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Resumen

En Espafia han sido muchas las voces -y desde diversos sectores-, las que
han indicado que existe un problema de planta municipal, ya que hay un
nimero muy elevado de municipios. La solucién ante este problema ha
sido la de fusionar municipios, pero tras el andlisis efectuado para la
Comunidad Auténoma de Andalucia, se podra comprobar que el problema
gue plantean algunos, es mas teodrico o politico, que real y juridico.

Abstract: In Spain, there are many people who think that there are a big
problem with municipality, because there are a lot of them. The legal

solution has been to fuse municipalities, but after to analyse Andalucia’s

'El presente articulo forma parte de la investigacidn que realizd Francisco José Garcia Salas,
denominada La Planta Municipal de Andalucia, para obtener la Suficiencia Investigadora en
Derecho Publico —area de derecho administrativo- en la Universidad de Jaén (Espafia), defendida el
dia 2 de diciembre de 2014 con la calificacion de Sobresaliente. El mismo, ha sido revisado,
ampliado y actualizado para el envio a la Revista INIURE de la Universidad Nacional de la Rioja

(Argentina).



region, the reader could check the problema is only teoric or politic, but
not real or legal.

Palabras clave: Andalucia, municipios, gran poblacion, concejo abierto,
municipio turistico.
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tourist town.

I.- Introduccion

Las formas de organizacidon politica han sido una constante en la
sociedad desde la Antigua Grecia hasta la actualidad; ubi societas, ibi ius;
donde hay sociedad -por muy rudimentaria que sea-, hay necesidades, y
por lo tanto un derecho que las regule, satisfaga y administre. La idea no
es nueva, puesto que ya Aristételes afirmdé que el hombre es social y
politico por naturaleza, es decir, el hombre necesita estar organizado
politica y juridicamente.

La organizacidn politica actual -y por tanto las diferentes
administraciones- supone un elemento basico en cualquier sociedad, sobre
todo en las instituciones mas cercanas al ciudadano. A través del presente
estudio, se analizaran los diferentes tipos de organizacidn institucional de
los municipios en la Comunidad Auténoma de Andalucia (Espafia), para
poder afirmar cual es el tipo de administracion local que predomina en
esta Comunidad, asi como determinar si en Andalucia existe un problema
de planta local. Ademas, entre las modalidades que se van a estudiar se
encuentran el concejo abierto, los municipios en régimen de gran
poblacién, y los municipios en régimen comun. Ademas, se analizaran otro
tipo de organizacién institucional, como municipios mineros, turisticos, y

su incidencia en la comunidad autonoma.

I1.- La organizacion municipal en Andalucia.
1.- El Concejo Abierto
El Concejo Abierto se podria definir como aquel tipo de organizacion
politica, que se rige a través de un sistema asambleario -integrado por

todos los vecinos- para la toma de decisiones de la administracion local.
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No conviene analizar aqui esa figura juridica con detenimiento, ya que
existen numerosos estudios doctrinales sobre esta materia.

Con respecto a esta forma de organizacién, se pretende analizar los
municipios que funcionen o hayan funcionado bajo este sistema de
organizacién en Andalucia, y la regulacién autondmica del mismo. Asi las
cosas, la primera prevision legal que se puede encontrar sobre el régimen
del concejo abierto, se situa en el articulo 140 de la CE, al establecer que
«la ley regulara las condiciones en las que proceda el régimen del concejo
abierto»; pues bien, atendiendo al mandato constitucional, el legislador
basico estatal contemplé en el articulo 29 de la originaria LRBRL, el
funcionamiento en régimen de Concejo Abierto, para los municipios
menores de 100 habitantes y aquellos que asi lo hubiesen hecho de forma
tradicional, ademas de los que «por su localizacién geografica, la mejor
gestion de los intereses municipales u otras circunstancias lo [hiciesen]
aconsejable».

De esta forma, la ley obligaba a todos aquellos municipios, cuya
poblaciéon fuese inferior a los 100 habitantes, a funcionar bajo este
régimen. En Andalucia, tras la entrada en vigor de la LRBRL, y salvo error,
solo existia en el ambito territorial de esta comunidad auténoma, el
municipio de Cumbres de Enmedio (Huelva), funcionando bajo esta
modalidad organizativa, puesto que su poblacién en 1981, ascendia a 71
habitantes; dicha aseveracion, se realiza sobre la base del analisis de los
censos de poblacion desde 1842, publicados por el Instituto Nacional de
Estadistica (en adelante INE), del municipio antes referido que, hasta
2011 funcioné bajo este régimen.?

Asimismo, dicho analisis se ha repetido para el municipio de Benitagla
(Almeria), puesto que era el otro municipio andaluz que, hasta 2011,
funciond bajo esta modalidad; en esta ocasién el municipio almeriense, y

atendiendo al Censo de poblacidn desde 1842, publicado por el INE,

2Vid. dicha informacion, en la pagina web del Instituto Nacional de Estadistica, consultado a fecha
29 de marzo de 2016, en el siguiente enlace:
http://www.ine.es/intercensal/intercensal.do;jsessionid=6E2C3DEEA5926BD01A4D38373EB648D9.
intercensal01?search=1&cmbTipoBusg=0&textoMunicipio=cumbres+de+enmedio&btnBucarDenom
=Consultar+selecci%F3n
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comenzd a funcionar bajo esta modalidad en el afio 2001, al presentar
una poblacién de 82 habitantes.?

El legislador autonédmico, no ha prestado ninguna atencidn a esta
modalidad organizativa, no solo porque a la entrada en vigor de la LRBRL,
solo existia un municipio acogido a este régimen de funcionamiento, sino
porque es una materia reservada a favor del legislador estatal. No
obstante lo anterior, el legislador autondmico hace referencia a este tipo
de organizacién, en el articulo 57 de la Ley 7/1993, de 27 de julio, de
Demarcacidon Municipal de Andalucia (en adelante LDMA), y en el articulo
57.2 del Decreto 185/2005, de 30 de agosto, por el que se aprueba el
Reglamento de Demarcacidn Municipal de Andalucia y del Registro
Andaluz de Entidades Locales, aunque de forma exclusiva para las
Entidades Locales Autdénomas, por lo que no procede su analisis, al
exceder del ambito de analisis que se pretende, ya que este estudio se
circunscribe tan solo a los municipios.

Con posterioridad, y con ocasidon de la promulgacién de la Ley 5/2010,
de 11 de junio, de Autonomia Local de Andalucia (en adelante LAULA), el
legislador andaluz, siguiendo la linea juridica que habia mantenido con
anterioridad, no hizo referencia alguna al concejo abierto en la ley
autonomica.

Como ya se ha indicado con anterioridad, tanto el municipio onubense
de Cumbres de Enmedio, como el municipio almeriense de Benitagla,
funcionaron bajo la modalidad de Concejo Abierto hasta 2011;* a partir de
los comicios municipales de ese afio, pasaron a regirse por el régimen
comun, puesto que la Ley Organica 2/2011, de 28 de enero, por la que se
modifica la Ley Organica 5/1985, de 19 de junio, del Régimen Electoral

General, se redacté el nuevo articulo 29 de la LRBRL, el cual eliminaba la

3[bidem, aunque para esta ocasidn, la direccion web es la siguiente:
http://www.ine.es/intercensal/intercensal.do?search=1&cmbTipoBusg=08&textoMunicipio=benitagla
&btnBuscarDenom=Consultar+selecci%F3n

4 El cambio de régimen se deduce de los datos de las elecciones municipales de 2007 y 2011 de los
dos municipios objeto de andlisis, ya que ambos, pasan de elegir a un solo candidato en 2007 a
elegir a tres concejales en 2011, todo ello, segin se muestra en la pagina web de la Direccién
General de Politica Interior del Ministerio del Interior, consultada a 21 de febrero de 2014, la cual
puede verse en el siguiente enlace: http://www.infoelectoral.mir.es/min/.
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obligatoriedad de regirse por este régimen, a aquellos municipios con
poblacién inferior a los 100 habitantes.

Asi, en Andalucia los municipios en régimen de concejo abierto, nunca
han supuesto un problema de planta local, puesto que el nUmero de estos
no representa ni siquiera el 0'5% del total de la planta municipal, y su
poblacidn es insignificante respecto a la poblacion total andaluza. Ademas,
en la actualidad, no existe ningun municipio acogido a esta modalidad, por
lo que la incidencia de esta figura, regulada en la LRBRL, es nula en esta
comunidad auténoma.

2.- Municipios en régimen de gran poblacién

Al igual que se ha hecho para los municipios en régimen de Concejo Abierto,
se procederd a analizar a través del presente epigrafe, no tanto el estatus
juridico de los municipios en régimen de gran poblacidn, puesto que existen
importantes estudios’ en la materia, sino los requisitos legales de los municipios
en Andalucia acogidos a este sistema.

La regulacidn del régimen de organizacion de los municipios de gran
poblacidén, se encuentra en el Titulo X de la LRBRL, creado por la Ley 57/2003,
de 16 de diciembre, de medidas para la modernizacién del gobierno local;
concretamente, el articulo 121.1 de la ley de bases, dispone que accederan a
este régimen, los municipios que cumplan los siguientes requisitos:

- Municipios cuya poblacion supere los 250.000 habitantes

5 Han sido numerosos los autores que han escrito sobre el régimen juridico de os municipios de
gran poblacién; entre ellos puede verse a CARBONELL PORRAS, Eloisa (2010), «Ambito de
aplicacién del régimen de organizacidon de los municipios de gran poblacién», en la obra colectiva
«El gobierno local. Estudios en homenaje al Profesor Luis Morell Ocafia» (Coord. Alberto Ruiz
Ojeda), 1° edicién, Ed, Iustel, Madrid, Espafia, p4g.132 y ss.; GALAN GALAN, Alfredo (2003), «E/
régimen especial de los municipios de gran poblacién», en «Anuario del Gobierno Local 2003», Ed.
Fundaciéon Democracia y Gobierno Local-Institut de Dret Public, Madrid, Espafia, pag. 143 y ss.;
FERNANDEZ-MIRANDA FERNANDEZ—MIRANDA, Jorge (2009), «Los regimenes especiales y las
entidades inframunicipales», en la obra colectiva Lecciones y materiales para el estudio del derecho
administrativo, (Coord. Tomas Cano Campos), Tomo II, 1@ edicién, Ed. Iustel, Madrid, Espafa,
pags. 175y ss.; JIMENEZ-BLANCO Y CARRILLO DE ALBORNOZ, Antonio (2007), «Articulo 121», en
la obra colectiva «Comentarios a la Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local» (Dir. Manuel
Rebollo Puig; Coord. Manuel Izquierdo Carrasco), Tomo I, Ed. Tirant lo Blanch, Valencia, pag. 3297
y ss.; SALANOVA ALCALDE, Ramoén (2011), en «Regimenes municipales especiales», dentro de la
obra colectiva «Administracién Local. Estudios en homenaje a Angel Ballesteros» (Dir. Silvia
Ballesteros Arribas), Ed. La Ley-El consultor de los ayuntamientos, Madrid, Espafia, pag. 383 y ss.;
COSCULLUELA MONTANER, Luis (2013), «Manual de Derecho Administrativo. Parte General», 243
edicién, Ed. Civitas, Navarra, Espafia, pags. 238 y ss.; o RIVERO YSERN, José Luis (2009),
«Regimenes Municipales especiales», en «Manual de Derecho Local», Sexta Edicion, Editorial
Thomson-Civitas, Navarra, Espafia, pag. 220 y ss.;
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- Municipios capitales de provincia cuya poblacion sea superior a los
175.000 habitantes
- Municipios que sean capitales de provincia, capitales autondmicas o sedes
de instituciones autondmicas
- Municipios que superen los 75.000 habitantes, que presenten
circunstancias econdémicas, sociales, histdricas o culturales especiales.
Tras casi 14 afos de la reforma de la ley de bases de 2003, y como
bien ha puesto de manifiesto CARBONELL PORRAS,
«el tiempo ha confirmado que no todos los municipios que se
rigen por el Titulo X de la LRBRL pueden considerarse de gran
poblacién, pero también que aquéllos que sin duda son de gran
poblacidn no siempre se rigen por este régimen organizativo».®
Atendiendo a los requisitos establecidos en la LRBRL, en Andalucia, los
municipios acogidos a esta modalidad organizativa, tras la entrada en
vigor de la reforma de la LRBRL, por imperativo legal son:
- Municipios con poblacién superior a los 250.000 habitantes:
o Cérdoba: 328.704 habitantes
o Malaga: 568.497 habitantes
o Sevilla: 700.169 habitantes
- Municipios capitales de provincia con poblacién superior a los 175.000
habitantes:
o Almeria: 192.697 habitantes
o Granada: 237.818 habitantes
La ley, como ya se ha indicado, permite la inclusidon dentro del régimen de los
municipios de gran poblacion, a aquellos que sean capital de provincia, de
Comunidad Auténoma o sede de instituciones autondémicas, con independencia
del nUmero de habitantes, y aquellos otros que superen los 75.000 habitantes,
siempre que reunan unas determinas circunstancias. Para este tipo de
municipios, el legislador autondmico desarrolld parte de este régimen de

funcionamiento, mediante la Ley 2/2008, de 10 de diciembre, que regula el

® Vid. CARBONELL PORRAS, E. (2010), «Ambito de aplicacion del...», cit. pag. 132. Con referencia
al nimero de habitantes de los municipios de gran poblacién, la doctrina ha criticado que este
régimen se ha flexibilizado, aplicandolo a municipios que quizds no encajarian en lo que se
entiende como municipio de gran poblacién; en este sentido puede verse, entre otros a GALAN
GALAN, A., «El régimen especial de los municipios de gran poblacién»,..pag. 143 y ss.; SALANOVA
ALCALDE, Ramén (2004), «La Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de medidas para la modernizacién
del Gobierno Local: un comentario critico», en «Revista Aragonesa de Administracién Publica»,
nim. 24, julio, Zaragoza, Espafia, pdg. 233 y ss.; MORILLO-VELARDE PEREZ, José Ignacio (2003),
«La organizaciéon de los municipios de gran poblacién», en «Revista Andaluza de Administracion
Publica», nim. 52, Sevilla, Espafa, pag. 371 y ss.
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acceso de los municipios andaluces al régimen de organizacién de los municipios
de gran poblacién.’

Asi, como reconoce el propio legislador en la exposicién de motivos de
dicha ley, «el modelo que resulta mas adecuado es el de regular mediante
ley los procedimientos para que los municipios andaluces que sean
capitales de provincia o sedes de las instituciones autondmicas, asi como
los municipios cuya poblacion supere los 75.000 habitantes, [...] a los que
se refiere el articulo 121.1.c) y d) de la Ley 7/1985, de 2 de abril, pasen a
regularse por el régimen de organizacion de los municipios de gran
poblacién, [...] sin necesidad de una ley singular para cada municipio que
solicite este régimen».

La ley autondmica, a tenor de la reforma de la LRBRL del 2003,
establecid los requisitos exigibles y mecanismo para acceder a esta
modalidad de organizacion, mediante los apartados c) y d) del articulo
121, posibilitando el acceso de los siguientes municipios en Andalucia:

- Municipios capitales de provincia con poblacién inferior a los 175.000

habitantes:
o Cadiz: 122.990 habitantes
o Huelva: 148.101 habitantes
o Jaén: 116.176 habitantes
- Municipios que superen los 75.000 habitantes, y que presenten
determinadas circunstancias, ordenados por provincias, serian:
o Almeria:
= El Ejido: 82.983 habitantes.
= Roquetas de Mar: 87.868 habitantes.
o Cadiz:
= Algeciras: 114.277 habitantes.
Chiclana de la frontera: 82.212 habitantes.
Jerez de la frontera: 211.670 habitantes.
El puerto de Santa Maria: 89.142 habitantes.
San Fernando: 96.361 habitantes.

o Malaga:

= Fuengirola: 77.397 habitantes.
* Malaga: 568.497 habitantes.

7 Vid. BOJA num. 255 de 24 de diciembre de 2008, pag. 7 y ss.
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= Marbella: 142.018 habitantes.
» Mijas: 85.600 habitantes.
= Vélez-Mdlaga: 76.911 habitantes.
o Seuvilla:
= Dos Hermanas: 129.719 habitantes.

No obstante lo anterior, y salvo error, a dia de hoy, ninguna de las
capitales de provincia indicadas anteriormente, y que podrian optar al
régimen de municipios de gran poblacion, se han acogido a dicho sistema.
Con respecto a las ciudades con poblacion superior a los 75.000
habitantes, han solicitado al Parlamento de Andalucia, su inclusidn en este
régimen, las siguientes poblaciones:

- Cadiz:

o Jerez de la Frontera: municipio de gran poblacién mediante Acuerdo
de 28 de mayo de 2009, del Parlamento de Andalucia (Boletin
Oficial de la Junta de Andalucia -en adelante BOJA- nim. 112, de
12 de junio de 2009, pag. 57).

- Maélaga:

o Marbella: municipio de gran poblaciéon, mediante Acuerdo de 28 de
mayo de 2009, del Pleno del Parlamento de Andalucia (BOJA num.
112, de 12 de junio de 2009, pag. 57).

o Mijas: municipio de gran poblaciéon, mediante Acuerdo de 26 de
septiembre de 2012, del Pleno del Parlamento de Andalucia (BOJA
nam. 201, de 15 de octubre de 2012, pag. 25).

o Vélez-Malaga: municidon de gran poblacion, mediante Acuerdo de 21
de febrero de 2012, del Pleno del Parlamento de Andalucia (BOJA
nuam. 48 de 9 de marzo de 2012, pag. 51).

- Sevilla:

o Dos Hermanas: municipio de gran poblaciéon, mediante Acuerdo de 9
de octubre de 2013, del Pleno del Parlamento de Andalucia (BOJA
num. 215, de 31 de octubre de 2013, pag. 89).

Como reflejo de los datos anteriores, se puede observar que buena parte de
los municipios andaluces que podrian optar al régimen de municipio de gran
poblacién, se sitlan en la franja costera, con especial incidencia en la costa
malaguefa.

A).- Procedimiento y requisitos de acceso a los municipios de gran
poblacion en la Ley 2/2008
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Andalucia, como ya se ha puesto de manifiesto, en el afio 2008 reguld
mediante la Ley 2/2008, de 10 de diciembre, el acceso de los municipios
andaluces al régimen de organizacion de los municipios de gran poblacidn.

A tenor del articulo 121.c) de la LRBRL, como capital de provincia y con
poblacién inferior a los 175.000 habitantes, tan solo podria aplicarse a Cadiz,
Huelva y Jaén, ya que el resto de capitales de provincia quedaron adscritos por
mandato directo de la LRBRL.

El apartado d) del articulo 121 de la LRBRL, permite la aplicacidon del régimen
de los municipios de gran poblacién, a aquellos municipios que reunan ciertas
circunstancias econdmicas, sociales, histéricas, culturales,... Los posibles
municipios andaluces, que tendrian cabida bajo este apartado, han sido
enumerados en el epigrafe anterior, por lo que se remite a ellos, a fin de evitar
reiteraciones innecesarias.

El procedimiento para incluir a un municipio bajo el régimen de gran
poblacidn, se inicia con la aprobacion de la solicitud por mayoria absoluta del
pleno, y en sesion extraordinaria. A dicha solicitud, si el municipio se encuadra
en uno de los del articulo 121.d).- de la LRBRL se habra incluido en Ila
tramitacion del expediente, una memoria que acredite las circunstancias
econdmicas, sociales, histdricas o culturales especiales de la forma mas
ampliamente posible, asi como cualquier otra que contribuya a acreditar dichas
circunstancias; en caso de que el municipio se encuadre en uno de los supuestos
de articulo 121.c).- LRBRL, no sera necesario dicha memoria justificativa.

En el plazo de un mes, desde la celebracién del acuerdo plenario por el que se
apruebe la solicitud de incluir al municipio bajo el régimen de gran poblacion, el
Alcalde debera dirigir dicho acuerdo al Presidente del Parlamento de Andalucia, y
adjunto a la solicitud debera remitir también:

- En los municipios del articulo 121.c).- de la LRBRL:

o Certificacidon del acuerdo del pleno, por el que se aprueba la solicitud
de inclusion del municipio bajo el régimen de gran poblacion

- En los municipios del articulo 121.d).- de la LRBRL:

o Certificacidon del acuerdo del pleno, por el que se aprueba la solicitud
de inclusion del municipio bajo el régimen de gran poblacion

o Certificacion del INE, donde conste las cifras oficiales de poblacion

o Certificacion del acuerdo plenario, aprobando la memoria
justificativa de las circunstancias sociales, econdmicas, histéricas,

culturales,...
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El articulo 4.1. de la Ley 2/2008, dispone que «el Parlamento de Andalucia
regulara los procedimientos para llevar a cabo la toma de decision, por la cual se
determinard o no la inclusién de los municipios interesados en el régimen de
organizacién de los municipios de gran poblacién [...]»; aunque la ley habla de
procedimientos en plural, lo cierto es que tan solo se ha habilitado uno al efecto,
a través de la Resolucion del Parlamento de Andalucia, de 4 de marzo de 2009,
de la Presidencia, 8-09/RP-000001, sobre tramitacién parlamentaria del
procedimiento de acceso a los municipios de andaluces al régimen de
organizacién de los municipios de gran poblacién.®

Tanto la Ley, como la resolucién del Parlamento distinguen entre los
municipios del articulo 121 apartados c).- y d).-, de manera que si el municipio
es capital de provincia o sede de instituciones autondmicas, la solicitud sera
calificada de forma favorable y admitida a tramite por la Mesa de la Camara,
limitdndose a constatar el cumplimiento de los requisitos exigidos para el
cumplimiento de dicho régimen; en cambio, si el municipio presenta poblacién
superior a los 75.000 habitantes, la Mesa del Parlamento, la calificard de forma
favorable y la admitird a tramite, si la documentacion presentada permite
constatar el cumplimiento de los requisitos legalmente reglados para el acceso a
dicho régimen, es decir, la certificacion del acuerdo plenario por el que se
acuerda solicitar al Parlamento de Andalucia la inclusion en el régimen de
municipios de gran poblacidn, la certificacion del INE sobre la poblaciéon oficial del
municipio y la certificacion del pleno municipal aprobando la memoria
justificativa de las circunstancias sociales, econdmicas, culturales e histéricas.

Cuando se trate de los municipios del articulo 121.c).- de la LRBRL, la
aprobacion o no de la inclusién del municipio bajo el régimen de gran poblacién,
se realizard mediante acuerdo del Pleno de la Cdmara.®

La aprobacién de la inclusion del régimen de municipios de gran poblacién, del
articulo 121.d).- de la LRBRL, la Mesa de la Camara tendra necesariamente que
publicar la solicitud y tendra que remitir la misma, junto con la documentacion
indicada en articulo 3 de la Ley 2/2008, al presidente y a los diputados de la

comision competente en materia de régimen local.

8 Publicada en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia, nim. 54, de 19 de marzo de 2009, pag.
40.

9 El punto segundo de la Resolucion del Parlamento de Andalucia, dispone que «con caracter previo
a la votacidn se producira un debate, en el que intervendran los grupos parlamentarios de menor a
mayor por un tiempo maximo de diez minutos, quedando a criterio de la Presidencia de la Camara
la apertura de un segundo turno de intervenciones por un tiempo méaximo de cinco minutos».
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En el plazo de quince dias minimo desde la publicacidon de la solicitud, se
tendra de debatir y votar en la Comision correspondiente; la propuesta de dicha
comisién, sera remitida al Presidente de la Cdmara para su debate y votacion, en
el que intervendran los grupos parlamentarios de menor a mayor por un tiempo
maximo de diez minutos, quedando a criterio de la Presidencia de la Camara la
apertura de un segundo turno de intervenciones por un tiempo maximo de cinco
minutos.

El acuerdo del Parlamento de Andalucia, en ambas modalidades, y tanto si es
o no favorable a la inclusion del municipio en el régimen de gran poblacién, sera
publicado en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia, con notificacién expresa
al municipio afectado.

La tramitacién del procedimiento no podrd exceder de tres meses, aunque
podra ampliarse por tres meses mas, de forma justificada.

La regulacién legal —junto a la regulaciéon parlamentaria- de los municipios del
régimen del gran poblacién del articulo 121 LRBRL apartados c) y d) en
Andalucia, presenta cuanto menos, serias dudas o lagunas juridicas, que tendran
que ser resueltas a través de la aplicacién de la legislacién basica o general.

La principal duda que plantea dicha regulacién, y como ha indicado
CARBONELL PORRAS, «se centra en precisar qué mecanismos de impugnacion
podria utilizar el municipio que ha visto desestimada su solicitud»;'° no obstante,
y aunque plenamente de acuerdo con esta autora, en lo que a la ausencia de
vias de control jurisdiccional expresas se refiere, sobre los acuerdos del
Parlamento relativos a la no inclusidon de un municipio bajo este régimen juridico,

se discrepa en cuanto a la forma de accionar dicho control.*

19 \/jd. CARBONELL PORRAS, E. (2010), «Ambito de aplicacién del... cit. padg. 160. Otros aspectos no
contenidos, e igualmente importantes, serian la caducidad y la prescr,ipcic'm del procedimiento, o
los efectos del silencio administrativo. Otros autores como GALAN GALAN, A., «El régimen especial
de los municipios...» sostienen que «el parlamento autondmico no puede inadmitir su tramitacion
bajo pretexto de defecto formales, tales como la ausencia de motivacion o de la documentacion
acreditativa de los requisitos precisos para la aplicacién del régimen especial», cit. padg. 155; en
Andalucia, esta tesis no resultaria aplicable, por cuanto que la propia normativa que regula el
régimen de gran poblacién, prevé la posibilidad de inadmitir la solicitud cuando carezca de los
documentos y/o no se constaten los requisitos exigidos. En lo relativo a defectos formales,
tampoco puede compartirse este planteamiento, ya que a falta de regulacién, habria que remitirse
a la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, del Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comun, de manera que el parlamento autondémico tendria que
otorgar un plazo para subsanar los mismos.

11«El acceso al Tribunal Constitucional por la via del conflicto en defensa de la autonomia local
queda excluido, pues no nos encontramos con una disposicién con rango de ley; tampoco cabe el
recurso previsto en el articulo 42 de la LOTC contra las decisiones o actos parlamentarios sin valor
de ley que «violen los derechos o libertades susceptibles de amparo constitucional». Tampoco cabe
considerar que el acuerdo parlamentario que rechace incluir a un municipio en el régimen de gran
poblacién es un acto o disposicién en materia de personal, administracidén y gestidn patrimonial.
[...] quiza la mejor opcion sea forzar un acto administrativo —o la inactividad de la Administracion-
para poder acceder a la jurisdiccién contencioso-administrativa. Por ejemplo reiterando la peticién
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Dado que la solicitud de iniciacién del municipio bajo el régimen de gran
poblacidon, es un verdadero procedimiento administrativo, pues asi se desprende
del articulo 2.2 de la Ley 2/2008, en todo lo no contemplado en dicha ley, el
procedimiento tendra que regirse por la Ley 30/1992, del Régimen Juridico de las
Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun; otro
elemento que indica que este procedimiento no es ajeno al derecho
administrativo, se encuentra en que la solicitud del cambio de régimen juridico,
tan solo puede iniciarse a instancia del municipio afectado, y no de oficio por el
Parlamento Andaluz.

Antes de proseguir con el andlisis de esta cuestién, resulta necesario dejar
indicado que la CE dispone en el articulo 9.1. que los «ciudadanos y los poderes
publicos estan sujetos a la Constitucion y al resto del ordenamiento juridico»,
para indicar en el apartado 3° del mismo articulo que «la Constitucidon garantiza
[...] la interdiccion de la arbitrariedad de los poderes publicos». Por tanto, y
continuando con el estudio sobre la impugnacién de los actos administrativos,
resulta plenamente aplicable para el supuesto en el que el Parlamento de
Andalucia denegase la inclusion en este régimen de algun municipio, el articulo
109.e).- de la LRIPAC al establecer que seran firmes en via administrativa «los
acuerdos, pactos, convenios o contratos que tengan la consideracion de
finalizadores del procedimiento».?

Delimitada ya la firmeza del acto administrativo, procede analizar el control
jurisdiccional de dicho acto; el control vendria amparado por el articulo 24 de la
Ley Organica, 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judicial, a tenor del cual «en el
orden contencioso-administrativo sera competente, en todo caso, la jurisdiccion
espanola cuando la pretensidon que se deduzca se refiera a disposiciones de
caracter general o a actos de las Administraciones Publicas espafiolas. Asimismo
conocera de las que se deduzcan en relacion con actos de los Poderes Publicos
espafioles, de acuerdo con lo que dispongan las leyes»; por otro lado el articulo
1.1. de la Ley 29/1998, de 13 de julio, Reguladora de la Jurisdiccion Contencioso

Administrativa, dispone que «los Juzgados y Tribunales del orden contencioso-

ante el Consejo de Gobierno de la Comunidad Auténoma, o solicitando que, en el Registro de
Entidades Locales de la Comunidad Auténoma, se indique que ha sido incluido en el régimen de
gran poblaciéon y, de esta forma, obtener la negativa del 6rgano autondmico competente»,
CARBONELL PORRAS, E. (2010), «Ambito de aplicacién del...» cit. pag. 161.

12 Otra opcién viable, que podria suponer la firmeza en via administrativa del Acuerdo del
Parlamento de Andalucia, seria el apartado c).- del articulo 109 de la LRIPAC al disponer que lo
seran aquellas resoluciones «de los érganos administrativos que carezcan de superior jerarquico,
salvo que una Ley establezca lo contrario».
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administrativo conoceran de las pretensiones que se deduzcan en relacién con la
actuacion de las Administraciones publicas sujeta al Derecho Administrativos»,
dentro de las que se integran las Administraciones de las Comunidades
Autéonomas (art. 1.2.b).- LRICA).

El Parlamento de Andalucia, en tanto que integrante de la Administracién de la
Junta de Andalucia, no solo se encuentra sometido a la fiscalizacion por parte de
la jurisdiccidon contencioso-administrativa en virtud de la legislacion estatal, sino
que se encuentra sometida a este orden jurisdiccional a través del articulo 138.1
del EAA en virtud del cual, «la Comunidad Auténoma es Administracion Publica a
los efectos de la Ley Reguladora de la Jurisdiccién Contencioso-Administrativa».

En relacion a esta cuestién, y aunque para el autor del presente trabajo, el
acuerdo del Parlamento de Andalucia por el que se deniegue la inclusién de un
municipio bajo el régimen de gran poblacidn, podria ser controlado judicialmente
por el orden contencioso-administrativo sin ningan problema, conviene, aunque
sea de forma somera, traer a colacion la “teoria del control de los actos
politicos”, segun la cual, existirian determinados actos no susceptibles de ser
enjuiciados por los tribunales al ser decisiones de indole politica, pero en el
momento en el que existan elementos reglados dentro de dicha decision, ese
acto seria impugnable ante la jurisdiccidn contencioso-administrativo a fin de
enjuiciar si dicho acto politico ha seguido los trémites procedimentales,’? de tal
suerte que, siguiendo esta teoria, el acuerdo del Parlamento que denegase la
solicitud municipal, seria impugnable en via contencioso, en tanto en cuanto que
acto reglado.

Otra opcidn, aunque algo mas forzada, seria la impugnacion constitucional del
acuerdo por el que se niegue la inclusion de un municipio bajo el régimen de
gran poblacidn, mediante el recurso de amparo, segun lo preceptuado en el
articulo 42 de la Ley Organica, 2/1979, de 3 de octubre, del Tribunal

13 Sobre el control de los actos parlamentarios, puede verse entre otros a DIEZ SANCHEZ, Juan
José (2012), «El control jurisdiccional de los actos del Gobierno y de los Consejos de Gobierno», en
Revista Juridica de Castilla y Ledn, nium. 26, enero, Valladolid, Espafia, pag. 45 y ss.; FERNANDEZ
ESPINAR, Luis Carlos (2012), «El control judicial de la discrecionalidad administrativa. La necesaria
revision de la construccion dogmatica del mito de la discrecionalidad y su control», en Revista
Juridica de Castilla y Ledn, num. 26, enero, Valladolid, Espafia, pag. 211 y ss.; PULIDO QUECEDO,
Manuel (1990), «El Parlamento Foral», en Revista Juridica de Navarra, nam. 10, Pamplona,
Espafia, padg. 75 y ss.; DEL PINO CARAZO, Ana (2000), «El recurso de amparo contra actos
parlamentarios de las Cortes Generales y Asambleas legislativas de las Comunidades Auténomas:
veinte afios de jurisprudencia constitucional», en Revista parlamentaria de la Asamblea de Madrid,
num. 3, Junio, Madrid, Espafia, pag. 83 y ss.; NAVAS CASTILLO, Ana (2003-2004), «Veinticinco
afios de control jurisdiccional de la actividad parlamentaria», en Revista de derecho politico, num.
58-59, Madrid, Espafia, pag. 471 y ss.; GARCIA CUADRADO, Antonio Maria (1999), «Aproximacion
a una teoria de los actos constitucionales», en Revista de derecho politico, nim. 46, Madrid,
Espafia, pag. 41 vy ss.
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Constitucional; dicho precepto dispone que «las decisiones o actos sin valor de
Ley, emanados de las Cortes o de cualquiera de sus dérganos, o de las Asambleas
legislativas de las Comunidades Auténomas, o de sus o6rganos, que violen los
derechos vy libertades susceptibles de amparo constitucional, podran ser
recurridos dentro del plazo de tres meses desde que, con arreglo a las normas
internas de las Camaras o Asambleas, sean firmes»; en esta ocasion, la
posibilidad de recurrir en amparo al TC la denegacidon de la inclusién de un
municipio bajo el régimen de gran poblacidn, se articularia a través de la
vulneracién del derecho fundamental a la tutela judicial efectiva del municipio,
reconocido en el articulo 24 de la CE.**
3.- Otros regimenes especiales

Dispone el articulo 30 de la LRBRL que «las Leyes sobre régimen local
de las Comunidades Auténomas, en el marco de lo establecido en esta
Ley, podran establecer regimenes especiales para Municipios pequefios o
de caracter rural y para aquellos que reunan otras caracteristicas que lo
hagan aconsejable, como su caracter histérico-artistico o el predominio en
su término de las actividades turisticas, industriales, mineras u otras
semejantes».!®

El mandato dado por el legislador, implica que las CCAA podran establecer
regimenes para aquellos municipios que reunan unas determinadas
caracteristicas. No obstante, dejar indicado que dado que la legislacion basica
impide la modificacién de determinados elementos de las corporaciones locales,

la creacién de un régimen especial, se circunscribe a la creacidon de algun érgano

14El municipio al que se le deniegue la inclusidon bajo el régimen de gran poblacién, seria el
legitimado para interponer, tanto el recurso contencioso administrativo en via ordinaria, como el
recurso de amparo en via constitucional. Respecto de esta ultima cuestién, puede verse TORRES
MURO, Ignacio (2008), «Problemas de legitimacion en los procesos constitucionales», en Revista
de derecho politico (UNED), nums. 71-72, enero-agosto, Madrid, Espafia, cit. pag. 638.

15 Existen bastantes estudios juridicos sobre los regimenes especiales del articulo 30 de la LRBRL;
asi, entre otros, cabe destacar a FERNANDEZ-RUBIO HORNILLOS, Gonzalo (2010), «Los regimenes
municipales especiales del articulo 30 LRBRL: pasado y presente», en la obra colectiva «El gobierno
local. Estudios en homenaje al Profesor Luis Morell Ocafia» (Coord. Alberto Ruiz Ojeda), 1° edicidn,
Ed, Iustel, Madrid, Espafa, pag. 167 y ss.; SALANOVA ALCALDE, R., en «Regimenes municipales
especiales»,... pag. 394 y ss.; COBO OLVERA, Tomas (2004), «Regimenes Especiales», en «La ley
de Bases del Régimen Local. Comentarios, concordancias y jurisprudencia», 12 edicion, Ed. BOSH,
Barcelona, Espana, pag. 264 y ss.; SANCHEZ MORON, Miguel (2012), «Regimenes Especiales», en
«Derecho Administrativo. Parte General», Octava Edicion, Ed. Tecnos, Madrid, Espana, pag. 377 y
ss.; 0 SANTAMARIA PASTOR, Juan Alfonso (2009), «Los regimenes municipales especiales», en
«Principios de derecho administrativo general. I», segunda edicién, Ed. Iustel, Madrid, Espana,
pag. 552 vy ss.
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especializado y/o a la previsién de algun tipo de ayuda por parte de la
comunidad auténoma.'®
Sentado lo anterior, a lo largo del presente epigrafe, se estudiaran los

distintos regimenes municipales creados por el legislador autonémico andaluz.
3.1.- Municipios pequeios o de caracter rural en Andalucia

En la comunidad autéonoma andaluza, salvo error, no existe ninguna
norma que regule de forma especifica este tipo de municipios; habria que
rastrear a lo largo de distinta normativa sectorial, para ir extrayendo una
idea sobre que es lo que puede entenderse por municipio pequeno o de
caracter rural, aunque tampoco se obtendria una amplia concepcidn sobre
este régimen municipal, entre otras cuestiones, porque ni siquiera la
legislacion estatal, ha previsto de forma expresa ningun sistema especial

para estos municipios.'’

Aventurando demasiado, parece que la concepcidon del legislador
andaluz sobre el municipio pequeno o de caracter rural, se sitla por
debajo del umbral de los 5.000 habitantes, ya que se utiliza de forma
recurrente como elemento delimitador en las diversas normas
autondmicas. No obstante, y aunque sea una mera reflexién, existe una
Orden de la Consejeria de Turismo y Deporte del afio 2013, que hace
referencia expresa a los municipios rurales; la norma citada es la Orden
de 18 de abril de 2013, por la que se convocan, para el ejercicio 2013, las
subvenciones a conceder por el procedimiento de concurrencia
competitiva en materia de modernizacion de las Pymes comerciales y la
mejora de la calidad y la competitividad en el pequefio comercio y se
aprueba el cuadro resumen de las bases reguladoras y los formularios
para presentar las solicitudes y alegaciones (BOJA num. 80 de 25 de abril
de 2013).

16 Vid. en este sentido a SALANOVA ALCALDE, R., en «Regimenes municipales especiales»,... pag.
394.

17 Vid. CARBONELL PORRAS, Eloisa (2007), «Articulo 30», en la obra colectiva «Comentarios a la

Ley reguladora de las bases del régimen local», Tomo I, Ed. Tirant lo Blanch, Valencia, Espafia, cit.
pag. 776.
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La referencia sobre municipios rurales en Andalucia, se sitla en el
cuadro resumen de las bases reguladoras de subvenciones, contenido en
la citada orden, cuando dispone en su punto 8 lo siguiente: «dentro del
marco de apoyo a las Pymes comerciales en municipios rurales, con

menos de 5.000 habitantes»18.

3.2.- Municipio histérico-artistico en Andalucia

En Andalucia no existe, salvo mejor criterio, una norma que regule el
régimen especial del municipio historico-artistico, frente a otras
comunidades auténomas como Aragodn, Castilla y Ledn, Catalufia, Galicia,
La Rioja o Murcia, que si poseen un régimen diferenciado y especifico para

estos municipios.®

A pesar de ello, hay que hacer referencia a la Ley 14/2007, de 26 de
noviembre, de Patrimonio Histérico de Andalucia (en adelante LPHA). En
esta norma autondmica, el legislador, que si bien omite la referencia al
municipio histérico-artistico, regula el conjunto histérico, al referirse a él

como las agrupaciones de construcciones urbanas o rurales, junto con los

8 Ni mucho menos, es pacifico en la doctrina y legislacion el nimero de habitantes que ha de
tener un municipio para ser considerado como pequefio o de caracter rural, aunque habitualmente
se sitla en el umbral inferior a los 1.000 habitantes. Asi, el articulo 58 de la Ley 7/1999, de 9 de
abril , de Administracién Local de Aragdn dispone que «los municipios de poblacién inferior a mil
habitantes podran acogerse a un régimen simplificado de funcionamiento»; por otra parte, el
articulo 42 de la Ley 2/2003, de 11 de marzo, de Administracion Local de la Comunidad de Madrid,
dispone que «mediante Ley, podra establecerse un régimen de organizacién y funcionamiento
simplificado para los Municipios con poblacidén inferior a 1.000 habitantes»; por otra parte, la
regulacién castellano leonesa, identifica a los municipios pequefios, con aquellos cuya poblacién
sea inferior a los 5.000 habitantes, en concreto, el articulo 77 de la Ley 1/1998, de 4 de julio, de
Régimen Local de Castilla y Ledn, dispone que «los municipios de Castilla y Ledn de poblacién
inferior a 5.000 habitantes tendrédn un régimen especial».Entre la doctrina, puede verse sobre
dicha cuestion a COSCULLUELA MONTANER, Luis (1985), «Organizacién y régimen juridico de las
entidades locales: la funcién publica local», en Organizacion Territorial del Estado (administracion
local), Vol. I, Ed. Ministerio de Hacienda- Instituto de Estudios Fiscales, Madrid, Espafia, cit. pag.
142; MARTIN RETORTILLO, Cirilo (1950), «El municipio rural. Notas sobre su personalidad, su
economia y su hacienda», Ed. Bosh, Barcelona, Espafia, cit. pag. 15; o mas recientemente
CARBONELL PORRAS, E., «Articulo 30»,... pag. 784.

19 Con respecto a la regulacién ofrecida por la comunidad auténoma de Aragén, puede verse la Ley
7/1999, de 9 de abril, de Administracién Local de Aragén (art. 59); en Castilla y Ledn, puede verse
la Ley 1/1998, de 4 de julio, de Régimen Local de Castilla y Ledn (art. 78); en Catalufia, puede
verse el Decreto Legislativo 2/2003, de 28 de abril, por el que se aprueba el Texto Refundido de la
Ley Municipal y de Régimen local de Cataluiia (art. 76) o la Ley 9/1993, de 30 de septiembre, del
Patrimonio Cultural Cataldn (art. 6); en Galicia puede verse la Ley 5/1997, de 22 de julio,
Reguladora de la Administracion Local de Galicia (arts. 93 y 94); en la comunidad auténoma
riojana, puede verse la Ley 1/2003, de Administracion Local de La Rioja (art. 48); o en Muria,
puede verse la Ley 6/1998, de 25 de agosto, de Régimen Local de la Region de Murcia (arts. 49 y
50).
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accidentes geograficos que las conforman, relevantes por su interés
historico, arqueoldgico, paleontoldgico, artistico, etnoldgico, industrial,
cientifico, social o técnico, con coherencia suficiente para constituir

unidades susceptibles de clara delimitacion (art. 26.2).

La misma norma, a partir de su articulo 30 establece una serie de
medidas referentes al planeamiento urbanistico, aunque no crea ni incluye

al municipio histérico-artistico como tal.

3.3.- Municipio turistico en Andalucia

A).- Planteamiento General

La actividad turistica, como por todos es conocido, es un sector de la sociedad
de suma importancia para Espafia en general, y para Andalucia en particular,
debido a la enorme repercusiéon econdmica, social,...?° de hecho, se configura
«como la actividad del sector servicios que mayores repercusiones, en términos
de renta y empleo, genera en Andalucia, constituyendo un recurso de primer
orden que se encuentra en constante dinamismo y siendo, durante las Ultimas
décadas, una de las principales palancas dinamizadoras de nuestro crecimiento y
desarrollo socioeconémico».?!

Por ello, parece necesario establecer una serie de medidas que se acomoden
a las necesidades que demanden determinadas areas geograficas. Conveniente
seria pues, definir qué se entiende por municipio turistico, puesto que se plantea
como una cuestién compleja, ya que ni la doctrina ni la legislacion de las

diferentes comunidades autdnomas tienen un criterio unanime sobre dicho

20 «No es preciso entrar a justificar con gran detalle la importancia que para un pais como el
nuestro adquiere el turismo y la realizacién de actividades relacionadas con el mismo. Los datos
reiterada afio tras afio cuantifican algo que viene siendo comun sefalar, como es la destacada
posicion de Espafia en el liderazgo como productor mundial de servicios turisticos, consolidado
como destino turistico preferente, que ha crecido por encima de sus competidores», TENA
PIAZUELO, Vitelio (2009), «La regulacion administrativa de los sectores econémicos», en la obra
colectiva «Derecho administrativo. Parte especial» (Dir. José Bermejo Vera), Séptima edicién, Ed.
Thomson-Civitas, Navarra, Espafia, pag. 1043; también puede verse, en sentido similar a
FERNANDEZ RODRIGUEZ, Carmen (2010), «Derecho administrativo del turismo», Sexta Edicion,
Ed. Marcial Pons, Madrid, Espafa, pag. 25 y ss.

21Vjd. Exposicion de motivos de la Ley 13/2011, de 23 de diciembre, del Turismo de Andalucia
(BOJA ndm. 255 de 31 de diciembre de 2011).
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concepto.?” Se suele identificar al municipio turistico como aquellos lugares en
los que la afluencia peridédica o estacional de la poblacién o el niumero de
alojamientos turisticos y de segunda residencia suponga un determinado
porcentaje, entre otros criterios.?’

Otra cuestidn interesante a tener en cuenta es el protagonismo que tienen en
este dmbito las administraciones locales, aunque dichos entes, no siempre han
sido tenidos en cuenta seriamente a la hora de disefar las diversas politicas
turisticas;?* en este sentido, el articulo 25.1 de la LRBRL dispone una clausula
genérica a favor de los municipios, de forma que <«para la gestion de sus
intereses y en el ambito de sus competencias, puede promover actividades y
prestar los servicios publicos que contribuyan a satisfacer las necesidades y
aspiraciones de la comunidad vecinal en los términos previstos en este articulo»,
de manera que en relacion con el punto 2.h).- del mismo precepto, el municipio
tendra competencias sobre «informacién y promocion de la actividad turistica de
interés y ambito local»; todo ello, en virtud de la asuncién o no de la comunidad
auténoma respectiva de competencias en materia turistica.

Circunscritos al ambito territorial de la comunidad auténoma andaluza, indicar
que desde 1981, Andalucia asumidé en su primigenio estatuto de autonomia,
como competencia exclusiva de la comunidad, la promociéon y ordenacion del
turismo (articulo 13.17°), y que vino a mantenerla en términos similares tras la
reforma operada en 2007, aunque de modo mas general, al asumir competencia

exclusiva en materia de turismo.?®

22 «Hay grandes diferencias, entre CC.AA., en el tratamiento que dan en sus legislaciones al
concepto de “Municipio Turistico”: unas Comunidades dedican varios articulos, con detalle, a ese
término; otras Unicamente ofrecen unas sugerencias; en algunas, como Madrid (Ley 1/1999 de
Ordenacién del Turismo), solo se hace referencia al concepto de “zona turistica saturada”; y en
otras, como La Rioja (Ley 2/2001 de Ordenacién del Turismo), no se contemplan estos términos»,
en AAVV, «El concepto de municipio turistico en la legislacion espafiola. Indicadores estadisticos»,
en el V Congreso “Turismo y Tecnologias de la Informacién y la Comunicaciéon”, TuriTec'2004,
celebrado en Malaga durante los dias 20 a 22 de octubre de 2004 (también puede verse dicha
ponencia a través del siguiente enlace:
http://www.turismo.uma.es/turitec/turitec/actas/2004/7.pdf).

23 Vid. SALANOVA ALCALDE, R., en «Regimenes municipales especiales»,... pag. 396.

24 Vid. MELGOSA ARCOS, Francisco Javier (2011), en «Administraciones locales y turismo: el
municipio turistico», dentro de la obra colectiva «Administracion Local. Estudios en homenaje a
Angel Ballesteros» (Dir. Silvia Ballesteros Arribas), Ed. La Ley-El consultor de los ayuntamientos,
Madrid, Espafia, pag. 1168.

25 Vid. el articulo 71 de la Ley Orgéanica 2/2007, de 19 de marzo, de reforma del Estatuto de
Autonomia para Andalucia el cual dispone que «Corresponde a la Comunidad Auténoma la
competencia exclusiva en materia de turismo, que incluye, en todo caso: la ordenacién y la
planificacidn del sector turistico; la regulacién y la clasificacion de las empresas y establecimientos
turisticos y la gestién de la red de establecimientos turisticos de titularidad de la Junta, asi como la
coordinacion con los 6rganos de administracion de Paradores de Turismo de Espafia en los términos
que establezca la legislacién estatal; la promocidn interna y externa que incluye la suscripcién de
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El Estatuto de Autonomia de Andalucia (en adelante EAA), al enumerar las
competencias propias de los municipios, dispone que los ayuntamientos tendran
de forma exclusiva la promocidén del turismo (art. 92.2.k).- EAA). En un sentido
similar se inclina el articulo 9.16 de la Ley 5/2010, de 10 de Julio, Autonomia
Local de Andalucia, al indicar que los municipios tendran competencia exclusiva
sobre la promocidn del turismo, que incluird necesariamente la promocidon de sus
recursos turisticos y fiestas de especial interés, la participacién en la formulacidn
de los instrumentos de planificacion y promocion del sistema turistico en
Andalucia y el disefio de la politica de infraestructuras turisticas de titularidad

propia.2®

B).- El municipio turistico en la Ley del Turismo de Andalucia

El municipio turistico fue una creacion de la LRBRL a través de su articulo 30,
al encuadrarlo como un régimen especial, aunque el legislador basico deja su
desarrollo en manos de las CCAA;? no obstante, conviene recordar que el
proyecto de Ley de Bases de Régimen Local de 17 de diciembre de 1971, en su
Base 17, incluyd de forma expresa la figura del municipio turistico, a pesar de

que finalmente no se incluyd en el texto definitivo.?®

acuerdos con entes extranjeros y la creacion de oficinas en el extranjero; la regulaciéon de los
derechos y deberes especificos de los usuarios y prestadores de servicios turisticos; la formacidn
sobre turismo y la fijacién de los criterios, la regulacién de las condiciones y la ejecucién vy el
control de las lineas publicas de ayuda y promocion del turismo».

26 Sobre el reparto competencial en materia turistica, puede verse mas ampliamente, a NIETO-
GUERRERO LOZANO, Ana Maria (2000), «La distribucién competencial en materia turistica. Especial
referencia al nuevo papel, en la materia, de los entes locales y, concretamente de los
municipales», en Actas del I Congreso de derecho Administrativo Turistico (Dir. José Eugenio
Soriano Garcia; Coord. Maria Teresa Cabezas Hernandez), Ed. Universidad de Extremadura,
Caceres, Espafia, pag. 53 y ss.; MELGOSA ARCOS, F. J., en «Administraciones locales...», cit. pag.
1169; RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, Jaime (2001), «La distribucién de competencias en materia de
turismo>», en Revista de Documentacion Administrativa, nim. 259-260, INAP, Madrid, Espafia, pag.
27 y ss; GALLARDO CASTILLO, Maria Jesus (2001), «Distribucién constitucional de competencias
en materia de turismo y su tratamiento en las Leyes Autondmicas: su promocion y ordenacién», en
Revista de Documentacion Administrativa, nam. 259-260, INAP, Madrid, Espafia, pag. 71 y ss.;
FERNANDEZ RODRIGUEZ, C. (2010), «Derecho administrativo del turismo»... pag. 51 y ss.

27 Al respecto puede verse a RAZQUIN LIZARRAGA, Martin Maria (2000), «La ordenacién local del
turismo> (III Congreso de Turismo, Universidad y empresa), en «Municipios turisticos, tributacién y
contrataciéon empresarial, formacion y gestion del capital humano» (Coord. David Vicente Blanquer
Criado), Ed. Tirant lo Blanch, Valencia, Espafia, pag. 39 y ss.

% «1.- En el texto articulado de la presente Ley se contendrdn normas especificas para los
Municipios Turisticos, teniendo en cuenta los principios contenidos en esta base. El gobierno
promulgard, en desarrollo reglamentario de las disposiciones anteriores, un Estatuto para este tipo
de Municipios.2.- Podran obtener la calificacion de Municipios turisticos aquellos cuya capacidad de
alojamiento turistico sea suficiente para absorber un incremento temporal de su poblacidon
significativo en relacidon con el niUmero de sus residentes fijos [...]». Puede verse dicho proyecto, en
la pagina web del Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, a través del siguiente enlace:
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Haciendo uso el legislador autondmico, de las competencias exclusivas sobre
turismo y de lo dispuesto en el LRBRL, definié el municipio turistico, a través del
articulo 19.1 de la Ley 13/2011, de 23 de diciembre, del Turismo de Andalucia,
como «aquel que cumpla los requisitos que reglamentariamente se establezcan y
entre los cuales deberan figurar la poblacion turistica asistida, el nimero de
visitantes y la oferta turistica, asi como un plan municipal de calidad turistica que

contemple las medidas de mejora de los servicios y prestaciones».?

C).- La problematica prestacién de los servicios municipales obligatorios

por los municipios turisticos

Como ya ha tenido ocasién apuntar un amplio sector doctrinal, uno de los
principales problemas con los que se encuentran los municipios turisticos es la
prestacion de los servicios municipales obligatorios, sobre todo en fechas muy
concretas y determinadas, ya que «se ven obligados a poner en marcha unos
servicios publicos, irregulares en el tiempo, por su tipica estacionalidad, y
desproporcionados en relacién a los que verdaderamente corresponderian por
sus habitantes de derecho».?°
Efectivamente la aseveracidon anterior se confirma al comprobar los datos sobre
densidad de poblacidon en el litoral costero andaluz; dichos datos ponen de
manifiesto que existe un volumen muy importante de poblaciéon -segun las cifras
oficiales, y por tanto solo circunscrito a la poblacion de derecho-, que se

incrementa de forma exponencial en determinados periodos del afio.

http://www.cepc.gob.es/gl/publicaci%C3%B3ns/revistas/revistas-
electronicas?IDR=1&IDN=66&IDA=22724.

* Los requisitos exigidos para optar a la declaraciéon de municipio turistico, segin el articulo 2 del
Decreto 158/2002, de 28 de mayo, de Municipio Turistico (modificado por el Decreto 70/2006, de
21 de marzo, por el que se modifica el Decreto 158/2002, de 28 de mayo, de Municipio Turistico),
los siguientes: - Poblacién de derecho que exceda de los 5.000 habitantes y no supere los 100.000
hab., siempre que al menos, cumpla alguno de los siguiente requisitos: a) Que, de acuerdo con los
datos oficiales elaborados por la Consejeria competente en materia de Turismo, el nimero de
pernoctaciones diarias en media anual (pernoctaciones/365) en los establecimientos de
alojamiento turistico, de acuerdo a la clasificacién que de éstos efectua el articulo 36.1 de la Ley
12/1999, de 15 de diciembre, del Turismo, sea superior al diez por ciento de la vecindad del
municipio, segun la cifra del padréon municipal declarada oficial en el momento de la solicitud, o que
se alcance este porcentaje durante al menos tres meses al afio, computandose para ello la media
diaria mensual (pernoctaciones de cada mes/30). b) Que el nimero de visitantes sea al menos
cinco veces superior al de vecinos, repartidos los primeros en al menos mas de treinta dias al afio.
Para ello se acreditara el nimero de visitantes diarios mediante el conteo de las visitas diarias a los
recursos turisticos del municipio [...].

30 Vid. MELGOSA ARCOS, F. 1., en «Administraciones locales...», cit. padg. 1176; también lo ha
tratado BOUAZZA ARINO, Omar (2013), «Regimenes locales especiales en materia de turismo», en
Anuario Aragonés del Gobierno Local 2012, nim. 4, Zaragoza, Espafia, pag. 270 y ss.
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Tal es la dimension del problema, que la Junta de Andalucia a través de la
exposicion de motivos del Decreto 158/2002, de 28 de mayo, de Municipio
Turistico, pone de manifiesto esta cuestién al indicar que «a la Administracion
Local y, en concreto, a los municipios les corresponde prestar los servicios
publicos necesarios, con empleo de cuantiosos medios humanos y materiales,
para que durante el periodo en el que el turista permanece en el municipio pueda
disfrutar de unos servicios adecuados.

Los municipios que, segun la legislacidon general reguladora del régimen local,
han de prestar determinados servicios de manera obligatoria se ven compelidos
a realizar un especial esfuerzo, no solo financiero sino también planificador y
organizativo debido al incremento de los usuarios que demandan esos servicios,
motivado por el flujo turistico. Este gran esfuerzo no estd compensado
econdmicamente, ocasionandoles un mayor desequilibrio financiero del que
habitualmente vienen sufriendo.>!

En definitiva, lo que el decreto pretende es promover la calidad en la
prestacion de los servicios municipales al conjunto de sus usuarios mediante una
acciéon concertada de fomento;?* tanto es asi, que la normativa andaluza, toma
como elementos para valorar a un municipio como turistico, el esfuerzo
presupuestario realizado por el ayuntamiento para cubrir los servicios
municipales obligatorios del articulo 26 LRBRL, con especial incidencia,
especificidad y de manera prioritaria sobre los siguientes servicios:

- Saneamiento y salubridad publicos.

- Protecciodn civil y seguridad en lugares publicos.

- Defensa y restauracién del patrimonio cultural y urbano.

- Proteccidn y recuperacion del entorno natural y del medio ambiente.

- Informacién Turistica.

- Ordenacion del trafico de vehiculos y personas en las vias urbanas.

- Suministro de agua y alumbrado publico; servicios de limpieza viaria, de
recogida y tratamiento de residuos, alcantarillado y tratamiento de aguas
residuales.

- Transporte publico de viajeros.

- Actividades o instalaciones culturales y deportivas; ocupacion del ocio.

La prestacion de servicios minimos obligatorios del articulo 26 LRBRL

31 Vid. BOJA num. 66, de 6 de junio de 2002.

32 Vid. art. 1.2 del Decreto 158/2002, de 28 de mayo, de Municipio Turistico
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por parte de los municipios en general, y de los municipios turisticos en
particular, se plantea como una cuestidon problematica, tal es asi, que la
propia Consejeria de Turismo, Comercio y Deporte, a través del Decreto
78/2007, de 20 de marzo, por el que se aprueba el Programa de
Recualificacion de Destinos de la Costa de Sol Occidental de Andalucia
«Plan Qualifica», lo reconoce de forma expresa; asi el acierto y concrecion
del reconocimiento por parte de la administracién de dicho problema, se
hace necesario trascribir el punto 4.3.4.: <«En los dltimos cincuenta afios
y de manera especial en la ultima década, la trama urbana malaguefna se
ha desarrollado a un fuerte ritmo que no sélo ha agotado buena parte de
los espacios de mayor calidad turistica, singularmente los de la franja de
terreno mas préxima al mar, sino que ha condicionado de forma
determinante el futuro de la actividad turistica. La expansion sostenida
ha generado el aumento de Ilas correspondientes densidades
poblacionales, situandose en valores de entre los mas altos del litoral
espanol, y poniendo de manifiesto la necesidad de nuevas infraestructuras
que permitan mantener el nivel de calidad del destino. Ldégicamente, este
fenomeno ha inducido, e induce, a todo un proceso de presion sobre los
sistemas naturales, costeros y terrestres, que estan produciendo
alteraciones estructurales en el entorno malaguefo. Todo ello, ademas de
su incidencia medioambiental, tiende a incrementar la sensacion de
masificacion tan perjudicial para fidelizar los mejores segmentos del

mercado turistico».

Asi, el balance general sobre el crecimiento de la poblacion, residente y
turistica, actual y futura y el grado de saturacion de las infraestructuras y
recursos, agua, saneamiento, carreteras y playas, es preocupante. Los
problemas se sintetizan en un crecimiento de la poblacién, con previsiones

al alza, que no es acorde a las infraestructuras existentes:

] Un exceso de presion sobre los recursos naturales:
o Aumento en el consumo de agua.
o Aumento en el consumo energético.

o Incremento de la necesidad de depuracién de aguas.
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1 Necesidad de mejora de servicios e infraestructuras, principalmente debido
a los fuertes ritmos de crecimiento y la continua presion sobre las fuentes
de unos recursos naturales finitos que han causado alteraciones
medioambientales (necesidades crecientes de suelo para movilidad, de
acuiferos sin contaminar y recursos superficiales para suministros de
agua...) sin que existan opciones tecnoldgicas que salven inocuamente las
contradicciones generadas por el desbordamiento de los ciclos de vida de
los sistemas y recursos naturales.

1 Problemas de movilidad a todas sus escalas, desde las existentes en el eje
litoral hasta la permanente congestién del trafico en el interior de los
propios municipios costeros, lo que constituye una de las principales
guejas de la poblacion residente vy turista.

0 Una visién excesivamente limitada sobre el concepto de la calidad
turistica y residencial que ha atendido mas a una indiscutible mejora de
ciertas instalaciones individuales que a la importancia estratégica y el
valor afadido de los factores relacionados con el entorno (los diversos
paisajes, el disefio urbanistico y arquitectdnico, el panorama visual de las

principales vias articuladoras, etc.).

La expansion territorial urbanistica estd afectando ya tanto a la
competitividad estratégica turistica y residencial de la Costa del Sol,
habiéndose detectado fugas de sectores cualitativos de la demanda, como
a la propia calidad de vida de la poblacion malaguefia, que percibe
problemas de trafico, ruido y otros relacionados con la creciente

congestién urbanistica.

D).- Procedimiento para acceder a la categoria de municipio turistico

en Andalucia®?

La declaracion como municipio turistico en Andalucia, tendrda que
iniciarse a solicitud de la propia entidad, a través del Alcalde, previo al

acuerdo plenario aprobado por mayoria absoluta del niumero legal de

33 Vid. la declaracién de municipio turistico en Andalucia a través de la Ley 12/1999, de 15 de
diciembre, Reguladora del Turismo en Andalucia en FERNANDEZ RAMOS, Severiano (2005), «El
régimen juridico de del municipio turistico en Andalucia: el derecho a la carta», en IV-V-VI
Jornadas de Derecho Turistico de Andalucia (Coord. Adolfo Aurioles Martin), Ed. Consejeria de
Turismo, Comercio y Deporte de la Junta de Andalucia, Sevilla, Espafa..., pag. 396 y ss.
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miembros de la corporacién, 3>* siempre que la poblacidn de derecho

exceda de los 5.000 y no supere los 100.000 habitantes.

La solicitud, tendra que ser presentada en el registro de la Delegacion
Provincial de la Consejeria de Turismo y Deporte, junto a los siguientes

documentos:

1 Certificacion del acuerdo plenario, por el que se aprueba la solicitud

para acceder a la categoria de municipio turistico.

] Certificacidon que acredite el nUmero de visitas del recurso turistico

mas visitado.

1 Memoria descriptiva y cualesquiera otros documentos y estudios de
cada uno de los elementos que puedan ser objeto de valoracion, a

saber:

o Las inversiones previstas en el presupuesto municipal para la

promocién de infraestructuras turisticas.

o Las actuaciones municipales en relacion a los servicios
minimos que debe prestar el municipio respecto a los vecinos
y a la poblacion turistica asistida, asi como los servicios
especificos prestados en materia de salubridad publica e
higiene en el medio urbano y natural, transporte publico de
viajeros y proteccién civil, asi como otros que sean de especial

relevancia turistica.
o La existencia de un plan turistico municipal.

o La existencia de oficinas de turismo.

* Vid. art. 20.2 de la Ley 13/2001, de 23 de diciembre, del Turismo de Andalucia. El procedimiento
para acceder a la categoria de municipio turistico en Andalucia, viene determinado a través del
articulo 4 y ss. del DECRETO 158/2002, de 28 de mayo, de Municipio Turistico de Andalucia, asi
como de la modificacion que sufrié dicha norma a través del DECRETO 70/2006, de 21 de marzo,
por el que se modifica el DECRETO 158/2002, de 28 de mayo, de Municipio Turistico de Andalucia.
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o La relevancia de los recursos turisticos existentes en el

término municipal, con especial importancia a los BIC.

o La adopcion de medidas en defensa del patrimonio cultural y

urbano.

o La existencia de ordenanzas fiscales y de medio ambiente, en
las que figuren debidamente recogidas medidas para la

preservacion de los valores medioambientales.

o La ubicacion en el término municipal, total o parcialmente, en

alguno de los espacios naturales protegidos de Andalucia.

o La adopcion de medidas de proteccién y recuperacion del

entorno natural y del paisaje.

o La existencia de un planeamiento urbanistico que contemple
las dotaciones de espacios libres y otras que cumplan las
reservas minimas previstas por la legislaciéon urbanistica,
referidas a la poblacién de derecho y a la poblacion turistica

asistida.

o Contar con planes de accesibilidad para la supresiéon de

barreras arquitectdnicas, urbanisticas y del transporte.

Si la Delegacion provincial, observase que la solicitud no reune los
requisitos, requerira al ayuntamiento para que en el plazo de diez dias lo
subsane. Una vez que se constate por la Delegacidon Provincial que la
solicitud reune todos los requisitos, la remitird en el plazo de un mes
desde que la recibié a la Direccién General de Planificacion Turistica (en
adelante DGPT); ademas, debera emitir un informe donde conste que al

menos cumple alguno de los siguientes requisitos:

0 Que segun los datos oficiales elaborados por la Consejeria, el nUmero de
pernoctaciones diarias en la media anual en los establecimientos de
alojamiento turistico, sea superior al 10% de la vecindad del municipio,

segun las cifras oficiales de poblacién declarada al momento de la
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realizacién de la solicitud, o bien que se alcance dicho porcentaje durante
al menos tres meses al afo.

0 Que el numero de visitantes sea al menos cinco veces superior al de
vecinos, repartidos los primeros en al menos mas de treinta dias al afo.
Constatado que el municipio cumple alguno de los requisitos, la Direccién
General de Planificacion Turistica tendrd que emitir un informe donde
acredite el grado de incidencia de los elementos de valoracién antes
referidos; posteriormente dicho informe serd trasladado al Consejo
Andaluz de Turismo (en adelante CAT), a fin de que este érgano emita un
informe sobre la procedencia de la solicitud -que tendra caracter de
preceptivo y determinante para la resolucidn del procedimiento,

debiéndose evacuar en el plazo maximo de dos meses-.

Si el CAT determinase que es necesario realizar alguna prueba o la
emision de algun informe, estara a la espera de estos para emitir una
propuesta de resolucién; antes de emitir dicha propuesta la DGPT dara
audiencia al municipio interesado para que realice la alegaciones que

estime pertinentes.

Una vez trascurrido el plazo de audiencia y examinadas las alegaciones
realizadas por la DGPT, el titular de la Consejeria de Turismo y Deporte,
formulara la propuesta estimatoria o desestimatoria al Consejo de
Gobierno, que lo adoptara mediante Acuerdo del Consejo de Gobierno;
dicho acuerdo sera notificado al municipio afectado, ademas de publicarse

en el Boletin Oficial de la Junta de Andalucia.

En caso de que la notificacidon del Acuerdo al municipio afectado no se
produzca en el plazo maximo de 6 meses desde que se registré la solicitud
en la Delegacion Provincial correspondiente, podra entender desestimada

su solicitud, quedando expedita la via contencioso administrativa.
E).- Pérdida de la condicién de municipio turistico

A pesar de que la declaracién de municipio turistico es con caracter
indefinido, puede perderse tal condicién, si concurre alguno de los

siguientes requisitos:
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Pérdida de los requisitos exigidos para su declaracion
Variacion sustancial de las circunstancias y servicios del

Grave incumplimiento de las obligaciones establecidas en el convenio.

e |

A peticién propia del municipio

En este ultimo supuesto, el expediente se presentara en la Delegacion
Provincial para que sea remitido a la DGPT, a fin de que el titular de la
Consejeria de Turismo y Deporte, dicte resolucion por la que deje sin

efecto la declaracion de MT.

En el caso de que se den alguno de los tres primeros supuestos, el
procedimiento se iniciard de oficio, dandole audiencia al municipio

afectado.
4.- Municipios industriales, mineros o pesqueros en Andalucia

Los municipios industriales, mineros o pesqueros, como regimenes
especiales desarrollados por la Comunidad Autonoma de Andalucia y salvo

error, no existen.

La LPHA, hace referencia a partir de su articulo 65 y ss. al patrimonio
industrial, pero el analisis de dicha cuestién, excede de las pretensiones

de este trabajo.

No obstante, dejar indicado a mero efecto indicativo, que el municipio
industrial se regula en la legislacion local de Catalufia, la de Murcia o la
Gallega, siendo esta Ultima la que también regula al municipio minero y

pesquero.
5.- Conclusiones

I.- Que en la legislaciéon autondmica, la figura del Concejo Abierto tan solo
esta contemplada expresamente para las Entidades Locales Autonomas, no para
los municipios, que en caso de estar sometidos a éste régimen les serd de

aplicacion la legislacién basica estatal.

II.- En Andalucia, el legislador autondmico ha desarrollado una norma

especifica para los municipios de gran poblacion, a través de la Ley 2/2008, de
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10 de diciembre, que regula el acceso de los municipios andaluces al régimen de

organizacion de los municipios de gran poblacion.

En la comunidad auténoma andaluza, una parte importante de los
municipios acogidos a esta modalidad, se sitlan en la costa, con especial

incidencia en Malaga.

III.- Salvo inclusién por imperativo legal, el acceso al régimen como
municipio de gran poblacion, se inicia siempre a instancia del municipio

interesado, nunca de oficio.

IV.- El mecanismo de impugnacion, para aquellos municipios que
pretendan acceder al régimen de gran poblacién, y les sea denegado por el
Parlamento de Andalucia, tendran abierta la via judicial desde una doble
vertiente. En primer lugar, el municipio interesado podra impugnar este acto
ante la jurisdiccion contencioso-administrativa, o bien, ante la jurisdiccidon

constitucional, mediante el recurso de amparo.

V.- Que el legislador andaluz ha creado la figura del municipio turistico,
para intentar ofrecer una solucidn a aquellos municipios que sufren un
incremento de poblacién en periodos estacionales -especialmente en época
estival-, a fin de que puedan prestar los servicios municipales obligatorios del
articulo 26 de la LRBRL.

VI.- En Andalucia, el legislador no ha desarrollado o previsto otras figuras

juridicas para otro tipo de municipios, como los histéricos, industriales, rurales,...
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