En Logroiio, a 17 de septiembre de 2002, el Consejo Consultivo de La Rioja,
reunido en su sede provisional, con asistencia de su Presidente, D. Joaquin Espert
Pérez-Caballero, y de los Consejeros D. Antonio Fanlo Loras, D. Pedro de Pablo
Contreras, D2 M2 del Bueyo Diez Jalon y D. José Maria Cid Monreal, asistidos por el
Letrado-Secretario General, D. Ignacio Granado Hijelmo, siendo ponente el Consejero
D. Antonio Fanlo Loras emite, por unanimidad, el siguiente

DICTAMEN

53/02

Correspondiente a la consulta formulada por el Excmo. Sr. Consejero de
Desarrollo Autonémico y Administraciones Publicas correspondiente al procedimiento

de segregacion de Rincon de Olivedo del término municipal de Cervera del Rio Alhama,
para constituirse en municipio independiente.

ANTECEDENTES DE HECHO

Antecedenigse@gl asunto

El 10 de mayo de 2002 la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal
Superior de Justicia de La Rioja, dicta sentencia estimatoria del recurso interpuesto por

la Comision Promotora para la segregacion del nucleo de Rincon de Olivedo y, en
consecuencia, anula el acuerdo del Gobierno de La Rioja, de 2 de marzo de 2001, por el
que se deniega la segregacion del nucleo de Rincén de Olivedo, respecto del término
municipal de Cervera del Rio Alhama, ordenando la retroaccion del procedimiento
administrativo al momento anterior para que se recabe dictamen al Consejo Consultivo
de La Rioja.

Segundo

En cumplimiento de la referida sentencia, el Consejero de Desarrollo
Autondémico y Administraciones Publicas solicita la emision del correspondiente



informe en relacion con el procedimiento tramitado por la referida Consejeria, por el
que se deniega la segregacion del nacleo de Rincon de Olivedo respecto al del Cervera
del Rio Alhama, a cuyo efecto remite el expediente integro formado.

En la voluminosa documentacion enviada constan las siguientes actuaciones y
documentos:

1. El Alcalde de Cervera del Rio Alhama, mediante escrito de 3 de noviembre de
1995, Registro del Gobierno de La Rioja de 21 de noviembre de 1995, remite a la
Direccion General de Administracion Local del Gobierno de La Rioja, debidamente
encuadernado, el “Expediente de segregacion de Rincon de Olivedo del término municipal
de Cervera del Rio Alhama, para constituirse en municipio independiente”.

Dicho expediente, integrado por fotocopias sin compulsar, habia sido presentado
por la Comision Promotora, en escrito de 27 de febrero de 1995, registrado, en el
Ayuntamiento de Cervera del Rio Alhama, el 9 de marzo de 1995, acompariado de nueve
documentos justificativos de la solicitud: Doc. Num. 1: planos del término de Cervera
del Rio Alhama antes y después de la segregacion; Doc. Num. 2: informe justificativo de
los motivos que justifican la segregacion; Doc. NUm 3: memoria justificativa de que la
segregacion no merma la solvencia del Ayuntamiento de Cervera del Rio Alhama; Doc.
NUm 4: estipulaciones juridicas y economicas relativas a la division de bienes y
derechos y aprovechamientos que se proponen; Doc. Num 5: informe justificativo de
gue ni el nuevo municipio ni el antiguo carecen de medios necesarios; Doc. Num. 6:
proyecto de division de bienes, aprovechamiento, usos publicos, créditos, derechos y
obligaciones; Doc. Num. 7: certificacion de los bienes, derechos y aprovechamientos
comunales de los municipios objeto de la segregacion; Doc. Num. 8: certificacion
relativa al nimero de electores, habitantes y vecinos; Doc. Num. 9: certificacion y
acreditacion notarial de que los firmantes de la solicitud son vecinos residentes en
Rincén de Olivedo, Tomo I, pags. 1-186.

El expediente remitido contiene exclusivamente los documentos aportados por la
Comision Promotora (su elaboracion fue facilitada por los datos proporcionados por
funcionarios municipales), sin actuacion procedimental alguna del Ayuntamiento.

2. El Director General de Administracion Local, mediante escrito de 4 de diciembre
de 1995, registro de salida de 5 de diciembre, comunica al Alcalde de Cervera del Rio
Alhama que ese Ayuntamiento debia subsanar ciertas deficiencias formales observadas,



enviando documentos autenticados, asi como cumplimentar los tramites legalmente
establecidos para esa iniciativa vecinal: informacion publica; acuerdo plenario sobre la
procedencia o no de la segregacion con referencia a la legalidad y conveniencia de la
segregacion; quorum necesario para adoptarlo; informe preceptivo del Secretario-
Interventor; documentacién justificativa minima a cumplimentar que enumera
detalladamente, pags, 187-191.

3. El Alcalde de Cervera del Rio Alhama, el 18 de junio de 1998, registro General
del Gobierno de La Rioja de 22 de junio, remite a la Direccion General de
Administracion Local una copia compulsada del expediente formado para la
segregacion —con indice de documentos que lo integran— cuya reconstruccion se ha
hecho a partir de fotocopias, pues, como hace constar el Secretario municipal, no existe
original del expediente en el Archivo municipal, (pags. 192-194). Consta de los
siguientes documentos:

a) Escrito de la Comision Promotora de la segregacion, de 15 de diciembre de
1997, presentado en el Registro del Ayuntamiento de Cervera del Rio Alhama el 26 de
enero de 1998, por el que se remite “certificacion de acuerdo adoptado por la voluntad
unanime de las 2/3 partes de los vecinos de la localidad de Rincon de Olivedo, en
sesion celebrada el dia 3 de enero de 1994, ante la ilustre notaria del Colegio de Burgos
D2 P.C.U. por la que se solicita al Ayuntamiento de Cervera del Rio Alhama su apoyo a
la iniciativa de alteracion del término municipal para constituir un municipio
independiente...” En escrito de idéntica fecha, la citada Comisién Promotora indica que
remite el expediente por duplicado, (pags. 192-464).

La nueva documentacion presentada esté integrada por los siguientes documentos:

—I. Planteamiento general sobre la creacion de nuevos municipios.

—I1. Valoracion por el Pleno del Ayuntamiento de Cervera del Rio Alhama de la
creacion del municipio de Rincon de Olivedo.

—Escrito en el que se da cuenta de la composicion de la Comision Promotora de la
Independencia elegida en la sesion celebrada por los vecinos de Rincon de Olivedo, el 3
de enero de 1994, acompafado de nueve Documentos relativos al expediente de
segregacion que se relacionan (Este documento no tiene numeracion ni titulo).

Estos documentos justifican el cumplimiento de los requisitos exigidos por la
legislacion aplicable y, en particular, contienen una propuesta de division territorial del



nuevo municipio de Rincén de Olivedo de 29'56 Km?, para cuya determinacion se ha
tenido en cuenta la distribucion del término en funcion de la poblacion que corresponde
a dicho barrio.

La nueva documentacion aportada por la Comision promotora debe considerarse —
como acertadamente sefiala el informe del Jefe del Servicio de Asesoramiento y Apoyo
alas Corporaciones Locales de 23 de marzo de 1999— reiteracion y complemento de la
presentada el dia 9 de marzo de 1995, si bien es manifiesta la sustancial mejora de su
contenido informativo, aunque formalmente tengan la misma numeracion y titulo que
los presentados en 1995. La explicacion de esta mejora parece residir en que se
beneficiaron del contenido de un informe encargado -y pagado- por el Ayuntamiento a
un equipo de profesionales de Logrofio, que, a su vez, habia partido de la informacion
presentada en 1995.

b) Tramite de informacidn publica por plazo de cuarenta dias, publicado en el BOR
de 7 de febrero de 1998 y el correspondiente bando municipal de apertura del mismo,
pags. 465-466.

¢) Bando municipal de 6 de marzo de 1998 por el que el Alcalde comunica a los
vecinos de Cervera del Rio Alhama que su Grupo Politico ha presentado en el Salon de
sesiones a las asociaciones, grupos politicos y organizaciones profesionales y
empresariales una propuesta de division territorial como respuesta a la presentada por
la Comision Promotora de Rincon de Olivedo y que la Secretaria del Ayuntamiento
“tiene abierta una diligencia para aquellos vecinos de la localidad que quieran prestar
su consentimiento a la propuesta presentada por el Grupo Popular municipal”, pag. 467.

d) Propuesta de division territorial presentada por el Partido Popular como Grupo
Politico Municipal cuya extension es de 4’8 Km®, pags. 468-471.

e) Diligencia de Secretaria-Intervencion que hace referencia al contenido de la
propuesta de division del término limitada a 48 Km? incluido el nicleo urbano sin
aprovechamientos agricolas, ganaderos y con mugas cerradas, y espacio para la firma
de los vecinos de Cervera del Rio Alhama que la apoyan, pags. 472-577.

f) Escritos de 23 de marzo de 1998, registro de 25 de marzo, suscritos por diversos
ganaderos de Rincén de Olivedo que se oponen a la propuesta de division territorial de
la Comision promotora y en los que solicitan que la extension sea de 56'51 Km’, de
acuerdo con la cabafa ganadera existente en Rincén de Olivedo, pags. 578-596.



g) Escrito de 16 de marzo de 1998, registrado el 26 de marzo, en el que veintidos
vecinos de Rincon de Olivedo manifiestan su deseo de no segregar el término

municipal, pags. 601-604.

h) Escrito de 31 de marzo de 1998, presentado en la Delegacion del Gobierno en La
Rioja ese mismo dia, por D. O.V.G., en calidad de miembro de la Direccién Politica de
Izquierda Unida de La Rioja, en el que rechaza los criterios utilizados por la Comision
Promotora para realizar la propuesta de division territorial y de bienes.

i) Informe del Secretario del Ayuntamiento de Cervera del Rio Alhama, de 30 de
marzo, referente a la propuesta de segregacion formulada por la Comision Promotora
de los vecinos residentes en Rincon de Olivedo, con fecha de 26 de enero de 1998,
(pags. 608-628).

Dicho informe (que parece ser uno de los epigrafes —el nUmero 5— de otro mas
extenso que, sin embargo, no aparece recogido en la documentacion remitida, aunque
si su Indice —pag. 629— no resulta de comprension facil, dado que no existe
correspondencia plena de las actuaciones que valora con los documentos obrantes en el
expediente) da cuenta de los Antecedentes de la propuesta de segregacion, que
identifica por el color de las tapas en la que estaban encuadernados los mismos: asi, la
de “color negro” (la iniciativa presentada a principios de 1995 por la Comision
Promotora); la de “color verde” (ladocumentacion elaborada a partir de la cartografiay
division territorial realizada por “servicios técnicos de Logrofio” en 1996, presentada en
el salon cultural del Ayuntamiento en 1997); la de “color amarillo” (la presentada por la
Comision Promotora en enero de 1998, “que es la que en este momento hay que
discernir y sobre la que hay que emitir un informe juridico concreto”).

A continuacion, el informe aborda los aspectos sustantivos de la propuesta de
segregacion: en primer lugar, la necesidad y conveniencia de la segregacion que no
parece —segun su criterio— suficientemente justificada; los criterios de division
territorial, que juzga de “poca consistencia”; valora las alegaciones presentadas; indica
el procedimiento administrativo que debe seguir la propuesta y concluye sefialando las
cuestiones sobre las que se ha de pronunciar el Ayuntamiento.

J) Borrador del acta de la sesion extraordinaria celebrada por el Pleno del
Ayuntamiento el dia 2 de abril de 1998, en el que se tratd y adopt6 acuerdo sobre el
expediente de segregacion. En lo que importa, y al margen de las incidencias acaecidas,



tras la lectura del informe juridico redactado por el Secretario-Interventor se rechaza la
propuesta de la Comision Promotora de la segregacién (cuatro votos en contra; tres a
favor y tres abstenciones); se acepta la propuesta de division territorial de 4'8 Km®
presentada por el Grupo Popular (7 votos a favor y tres en contra); y en cuanto a la
“segregacion en si, entendiéndose por ello, que ningun partido perteneciente a la
Corporacion esta en contra del derecho establecido por la ley en abstracto, sin entrar a
pronunciarse sobre el contenido de una propuesta o expediente determinado”, todos los
concejales presentes votan a favor, pags. 630-638.

Tercero
A la vista de la documentacion remitida, el Director General de Administracion
Local, mediante escrito de 30 de julio de 1998, formula a la Alcaldia hasta seis
observaciones sobre distintas cuestiones formales y sustantivas del procedimiento
instruido, otorgando el plazo de un mes para que se remita la documentacion requerida.

Cuarto

El 25 de noviembre de 1998, tiene entrada en el Registro del Gobierno de La
Rioja, un escrito, sin firma y destinatario, en el que, en nombre de la Comision
Promotora se explican someramente los antecedentes de la tramitacién del
procedimiento de segregacion (un “primer expediente” que fue ampliado, modificado o
sustituido por otro “elaborado por una comision de expertos imparciales...encargado
por la corporacion regida por el PSOE-PRy recogido y pagado por la corporacién regida
por el Partido Popular” y “aceptado en consulta popular por mas del 81% de los votantes
de nuestro pueblo”, debe entenderse, de Rincon de Olivedo). En él se manifiesta que,
tras haber aceptado el Pleno la separacion de su localidad, aunque mostrara su
disconformidad respeto a la delimitacion del nuevo municipio, desconocen el estado en
que se encuentra dicho procedimiento, solicitan informacion sobre su estado y
reclaman su pronta resolucién, pags. 642-644.



Quinto

El Excmo. Sr. Alcalde, mediante sendos escritos de 2 'y 23 de diciembre de 1998,
registrados esos mismos dias, remite nuevos documentos, en respuesta al

requerimiento efectuado por el Director General de Administracion Local, de 30 de julio
de 1998: certificacion del numero de habitantes de Cervera del Rio Alhamay de Rincén
de Olivedo; certificacion —en realidad, un informe— de los bienes inmuebles
municipales; propuesta del Grupo Popular sobre la division territorial con planos
descriptivos; Diligencias de Secretaria interpretativas o aclaratorias de la voluntad del
Ayuntamiento (denominada una de ellas “Contra alegaciones interpretativas del acto de
pleno y resto de la documentacion, pleno de 2 de abril de 1998)” y de otros diversos
aspectos relativos al expediente de segregacion. Interesa destacar, a los efectos de este
dictamen que, en esas diligencias de Secretaria que llevan el visto bueno del Alcalde se
considera “racional” la propuesta de delimitacion de 48 Kmz2; se afirma que la finca “Las
Navillas”, no estd incluida en esa delimitacion, si bien continuard disfrutdndose
comunalmente por los vecinos de Rincon de Olivedo; se manifiesta que el municipio
actual de Cervera asume todas las deudas actuales y futuras existentes; se indica que la
denominacién del nuevo municipio es la de Rincon de Olivedo).

Sexto

El Jefe del Servicio de Asesoramientoy Apoyo a las Corporaciones Locales, emite
un exhaustivo y muy fundado informe (pags. 798-812) en el que, tras laenumeracion de
las actuaciones y documentos que integran el expediente, indica que el marco legal
aplicable es el establecido en la Ley 3/1993, de 22 de septiembre, de Régimen Local de
La Rioja. A tal efecto, distingue los principios generales aplicables a todos los supuestos
de alteracion de términos municipales (arts. 7.3; 8.2, 3y 9); los requisitos especificos
para las segregaciones que tengan por objeto constituir otro municipio (arts. 15, 15y
21) y las reglas de procedimiento comunes a todos los supuestos de alteracion de
términos municipales [arts. 13.d); 14, 19, 20, 22y 2].

En cuanto a los aspectos formales del expediente presentado, formula diversas
observaciones: conveniencia de actualizar los datos determinantes que han quedado



desfasados por la dilatada duracion del procedimiento —valores econémicos, poblacion
y voluntad de los afectados—; autentificacion de parte del expediente; acreditacion de la
residencia efectiva de los firmantes de la propuesta en el nacleo de Rincon de Olivedo;
mejora de la documentacion necesaria requerida; tramite de informacion publica;
contenido del acuerdo municipal.

Examina a continuacion los requisitos materiales del expediente a partir de los
principios y requisitos expresamente establecidos en la legislacion aplicable. Estos se
refieren a la justificacion de la mejora en la prestacion de los servicios (*no hay datos
materiales que justifiquen que con la segregacion mejorara la prestacion de los servicios
en Rincon de Olivedo™); la existencia de recursos suficientes para prestar los servicios
obligatorios y no disminucién de su calidad (“el Anteproyecto de presupuesto parece
verosimil”); nucleo de poblacion diferenciado y poblacién suficiente (“se cumplen los
requisitos”).

Sefala que “la propuesta de la Comision de Rincon de Rincon de Olivedo parece
coherente y bastante ajustada, al menos formalmente, a las exigencias legales”. Frente a
ella el acuerdo del Pleno —pese a su “confusa formula de votacién” y a la “redaccion
oscura” del borrador del acta que contiene “numerosas afirmaciones erroneas o cuando
menos seriamente discutibles”) debe interpretarse como contrario a la segregacion
concreta propuesta por no ser oportuna, ni conveniente (lo que es dificil armonizar con
el acuerdo unanime del Pleno a favor de la segregacion en abstracto). La discrepancia,
sin embargo, se limita a la extension territorial del nuevo municipio (29’56 km’ seguin la
propuesta de la Comision Promotora frente a 4’80 km” que asume el Ayuntamiento,
aunque con una mayoria insuficiente), pues, en cuanto a las estipulaciones juridicas y
econdmicas relativas a la division de bienes y liquidacion de deudas —aspecto sobre el
que el Pleno no se pronuncia expresamente— en la documentacion remitida por el
Alcalde se afirma que “el Ayuntamiento acepta las estipulaciones propuestas por la
Comision de Rincon de Olivedo, con la aclaracion de que solo se transmitirén al nuevo
municipio los inmuebles comprendidos en la delimitacion de su término municipal”.

Finalmente analiza si el Parlamento, al que corresponde, mediante ley, aprobar la
segregacion debe acceder a la misma y cuales ha de ser sus condiciones. A tal efecto
recuerda que “no es facultad discrecional de la Comunidad Autonoma aprobar o
denegar la segregacion, sino que, como viene sefialando la jurisprudencia, si concurren



los presupuestos objetivos legalmente exigibles debe resolverse favorablemente”, que
valora adecuadamente.

Concluye sefalando que “procede que se apruebe la segregacion y constitucion
del nuevo municipio con arreglo a la propuesta de la Comision Promotora, sin perjuicio
del requerimiento de subsanacion y mejora de los documentos del expediente, segun lo
indicado anteriormente, y de la modulacion que de ello pudiera deriva”.

Séptimo
El Director General de Administracion Local, mediante escrito de 3 de mayo de
1999, registro de 10 de mayo, remite el expediente formado al Secretario General
Técnico de la Consejeria de Desarrollo Autonomico, Administraciones Publicas y Medio
Ambiente, acompafiado del informe-propuesta referido en el Antecedente anterior, (pag.
813)

Octavo

El Secretario General Técnico, mediante escrito de idéntica fecha y registro,
solicita informe al Letrado Jefe de la Asesoria Juridica, quien lo emite con fecha de 15 de

octubre de 1999. De acuerdo con el mismo, debe completarse el expediente con los
documentos sefialados en el informe del Servicio de Asesoramiento y Apoyo a las
Corporaciones Locales y en cuanto al desacuerdo existente respecto a la extension
territorial del nuevo municipio sugiere constituir una Comision donde estén
representados todos los interesados y con participacion de la Federacion Riojana de
Municipios, (pags. 815-817).

Noveno

El Director General de Administracion Local, mediante escrito de 27 de octubre
de 1999, remite escrito al representante de la Comisién Promotora y al Alcalde de

Cervera del Rio Alhama comunicandoles que para continuar la tramitacion del
procedimiento de segregacion es necesario que se completen determinados aspectos



documentales del expediente (acreditar la condicion de vecinos; planos parcelarios a
escala 1:2000; informacion graficay numérica de la situacion de las fincas propiedad de
los vecinos de Rincon de Olivedo; relacion de bienes y aprovechamientos del nuevo
municipio; justificar la mejora de la prestacion de los servicios y la capacidad de
gestidn), asi como les comunica la conveniencia de constituir una Comisién que facilite
el acuerdo sobre la delimitacion territorial, (pag. 818-822).

Décimo

El Alcalde de Cervera del Rio Alhama, mediante escrito de 27 de junio de 2000,
registro de 28 de junio, remite la documentacion requerida, (pags. 823-945).

Undécimo
D2 M.A.D, en representacion de la Comision Promotora, mediante escrito de 2 de
octubre de 2000, solicita a la Direccion General de Administracion Local se le tenga por
personada en el procedimiento y se le de acceso a la documentacion remitida por el
Ayuntamiento, (pag. 946). La citada Direccién contesta mediante escrito de 7 de
noviembre de 2000, notificado el 9 del mismo mes. (pags. 947-948).

Duodécimo

El Director General de Administracion Local, mediante escrito de 16 de octubre
de 2000, remitido al Secretario General Técnico de la Consejeria, le comunica la
recepcion de la documentacion solicitada, si bien no se ha resuelto la discrepanciaen la
delimitacion territorial, ni se afladen datos objetivos que justifiquen las pretensiones de
una u otra parte. Estima que procede que tome conocimiento del expediente de
segregacion el Gobierno de La Rioja, para que traslade a las partes las razones que
impiden resolver sobre el mismo, instandoles a que adopten las medidas para un
acercamiento y justificacion objetiva de las propuestas, pags. 949-950

Décimo tercero
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Con fecha 16 de octubre de 2000, el Consejero de Desarrollo Autonémico,
Administraciones Publicas y Medio Ambiente, formula propuesta de acuerdo sobre el

expediente para la segregacion del barrio de Rincén de Olivedo, del municipio de
Cervera del Rio Alhama, para constituir un nuevo municipio del siguiente tenor: “No
pronunciarse sobre las cuestiones de fondo del expediente de segregacion e instar a las
partes interesadas para que busquen un acuerdo o, al menos, una aproximacion en las
propuestas en lo relativo a la delimitacion y extension territorial del futuro municipio”,
pag. 954.

Décimo cuarto
El Director General de Administracion Local, mediante escrito de 16 de
noviembre de 2000, requiere a D M.A.D para que la Comisién Promotora designe un
anico representante, con poderes suficientes, a los efectos del procedimiento y se le
comunica la fecha para consulta del expediente (pag. 954-955). La Comisién Promotora,
mediante documento publico notarial de 23 de noviembre de 2000, otorga los oportunos
poderes, (pag. 956-960).

Décimo quinto
El 27 de diciembre de 2000, D. J.T.S., procurador de los Tribunales y de la
Comision promotora de este expediente, solicita de la Direccion General de
Administracion Local copia de toda la documentacion obrante en el expediente desde
diciembre de 1997 al efecto de formular las pertinentes alegaciones previas al informe
que debe realizar la Consejeria (pag. 961), a lo que se accede previo pago de las tasas
correspondientes (pags. 962-963).

Décimo sexto

Con fecha 1 de febrero de 2001, D. J.T.S., procurador de los Tribunales y de la
Comision promotora de este expediente, presenta alegaciones en base a las cuales pide

que la Consejeria emita informe sobre el expediente de acuerdo con el contenido de la
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propuesta hecha por el Servicio de Asesoramiento y Apoyo a las Corporaciones Locales,
de 23 de marzo de 1999 y se solicite dictamen del Consejo Consultivo de La Rioja, pags.
964-965).

Décimo séptimo

El Director General de Administracion local, mediante escrito, de 9 de febrero de
2001, dirigido al Secretario General Técnico de la Consejeria, sefiala que en el
expediente no hay datos concretos y contrastables en relacién con la mejora de la
prestacion de los servicios ni estudio objetivo sobre la incidencia que la segregacion
tendra respecto al dimensionamiento, organizacion y costes relativos de los servicios
qgue el Municipio de Cervera del Rio Alhama presta a sus habitantes, ni se hace un
analisis comparativo en numero y calidad de los servicios que se prestaran por el nuevo
municipio. Asimismo indica que la discrepancia sobre la delimitacion territorial no
permite a esta Administracion plantear una solucion armoniosa y ante la falta de datos
objetivos a favor de una u otra propuesta, tampoco se encuentra justificacion suficiente
para optar por una de ellas, estima que “no existe fundamento para formular un
Proyecto de Ley de segregacion, correspondiendo al Gobierno de La Rioja acordar la
denegacion de la segregacion.

Décimo octavo
El 12 de febrero de 2001, el Consejero de Desarrollo Autonomico y
Administraciones Publicas eleva al Gobierno de La Rioja propuesta de acuerdo de
denegacion de la segregacion del nucleo de Rincon de Olivedo del municipio de
Cerveradel Rio Alhama, para constituir un nuevo municipio, por no hallarse acreditado
gue no tendra incidencia negativa en la prestacion de servicios ni haberse justificado la
delimitacion territorial, pag. 968-969.

Décimo noveno

El Gobierno de La Rioja, en sesion de 2 de marzo de 2001 asi lo acuerda. En su
exposicion se indica que “ A instancia de la mayoria de los residentes en el barrio de

Rincdn de Olivedo, del municipio de Cervera del Rio Alhama, se instruye un expediente
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para segregar aquel barrio y constituir un nuevo municipio. Tras un dilatado proceso de
tramitacion, se han cumplido en lo esencial los requisitos legales. No obstante no se ha
conseguido la deseable objetividad y concrecion en aspectos como el de la garantia de la
capacidad y calidad en la prestacion de los servicios publicos después de la segregacion,
el de las estipulaciones juridicas y economicas de la division, o el de la correspondencia
de la delimitacién territorial propuesta con las propiedades de los residentes en el
nacleo a segregar. Condicionada, sin duda, por esta falta de objetividad, el desacuerdo
entre la Comision promotora de la segregacion y el Ayuntamiento llega a posiciones
extremas en lo que se refiere a la configuracion y extension del futuro municipio: la
Comision reclama 29'86 kilometros cuadrados y el Ayuntamiento mantiene que debe
ser 4’80 kildbmetros cuadrados. Siendo el territorio uno de los elementos esenciales del
municipio, la falta de acuerdo entre las partes y de justificacion objetiva de las
delimitaciones propuestas, no permite resolver el expediente con las necesarias
garantias de equidad y de legalidad”, pag. 968

La certificacion de dicho acuerdo es remitida a la Direccion General de
Administracion Local y notificada al Ayuntamiento de Cervera del Rio Alhamay a D.
J.T.S., como representante de la Comisién Promotora, pags- 968-977.

Antecedentes de la consulta

Primero
Mediante escrito de 19 de julio de 2002, registrado de entrada el 29 del mismo
mes y afo, el Excmo. Sr. Consejero de Desarrollo Autonomico y Administraciones

Publicas de La Rioja, en cumplimiento de la sentencia del Tribunal Superior de Justicia
de La Rioja, remite a este Consejo Consultivo, para su dictamen, el citado expediente.

Segundo

Mediante escrito de 30 de julio de 2002, registrado de salida el
dia 31 del mismo mes y afio, el Sr. Presidente del Consejo Consultivo de La Rioja
procedio, en nombre del mismo, a acusar recibo de la consulta, a declarar
provisionalmente la misma bien efectuada, asi como a apreciar la competencia del

Consejo para evacuarla en forma de dictamen.
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Tercero
Designado ponente el Consejero sefialado en el
encabezamiento, la correspondiente ponencia quedé incluida, para debate y votacion,
en el orden del dia de la sesion del Consejo Consultivo convocada para la fecha alli
mismo sefialada.

FUNDAMENTOS DE DERECHO

Primero
Caracter preceptivo del dictamen del Consejo Consultivo y su ambito.
La emision de nuestro dictamen en los expediente de segregacion de parte de un

municipio para constituir uno nuevo es preceptiva y asi lo ha entendido la Sala de lo
Contencioso-Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de La Rioja en su
sentencia de 10 de mayo de 2002 en aplicacion de lo dispuesto en el art. 22.4° de la Ley
3/1993, de 22 de septiembre, de Régimen local, en relacion con el art. 11.j) de la Ley
3/2001, de 31 de mayo, del Consejo Consultivo de La Rioja. La competencia atribuida
en el primero de los articulos al Consejo de Estado debe entenderse hoy referida, en

exclusiva, tras nuestra nueva Ley reguladora de 2001, a este Consejo.

Segundo

Régimen juridico aplicable a la segregacion parcial de un municipio para
la creacion de uno nuevo.

1) Con caracter previo al examen del expediente remitido, es necesario
recordar el marco juridico en el que se inserta la segregacion parcial de un municipio
para la creacion de uno nuevo.

La Constitucion de 1978 establece que corresponde al Estado dictar «las bases
del régimen juridico de las Administraciones Publicas...» (art. 149.1.18?), y en el art.
148.1.22 que las Comunidades pueden asumir competencias en «las alteraciones de

términos municipales comprendidos en su territorio y, en general, las funciones que
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correspondan a la Administracion del Estado sobre las Corporaciones Locales y cuya
transferencia autorice la legislacion sobre Régimen Local». Por su parte el Estatuto de
Autonomia de la Rioja ha asumido competencias en materia de régimen local en su art.
9.8 (en relacion con el art. 149.1.182CE) y 8.1.3 (en relacion con el 148.1.22 CE), con el
alcance y contenido que hemos sefialado en nuestro anterior dictamen 33/02.

Al amparo de lacompetencia prevista en el art. 149.1.182 CE el Estado ha dictado
la Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases de Régimen Local (en adelante,
LBRL), que constituye la normativa basica o comun denominador en la materia, en
cuanto que el régimen local forma parte del régimen de las Administraciones Publicas
(STC 214/1989). De acuerdo con el modelo de organizacion territorial descentralizado
plasmado en la Constitucion, el régimen local espafiol ha sido “interiorizado” por las
Comunidades Autdnomas, a las que corresponde la configuracion de las Entidades que
integran la Administracion Local. En coherencia con ello, el art. 13.1 LBRL establece
que “la creacion o supresion de municipios, asi como la alteracion de términos
municipales se regularad por la legislacion de las Comunidades Autébnomas sobre
régimen local”.

No obstante, para garantizar un comun denominador normativo establece los
requisitos procedimentales y sustantivos minimos que debe respetar la legislacién
regional. Entre los primeros: la audiencia de los municipios interesados, el dictamen
del Consejo de Estado u drgano consultivo de las CCAA, comunicacion a la
Administracion del Estado (art. 13.1 LBRL). En cuanto a los requisitos sustantivos
minimos para la creacion de nuevos municipios dispone que “solo podra realizarse
sobre la base de nucleos de poblacién territorialmente diferenciados y siempre que los
municipios resultantes cuenten con recursos suficientes para el cumplimiento de las
competencias municipales y no suponga disminucion en la calidad de los servicios que

venian siendo prestados”. Estas son las Unicas disposiciones estatales que tienen
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formalmente naturaleza basica en materia de alteracion de términos municipalesy, en
particular, de creacion de nuevos municipios.

Ahora bien, debe recordarse que el Texto Refundido de las disposiciones legales
vigentes en materia de régimen local, aprobado por el Real Decreto Legislativo
781/1986, de 18 de abril (en adelante TRRL), dedica algunos preceptos a la segregacion
de municipios [arts. 3.1.c); 6; 8 y 9 TRRL], ninguno de cuyos preceptos tiene naturaleza
basica, de acuerdo con lo dispuesto en la Disposicion final Séptima 1.a) TRRL. Ademas,
ha de tenerse en cuenta el Reglamento de Poblacion y Demarcacion de las Entidades
Locales, aprobado por el Real Decreto 1690/1986, de 11 de junio (en adelante, RPDT),
gue regula con detalle el procedimiento y los requisitos en materia de segregacion de
términos municipales, que carece, igualmente, de naturaleza basica. No obstante, estas
dos normas sera aplicables, con caracter supletorio, cuando no exista regulacion
autonomica en la materia.

La Comunidad Autonoma de La Rioja, en el ejercicio de sus competencias
(Estatuto de 1982, entonces art. 9.1, que se corresponde con el art. 148.1.22 CE), aprobo
laLey 3/1993, de 22 de septiembre, de Régimen Local de La Rioja (en adelante, LRLR).
Su Titulo | esta dedicado a los “municipios” (arts. 2 a 38), con disposiciones especificas
aplicables a la segregacion de parte del término municipal para creacion de nuevos
municipios.

Es, por tanto, esta Gltima Ley, dictada en ejercicio de las competencias asumidas
en el Estatuto de Autonomia, la que hemos de tener en cuenta para dictaminar el
procedimiento tramitado para la segregacion de parte del término municipal de Cervera
del Rio Alhama para la constitucion de un nuevo municipio con la denominacion de
Rincdn de Olivedo, sin perjuicio de la aplicacion supletoria, en su caso, de la legislacion
estatal no basica (TTRL y RPDT) cuando existan lagunas no previstas en la Ley 3/1993,

gue requieran de complemento normativo.
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2) Antes de exponer este marco juridico es preciso recordar
gue Rincén de Olivedo o las Casas, es uno de los seis nacleos de poblacion
diferenciados que integran el municipio de Cervera del Rio Alhama. Este ndcleo nunca
ha tenido la condicion de municipio independiente. La Unica férmula organizativa
singularizada que ha tenido ha sido la de *“entidad local menor”, acordada por el
Ayuntamiento en sesion de 20 de mayo de 1925. Sin embargo, no existe constancia de
gue dicha férmula institucional, que permite una cierta auto-administracion, haya tenido
efectividad alguna en el tiempo.

La existencia de nucleos de poblacion separados de la capitalidad del municipio
al que estan integrados es una realidad frecuente en nuestra Administraciéon Local,
pues, no todos los pueblos, en sentido sociologico tienen Ayuntamiento o son
municipios en sentido juridico-administrativo. Debe recordarse que la generalizacion
del municipio como féormula organizativa del régimen local moderno iniciada con el
siglo XIX no es absoluta, razén por las que hasta nuestros dias se mantiene la
existencia de nucleos de poblacién diferenciados que no tienen organizacion
administrativa propia, que no son municipios, ni tienen Ayuntamiento. La correlacion
pueblo—Ayuntamiento no es automatica ni siquiera en la Constitucion de Cadiz de
1812, primera de nuestras normas constitucionales que implantay generaliza el sistema
de gobierno municipal. En efecto establece ciertos requisitos de oportunidad para su
creacion, aunque si garantiza su existencia en aquellos que tengan una determinada
poblacion. Asi, su art. 310 dispone que “se pondra ayuntamiento en los pueblos que no
le tengan, y en que convenga le haya, no pudiendo dejar de haberle en los que por si o
con su comarca lleguen a mil almas, y también se les sefalara término
correspondiente”.

Para dar satisfaccion a las legitimas expectativas de los ciudadanos residentes en
los nucleos de poblacidn separados de la capitalidad de auto-administrar los asuntos

colectivos de su interés, nuestra legislacion de régimen local ha establecido férmulas
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de descentralizacion (entidades locales menores) o desconcentracion (Alcaldes y
Juntas de Barrio). A ello hemos hecho referencia en el Dictamen 36702, relativo a la
constitucién de la entidad local menor de Varea. Se trata de formulas organizativas
cuya funcionalidad guarda relacion con la realidad social a la que sirven. Pero no son la
Unica posibilidad organizativa. Nuestro ordenamiento juridico permite que esos
nacleos de poblacion, si cumplen determinados requisitos, puedan llegar a constituirse
en municipios independientes —con personalidad juridica propia y diferenciada—
plasmacion del principio de autogobierno ciudadano, aplicado a la administracion del
territorio.

Esa es lafuncionalidad que tienen los procedimientos de alteracidn de términos
municipales y, en particular el de segregacion de parte de un término municipal para
crear uno nuevo, como es el caso del presente dictamen. Y es que, en efecto, el
ordenamiento juridico no puede dar la espalda a la realidad, que es viva y cambiante.
Las estructuras administrativas territoriales estan al servicio de la mejor satisfaccion de
los intereses colectivos de los ciudadanos, razén por la que debe existir la mas
adecuada correspondencia entre aquéllas y éstos, sin perjuicio de la racionalidad y
funcionalidad del sistema organizativo resultante, razon por la que se establecen muy
rigurosas exigencias con la finalidad de impedir el problema de la atomizacién
municipal. No debe olvidarse que uno de los problemas endémicos de la planta de
nuestra Administracion Local es el excesivo numero de municipios, carentes de medios

y capacidad, para gestionar los servicios que los ciudadanos demandan.

Tercero

Examen del cumplimiento de los tramites del procedimiento.

1) En el examen del procedimiento tramitado para la segregacion de Rincon de
Olivedo hemos de comenzar por analizar los aspectos formales, referidos tanto a la

tramitacion del procedimiento como a la documentaciéon que ha de incorporarse al
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expediente, asi como a las funciones que, en relacién con la resolucion del
procedimiento, corresponden al Consejo de Gobierno y al Parlamento, intervencion
ésta Ultima que constituye una auténtica singularidad en el Derecho Autonémico
comparado, al corresponder la aprobacion final de los procedimientos de alteracion de
términos municipales al Parlamento de La Rioja, mediante ley (art. 9 de la Ley 3/1993).

La Ley 3/1993, de Régimen Local de La Rioja, regula el procedimiento comun
para las alteraciones de términos municipales en los arts. 22 y 23, al que han de
incorporarse las especialidades derivadas del caso concreto (en el presente,
segregacion parcial de un término municipal para la creacion de un nuevo municipio).
Se trata de un procedimiento complejo, en cuanto intervienen tres instancias diferentes:
lamunicipal, la regional y el Parlamento que aprueba, en su caso, la ley de creacion del
nuevo municipio.

A) Iniciacion

Puede corresponder, como ha sucedido en el presente caso, a las dos terceras
partes de los vecinos del nucleo afectado [art. 22.1.c)], cuya voluntad se plasmaréa ante
fedatario publico, ante el que designaran los representantes integrantes de la Comision
Promotora, art. 19. Esta Comision aportara los documentos justificativos de la

concurrencia de los requisitos para la segregacion.

B) Instruccion

—Audiencia de las partes interesadas por el plazo comun de un mes, previa
publicacion en el BOR, art. 22.2°. El art. 11.3 RPDT habla de un tramite de informacion

publica, por plazo no inferior a treinta dias.

—Acuerdo del Ayuntamiento Pleno sobre las alegaciones presentadas y sobre la
segregacion propuesta art. 11.3 RDPT, que requiere su adopcion con el quorum
especial del art. 47.2.a) LBRL (dos terceras partes del numero de hechoy, en todo caso,
de la mayoria absoluta del niumero legal de miembros) y el informe previo del

Secretario, en aplicacién del art. 54.1 b) TRRL.
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-Remision del expediente instruido a la Direccion General de Administracion
Local, art. 22.3°y 13.d).

—Informe y propuesta de la Consejeria de Desarrollo Autondémico y
Administraciones Publicas, art. 22.3°y 13.d). En particular, la Consejeria debe formular
y resolver, previa audiencia de las partes las estipulaciones juridicas y econémicas
relativas a la division de bienes, derechos y aprovechamientos y, en su caso, a la
liquidacién de deudas o créditos que tuvieran contraido el municipio, art. 20

—Dictamen del Consejo Consultivo de La Rioja, que ha sustituido en estas
funciones al Consejo de Estado, art. 22.4° (asi lo exige el art. 13, apartado primero
LBRL)

—Comunicacion simultanea a la Administracion del Estado, art. 22.4° (asi lo exige
el art. 13, apartado primero LBRL).

C) Resolucion

—Aprobacion, si procede, del Proyecto de Ley de segregacion y creacion del

nuevo municipio. art. 22.5°

—Aprobacion, si procede, por el Parlamento de la Ley correspondiente, por
mayoria cualificada de dos tercios, art. 22.5°.

—Publicacion de la Ley en el BOR y en el BOE, art. 23.1y 13.2 RPDT.

D) Ejecucion

—Comunicacion de la aprobacion de la segregacion a la Administracion General
del Estado (Ministerio de Administraciones Publicas), a los efectos de su inclusion en

el Registro de Entidades Locales, art. 23.1.

—Nombramiento de la Comisioén gestora que ha de asumir el gobierno y
administracion del nuevo municipio hasta la celebracion de las proximas elecciones,

art. 23. En relacion al procedimiento de nombramiento art. 16.12 RPDT.

2) Procede, pues, examinar si esos tramites se han cumplido en el expediente
sometido a nuestra consideracién, en el bien entendido que nuestro examen debe
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limitarse, por obvias razones temporales, al cumplimiento de los que han debido
realizarse antes de las fases de resolucion y ejecucion.

Debe sefalarse que la Ley 3/1993 establece la necesidad de acreditar
fehacientemente todos los requisitos exigidos para la segregacion (art. 14) o de
incorporar determinados documentos (art. 20), pero no indica expresamente quién
debe aportarlos al procedimiento. Ante tal laguna, no podemos aplicar como criterio
interpretativo el de aportacion por los vecinos promotores introducido en el art. 42 de
dicha Ley tras su reforma en 1995, para el caso de constitucion de entidades locales
menores, extremo al que hemos hecho referencia en el Dictamen 36/02 referente al
barrio de Varea. Ello es innecesario, pues, por aplicacion supletoria del art. 11.2 RPDT,
la aportacidn de la documentacion justificativa corresponde a la Comision Promotora.

La existencia de estas lagunas en la Ley 3/1993, que no ha tenido el desarrollo
reglamentario previsto en el art. 7.2, tal vez explique la opcién seguida por la Comision
Promotora en cuanto a la documentacion presentada para la segregacion: la relacion de
los nueve documentos presentados tanto en la solicitud de 1995, como en la mejorada
de 1998, se corresponde con la exigida en el art. 14 RPDT. Hemos de advertir que
hubiera bastado con presentar los que exige la Ley 3/1993, norma de aplicacion
preferente, pero esta circunstancia no permite concluir, en el plano estrictamente

formal, que la solicitud no satisfaga las exigencias legales.

A) Iniciacion por solicitud de los vecinos.

De acuerdo con los Antecedentes de Hecho descritos el procedimiento de
segregacion se ha iniciado a solicitud de la Comision Promotora designada al efecto

mediante eleccion por mas de las dos terceras partes de vecinos residentes en Rincon
de Olivedo reunidos en asamblea en presencia de la notario del Colegio de Burgos con
ejercicio en Alfaro, el 3 de enero de 1994, en aplicacion del art. 19 Ley 3/1993. Junto a la
garantia que otorga la intervencion del fedatario publico, constan en el expediente las

pertinentes certificaciones del Secretario municipal que acreditan la condicion de
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vecinos residentes en Rincon de los firmantes de la solicitud, habiéndose subsanado las
observaciones que sobre este particular se recogen en el informe del Jefe del Servicio
de Asesoramiento y Apoyo a las Corporaciones Locales.

La uUnica observacion que sobre este particular puede hacer este Consejo
Consultivo no es otra que la referida al dilatado periodo de méas de ocho afios que
media entre la firma de ese documento y el momento presente, periodo en el que han
podido producirse cambios en la condicién de los firmantes (fallecimiento, traslados de

municipio, cambio de voluntad, etc.) que pudiera afectar a la validez de la solicitud.

Esas incidencias son inevitables en procedimientos administrativos complejos —como
es este—, en los que intervienen una pluralidad de ciudadanos. Para evitar, entre otros, estos

inconvenientes la legislacion del procedimiento administrativo comin establece que las
normas sectoriales deben fijar su plazo maximo de duraciéon —y la LRLR no fija plazo
alguno—, que no podra exceder de seis meses salvo prevision legal contraria, siendo
aplicable el plazo de tres meses si no se establece uno especifico, art. 42.2 y 3 LPC). Y es
obvio que en el presente caso se ha sobrepasado el plazo subsidiario de tres meses establecido
en el art. 42.3 LPC. El tiempo transcurrido no es, sin embargo, inconveniente absoluto, salvo
que se hubiera acreditado en el procedimiento que ya no concurren los requisitos subjetivos
determinantes de la iniciacion, extremo que en modo alguno se ha puesto en duda en el
presente caso.

El procedimiento de segregacion ha sido, pues, legitimamente iniciado por los
vecinos del barrio de Rincén de Olivedo.

B) Instruccion

-Audiencia e informacion publica:

Se ha acreditado en el procedimiento la realizacion del tramite de informacion
publica, mediante anuncio publicado en el BOR y por Bando de la Alcaldia. No constituye

irregularidad invalidante alguna que el plazo haya sido de cuarenta dias, mas amplio —y, por

tanto, mas favorable para los interesados— que el de un mes establecido en el art. 22.2°
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LRLR. Debe recordarse que el art. 11.3 RPDT —de aplicacion supletoria—, establece para la

informacion publica un “plazo no inferior a treinta dias”, esto es, una garantia de minimos.

-Acuerdo del Pleno del Ayuntamiento:.

La LRLR no establece en el art. 22 que el Ayuntamiento deba pronunciarse sobre la
solicitud y las alegaciones presentadas. Su exigencia debe deducirse de la interpretacion

sistematica del ordenamiento juridico [art. 47.2.a) LBRL, que establece un quérumreforzado
para la alteracion de los términos municipales] y por aplicacion supletoria del art. 11.3 RPDT.
Ahora bien, la necesidad de que el Ayuntamiento adopte el acuerdo pertinente dentro de un
plazo, debe matizarse, pues, cabe imaginar que por razones dilatorias no lo haga, en cuyo
caso, el art. 11.4 RPDT permite que la Comision Promotora pueda elevar el expediente a la
Comunidad Auténoma. En conclusion, el acuerdo municipal es necesario, pero su contenido
—que puede ser desfavorable— no es vinculante para los 6érganos e instituciones que deben
resolver la segregacion.

En el presente caso, el Pleno del Ayuntamiento de Cervera del Rio Alhama, en su
sesion de 2 de abril de 1998, adoptd acuerdo por el que se rechaza la propuesta de
segregacion, si bien su parte dispositiva resulta en extremo complejay falta de claridad.
Como hemos sefalado en el Antecedente de Hecho Segundo, j), el Pleno corporativo
rechaza la propuesta de segregacion de la Comision Promotora por cuatro votos en
contra, tres a favor y tres abstenciones. Dicho acuerdo no alcanza, sin embargo, la
mayoria exigida por el art. 47.2.a) LBRL. En cambio, acepta la propuesta de division
territorial presentada por el Grupo Popular municipal (siete votos a favor y tres en
contra), acuerdo que alcanza la mayoria establecida en dicho precepto local, pero que
no forma parte de la propuesta sobre la que se debe pronunciar el Pleno. Finalmente, el
Pleno, por unanimidad de los asistentes (excus0 su asistencia un concejal), expresa su
asentimiento a la segregacion en abstracto de Rincén de Olivedo.

La interpretacion de la voluntad municipal debe hacerse en los términos
propuestos por el Informe del Servicio de Asesoramiento y Apoyo a las Corporaciones
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Locales. El Pleno admite la segregacion, pero rechaza la propuesta de la Comisién
Promotora en cuanto a la delimitacion territorial: 39'86 Km2 frente a 4’80 kmz2.

En conclusidn, en el plano estrictamente formal —con independencia de su falta
de claridad y de la falta de la mayoria necesaria— existe un acuerdo del Pleno del
Ayuntamiento de Cervera del Rio Alhama, adoptado dentro del plazo de los dos meses
siguientes al tramite de informacion publica, de acuerdo con el art. 11.3 RPDT.

-Remision del expediente a la Direccion General de Administracion
Locat

Aunque este tramite de remision no esta contemplado expresamente en la LRLR, esta
implicito en la misma al establecer que debe ser informado por el 6rgano competente en

materia de Administracion Local, art. 22.3° LRLR. Al margen de la imprecision técnica de la

ley, esta remision esta prevista en el art. 11.4 RPDT, de aplicacion supletoria.

-Informe y propuesta de la Consejeria de Desarrollo Autonomico y
Administraciones Publicas.

Debemos hacer notar, en primer lugar, que la LRLR parece regular por duplicado este
tramite. A €l se refiere el art. 22.3°, y también —aunque con una diccion diferente— el art.
13.d) LRLR. Puede que la ubicacion en este ultimo precepto, relativo a los requisitos
sustantivos de la segregacion, resulte inadecuada sistematicamente, pues, el informe se trata
de un requisito procedimental y no sustantivo de la segregacion, esto es, a dicho 6rgano le
corresponde valorar e informar si se han acreditado fehacientemente todos los requisitos de
fondo exigidos.

En el expediente consta, como hemos sefialado en el Antecedente de Hecho
Sexto un pormenorizado informe del Jefe del Servicio de Asesoramiento y Apoyo a las
Corporaciones Locales en el que propone “se apruebe la segregacion y constitucion del

nuevo municipio con arreglo a la propuesta de la Comision Promotora, sin perjuicio del
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requerimiento de subsanacion y mejora de los documentos del expediente...y de la
modulacion que de ello pudiera derivar”.

Se ha dado cumplimiento, por tanto, a la exigencia formal establecida en el art.
13.d) LRLR, sin perjuicio de sefialar que alguno de los documentos cuya subsanacion
se propone son legalmente innecesarios. Este es el caso de la certificacion de la
Secretaria respecto de la condicion de vecinos residentes en el barrio de Rincon de
Olivedo de los firmantes acreditados notarialmente como promotores. Esta exigencia
tiene pleno sentido en el sistema del RPDT, pero es redundante en la LRLR dado que
se exige la comparecencia ante un fedatario publico y asi se ha hecho. Lo mismo puede
decirse del requerimiento relativo a los planos parcelarios en una escala determinada
(1:2.000), no exigido con ese detalle en la normativa aplicable por mas que su
reclamacion tenga por finalidad permitir la mas correcta identificacion de las fincas que
guedaran comprendidas en uno u otro término.

Caso de que este informe de la Direccion General de Administracion Local se
considere, en aplicacion del art. 13.d) LRLR, previo e independiente al “informe y
propuesta” que debe emitir la Consejeria, hemos de comprobar si consta en el
expediente éste ultimo y, en particular, si ha formulado y resuelto, las estipulaciones
juridicas y econémicas relativas a la division de bienes, derechos y aprovechamientos
de la segregacion, como exige el art. 20 LRLR.

En el Expediente no consta formalmente un “informe” diferenciado de la
Consejeria, si bien debemos entender que este requisito esta cubierto con el emitido
por el Servicio de Asesoramiento y Apoyo a las Corporaciones Locales. Si consta la
propuesta de la Consejeria elevada al Gobierno —Antecedente de Hecho
Decimotercero— para que “no se pronuncie sobre las cuestiones de fondo e inste a las
partes interesadas para que busquen un acuerdo o, al menos, una aproximacion en las

propuestas en lo relativo a la delimitacion y extension territorial del futuro municipio”.
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El contenido de esta propuesta de la Consejeria, tal como esta formulada (pues,
parece admitir que la Unica cuestion relacionada con el fondo es la delimitacion

territorial sobre la que la disputa sigue abierta), no se ajusta a lo exigido por el referido
art. 20.2 LRLR en relacion con las estipulaciones juridicas y econdmicas. De acuerdo
con él, “las estipulaciones las formulara y resolvera, previa audiencia de las partes, la
Consejeria competente en materia de Administracion Local”.

Ahora bien, la “resolucién” de las mismas, no debe interpretarse en sentido
literal, esto es, como un acto definitivo, pues, no debe olvidarse, que la resolucion final
de este procedimiento complejo corresponde al Parlamento, previa la presentacion del
Proyecto de Ley por el Gobierno de La Rioja. Debe, pues, entenderse, en el sentido, de
que al Gobierno debe llegar resuelta y solucionada la posible contraposicion de
intereses, entre el municipio matriz y el de nueva creacion. Esto es, una unica
propuesta concreta y precisa, donde se hayan resuelto las discrepancias existentes
sobre las estipulaciones juridicas y econdémicas.

No es admisible, por tanto, el “non liquet” de la Consejeria en este particular, so
pretexto de que las partes no se ponen de acuerdo. A ella, le corresponde resolver
conforme a Derecho, con arreglo a los criterios que méas adelante sefialaremosy previa
audiencia de las partes, el contenido de las estipulaciones juridicas y economicas, sobre
las que, en realidad, no existe discrepancia alguna que no derive de las diferencias
existentes sobre la delimitacién territorial. Cuestion distinta seria que en el
procedimiento no concurriesen los requisitos para la segregacion, en cuyo caso,
obviamente, seria innecesario resolver sobre las estipulaciones

En conclusidn, la propuesta hecha por la Consejeria el 16 de octubre de 2000 tal
como esta formulada, no se ajusta en el plano formal ni material, a lo que exige el art.
20 LRLR y debe ser subsanada.

- Dictamen del Consejo Consultivo:
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En cuanto a la necesidad del Dictamen del Consejo Consultivo, nada hemos de
afadir a lo resuelto por la Sentencia del TSJ de LaRioja, de 10 de mayo de 2002. La falta

de nuestro dictamen ha determinado la anulacion del Acuerdo del Gobierno de La Rioja
de 2 de marzo de 2001. El fallo de la sentencia es concluyente y ratifica, como no podia
ser de otra manera, la necesidad de someter a dictamen del Consejo Consultivo los
expedientes de alteracidon de términos municipales, tal como exige el art. 22.4° LRLR,
sea la propuesta de alteracion favorable o desfavorable. Unicamente hemos de aclarar,
con caracter general, que la solicitud de dictamen debe hacerse una vez que exista una
propuesta de la Consejeria sobre la alteracion de términos.

-No se ha dado cumplimiento, tampoco, a la comunicacion que debe hacerse a la
Administracion General del Estado, de la propuesta de segregacion, para que formule
las observaciones que considere pertinentes en defensa de los intereses generales que
puedan verse afectados (entre otros, cambios catastrales y censales derivados de la
nueva delimitacion de términos, etc.).

3) En conclusion, el procedimiento de segregacion del término municipal de
Cerveradel Rio Alhama para la creacién de un nuevo municipio, se ajusta a los tramites
establecidos en laLRLR Yy, en su caso, a la legislacion estatal supletoria aplicable, con la
salvedad de la propuesta de la Consejeria de Desarrollo Autonémico vy
Administraciones Publicas, de 16 de octubre de 2000, que debe pronunciarse y resolver
las estipulaciones juridicas y econdmicas derivadas de la delimitacion territorial
inherente a todo procedimiento de segregacion de términos, como exige el art. 20
LRLR. Por lo demas, la falta del dictamen del Consejo Consultivo ha quedado
subsanada en este momento. Finalmente, antes de que el Gobierno de la Rioja resuelva
conforme a Derecho el procedimiento de segregacion, deberd comunicarse la
propuesta formulada por la Consejeria competente a la Administracion General del
Estado.
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Como hemos sefalado con anterioridad, no podemos pronunciarnos, por obvias
razones, sobre los tramites siguientes relativos a la resolucion de la segregacion

solicitada que corresponde al Parlamento, previa aprobacion del pertinente Proyecto de
Ley por el Gobierno de La Rioja. No obstante, en el fundamento de Derecho Cuarto de
nuestro anterior Dictamen 36/02 (Barrio de Varea) hemos hecho algunas
consideraciones que también son aplicables a los procedimientos de alteracién de
términos municipales, con la salvedad en el caso de las alteraciones de terminos que la
actividad del Gobierno es reglada, como entiende la jurisprudencia, y debera
pronunciarse favorablemente cuando concurran los requisitos legales para ello.

En relacion con la necesidad de aprobar la alteracion mediante Ley del
Parlamento, hemos de sefalar, que el Gobierno ha acogido las consideraciones
formuladas en nuestro anterior Dictamen 33/02 (Ley Administracion Local) y el
Proyecto de Ley presentado en el Parlamento (BO del Parlamento, Serie A, 6 de agosto
de 2002) suprime con caracter general este tramite, bastando la aprobacion por

Decreto del Gobierno, con las salvedades establecidas en el art. 9.4.

Cuarto

Examen de la documentacion exigida e incorporada al expediente.

Examinado el cumplimiento de los tramites procedimentales previstos en la
LRLR, debemos considerar si el expediente remitido contiene toda la documentacién

exigida por dicha Ley. Habremos de comenzar por identificar la clase y contenido de la
documentacion requerida para luego comprobar si se ha aportado adecuadamente al
expediente formado.

La LRLR regula, por obvias razones de técnica juridica, los aspectos generales de
esta cuestion, sin descender a detalles propios del desarrollo reglamentario que, en
estos nueve afios no se ha producido y si se produce sera con una nueva Ley de

Administraciéon Local.
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De acuerdo con el art. 14 LRLR debera “acreditarse fehacientemente” en el
expediente:
a) Que se trata de un nucleo de poblacién territorialmente diferenciado.
b) Que el nlcleo a segregar cuenta con una poblacién minima de 350 habitantes

y que el municipio del que se segreguen no baje de este limite poblacional.

¢) Que lacreacion del nuevo municipio no supone, en ningun caso, disminucion
en la calidad de los servicios publicos que se venian prestando en el territorio afectado.

d) Que el 6rgano competente en materia de Administracién local de la
Comunidad Autonoma de La Rioja emita informe al respecto.

e) Que las dos terceras partes de los vecinos del nucleo a segregar, presten su
conformidad.

f) Ademas, debe incluirse en el expediente un anteproyecto de presupuesto de la
nueva entidad acompafado de la justificacién de cada uno de los ingresos que en el
mismo se contemplan.

Por exigencia del art. 20 LRLR, aplicable a todas las segregaciones, en el
expediente debe, ademas, incorporarse:

g) Planos descriptivos de las delimitaciones de términos municipales antes y
después de la segregacion.

h) Una memoria en la que se justifiquen las circunstancias economicas, sociales
y de prestacion de servicios.

i) Las estipulaciones juridicas y econdmicas relativas a la division de bienes,
derechos y aprovechamientos y, en su caso, a la liquidacion de deudas o créditos que
tuvieran contraidos los municipios afectados.

Con la excepcion del documento d), todos los demas debe aportarlos la
Comision Promotora de la segregacion. El de la letra d) no es —.como hemos sefialado—
un requisito sustantivo de la segregacion, sino procedimental y debe emitirlo de oficio

el érgano competente (Direccion General de Administracion Local), como asi se ha
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hecho (Antecedente de Hecho Sexto). Por lo demas, si bien la Comisién Promotora
debe aportar un proyecto de estipulaciones juridicas y econémicas [documentoi)], su
formulacién y resolucién, previa audiencia de las partes, corresponde a la Consejeria de
acuerdo con el art. 20.2 LRLR, en los términos ya comentados con anterioridad.

La Ley no es mas explicita en cuanto al contenido formal y material de los
documentos. Su concrecion es tarea propia del reglamento que, sin embargo, no se ha
dictado. Tal vez por la inseguridad que produce aplicar directamente los preceptos
legales unido al arraigo de la reglamentacion estatal en la materia, lo cierto es que la
documentacion aportada por la Comisién Promotora se corresponde, en su aspecto
formal, con laexigidaen el art. 14 RPDT estatal. En efecto, basta contrastar el indice de
documentos aportados (pags. 33 a 36 del escrito presentado en 1998 por la Comision
Promotora), para comprobar que se ha seguido con rigorosa precision lo exigido en el
citado art. 14 RPDT, cuando los preceptos aplicables son el art. 14y el 20 LRLR

Esta interpretacion supone desconocer que la LRLR, respetando los aspectos
basicos establecidos en el art. 13 LBRL, ha desplazado la legislacién estatal no basica
(TRRL y RPDT) que no es ya de aplicacion directa, sino supletoria. Y que, por tanto,
debieran haberse seguido la LRLR. La aplicacion del Reglamento estatal puede ser
comprensible, dado la tradicion normativa en la materia, pero —ya lo hemos
sefialado— ha supuesto incorporar documentos que son innecesarios, pues la Ley
regional ha establecido otros mecanismos (caso de la intervencién del fedatario publico
ante el que los vecinos expresan su voluntad mayoritaria de segregacion).

Ahora bien, la aplicacion del contenido del art. 14 RPDT no determina, en si
mismo, irregularidad invalidante alguna. Con independencia del ropaje formal que se
les haya dado a los documentos justificativos incorporados al expediente, lo relevante
es que el conjunto de la documentacidn presentada cubra las exigencias materiales de

los documentos requeridos por la LRLR. Esa comprobacion es la que debemos realizar,
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si bien limitados al aspecto formal del contenido de los documentos aportados, puesto
gue el examen de fondo sera nuestra ultima tarea.

Examinado con ese criterio el contenido de los nueve documentos justificativos
presentados por la Comisién Promotora entiende este Consejo Consultivo que, en el
plano formal —insistimos—, se han aportado todos los exigidos por los arts. 14 y 20

LRLR, de acuerdo con las siguiente correspondencia:

-Documento a): esté integrado en el Documento 1.

-Documento b): esté integrado en el Documento 8.

-Documento c): esté integrado en el Documento 3y en el 5.
-Documento d): se ha realizado de oficio, Antecedente de Hecho Sexto.
-Documento e): esta integrado en el Documento 9.

-Documento f): esta integrado en el Documento 3.

-Documento g): esté integrado en el Documento 1.

-Documento h): esta integrado en el Documento 2.

-Documento i): esté integrado en el Documento 4y en el 6.

Desde el punto de vista formal, pues, el expediente contiene toda la
documentacion que legalmente estaba obligada a aportar la Comision Promotora.

Sexto

Examen de los requisitos sustantivos o de fondo de la segregacion.

1) Examinadas las cuestiones de naturaleza adjetiva (las relativas al
procedimiento y las de la documentacidén necesaria), debe adentrarse ahora este

Consejo en laapreciacion de los requisitos de fondo alos que esta sujeta la creacion de

un nuevo municipio por segregacion parcial de otro.

Como ha sefalado el Tribunal Supremo, “la natural vocacion y aspiracion de un
grupo humano a constituir un municipio propio por estar arraigado en un determinado
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territorio y hallarse vinculado entre si con vigorosos nexos surgidos y mantenidos con
ocasion y como consecuencia de comunes y trascendentales circunstancias, es una
inclinacion que el Derecho, rector por antonomasia y esencia de las relaciones sociales, no
puede ignorar ni negar”, sentencias de 15 de junio de 1984, (Arz.4629) y de 22 de
diciembre de 1986, (Arz. 1553, de 1987). Ahora bien, en coherencia con esa misma
funcién de ordenacién juridica de la sociedad que al Derecho corresponde, la
legislacion aplicable, exige para ello que concurran ciertos requisitos sustantivos para
garantizar la viabilidad tanto del nuevo ente como del matriz del que se segrega.

En la documentacion incorporada al expediente parece inequivoca la voluntad de
la mayoria de los vecinos de Rincon de Olivedo de contar con instituciones de gobierno
y administracion propias, con exclusion de otras formas de menor autonomia
(entidades locales menores). El ejercicio de este derecho se ha de ajustar, sin embargo,
al riguroso cumplimiento de los requisitos establecidos para crear nuevos municipios
que estan regulados en el art. 13 LRLR, regulacion que respeta los criterios
establecidos en la legislacidn basica estatal contenida en el art. 13.2 LBRL (nucleos de
poblacion territorialmente diferenciados; recursos suficientes para el cumplimiento de
las competencias municipales; no disminuya la calidad de los servicios prestados).

Antes de enumerarlos es preciso recordar que la segregacion, en cuanto
procedimiento de alteracién de términos municipales, debe cumplir las finalidades
comunes a dichos procedimientos: mejorar la prestacion de los servicios de
competencia municipal; incrementar la capacidad de gestion de las entidades locales
afectadas, art. 7.3a) y b) LRLR, en el sentido que mas adelante sefialaremos. Es preciso
tener en cuenta, ademas, un limite que opera con caracter general: ambos municipios
(el matriz y el nuevo) deben disponer de recursos suficientes para prestar los servicios

obligatorios establecidos por la legislacion de régimen local, art. 8.3 LRLR.
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2) Pues bien, los requisitos especificos establecidos para la creacion de un
municipio independiente por segregacion de parte del territorio de un municipio son

los siguientes:

a) Que se trate de un nucleo de poblacion territorialmente diferenciado.

b) Que el ndcleo a segregar cuente con una poblacion minima de 350
habitantes y que el municipio del que se segregue no baje de este limite poblacional.

c) Que la creacion del nuevo municipio no suponga, en ningun caso
disminucion en la calidad de los servicios publicos que se venian prestando en el
territorio afectado.

d) Que el 6rgano competente en materia de Administracion Local de la
Comunidad Autonoma de La Rioja emita informe al respecto.

e) Que las dos terceras partes de los vecinos del nucleo a segregar presten su

conformidad.

Interpretados conjuntamente estos requisitos especificos, debidamente
integrados con las finalidades y limites generales comunes a todos los procedimientos

de alteracién de términos, la solicitud de creacion de un nuevo municipio por
segregacion debe cumplir las siguientes exigencias legales:

a) Caracteristicas geograficas y poblacionales del nucleo de poblacion y
del municipio matriz.

Debe tratarse de un ntcleo territorialmente diferenciado, sin que en ningun caso se
trate de poligonos industriales, urbanizaciones o nucleos de poblacion similares (art. 15

LRLR); que tenga mas de 350 habitantes y que el municipio del que se segrega no baje de ese
limite.

En el expediente constan acreditadas estas exigencias legales. Rincén de
Olivedo es un nucleo separado que dista 10 kms. de la capitalidad del municipio, segun

distancias oficiales de los mapas de carreteras aportados.
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Segun certificacion del Secretario municipal, la poblacion de Rincén de Olivedo,
afecha 26 de enero de 1995, era de 668 habitantes (el censo correspondiente a 2001, es

de 672 habitantes), mientras que la del nacleo de la capitalidad es de 3.321 (cifraa la
gue habra de restarse la que corresponde a Rincén de Olivedo; segun el censo de 2001,
son 2.946 para la totalidad del municipio). Se respeta sobradamente el requisito positivo
(mas de 350 habitantes) y negativo (que el municipio matriz no baje de 350 habitantes)
establecido.

Estos son datos objetivos sobre los que no cabe, en principio, discusion, razon
por la que sorprende que el informe municipal diga que la distancia entre ambos
nacleos es de 7 kms., pues, no es esa la distancia oficial y no se explica el criterio

seqguido.

b) Voluntad mayoritaria de los vecinos.

La segregacion debe ser apoyada por las dos terceras partes de los vecinos del nucleo a
segregar, expresada con las garantias ya referidas.

Consta, igualmente, acreditado en el expediente que mas de las dos terceras
partes de los vecinos de Rincdn de Olivedo han expresado con su firma ante notario
gue apoyan la segregacion. Es igualmente un dato no discutible y asi consta en el
expediente.

c) Capacidad financiera y de gestion de los dos municipios (el nuevo y el
matriz):

Como exigencia minima ineludible deben tener recursos suficientes para prestar los
servicios obligatorios establecidos por la legislacion de régimen local. Junto a esa exigencia
minima, la finalidad de la alteracion debe garantizar que no disminuya la calidad de los
servicios publicos prestados, al tiempo que se mejora su prestacion e incremente la capacidad

de gestion.
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- En cuanto al requisito minimo exigido, establecido como béasico en el art. 13.2
LBRL y recogido por el art. 8.3 LRLR, en el expediente se justifica que ambos

municipios contaran con recursos suficientes. Se trata de una valoracion sobre la que
pueden existir pareceres divergentes, como asi consta, por lo demas, en el expediente.
En relacion con ello debe recordarse que la oposicion municipal a esta clase de
segregaciones, suele ser bastante habitual (el Consejo de Estado se ha referido a la
“voluntad municipal frecuentemente impulsada por una defensa desaforada de los propios
intereses”, Dictamen de 12 de febrero de 1970, citado por la STS de 13 de julio de 1983,
Arz. 4050). Por esa razon, el acuerdo municipal es preceptivo pero no vinculante, pues
la valoracion ultima de la concurrencia de los requisitos corresponde al Parlamento.
Pues bien, el Anteproyecto de presupuesto para el nuevo municipio de Rincén
asciende a 39.511.525 pesetas, equivalentes a 237.469,95 euros. La acreditacion
fehaciente de este extremo debe tomarse con relatividad, dado el caracter meramente
estimatorio de las mismas, pues, la certeza absoluta Unicamente puede alcanzarse una
vez constituido el nuevo municipio. En este sentido, sefiala el informe los Servicio de
Asesoramiento y Apoyo a las Corporaciones Locales que “el Anteproyecto de presupuesto
parece verosimil”. Sus datos se corresponden con el estudio realizado en noviembre de
1997 por la Secretaria-Intervencion, segun se desprende del informe juridico emitido
por este funcionario. Los recursos presupuestados parecen suficientes para prestar los
servicios obligatorios del nuevo municipio, teniendo en cuenta que por poblacion, el
nuevo municipio ocuparia un lugar entre los 30 y 40 municipios mas poblados de La
Rioja. Las cifras aportadas en su dia deben ser cotejadas y actualizadas de acuerdo con
la evolucion seguida por las magnitudes de las liquidaciones de los presupuestos del
municipio de Cervera de Rio Alhama (el altimo cerrado es el de 2001 por importe de
536.101.156 pesetas, equivalentes a 3.222.032,84 euros). En ultima instancia, puede la
Direccion General de Administracion Local contrastar la fiabilidad de los ingresos y

gastos estimado con el que otros municipios de similar poblacion.
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- Respetado ese requisito minimo, mas problematico resulta valorar lo que en la
documentacion presentada por la Comision Promotora denomina “referencia optima” y

el Servicio de Asesoramiento y Apoyo a las Corporaciones Locales “principios
generales”, esto es, que la finalidad de la segregacion debe garantizar que no disminuya
la calidad de los servicios publicos prestados, al tiempo que se mejora su prestacion e
incrementa la capacidad de gestion, como establece el art. 7.3, letras a) y b) LRLR.

El Informe del Servicio de Asesoramiento y Apoyo a las Corporaciones Locales
sefiala a este respecto que “no hay datos materiales que justifiguen que con la
segregacion mejorara la prestacion de los servicios en Rincon de Olivedo”. El Director
General de Administracion Local, por escrito de 27 de octubre de 1999, requiere tanto
al Ayuntamiento como a la Comision Promotora para que, entre otros extremos, se
justifique la mejora de la prestacion de los servicios y la capacidad de gestion
(Antecedente de Hecho Noveno). Y como no se cumplimenta este aspecto, ese mismo
organo, en su propuesta de 9 de febrero de 2001, concluye que “no hay datos concretos y
contrastables en relacion con la mejora de la prestacion de los servicios...ni se hace un
analisis comparativo en numero y calidad de los servicios que se prestaran por el nuevo
municipio” (Antecedente de Hecho Décimo séptimo). Finalmente, en la justificacion del
acuerdo de denegacion de la segregacion por el Consejo de Gobierno se afirma, entre
otras cosas, que “no se ha conseguido la deseable objetividad y concrecion en aspectos
como el de la garantia de la capacidad y calidad en la prestacion de los servicios publicos
después de la segregacion” (Antecedente de Hecho Décimo noveno).

La Comision Promotora en la documentacion presentada alega una serie de
inconvenientes derivados de la dependencia administrativa del nucleo de Cervera del
Rio Alhama inherentes a la separacion territorial de ambos nucleos (traslados para
gestiones, retraso en la atencion de ciertas necesidades, etc.) y se indica someramente
cual seria la prestacion de los servicios obligatorios por el nuevo Ayuntamiento,

sosteniendo que esos inconvenientes desapareceran con la constitucion del nuevo
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municipio. El informe municipal del Secretario, asumido en los términos ya sefialados
por la Corporacion, discrepa de esas afirmaciones y niega las desatenciones sefialadas,
si bien contiene propuestas de mejora que no dejan de confirmar, a juicio de este
Consejo, aquellos inconvenientes. Asi sefiala que “se puede mejorar (la atencion
administrativa a los vecinos de Rincon de Olivedo) estableciendo dias determinados en
los que se personaria un funcionario del Ayuntamiento para recoger cuantas solicitudesy
peticiones requiera la poblacion de Rincon de Olivedo, con independencia de que la
mayoria de las tramitaciones se inician telefonicamente o por mandato de los Concejales
en aras del principio de eficacia y que luego son ratificadas formalizando el oportuno
escrito”.

- Pero con independencia de estas contrapuestas valoraciones, facilmente
comprensibles, hemos de valorar el alcance que tiene la exigencia establecida en el art.
73.2) y b) en relacion con los expedientes de segregacion. No puede olvidarse que ese
precepto se refiere, con caracter general a todas las alteraciones de términos (fusion,
incorporacion, segregaciones para constituir nuevo municipio y para agregarlo a otro),
previstas en el art. 8.1 LRLR.

La operatividad de estos criterios en la resolucion de esta clase de expedientes
debe graduarse en funcion del supuesto de alteracion de que se trate. Parece obvio
que, en el caso de fusiones de municipios, que la Comunidad Autonoma puede iniciar
de oficio, sea un factor decisivo el incremento de la capacidad de gestion [7.3.b) LRLR],
criterio que ademas sirve de elemento objetivo de control de la potestad administrativa
ejercida. Tratdndose de una segregacion, como es el presente caso, parece suficiente
exigir—como establece el art. 13.c) LRLR—, que no disminuya la capacidad de gestion,
pues, de no ser asi estariamos ante exigencias contradictorias.

- Con criterio ponderado debe interpretarse, igualmente, la finalidad establecida
en el art. 7.3.a) LRLR (“mejorar la prestacion de los servicios”). La mejora tiene una

dimension subjetiva e institucional que no puede negarse concurre en el caso. Si Rincon
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de Olivedo llega a tener municipio propio, los servicios administrativos y el gobiernoy
administracion de los servicios se hara en el propio nucleo y por representantes de los
vecinos. Es la expresion del autogobierno ciudadano reconocido a una colectividad,
manifestacion del principio democratico aplicado a la gobernacion del territorio, con lo
gue se satisfacen las legitimas aspiraciones de autoadministracion. Es evidente que esa
gestion directa mejora la prestacion de los servicios, y con ella desapareceran los
inconvenientes derivados de la ubicacion de las instituciones administrativas en otro
nacleo de poblacién separado 10 kms.

- La mejora objetiva de los servicios no puede ser acreditada, sin embargo, de
forma absoluta en tanto no se constituya el nuevo municipio, sino so6lo de manera
relativa. No parece razonable presumir que el nuevo municipio, que contara con una
poblacidn que la sitia entre los 30 y 40 municipios mas poblados de La Rioja de los 174
existentes, tenga menos capacidad de gestion que los deméas de menor poblacion. La
nueva Corporacion, legitimada democraticamente, debe gestionar los asuntos
municipales apoyados por personal técnico, sin olvidar que algunos de los servicios
(recogida de basuras, aguas residuales, servicios sociales, etc.) continuaran
prestandose por organizaciones consorciadas 0 mancomunadas como hasta ahora.

- Este Consejo Consultivo no puede sino reconocer, no obstante, que la
interpretacion de estos conceptos juridicos indeterminados (mejora de la prestacion de
los servicios, disminucién de la calidad de los servicios, recursos suficientes) deja un
margen de apreciacion a la Consejeria que ha de emitir el informe y la propuesta
correspondiente, y al Consejo de Gobierno y al Parlamento a los que corresponde la
aprobacion, si procede, de la segregacion. Pero se trata de un margen de apreciacion
objetivado dirigido a la constatacion con criterios juridicos de la concurrencia de los
requisitos establecidos por la ley, de modo que no podra denegarse la constitucion del
nuevo municipio si éstos concurren. No es, como correctamente sefiala el Servicio de

Asesoramiento y Apoyo a las Corporaciones Locales, una facultad discrecional de la
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Comunidad Autonoma aprobar o denegar la segregacion, sino que como viene
sefialando la jurisprudencia si concurren los presupuestos objetivos legalmente
exigibles debe resolver favorablemente. Y ello, con independencia de que constituya un
lugar comun el excesivo numero de municipios y la necesidad de potenciar otras
férmulas descentralizadas (entidades locales menores) o desconcentradas (Alcaldesy
Juntas de Barrio) como alternativa a los movimientos segregacionistas.

- Adviértase que las dudas sobre la capacidad de gestion del nuevo municipio, de
la que se afirma no hay datos objetivos en el expediente, guarda intima relacion con la
gue constituye la Unica cuestion de fondo sobre la que existe discrepancia entre la
Comision Promotoray el Ayuntamiento: la division territorial. Pero esta cuestion, cuya
importancia no podemos negar, es estrictamente instrumental y adjetiva de la principal
gue no es otra que la concurrencia o no de los requisitos establecidos para poder
constituirse como nuevo municipio. El territorio es elemento esencial del municipio
(soporte fisico del ejercicio de las competencias, base de la riqueza impositiva que
nutrira la hacienda municipal, etc.), pero la discrepancia tiene un alcance estrictamente
cuantitativo: si el municipio debe tener 29'86 km’ o 480 Km’ como defiende el
Ayuntamiento. Y es esta cuestion instrumental o adjetiva la que esta enturbiando la
solucion de la solicitud de segregacion.

- Por esa razén debemos abordar la cuestion de la delimitacion territorial con
arreglo a criterios estrictamente juridicos. La propuesta de delimitacion territorial
hecha por la Comision Promotora ha tomado como criterio el de la poblacién actual de
Rincén de Olivedo, si bien se ha aplicado al porcentaje resultante como indice corrector
el correspondiente a la media de la poblacion en el dltimo siglo. La aplicacion de este
criterio (19 por ciento de la poblacién) arroja 29'86 km* de extension y los otros
criterios utilizados (ubicacion de las parcelas de propiedad de vecinos de Rincon de
Olivedo, aprovechamientos ganaderos, silvicolas y cinegéticos) tienen como finalidad

ubicar la superficie correspondiente al nuevo municipio dentro del término del actual
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Cervera. Afirma la Comision Promotora que esa no es la propuesta “mas deseada” —
pues, supone renunciar a ciertos aprovechamientos forestales y cinegéticos del monte
de Carnanzun y del poligono industrial situado en el paraje de la Rate—, pero que la
asume con el objeto de facilitar el acuerdo de segregacién, aunque la consideran
irrenunciable.

- La propuesta de division territorial aprobada por el Ayuntamiento, que hace
suya (por siete votos a favor, tres en contra) la presentada por el Grupo Popular es de
4'80 km?, “sin exponer dato concreto alguno —afirma el Servicio de Asesoramiento y
Apoyo a las Corporaciones Locales— que lleve a esa cifra, afirmando que permite la
viabilidad del municipio de Rincon de Olivedo”.

Hemos, pues, de examinar, si la LRLR ha establecido algun criterio de reparto
del territorio. Esta no lo ha establecido, salvo el genérico de que no procedera la
alteracion de términos si los municipios no disponen de recursos suficientes, art. 8.3.
Ante esta laguna y a falta de desarrollo reglamentario propio, hemos de acudir a la
legislacion estatal supletoria.

El art. 8.2 TRRL sefala: “En los supuestos de segregacion parcial de un término
municipal, conjuntamente con la division del territorio, se hara la de los bienes, derechos y
acciones, asi como la de las deudas y cargas, en funcion del nimero de habitantes y de la

rigueza imponible del nacleo que se trate de segregar”.

Ese mismo criterio recoge el art. 8.1 RPDT con una redaccion mas clara dice asi:
“La segregacion parcial llevara consigo, ademas de la division del territorio, la de

los bienes, derechos y acciones, deudas y cargas, en funcion del nGmero de habitantes y de
la riqueza imponible correspondientes al nucleo que se trate de segregar, que se
practicaran conjuntamente”.

Pudiera discutirse, desde un punto de vista gramatical, si el criterio de la
poblacion se aplica s6lo a los bienes, derechos y acciones o también a la divisién del

territorio. En el TRRL y con mayor claridad en la redaccion del RPDT parece que ese
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criterio sirve para practicar conjuntamente la division del territorio y la de los bienes
derechos y acciones deudas y cargas. Asi lo ha interpretado la STS de 30 de enero de
1990 Arz. 566). Por tanto no cabe calificar, como consta en el acta de la sesion del Pleno
de 2 de abril de 1998 de “endebles” los parametros escogidos por la Comision
Promotora —es la opinién del Secretario municipal— o afirmar que “es discutible la
opcion por el criterio de la poblacion para determinar la extension del téermino municipal”
como se afirma en el informe del Servicio de Asesoramiento y Apoyo a las
Corporaciones Locales. Es el criterio establecido en la legislacion estatal, de aplicacion
supletoria, dado que no existe prevision alguna en la LRLR. No es, sin embargo, el
anico criterio legal, pues admite el de la “riqueza imponible del ndcleo que se trate de
segregar” y en ultimo extremo esta la garantia ultima de los “recursos suficientes”.

La conexion entre division territorial y los bienes, derechos y acciones que vayan
a pasar al nuevo municipio es evidente y se plasma en las estipulaciones juridicas y
econOmicas y en los planos descriptivos correspondientes. Por ello, en los escritos
aclaratorios de la posicion del Ayuntamiento de Cervera del Rio Alhama, su Alcalde
afirma que “el Ayuntamiento acepta las estipulaciones propuestas por la Comision de
Rincdn de Olivedo, con la aclaracion de que sdlo se transmitiran al nuevo municipio los
inmuebles comprendidos en la delimitacion de su término municipal”. Es por tanto,
necesario, resolver simultaneamente sobre la division territorial que conlleva la de los
bienes municipales situados en la misma.

En relacidn con ello seria conveniente que se depurase la propia propuesta de la
Comision Promotora, pues, si en el Doc. nim.1 sefiala que renuncia al monte de
Carnanzun, en la relacion de montes propiedad de Cervera del Rio Alhama que
pasarian a propiedad del Ayuntamiento de Rincon de Olivedo segun su propuesta
figuran dos fincas sitas en el paraje Carnanzum de 920 Has y de 84 Has,

respectivamente Doc. num.7.
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- En conclusion, el nudo gordiano del procedimiento tramitado reside en la
propuesta de delimitacion territorial y no en los demas requisitos que las partes no

discuten y cuya concurrencia parece suficientemente acreditada a juicio de este
Consejo Consultivo. Tal como ya hemos sefialado en el Fundamento Juridico Tercero,
la Consejeria competente debio resolver la controversia, pues a ella le corresponde, de
acuerdo con el art. 20.2 LRLR “formular y resolver las estipulaciones, previa audiencia de
las partes”. No debe ignorar ese centro directivo que la division territorial, a falta de
mejor criterio que zanje la disputa, debe efectuarse en funcion de la poblacion y de la
riqueza imponible como criterios establecidos en la legislacion estatal de aplicacion
supletoria, dado que no existe prevision alguna en la LRLR. Y, como hemos sefialado,
esta es una cuestion instrumental que no debe interferir en la resolucion de la cuestion
de fondo, salvo que la division territorial propuesta dejara sin recursos suficientes a

alguno de los dos municipios, que no parece que sea el caso.

d) Acreditacion de los requisitos.

La Comision Promotora debe justificar convenientemente la concurrencia de todos los
requisitos mencionados en la documentacion que presente, correspondiendo al “ Grgano

competente en materia de Administracion local” constatar si se han acreditado
fehacientemente, para proponer lo que proceda.

3) Tras las amplias consideraciones que ha merecido el contenido del presente
expediente, este Consejo Consultivo considera suficientemente acreditados los
requisitos de fondo para la segregacion del término de Cervera del Rio Alhamay la
constitucién del nuevo municipio de Rincén de Olivedo. Por ello, consideramos
fundada la propuesta del Servicio de Asesoramiento y Apoyo a las Corporaciones
Locales de acuerdo con la cual “procede que se apruebe la segregacion y constitucion del
nuevo municipio con arreglo a la propuesta de la Comision Promotora”. La disputa sobre
la division del territorio debe resolverse con los criterios legales sefialados, poblaciony

rigueza imponible, que la Administracion debera ponderar adecuada Yy
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justificadamente, toda vez que este Consejo carece de fundamentos para juzgar su
correcta aplicacion por parte de la Comision Promotora.
CONCLUSIONES.

Primera

Ajuicio de este Consejo Consultivo, en el procedimiento tramitado a solicitud de
la Comisién Promotora de la segregacion del término de Cervera del Rio Alhama para

la constitucidn del nuevo municipio de Rincon de Olivedo, ha quedado suficientemente

acreditado que concurren los requisitos establecidos en el art. 13 y concordantes

LRLR.

Por otra parte, en la Resolucion de la controversia, debe prestarse especial
atencion al problema de los bienes comunales, reconociendo a los vecinos de ambos

nucleos los derechos que tuvieren sobre el aprovechamiento de los mismos.

Segunda

No obstante, para proseguir el procedimiento, con caracter previo, la
Consejeria de Desarrollo Autonémico y Administraciones publicas debe formular y
resolver las estipulaciones juridicas y econdmicas, previa audiencia de las partes, que
deben incluir la division territorial y de los bienes, derechos, acciones, deudas y

cargas.
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Tercera

La propuesta de segregacion, antes de que resuelva el Gobierno de La Rioja,

debera ser comunicada a la Administracion General del Estado a los efectos oportunos.

Este es nuestro dictamen que pronunciamos, emitimos y firmamos en el lugar y

fecha del encabezamiento.
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