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DICTAMEN Nº 479/2018 
 
OBJETO: Proyecto de Decreto por el que 
se aprueba la creación del municipio 
de Torrenueva Costa, por segregación 
del término municipal de Motril (Gra-
nada). 
 
SOLICITANTE: Consejería de la Presi-
dencia, Administración Local y Memoria 
Democrática. 

 
 

 El expediente refe-

renciado en el objeto ha 

sido dictaminado por la 

Comisión Permanente del 

Consejo Consultivo de An-

dalucía,  en  sesión cele-

brada el día 4 de julio de 

2018, con asistencia de 

los miembros que al margen 

se expresan. 

 

 

ANTECEDENTES DE HECHO 
 
 Con fecha 11 de junio de 2018 tuvo entrada en este Consejo 

Consultivo solicitud de dictamen realizada por el Excmo. Sr. 

Consejero, en cumplimiento de lo dispuesto en el artículo 

17.10.f) y al amparo del artículo 22, párrafo primero, de la 

Ley 4/2005, de 8 de abril, del Consejo Consultivo de Andalu-

cía. 

 

 
 
Presidente: 
Cano Bueso, Juan B. 
 
Consejeras y Consejeros: 
Álvarez Civantos, Begoña 
Gallardo Castillo, María Jesús 
Gorelli Hernández, Juan 
Rodríguez-Vergara Díaz, Ángel 
 
Secretaria: 
Linares Rojas, María Angustias 
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 En aplicación de lo dispuesto en el artículo 20, párrafo 

segundo, de la citada Ley, la competencia para la emisión del 

dictamen solicitado corresponde a la Comisión Permanente y de 

acuerdo con lo previsto en su artículo 25, párrafo primero, el 

plazo para su emisión es de treinta días. 

 

 Del expediente remitido se desprenden los siguientes ante-

cedentes fácticos: 

 

1.- Se recoge en el Proyecto de Decreto remitido a este Conse-

jo Consultivo, por el que se propone la creación del municipio 

de Torrenueva Costa por segregación del término municipal de 

Motril (Granada), que mediante Resolución del Consejo de Go-

bierno de la Junta de Andalucía de 14 de julio de 1987 se 

aprobó la constitución en Entidad de Ámbito Territorial Infe-

rior al Municipio (EATIM) del núcleo de población de Torrenue-

va, dentro del término municipal de Motril (Granada), así como 

la Orden de 28 de julio de 1993 que aprobó los límites terri-

toriales de tal EATIM. Asimismo se recoge que en el nomenclá-

tor de entidades poblacionales del Instituto Nacional de Esta-

dística, consta que a 1 de enero de 2017 la población total 

del término municipal de Motril ascendía a 60.420 habitantes, 

de los cuales 2.482 tenían su vecindad en la entidad singular 

de población de Torrenueva. 

 

2.- El 29 de noviembre de 2012 el Pleno de la Diputación Pro-

vincial de Granada acordó iniciar el expediente de creación 

del municipio de Torrenueva por segregación del municipio de 

Motril, procediendo a recabar la documentación necesaria para 

ello. 
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3.- Tras diversos actos de instrucción impulsados por la Di-

rección General de Administración Local, la Diputación Provin-

cial de Granada le remite el 16 de noviembre de 2015 la si-

guiente documentación: 

 

 1º/ Acuerdo del Pleno de la Diputación Provincial de Gra-

nada de 29 de octubre de 2015, en el que consta su pronuncia-

miento en el sentido de “asumir el expediente formado por la 

Entidad Local de Torrenueva como propio y remitirlo a la Di-

rección General de Administración Local para la continuación 

de su tramitación”. 

 2º/ El expediente tramitado por la Entidad Local Autónoma 

de Torrenueva relativo a la propuesta de creación del munici-

pio de Torrenueva Costa por segregación del municipio de Mo-

tril y en el que figuran, entre otros, los siguientes documen-

tos: 

 

 — Memoria justificativa, con exposición detallada de la 

concurrencia de los requisitos exigidos y de los motivos que 

justifican la segregación propuesta. 

 — Cartografía, con la delimitación actual de los términos 

municipales afectados, así como la que se pretende alcanzar. 

 — Informe de viabilidad económica. 

 — Propuesta sobre el nombre y capitalidad del municipio 

proyectado. 

 — Propuesta sobre el régimen especial de protección de 

acreedores. 

 — Propuesta de atribución al municipio pretendido de bie-

nes, créditos, derechos y obligaciones. 
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 — Régimen de usos públicos y aprovechamientos comunales. 

 — Propuesta de bases para resolver conflictos. 

 

4.- Por escrito de fecha registro de salida 24 de noviembre de 

2015 se concedió audiencia por cuatro meses al Ayuntamiento de 

Motril, que en fecha 22 de enero de 2016 remite acuerdo plena-

rio de 25 de noviembre de 2015, en el que se ratifica en todos 

sus términos el apoyo y conformidad expresa al expediente de 

segregación de la ELA de Torrenueva, que ya fue objeto de pro-

nunciamiento plenario del 5 de diciembre de 2014. 

 

5.- Por resolución de 2 de febrero de 2016, la Dirección Gene-

ral de Administración Local acuerda la apertura del trámite de 

información pública. Consta que tal resolución ha sido publi-

cada en el BOJA nº 25, de 8 de febrero de 2016; en el Boletín 

Oficial de la Provincia de Granada nº 43 de 4 de marzo de 

2016; y certificación de la Secretaría General del Ayuntamien-

to de Motril de fecha 8 de abril de 2016 acreditativa de la 

preceptiva información pública y de la inexistencia de alega-

ciones al mismo. 

 

6.- El 10 de mayo de 2016 el Servicio de Planificación Regio-

nal y Paisaje de la Secretaría General de Ordenación del Te-

rritorio de la Consejería de Medio Ambiente y Ordenación del 

territorio emite informe sobre la incidencia en la ordenación 

del territorio. En dicho informe figura lo siguiente: 

 «2. Afecciones y valoración de la incidencia territorial. 

 »La planificación territorial vigente que afecta al núcleo 

de Torrenueva es el Plan de Ordenación del Territorio de Anda-

lucía (DOTA), aprobado en 2006, el Plan de Ordenación del Te-
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rritorio de ámbito subregional de la Costa Tropical de Grana-

da, aprobado en 2011 y el Plan de Protección del Corredor Li-

toral de Andalucía, aprobado en 2015. A partir de estos planes 

se pueden efectuar las siguientes consideraciones. 

 »— En núcleo de Torrenueva forma parte de la unidad terri-

torial de la Costa de Granada, según se establece en el Plan 

de Ordenación del Territorio de Andalucía, aprobado en 2006. 

Este ámbito queda configurado por los municipios de Albondón, 

Albuñol, Almuñécar, Los Guájares, Gualchos, Ítrabo, Jete, Len-

tejí, Lújar, Molvízar, Motril, Otívar, Polopos, Rubite, Salo-

breña, Sorvilán y Vélez de Benaudalla, de los que Motril cum-

ple las funciones de centralidad como Ciudad Media tipo 1, se-

gún la tipología definida en el Plan. 

 »El POTA concibe esta unidad dentro del sistema de redes 

de Ciudades Medias litorales, con características productivas 

mixtas de agricultura intensiva y turismo, asignando una im-

portante función articuladora a Motril y Almuñécar, como prin-

cipales núcleos centralizadores de este ámbito. El núcleo de 

Torrenueva, por su parte, es considerado en el POTA como 

“otros asentamientos”, en este caso con una importante función 

turística estival. 

 »— El Plan de Ordenación del Territorio de la Costa Tropi-

cal de Granada, que atiende al ámbito establecido en el POTA, 

define el modelo territorial para este área y el papel que 

juegan los distintos núcleos de población en su organización y 

articulación. 

 »El núcleo de Torrenueva es considerado en este Plan, tan-

to en su memoria informativa como de ordenación y normativa, 

según se muestra en el siguiente cuadro que sintetiza las con-

sideraciones que afectan a este núcleo. 
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 »(…) 

 »— Por otra parte, Torrenueva se encuentra directamente 

afectado por el Plan de Protección del Corredor litoral de An-

dalucía, aprobado en 2015, para el que establece la necesidad 

de evitar la tendencia a la conurbación del núcleo urbano de 

Torrenueva con el puerto de Motril y su entorno. En concreto, 

este Plan afecta al sector de suelo urbanizable SUS-TOR3 To-

rrenueva-Playa del Oeste, que lo incluye como Zona litoral de 

Protección 2, para el cual se define un determinado régimen de 

protección territorial al que deberá adaptarse el planeamiento 

urbanístico. 

 »(…) 

 »— En su conjunto, estos planes centran su atención en la 

función que desempeñan los núcleos de población en el territo-

rio, como centros de desarrollo, dinamización y equilibrio so-

cial y territorial, o las necesidades detectadas de protección 

frente al proceso urbanizador, más que en la propia configura-

ción y organización de los términos municipales. 

 »— Las determinaciones de los instrumentos de planifica-

ción territorial hacen residir en los núcleos urbanos la capa-

cidad de organizar el territorio, y en particular mediante el 

desarrollo de estrategias de cooperación en ámbitos supramuni-

cipales para reforzar así su capacidad de articulación y posi-

bilitar el desarrollo de estrategias comunes. 

 »— El núcleo de Torrenueva, por su ubicación en la fachada 

litoral, su conexión con la N-340 y su proximidad a ámbitos de 

valor natural y paisajístico, cumple un papel significativo en 

al área, acogiendo en verano a una importante cantidad de vi-

sitantes vacacionales con sus correspondientes demandas de 
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servicios, recogiéndose esta circunstancia en el POT Costa 

Tropical. 

 »— Se encuentra a una cierta distancia del núcleo cabece-

ra, Motril, si bien la conexión se realiza a través de la N-

340 que a su vez interconecta con otros viarios de acceso a la 

cabecera municipal y al viario de mayor capacidad de la zona 

como la A-7. 

 »— Analizados los aspectos territoriales de la propuesta, 

se concluye que la constitución del nuevo municipio de Torre-

nueva por segregación de una parte del término municipal de 

Motril (Granada), no altera el sistema de asentamientos, ni 

repercute negativamente en la organización funcional de la 

unidad territorial, dado que éste se apoya en los núcleos que 

físicamente existen en el territorio. 

 »3. Conclusiones. 

 »Analizados los aspectos territoriales de la propuesta, se 

concluye que la constitución del nuevo municipio de Torrenueva 

por segregación de una parte del término municipal de Motril, 

no altera el sistema de asentamientos, ni incide en la organi-

zación funcional de la unidad territorial donde se sitúa la 

actuación. 

 »En consecuencia, valorada la actuación en el contexto de 

la Ley 1/1994, de Ordenación del Territorio de la Comunidad 

Autónoma de Andalucía, del Plan de Ordenación del Territorio 

de la Costa Tropical de la provincia de Granada y del Plan de 

Protección del Corredor Litoral de Andalucía, se considera que 

la creación del municipio de Torrenueva no presenta incidencia 

territorial negativa, todo ello sin perjuicio del cumplimiento 

de la legislación específica de aplicación.» 
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7.- En sesión celebrada el 30 de junio de 2016, el Consejo An-

daluz de Concertación Local acordó informar favorablemente la 

iniciativa de creación del municipio de Torrenueva, por segre-

gación del término municipal de Motril. 

 

8.- La Diputación Provincial de Granada, en sesión celebrada 

el 30 de junio de 2016 adoptó por unanimidad aprobar la modi-

ficación de la denominación del municipio de nueva creación, 

para evitar la duplicidad con uno ya existente, acordando pro-

poner el nombre de “Torrenueva Costa”, a petición de la Junta 

Vecinal de la ELA de Torrenueva, dando traslado a la Dirección 

General de Administración Local. 

 

9.- Aportada nueva documentación económica complementaria al 

expediente, el Pleno del Ayuntamiento de Motril acuerda en se-

sión del 28 de septiembre de 2016 la ratificación de los 

acuerdos plenarios de 5 de diciembre de 2014 y 25 de noviembre 

de 2015, con su manifiesta conformidad expresa al expediente 

de segregación. 

 

10.- El 25 de enero de 2017 el Servicio de Cooperación Econó-

mica de la Dirección General de Administración Local emite in-

forme técnico de viabilidad económica financiera en relación a 

la creación del nuevo municipio de Torrenueva Costa: 

 «1º.- Convendría poner de manifiesto que de la documenta-

ción analizada, lo primero que se desprende es el alto grado 

de autonomía con el que viene funcionando la ELA desde el año 

2000, grado de autonomía que se sitúa muy por encima, incluso, 

del establecido por la ley y que incluye competencias que, 

salvo limitadas excepciones, coinciden con las exigibles a un 
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municipio de similar población. Sin embargo, ello no es óbice 

para manifestar que la situación económico financiera de la 

ELA es poco solvente, pues no brinda cobertura financiera para 

el sostenimiento de los servicios que viene prestando, tal co-

mo se deduce de las elevadas cifras de Remanente de Tesorería 

Negativo que viene arrastrando durante los dos últimos ejerci-

cios, 2014 y 2015, 

 »2º.- Siendo conocedora la ELA de que dicho remanente de 

tesorería negativo no es más que la incapacidad para hacer 

frente a sus deudas, el 30 de noviembre de 2015, aprobó un 

Plan de Saneamiento Financiero que de forma muy somera se con-

creta en una proyección de mayores ingresos y en una reducción 

de gastos (expediente de prescripción de obligaciones de ce-

rrados), que permitan alcanzar a lo largo de los ejercicios 

2016, 2017 y 2018 el objetivo de remanente de tesorería posi-

tivo, al menos en una cuantía igual o superior a la indicada. 

 »3º.- Sin embargo, este objetivo al día de la fecha se en-

cuentra muy lejos de conseguir tal como demuestra la liquida-

ción del presupuesto de 2015, con un remanente de tesorería 

negativo que asciende -1.629.323,33 euros, y donde hay obliga-

ciones pendientes de pago por importe de 2.474.462,70 euros, 

tanto de ejercicio corriente como de cerrados. 

 »A esta conclusión no es difícil llegar, si se tiene en 

cuenta que el presupuesto de 2015 es un presupuesto prorroga-

do, al igual que el de 2016, y que este último en nada se pa-

rece a la proyección contenida en el Plan de Saneamiento Fi-

nanciero existente, que ya le era de aplicación, pudiéndose 

afirmar que referido Plan queda reducido a un mero documento 

económico financiero tramitado según ley, pero sin ningún va-

lor ni fuerza vinculante. 
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 »4º.- La situación de déficit acumulado reflejado en los 

remanentes de tesorería negativos de las liquidaciones de 2014 

y 2015 se considera de tanta importancia, que no añadiría nada 

nuevo el análisis de  otros indicadores fiscales de obligado 

cumplimento, establecidos en la normativa en vigor, como la 

regla de gasto, la estabilidad presupuestaria o el periodo me-

dio de pago a proveedores, habida cuenta que en estas circuns-

tancias lo importante es abordar el déficit para que no siga 

aumentando, y proceder a su financiación a través de un Plan 

de Saneamiento con medidas reales, efectivas y consecuentes, 

especialmente si es de carácter estructural, que aunque a cor-

to plazo resulte difícil, a medio plazo conducen a la sosteni-

bilidad y estabilidad presupuestaria. 

 »5º.- Tras lo dicho, es necesario sin embargo pronunciar-

nos en clave de futuro, para lo cual se examina el estudio de 

viabilidad aportado por la ELA y elaborado por el Secretario-

Interventor como Addenda al expediente de segregación, con la 

finalidad de acreditar la capacidad financiera de la Entidad 

como nuevo municipio. En dicho documento se muestra de una 

parte el coste de los servicios que se prestarán como propios, 

que son similares a los que ya se vienen prestando, detallando 

no obstante los de nueva creación por resultar de competencia 

municipal, y de otra estableciendo las bolsas de ingresos que 

potencialmente cabe recaudar para financiar referidos costes, 

significándose, que el método puede resultar convincente y 

justificar su grado de veracidad, con aplicación de las caute-

las necesarias tanto en lo que se refiere a los ingresos como 

en los gastos. 

 »6º.- Los recursos financieros cuyo objetivo último debe 

ser el logro del equilibrio con los gastos, se basan en dos 
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pilares fundamentales: los ingresos propios y el sistema de 

transferencias. 

 »Por lo que respecto a los primeros se indica que actual-

mente en aplicación del Acuerdo Marco la última liquidación 

aplicada se refiere al año 2008, cuantificándose la cifra des-

de entonces en 1.124.303,27 euros aproximadamente. Sin embargo 

recabado datos reales del Ayuntamiento de Motril correspon-

dientes a las liquidaciones de Torrenueva desde 2011 a 2015, 

se llega a la cifra de 2.183.178,67 coros, por los impuestos 

de IBI, IVTM, y IIVTNU, siendo conscientes no obstante que 

ello llevará gastos de gestión recaudatoria, y que podría ser 

llevado por el Organismo Provincial, insertándose gráficos con 

los datos reseñados. 

 »Por lo que afecta a la PATRICA y a la PIE, indicar que 

actualmente con la modificación de lo establecido en el acuer-

do marco la ella de Torrenueva no percibe ingreso alguno por 

tales conceptos, es decir los ingresos son cero, razón por la 

cual el hecho de convertirse en municipio siempre les va a be-

neficiar y aunque no se puede determinar con garantía el im-

porte calculado que en el Estudio se considera como previsión, 

ellos creen que no sería desproporcionado que se pudiera per-

cibir 200.000 [euros] por PATRICA y 450.000 [euros] por PIE. 

En cuanto a las Tasas y Precios Públicos señalar que se man-

tendrá la misma cifra, 795.231,00 euros, por considerar que 

responde a tributos por servicios que seguirán prestando por 

la ELA. 

 »7º.- En cuanto a los gastos, se considera correcto el 

criterio de que su importe coincida con el coste que hasta 

ahora se viene soportando por la ELA, dado que en la práctica 

son los mismos servicios que presta un municipio de población 
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y entidad similar, a lo que lógicamente habría que sumar los 

de nueva creación derivados de los servicios que como munici-

pio estarán obligados a soportar pero que ya financian según 

el Acuerdo Marco, que regula sus relaciones financieras, re-

percutiéndose el 4,29 sobre el gasto total del municipio de 

Motril y que les es descontado de los ingresos que potencial-

mente le correspondería a Torrenueva. 

 »De esta forma y como más relevantes, se encontrarían los 

efectivos de la policía local, los servicios urbanísticos y 

los gastos de recaudación y gestión tributaria, considerándose 

que el coste señalado en el Informe del Secretario-

Interventor, como el que calculado por este Servicio de Coope-

ración Económica se ajustan a parámetros de racionalidad. 

 »En consonancia con lo que anteriormente expresado, de la 

comparación de los ingresos y gastos no financieros, cabría la 

posibilidad de afirmar que el margen de ahorro no solo puede 

ser significativo, sino que además puede ir a medio plazo sol-

ventando el déficit existente, y de esta forma ir absorbiendo 

el remanente de tesorería negativo que como ya se ha indicado 

representa el principal problema financiero de la ELA, por la 

falta de ingresos necesarios, a ello también podría contribuir 

muy favorablemente la no atribución de deudas o créditos con 

el municipio matriz, lo cual hará que el futuro Ayuntamiento 

no se vea privado de ninguna fuente de financiación. 

 »8º.- Por último, manifestar que por lo que respecta al 

cumplimiento del artículo 93.2.g) de la Ley de Autonomía Local 

de Andalucía, el Ayuntamiento de Motril en la sesión Plenaria 

celebrada con fecha 28 de septiembre de 2016, tras los infor-

mes favorables tanto de la Secretaría como de la Intervención, 

se acordó informar favorablemente la segregación de la ELA de 
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Torrenueva, dado que el municipio matriz no se verá afectado 

de forma negativa en la cantidad y calidad de prestación de 

los servicios de su competencia, ni privado de los recursos 

necesarios para la prestación de los servicios mínimos esta-

blecidos legalmente.» 

 

11.- El 7 de febrero de 2017 el Servicio de Régimen Jurídico 

de la Dirección General de Administración Local emitió informe 

con las siguientes conclusiones: 

 «— Examinado por este Servicio de Régimen Jurídico el gra-

do de cumplimiento de las previsiones legales necesarias para 

la alteración territorial proyectada, se considera que deberá 

valorarse hasta qué punto los extremos menos fundamentados, 

que ya se han relacionado en este informe, podrían ser dotados 

de una importancia relativa en un pronunciamiento de la Admi-

nistración Autonómica de carácter estimatorio en cuanto a la 

citada alteración territorial. 

 »—— Otros datos relevantes a tener en cuenta en la resolu-

ción que se adopte. 

 »Con independencia de la conclusión que antecede del pre-

sente informe, se significan determinadas cuestiones que asi-

mismo podrían ser tenidas en cuenta para la adopción de la Re-

solución procedente: 

 »En primer lugar, es necesario aclarar bien la cuestión de 

que no existe un “derecho” subjetivo en la población a consti-

tuirse como municipio. Las circunstancias previstas en la Ley 

para la constitución de un municipio por segregación de otro 

no juegan jurídicamente como requisitos que, una vez cumpli-

dos, otorgan el derecho a la constitución de un grupo humano 

en municipio, sino que, por el contrario, suponen una limita-
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ción al Consejo de Gobierno de la Junta dé Andalucía, que no 

podrá proceder a la constitución de un nuevo municipio sin la 

concurrencia de las mismas. 

 »La creación de un municipio no puede fundamentarse única-

mente en la existencia de un sustrato identitario de una parte 

de la población localizada dentro de un término municipal, si-

no que, en virtud del articulo 59 del Estatuto de Autonomía de 

Andalucía, la ponderación de la viabilidad, de la nueva reali-

dad proyectada se corresponde con las competencias de planifi-

cación y organización territorial de nuestra Comunidad Autóno-

ma. 

 »Para que tal ponderación sea realizada con la mayor obje-

tividad, merece destacarse la relevante discrecionalidad que 

ampara la actuación del Consejo de Gobierno de la Junta de An-

dalucía para apreciar si en un determinado núcleo poblacional 

concurren las exigencias previstas legalmente para acceder a 

la condición de municipio; debiendo hacerse mención, en este 

sentido, a la Sentencia de 15 de noviembre de 2005 de la Sala 

de lo Contencioso-Administrativo en Valladolid, del Tribunal 

Superior de Justicia de Castilla y León, dictada en el recurso 

1424/2000, así como a la Sentencia dictada el 28 de enero de 

2013 por la Sala de lo Contencioso-Administrativo en Granada, 

del Tribunal Superior de Justicia de Andalucía, en el recurso 

465/2004. 

 »En la Fundamentación Jurídica de ambas Sentencias se hace 

una remisión expresa a la Sentencia de 16 de enero de 1998, de 

la Sala de lo Contencioso-Administrativo del Tribunal Supremo 

(recurso de casación 2786/1994), en virtud de la cual debe so-

pesarse “la voluntad manifestada por el legislador sobre la 

primacía del interés autonómico en los procesos de creación de 
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nuevos entes territoriales (…)”, puntualizándose la discrecio-

nalidad para la creación de estas entidades, pero exigiendo 

“que todos los elementos reglados sean respetados. La concu-

rrencia de esos elementos reglados es un (…) presupuesto nece-

sario pero no suficiente para la creación, decisión que dis-

crecionalmente adoptará el órgano competente, ponderando la 

primacía del interés autonómico”. La Sentencia del Tribunal 

Supremo también se refiere a los dictámenes del Consejo de Es-

tado 43.682, de 22 de diciembre de 1981, y 45.257, de 1 de ju-

nio de 1983, en los que se confirma dicha discrecionalidad. 

 »En suma, el cumplimiento de todas las exigencias conteni-

das en la Ley 5/2010, de 11 de junio, supone el punto de par-

tida para que el Consejo de Gobierno pueda entrar a valorar 

otras circunstancias que, en su mayor parte, deben venir refe-

ridas a las circunstancias sociales y económicas imperantes en 

el momento en que se adopta la decisión. Todo ello, en base a 

lo dispuesto en su artículo 93.2 de dicha Ley, según el cual 

“la creación de un nuevo municipio por segregación tendrá ca-

rácter excepcional”, y según el principio de la necesaria in-

terpretación de las leyes de conformidad con la realidad so-

cial del tiempo en que han de ser aplicadas (artículo 3 del 

Código Civil). 

 »Por lo expuesto, se apuntan entre las cuestiones que po-

dría tomar en consideración el Consejo de Gobierno para funda-

mentar su decisión, las siguientes: 

 »• Los objetivos específicos de la ordenación del terri-

torio:  

 »Tendentes a conseguir la plena cohesión e integración de 

la Comunidad Autónoma y su desarrollo equilibrado; en defini-

tiva, la mejora de las condiciones de bienestar y calidad de 
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vida de sus habitantes. Partiendo de que el mapa municipal an-

daluz debe estar dotado de la suficiente estabilidad y perma-

nencia de forma que permita una correcta planificación de la 

ordenación del territorio, deberá sopesarse hasta qué punto 

deben adoptarse decisiones al margen de una política territo-

rial global. 

 »• Realidad socioeconómica actual: 

 »El carácter “excepcional” de la segregación, previsto en 

la Ley 5/2010, de 11 de junio, debe relacionarse en la actua-

lidad con la necesaria contención del gasto público. Por ello, 

se estima que el acto resolutorio del correspondiente procedi-

miento no puede obviar la dramática situación de crisis econó-

mica que nos afecta. 

 »• Población: 

 »En los datos oficiales del Instituto Nacional de Estadís-

tica, consta que a 1 de enero de 2016 la ELA de Torrenueva 

contaba con 2.458 vecinas. Por consiguiente, si culminara fa-

vorablemente la iniciativa de segregación, atendiendo a sus 

habitantes y a la fecha de este Informe, el nuevo municipio se 

situarla, por volumen de población, en el puesto 113 de los 

172 municipios existentes en la provincia de Granada, y el 

puesto 373 de los 778 municipios de la Comunidad Autónoma de 

Andalucía.» 

 

12.- El 15 de febrero de 2017 el Director General de Adminis-

tración Local emitió la siguiente propuesta de resolución: 

 «Primero.- Aprobar la creación del municipio de Torrenueva 

Costa, por segregación del término municipal de Motril (Grana-

da), cuya capitalidad radicará en el núcleo poblacional de To-

rrenueva. 
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 »Segundo.- La delimitación territorial del nuevo municipio 

de Torrenueva Costa se expresa de modo literal y gráfico, res-

pectivamente, en los Anexos I y II. El Anexo I incluye el lis-

tado de coordenadas obtenidas gráficamente del Sistema Geodé-

sico de Referencia ETRS89, Proyección UTM, Huso 30. En el 

Anexo II se expresa de forma gráfica la delimitación territo-

rial del nuevo municipio. 

 »Tercero.- La atribución al nuevo municipio de bienes, 

créditos, derechos y obligaciones procedentes del municipio 

originario y el régimen de usos públicos y aprovechamientos 

comunales, se realizará conforme a lo previsto en la propuesta 

contenida en la memoria justificativa, concretamente en el Do-

cumento 17, folios 1 al 7. 

 »Cuarto.- En el plazo de tres meses desde la entrada en 

vigor del presente Decreto deberán realizarse cuantas actua-

ciones sean necesarias para la efectividad del mismo, en par-

ticular las siguientes: 

 »a) Constitución de la Comisión Gestora prevista en el ar-

tículo 100 de la Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomía Lo-

cal de Andalucía. 

 »De conformidad con lo dispuesto en los artículos 100.3, 

103 y 104 de la Ley 5/2010, de 11 de junio, hasta que esté 

constituida la Comisión Gestora, la Diputación Provincial de 

Granada garantizará la prestación de los servicios públicos 

obligatorios a la población de Torrenueva Costa y actuará en 

su representación en cuantos actos fueran de inaplazable ges-

tión. 

 »La persona titular de la Presidencia de la Comisión Ges-

tora (que deberá coincidir con la persona que hubiera ostenta-

do la Presidencia de la ELA de Torrenueva), y las personas ti-
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tulares de las Vocalías de la Comisión Gestora, tendrán los 

mismos derechos y obligaciones que los establecidos en la le-

gislación de régimen local para las personas titulares de la 

Alcaldía y Concejalas, respectivamente. 

 »b) Inicio de los trámites para realizar. Las modificacio-

nes pertinentes en los registros administrativos correspon-

dientes, en aquello que afecte al personal que haya de quedar 

adscrito al Ayuntamiento de Torrenueva Costa. 

 »e) Inicio de los trámites para la adscripción del nuevo 

municipio al partido judicial que corresponda. 

 »d) El Ayuntamiento de Motril deberá facilitar a la Comi-

sión Gestora de Torrenueva Costa copia autenticada de todos 

los expedientes de los procedimientos que se encuentren en 

trámite que afecten y se refieran en exclusiva al nuevo muni-

cipio, así como de cualquier otra documentación conveniente 

para el normal desenvolvimiento de éste último. 

 »e) Formalización de un convenio entre ambos municipios al 

objeto de determinar la cantidad que, en su caso hubiera de 

transferirse de uno a otro en concepto de las deudas y crédi-

tos que haya asumido el municipio matriz a la fecha de entrada 

en vigor de este Decreto y que no fueran territorializables. 

Para el cálculo de dicha cuantía se tomarán en consideración 

los créditos y deudas del municipio de Motril a la fecha seña-

lada, a cuya diferencia se aplicarán los criterios de imputa-

ción que se acuerden, que implicarán como máximo el 4,07% para 

el caso de que Torrenueva Costa resultase el obligado, porcen-

taje en que se estima la población del nuevo municipio en re-

lación con la del antes existente. 
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 »Quinto.- Los conflictos que pudieran plantearse entre los 

municipios de Motril y de Torrenueva Costa se resolverán ante 

el orden jurisdiccional competente en cada caso.»  

 

13.- Sobre la propuesta anterior, el Servicio de Legislación, 

Recursos y Documentación emitió el siguiente informe el 24 de 

febrero de 2017: 

 «II. Análisis de la propuesta: 

 »(…) Debe tenerse en cuenta, siguiendo el informe emitido 

por el Servicio de Régimen Jurídico de la Dirección General de 

Administración Local, la relevante discrecionalidad que ampara 

la actuación del Consejo de Gobierno de la Junta de Andalucía 

para apreciar si en un determinado núcleo poblacional concu-

rren las exigencias previstas legalmente para acceder a la 

condición de municipio, con remisión expresa a la Sentencia de 

16 de enero de 1998, de la Sala de lo Contencioso-

administrativo del Tribunal Supremo (recurso de casación 

2786/1984), en virtud de la cual debe sopesarse “la voluntad 

manifestada por el legislador sobre la primacía del interés 

autonómico en los procesas de creación de nuevos entes terri-

toriales (…)” con la exigencia de que todos los elementos re-

gladas sean respetados. La concurrencia de esos elementos re-

glados es un (…) presupuesto necesario pero no suficiente para 

la creación, decisión que discrecionalmente adoptará el órgano 

competente, ponderando la primacía del interés autonómico, so-

bre la base de lo dispuesto en el artículo 93.2 de la LAULA, 

que prevé que la creación de un nuevo municipio por segrega-

ción tendrá carácter excepcional. 

 »Por lo que se refiere al texto de la propuesta de Decreto 

a someter al Consejo de Gobierno y aunque refleja de forma ex-
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haustiva todas las circunstancias acaecidas en la tramitación 

del procedimiento, por razones de técnica legislativa se some-

te a consideración del órgano proponente la conveniencia de 

adoptar una forma más resumida y escueta, limitándose a seña-

lar en la parte expositiva los aspectos más relevantes de la 

tramitación, de acuerdo con la directriz 13 de técnica norma-

tiva. 

 »Por otra parte, algunos de los extremos relacionados en 

el artículo 8 del Reglamento de demarcación municipal de Anda-

lucía y del Registro Andaluz de Entidades Locales, entre los 

que el decreto de creación de un municipio deberá hacer men-

ción expresa, no se contemplan directamente en el proyecto de 

Decreto, sino que éste se remite a la memoria justificativa 

(en cuanto a La atribución al nuevo municipio de bienes, dere-

chos y obligaciones procedentes del municipio originario y el 

régimen de usos públicos y aprovechamientos comunales, aspec-

tos que se prevén en las letras e) y f) del articulo 8.2 del 

Reglamento), o bien su regulación queda diferida y condiciona-

da a unas actuaciones posteriores a la entrada en vigor del 

propio decreto (inicio de los trámites para la adscripción del 

nuevo municipio al partido judicial que corresponda, letra c) 

del artículo 8.2), por lo que no queda establecido directamen-

te en su parte dispositiva el régimen aplicable a estos aspec-

tos. Tampoco se hace mención expresa del extremo relacionado 

en la letra h) del precitado artículo 8.2 del Reglamento, 

asunción de plantilla de personal público o, en su caso, dis-

tribución de éstos.» 
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14.- Respecto al informe anterior, la Dirección General de Ad-

ministración Local realizó (7 de marzo de 2017) la siguiente 

valoración jurídica de las observaciones realizadas: 

 »•  En cuanto a la observación acerca de la conveniencia 

de adoptar en la parte expositiva de la propuesta “una forma 

más resumida y escueta, limitándose a señalar (…) los aspectos 

más relevantes de la tramitación”, se considera conveniente 

mantener la redacción inicial del texto sometido a informe, al 

considerarse que la complejidad de la cuestión que se dilucida 

exige una resolución suficiente y convenientemente detallada, 

motivada, debiendo hacerse referencia a cuantas Incidencias 

procedimentales hayan concurrido en el asunto, 

 »• La siguiente observación se refiere a que en la pro-

puesta no se realiza una “mención expresa” de ciertos extremos 

previstos para un Decreto de creación de un municipio en el 

artículo 8 del Reglamento de Demarcación Municipal de Andalu-

cía y del Registro Andaluz de Entidades Locales, aprobado por 

Decreto 185/2005, de 30 de agosto, puesto que en el texto so-

metido a informe se remiten algunas de tales exigencias a la 

memoria justificativa obrante en el expediente, o bien se di-

fiere su regulación, condicionándola a ciertas actuaciones 

posteriores a la vigencia del propio Decreto. 

 »Al respecto se considera que se recogen todos los aspec-

tos previstos en la normativa aplicable y no se comparte, como 

se expresa en la observación efectuada por la Secretarla Gene-

ral Técnica, que se difiere la regulación de estas exigencias 

legales y que estas se hallan condicionadas al cumplimiento de 

ciertas actuaciones. Y ello, por lo siguiente: 

 »— Las exigencias previstas en las letras e) y f) del ar-

tículo 8.2 del Decreto 185/2005, de 30 de agosto, correspon-
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dientes, respectivamente, a la preceptiva mención de la dis-

tribución, entre el municipio matriz y el nuevo municipio, de 

“las deudas y cargas, créditos, derechos y obligaciones”, así 

como de los “bienes de dominio público o patrimoniales”, se 

han hecho constar expresamente en el punto Tercero de la parte 

dispositiva del texto de la propuesta de Decreto. 

 »Es cierto que dicho punto se remite de modo expreso a los 

folios 1 al 7 del Documento 17, obrantes en la memoria justi-

ficativa de la alteración territorial, pero resulta evidente 

que con tal remisión: 

 »Se pretende dotar al texto de la propuesta de una exten-

sión adecuada, careciendo de sentido reproducir en el citado 

punto, por un elemental criterio de simplificación y de técni-

ca normativa, los 7 folios en los que se detallan las referi-

das exigencias legales. 

 »Por otra parte, la concreción documental obrante en el 

expediente, en la que se contiene la regulación de las letras 

e) y f) del artículo 8.2 del Decreto 185/2005, de 30 de agos-

to, así como la custodia de tales documentos por la Adminis-

tración Autonómica y la posibilidad de acceder a su contenido 

en cualquier momento, al amparo de la normativa sobre transpa-

rencia, salvaguarda con el mayor rigor el interés de las par-

tes afectadas, 

 »— La exigencia de la letra h) del artículo 8.2 referida a 

la distribución del personal público entre el municipio matriz 

y el nuevo municipio, se recoge en el letra b) del punto Cuar-

to de la parte dispositiva de la propuesta, al preverse que en 

un plazo de tres meses desde la entrada en vigor del Decreto 

de creación del nuevo municipio, habrán de realizarse cuantas 

actuaciones sean necesarias para su efectividad, incluyéndose 
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entre tales actuaciones aquellas precisas para materializar 

las previsiones citadas. 

 »El respeto del principio de autonomía local que inspira 

todo el articulado de la Ley 5/2010, de l de junio, de Autono-

mía Local de Andalucía, impide a la Administración Autonómica 

regular pormenorizadamente la  distribución de personal público 

entre dos municipios que puedan resultar afectados por una al-

teración territorial, debiendo procederse a la misma entre las 

entidades afectadas, en el marco de la citada autonomía local 

y bajo las premisas de la coordinación interadministrativa y 

de la mejor prestación de servicios a la vecindad. 

 »— Asimismo, la exigencia de la letra j) del mismo precep-

to, sobre la “adscripción del nuevo municipio al partido judi-

cial que corresponda”, se recoge en la letra c) del mencionado 

punto Cuarto de la parte dispositiva de la propuesta, con la 

misma referencia temporal para la materialización de las pre-

visiones legales. 

 »En este sentido, la concreción del partido judicial en la 

propuesta de Decreto corresponde efectuarla a la Consejería de 

Justicia e Interior una vez publicado el Decreto de creación 

del municipio en los correspondientes boletines oficiales. 

 »Y ello, porque de conformidad con lo previsto en el Anexo 

I de la Ley 38/1988, de 28 de diciembre, de Demarcación y 

Planta Judicial, el término municipal de Motril se encuentra 

adscrito al partido judicial n° 4 de la provincia de Granada, 

estableciéndose en el artículo 4.3 de la misma norma que “La 

modificación de las límites de los municipios actuales compor-

ta la adaptación automática de la demarcación judicial a la 

nueva delimitación geográfica”, y que cuando tal alteración 

derive de la constitución de un municipio por segregación de 
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otro, el nuevo municipio “continuará perteneciendo al mismo 

partido judicial”. 

 »No obstante, atendiendo a las competencias de la persona 

titular de la Dirección General de la Oficina, Judicial y Fis-

cal de la Consejería de Justicia e Interior, contempladas en 

el artículo 7.1 del Decreto 214/2015, de 14 de julio, por el 

que se establece la estructura orgánica de la Consejería de 

Justicia e Interior, referidas a la elaboración de “la pro-

puesta de demarcación y planta, en los términos establecidos 

en el Estatuto de Autonomía y la Ley Orgánica del Poder Judi-

cial”, la adscripción al partido judicial deberá materializar-

se por tal Consejería a posteriori, es decir, una vez que haya 

culminado favorablemente la creación de un nuevo municipio. 

 »Puesto que la creación de un municipio deviene efectiva 

cuando ha sido debidamente publicado en los correspondientes 

boletines oficiales el Decreto del Consejo de Gobierno en el 

que se acuerda dicha creación, sólo a partir de tal publica-

ción procederá su adscripción al partido judicial, sin que 

proceda llevarla a cabo en un momento previo. 

 »Por último, como argumento común que englobaría todos los 

razonamientos expuestos para no recoger las observaciones ver-

tidas en el informe de la Secretaria General Técnica, cabría 

subrayar el hecho de que en los Decretos del Consejo de Go-

bierno que seguidamente se citan, referidos todos ellos a la 

creación de municipios y tramitados al amparo de la Ley 

5/2010, de 11 de junio, de Autonomía Local de Andalucía, se  

han seguido los criterios de redacción y de técnica normativa 

anteriormente expresados y aceptados en la Dirección General 

de Administración Local, sin que los mismos hayan sido cues-

tionados por el Consejo Consultivo de Andalucía cuando las co-
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rrespondientes propuestas de Decreto fueron sometidas a su 

preceptivo dictamen: 

 »- Decreto 237/2013, de 17 de diciembre, de creación del 

municipio de Valderrubio, por segregación de Pinos Puente. 

 »- Decreto 140/2014, de 7 de octubre, de creación del mu-

nicipio de Dehesas Viejas, por segregación de Iznalloz.  

 »- Decreto 105/2015, de 17 de marzo, de creación del muni-

cipio de Domingo Pérez de Granada, por segregación de Iznalloz 

 »- Decreto 135/2014, de 30 de septiembre, de creación del 

municipio de Montecorto, por segregación de Ronda. 

 »- Decreto 167/2014, de 2 de diciembre, de creación del 

municipio de Serrato por segregación de Ronda. 

 »- Decreto 62/2015, de 3 de febrero, de creación del muni-

cipio de Játar, por segregación de Arenas del Rey.» 

 

15.- El 7 de marzo de 2017 el Director General de Administra-

ción Local emite nueva propuesta de resolución, en idénticos 

términos a la postulada el 15 de febrero de 2017. 

 

16.- El 5 de mayo de 2017 el Gabinete Jurídico de la Junta de 

de Andalucía emite informe sobre la anterior propuesta del que 

destacamos las siguientes consideraciones jurídicas: 

 «(…) Como señala el Consejo Consultivo de Andalucía en su 

dictamen 426/2015 (…) Aplicando esta doctrina al supuesto que 

nos ocupa cabe realizar las siguientes consideraciones: 

 »Sobre la concurrencia de determinados requisitos, tanto 

en el informe del Servicio de Régimen Jurídico de la Dirección 

General de Administración Local como en la propuesta de Reso-

lución se hace referencia a que no han sido desvirtuados o 

cuestionados por ninguno de los organismos informantes o a que 
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no se ha opuesto ninguno de los órganos informantes (así pun-

tos 2, 3 y 5 del fundamento de derecho cuarto de la propuesta 

de resolución). Como se ha sostenido en anteriores informes 

del Gabinete Jurídico (informe ARPI00093/14): 

 »”Respecto de varios de los requisitos normativamente es-

tablecimos la Propuesta de Resolución se limitaría a transcri-

bir los argumentos incorporados a la Memoria obrante en el ex-

pediente señalando que los mismos “no han sido desvirtuados 

por ninguno de los organismos informantes” -artículo 93.2 b) y 

c)-. Sin embargo dicho argumento no nos parece suficiente 

puesto que correspondería precisamente a la Comunidad Autónoma 

(en este caso en primer término a la instrucción del procedi-

miento y posteriormente al órgano competente para su Resolu-

ción), apreciar si concurren o no tales requisitos motivando 

suficientemente tal opción o parecer. Habiendo de incorporar 

en tal sentido la Propuesta tal apreciación o parecer así como 

la motivación de los mismos.” 

 »Por otro lado, a lo largo de la tramitación del expedien-

te se ha cuestionado la concurrencia de alguno de los requisi-

tos que exige el artículo 93.2 LAULA, sin que en todos los ca-

sos conste en el expediente una suficiente fundamentación so-

bre la mencionada concurrencia. De entre estos supuestos cabe 

destacar en primer lugar que no consta en el expediente la va-

loración a la que se refiere la conclusión del informe del 

Servicio de Régimen Jurídico de la DGAL (Documento 56, folio 

21). En la misma se indica que “deberá valorarse hasta qué 

punto los extremos menos fundamentados que se han relacionado 

en el informe podrán ser dotados de una importancia relativa 

en un pronunciamiento de la Administración Autonómica de ca-

rácter estimatorio en cuanto a la alteración territorial pro-
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yectada”. En definitiva, constata dicho informe la insuficien-

te fundamentación de determinados extremos, sin que figure la 

mencionada valoración en los términos expuestos. En este sen-

tido, tampoco se contiene en el expediente una valoración de 

los otros datos relevantes a tener en cuenta en la resolución 

que señala en citado informe en su apartado 7. 

 »Resulta especialmente importante la viabilidad económica 

del nuevo municipio, ya que como viene sosteniendo el Consejo 

Consultivo de Andalucía nos encontramos ante un requisito 

esencial. Así, por citar alguno, en el Dictamen 754/2015, fun-

damento jurídico IV, con cita de Dictámenes anteriores, seña-

la: 

 »”Por ello, centramos la atención en los requisitos rela-

cionados con la viabilidad económico-financiera y la repercu-

sión que la segregación podría tener sobre la prestación de 

servicios en el municipio que se pretende crear y en el muni-

cipio matriz”. 

 »(…) 

 »En este mismo contexto se inscribe actualmente la exigen-

cia del legislador básico de que los municipios resultantes 

sean financieramente sostenibles y cuenten con recursos sufi-

cientes para el cumplimiento de las competencias municipales, 

de manera que la creación de un nuevo municipio no suponga 

disminución en la calidad de los servicios que venían siendo 

prestados (artículo 13.2 de la vigente redacción de la Ley 

7/1985); viabilidad económica y capacidad financiera que son 

condiciones primarias, pertenecientes a las exigencias lógicas 

en la creación de municipios, entendida como un ejercicio de 

responsabilidad colectiva. 
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 »A este respecto, el Consejo Consultivo ha insistido en 

que si no se aseguran estos aspectos cuando el municipio que 

se pretende crear tiene escasa población (en este caso, a fe-

cha de 1 de enero de 2014, San Martín del Tesorillo cuenta 

2.710 vecinos), éste acabaría siendo como un esqueleto sin 

músculos, recordando un símil utilizado doctrinalmente. Por 

ello, en dichos dictámenes, este órgano Consultivo ha destaca-

do la necesidad de reforzar la motivación sobre la viabilidad 

financiera del nuevo municipio, verificando que quedan asegu-

radas la sostenibilidad del mismo y su capacidad para hacer 

frente a los servicios que está obligado a prestar, ya que de 

otro modo podría, paradójicamente, ver frustrada su aspiración 

de autogobierno en mayor medida que si permaneciera en el mu-

nicipio matriz. 

 »Respecto a la viabilidad económica del nuevo municipio, 

el informe del Servicio de Cooperación Económica de la DGAL 

expone en sus cuatro primeras consideraciones cual es la si-

tuación actual, calificando la situación financiera como poco 

solvente, haciendo referencia a la existencia de un Plan de 

Saneamiento Financiero, cuyo objetivo al día de la fecha se 

encuentra muy lejos de conseguir, y a la necesidad de un plan 

de saneamiento con medidas reales, efectivas y consecuentes. 

 »Posteriormente se hacen una serie de consideraciones en 

clave de futuro, llegando a una conclusión en el último párra-

fo en unos términos que en nuestra opinión, atendiendo al ca-

rácter excepcional de la creación de nuevos municipios, y a la 

aplicación de criterios hermenéuticos restrictivos cuando se 

genera duda sobre la concurrencia de determinados requisitos, 

como exige el Consejo Consultivo de Andalucía, no resultan su-

ficientes para considerar acreditada la citada concurrencia 
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del requisito. Por ello es necesario profundizar en la acredi-

tación de la viabilidad económica y sostenibilidad financiera 

del nuevo municipio. 

 »Otro aspecto a tener en cuenta es que en el oficio de la 

DGAL de 23 de noviembre de 2014 (Documento 19) se requiere al 

Ayuntamiento de Motril que se pronuncie expresamente, mediante 

acuerdo del Pleno adoptado por mayoría absoluta de sus miem-

bros, sobre si está o no conforme con la iniciativa de segre-

gación, añadiendo que dicho acuerdo debería pronunciarse sobre 

la concurrencia de la circunstancia exigida en la letra g) del 

art. 93.2 de la ley LAULA consistente en que “el municipio o 

municipios matrices no se vean afectados de forma negativa en 

la cantidad y calidad de la prestación de los servicios de su 

competencia, ni privados de las recursos necesarios para la 

prestación de los servicios mínimo establecidos legalmente”. 

 »En la documentación remitida por el Ayuntamiento (Docu-

mento 20) sólo se hace referencia al apoyo expreso a la segre-

gación (acuerdo de 5 de diciembre de 2014, documento 18, folio 

6; acuerdo de 25 de noviembre de 2015, documento 20, folio 2). 

 »Con fecha 18 de agosto 2016, la DGAL requiere del Ayunta-

miento un pronunciamiento sobre dicho extremo (Documento 49), 

que contesta el 10 de octubre (Documento 54). De esta contes-

tación es especialmente relevante el informe de Intervención 

de 20 de septiembre de 2016, en el que se fundamenta tanto el 

informe de Secretaría como el Acuerdo del Pleno, ambos de la 

misma fecha. 

 »A la vista del último párrafo del informe de Intervención 

consideramos que no resulta suficientemente acreditada la con-

currencia del requisito de que “el municipio o municipios ma-

trices no se vean afectados de forma negativa en la cantidad y 
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calidad de la prestación de los servicios de su competencia, 

ni privados de los recursos necesarios para la prestación de 

los servicios mínimo establecidos legalmente”. 

 »La apreciación de que el municipio matriz no se verá 

afectado de forma negativa en la cantidad y calidad de la 

prestación de su competencia ni que resultará privado de los 

recursos necesarios para la prestación de los servicios míni-

mos debe ser actual, no futura. Los términos en que aparece 

redactado el citado párrafo (“no deberá verse afectado”) im-

plica un condicionante de futuro, pero no expresa una declara-

ción actual, que es la necesaria, ya que nos encontramos ante 

un requisito cuyo cumplimiento es presupuesto, entre otros, 

para la creación del nuevo municipio, debiéndose acompañar de 

los informes detallados en los que de manera concreta, y no 

genérica, se fundamente la no afectación. Cabe añadir que so-

bre dicha concurrencia el informe del servicio de cooperación 

económica (Documento 55) sólo constata la existencia de los 

documentos del Ayuntamiento anteriormente citados. 

 »En consecuencia, para que pueda prosperar la propuesta 

debe acreditarse la concurrencia del meritado requisito. 

 »Respeto del informe de la SGOTU (Documento 32), cabe ad-

vertir que no da cumplimiento a lo exigido en la petición (Do-

cumento 23), que solicitaba, en los términos que se recogen, 

una valoración sobre las circunstancias previstas en el artí-

culo 93.2 LAULA, y concretamente las contenidas en sus letras 

a), b), y c). Así se pone de manifiesto en el informe del Ser-

vicio de Régimen Jurídico de la DGAL (documento 56, folio 12). 

Resulta esencial a este respecto dar cumplimiento al contenido 

recogido en la solicitud de informe, a los efectos del debido 

cumplimiento de lo dispuesto especialmente en la letra a) del 
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artículo 93.2.a) LAULA, es decir, la existencia de motivos 

permanentes de interés público relacionados con la planifica-

ción territorial de Andalucía. 

 »En cuanto al requisito contemplado en el artículo 93.2.c) 

LAULA, es decir, la notable dificultad de acceso, cabe recor-

dar la doctrina del Consejo Consultivo de Andalucía. Así, en-

tre otros, podemos citar el Dictamen 125/2015, en el que seña-

ló que “Aunque en la memoria que acompaña a la iniciativa de 

segregación se indica que el núcleo matriz se encuentra a una 

distancia aproximada de 8 Km. de Fuente Carreteros (…)” 

 »Aplicando estas consideraciones al supuesto que estamos 

analizando, en el que cuando menos la distancia es similar y 

existe un servicio de transporte público, y a la vista del 

contenido del informe de la SGOTU, concluimos en la necesidad 

de profundizar en el concepto de “notable dificultad de acce-

so”. 

 »Sexta.- En cuanto a la concreta redacción de la meritada 

Propuesta de Resolución, no se hacen observaciones, sin per-

juicio de lo expuesto anteriormente en la medida en que pudie-

ra afectar a la misma.» 

 

17.- El 26 de julio de 2017 la Entidad Local Autónoma de To-

rrenueva emite informe en respuesta a la solicitud de la Di-

rección General de Administración Local de aclaración de algu-

nos extremos, del que destacamos las siguientes consideracio-

nes y conclusiones: 

 «(…) La viabilidad económica y la sostenibilidad financie-

ra del futuro municipio se subrayan como elementos esenciales, 

y máxime en la situación actual (situación en la que la econo-

mía hemos visto cómo ha pasado a ser un elemento incluso de 
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mayor consideración que los derechos sociales de los indivi-

duos a los que esa economía en teoría habría de suponer un mo-

tor para su bienestar). 

 »Reflexión que resulta de absoluta evidencia, y sin cuya 

garantía no tendría sentido el crear un nuevo municipio, pues 

supondría abocarlo a su fracaso ab initio. 

 »Por tanto, tales apreciaciones, introducidas por la Con-

sideración Jurídica Quinta, y siendo compartidas -insistimos 

que por obvias- desde esta Entidad, no entendemos que supongan 

un impedimento para el buen transcurso de nuestro expediente. 

Y ello, por cuanto las consecuencias que parecen extraerse al 

respecto en el informe del Gabinete de referencia, y en las 

que extrapola la reflexión del Consejo Consultivo, cuando dice 

que “…hay que hacer notar que en el expediente analizado se 

suscitan determinadas dudas sobre la viabilidad de la segrega-

ción…”, si bien podrían entenderse respecto del expediente en 

concreto que fuera objeto del análisis del Consejo, y que a 

tales conclusiones abocó, no parecen de aplicación al nuestro, 

dado que, por un lado el carácter excepcional y la facultad 

discrecional del acuerdo del Consejo de Gobierno, no son obje-

to de discusión, al tratarse de premisas aplicables a cual-

quier proceso de esta índole, mientras que la viabilidad eco-

nómica y la sostenibilidad financiera parecen suficientemente 

documentadas y acreditadas a lo largo del expediente de su ra-

zón, y a cayo contenido por ende nos remitimos. 

 »No obstante, haremos también algunas reflexiones sobre 

las que previamente se incluyen en el reiterado Informe Jurí-

dico, y en las que queda patente nuestra natural discrepancia 

respecto del enfoque del que el mismo parte para extraer sus 

conclusiones. 
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 »Por un lado, considerarnos que si la normativa vigente 

exige la acreditación de una serie de extremos que han de 

aportarse en el expediente, y de lo que, por ende, ha  de  

preocuparse su redactor en que queden contrastados, entendemos 

de lógica consecuencia que si dicho expediente va siendo ele-

vado posteriormente a distintos órganos y organismos para que 

cada uno se pronuncie sobre las parcelas objeto de su compe-

tencia, no parece excesivo aceptar que si los mismos no hallan 

argumentos para desvirtuar lo que sobre los distintos aspectos 

se contiene en el expediente, resulte asumible que tales as-

pectos sean darlos por válidos y conformados por tanto por ca-

da uno de los intervinientes en el proceso. Precisamente por 

eso se han efectuado a lo largo de la instrucción del expe-

diente diferentes requerimientos para completar información y 

datos que quizá en una primera instancia no quedaron suficien-

temente detallados a juicio de quienes tales controles lleva-

ban a cabo. 

 »(…) En definitiva: no compartimos el criterio de que los 

distintos Organismos intervinientes en el expediente (como en 

la práctica parece deducirse que pretende el Informe objeto de 

análisis), hubieren de hacer otra vez el trabajo de quien lo 

ha elaborado; y no nos parece extralimitar la norma el que se 

dé por válido el expediente si no queda el mismo desvirtuado, 

en sus diferentes extremos, por los distintos estamentos por 

los gire ha de transcurrir. 

 »Y directamente relacionado con ello, y por tanto una con-

clusión similar ha de provocar, la objeción que se observa en 

el Informe, cuando alude a que entiende que no existe sufi-

ciente fundamentación sobre determinados requisitos; y ello, 
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porque a tal fin obra precisamente la figura del requerimien-

to, instando a que sea aportado (…). 

 »Sobre este particular, incide especialmente el informe en 

el aspecto de la viabilidad económica del futuro Municipio, 

así como de la posible repercusión que ello genere en el Ayun-

tamiento matriz. Y para ello, tal Dictamen se centra e insiste 

en la especial preocupación que pone de manifiesto el Consejo 

Consultivo en sus distintos pronunciamientos, en aras de ga-

rantizar tales premisas. Lo cual, como ha quedado reflejado 

nítida y meridianamente en la página anterior, no puede resul-

tar más que compartido por nuestro Consistorio: y es que, evi-

dentemente, lo contrario abocaría al fracaso de los protago-

nistas principales de este tipo de expedientes, y obviamente 

no se trata con ellos de llegar a tales desenlaces. Y por tan-

to, desde esta Corporación hemos tratado, a través del expe-

diente elaborado, de dotar de un especial énfasis a este as-

pecto, aportando datos, antecedentes, criterios y reflexiones, 

con los que avalar la más que mejorable situación económica 

que reportaría a nuestra ELA su consideración como Municipio. 

(Habiéndonos de remitir nuevamente a tal documentación, y lla-

mando la atención, en este particular, sobre el Preámbulo de 

la Memoria del expediente, así como la Exposición de Motivos 

de la misma, e incluso a la Addenda económica que ya ha sido 

objeto de comentario para finalizar los comentarios a la Con-

sideración Jurídica Cuarta: pues de las reflexiones contenidas 

en tales apartados y documentos se puede efectuar una aproxi-

mación realista de la situación anómala que ha llevado a esta 

Entidad a plantear la segregación demandada, como unir reivin-

dicación que contribuirá sin ambages al saneamiento económico 

de una Corporación cuyas circunstancias adversas actuales, 
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desde el punto de vista financiero, no se deben sino a la fal-

ta de cumplimiento del repetido Acuerdo-marco, en materia eco-

nómica, que con nuestra constitución municipal quedaría sola-

pado). 

 »Y en lo que atañe a la posible repercusión de la preten-

dida segregación sobre el Municipio matriz, hemos de admitir 

que la perspectiva con la que se está abordando dicho extremo 

desde la Dirección General, no puede sino provocarnos cuanto 

menos cierta perplejidad, que trataremos de explicar remitién-

donos a los antecedentes obrantes en el expediente. 

 »Y tal sensación nos la causa lo siguiente: el Ayuntamien-

to de Motril adoptó en su día el único acuerdo que realmente 

prescribe la LAULA que ha de adoptar en relación con este ex-

pediente, y que no es otro que el preceptuado por el art. 

93.2, cuando exige que la creación de un nuevo municipio, por 

segregación, necesitará “… la conformidad expresa por mayoría 

absoluta, del Pleno del Ayuntamiento del municipio que sufre 

la segregación…” (constando en el expediente tal acuerdo ple-

nario que, con esos requisitos de quórum, adoptó el consisto-

rio motrileño con fecha 5 de diciembre de 2014). 

 »(…) 

 »Finalmente, el informe acaba deteniéndose con mayor pro-

fundidad en el requisito preceptuado por el artículo 93.1.c), 

esto es, la “notable dificultad de acceso” entre núcleo matriz 

y núcleo a segregar, circunstancia que ha de derivarse de las 

causas que en el mismo se enuncian, si bien no a título ex-

haustivo, dado cine admite “otras de similar naturaleza”: nos 

detendremos por tanto también nosotros en ella. 

 »Y esta detención ha de fundarse, entendemos, en los cri-

terios que han de iluminar a quien haya de interpretar la con-
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currencia de esta circunstancia, a la hora de dilucidar si su 

existencia justifica o no -amén del resto de requisitos-, la 

pretendida segregación. Criterios que consideramos que no pue-

den restringirse al mero dato físico de la distancia (eviden-

temente, la supresión de su cómputo riguroso, como anterior-

mente recogía la Ley de demarcación, exigiendo al menos 7,5 

kilómetros, induce a pensarlo), si bien habrán de estimarse 

otros parámetros que, de forma ilustrativa, se recogen en el 

citado precepto, sin limitar los mismos y dando un margen a la 

apreciación de otros alternativos. Y en tal sentido, aunque 

resulte un hecho constatable que la puesta en funcionamiento 

de la autovía, en la circunvalación de Torrenueva, eludiendo 

con ella la necesidad que anteriormente obligaba a “sufrir” la 

travesía de muestra localidad (frecuente “punto negro” de la 

fluidez del tráfico español de vacaciones, hasta que la misma 

se puso en funcionamiento), ha aliviado bastante dicha inci-

dencia, tampoco puede obviarse que la intensa multiplicación 

exponencial de nuestra población, en el período estival, y 

haya o no autovía, supone una masificación de usuarios de 

nuestra Localidad, que justifica el hecho de dotar a los mis-

mos de una administración municipal en este núcleo, sin los 

inconvenientes que conlleva tener que desplazarse a Motril pa-

ra su gestión con la misma. Y para cuya verificación nos remi-

timos sin más al dato comprobable de las importantes “colas y 

atascos” que aún hemos de soportar aquí, o la multiplicación 

de nuestros aparcamientos, que nada tienen que ver con la 

fluidez existente en el período invernal. Y por ello no es lo 

mismo que tal población pueda administrar sus asuntos locales 

ante su corporación torreña, quedando estabilizada y fija la 

población en esta localidad, que obligarla a salir y despla-
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zarse a Motril, con la aludida masificación de tráfico que in-

sistimos que existe en esta época en nuestro pueblo. 

 »Pero siendo relevante lo apuntado, creemos que hay otro 

factor aún más importante a valorar, y es que con independen-

cia de que se considere en mayor o menor medida justificado el 

criterio de la “notable dificultad de acceso”, entendemos que 

a los ciudadanos de Torrenueva nos asiste la legitimidad de 

poder considerarnos con similares derechos y expectativas que 

los de otros núcleos de población que han alcanzado reciente-

mente su independencia municipal en nuestra propia provincia, 

y cuyas “notables dificultades de acceso” parece que, cuanto 

menos, están a la altura de las nuestras, y cuyas capacidades 

de financiación y recursos distan mucho de alcanzar la de 

nuestra Entidad. Siendo pues la apelación al “agravio compara-

tivo” un recurso que no podemos dejar de postular, en aras de 

la valoración de nuestro derecho de acceso a la anhelada se-

gregación municipal. Y por todo esto, la necesidad que apunta 

el informe que analizamos sobre “profundizar en el concepto de 

notable dificultad de acceso” habrá de ponderarse, también, a 

la luz de tan importante principio jurídico, para evitar los 

perversos efectos que ignorarlo puede conllevar. 

 »Por tanto, y por cerrar esta reflexión, entendemos que lo 

justo y razonable, tras las nuevas directrices marcadas desde 

la Ley de Racionalización de 2013 y el nuevo criterio restric-

tivo que introduce en la materia, sería finalizar los expe-

dientes de segregación incoados con anterioridad a su promul-

gación, instituyendo el carácter municipal de las pocas Enti-

dades Locales que nos hallamos en tal circunstancia, a poco 

que se verifique la concurrencia de los requisitos básicos fi-

jados por la normativa vigente al respecto; y tiempo habrá con 
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posterioridad para fijar nuevas políticas territoriales que 

ajusten las relaciones de poblaciones y administraciones loca-

les a las nuevas variables que los nuevos tiempos vienen enar-

cando. Solo así se evitará frustrar gravemente lo que han sido 

justas y legítimas pretensiones de segregación, generadas en 

poblaciones cuyas circunstancias lo demandan y justifican sin 

ambages, si se hace un estudio serio de las mismas, como se 

desprende de los expedientes que lo documentan, como resulta 

ser el caso que aquí nos ocupa, que no es otro que el de la 

segregación de Torrenueva, que desde aquí reivindicamos. 

 »(…) 

 »- Conclusiones: 

 «1) Entendemos que con el contenido del presente documento 

se da cumplida y debida respuesta a los sendos requerimientos 

de los que la presente trae causa, ya reseñados en el segundo 

apartado del mismo. 

 »2) Por ende, la ratificación del documento que aquí se 

extiende por parte de las dos Corporaciones Locales objeto de 

tales requerimientos -a la sazón: Ayuntamiento de Motril y Di-

putación Provincial de Granada-, consideramos que lo conforma-

rían y convalidarían a tales efectos. 

 »3) Al haberse pronunciado ya los respectivos Plenos de 

las Entidades citadas, respecto de los acuerdos que la legis-

lación vigente les exige en relación con el expediente de se-

gregación en el que todos estos trámites se enmarcan, debe re-

sultar de la competencia de sus respectivos gestores ejecuti-

vos (bien la propia Presidencia, o bien el Corporativo delega-

do con las funciones propias de la materia en cuestión), el 

ratificar el documento presente: y ello, bien en ejercicio de 

las facultades expresamente conferidas a los mismos por los 
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propios acuerdos plenarios aludidos, o bien por las atribuidas 

directamente por la legislación local vigente. 

 »4) A la vista de tales convalidaciones, si tales se pro-

dujeren, la Dirección General de Administración Cocal podrá 

incorporar la documentación que de las mismas se derive al ex-

pediente de su razón, y así lo solicitamos, al objeto de que 

pueda continuar su curso, con la remisión del mismo al Consejo 

Consultivo Andaluz, previa la incorporación del documento pen-

diente del Instituto de Cartografía y Estadística de Andalu-

cía, actualmente en fase de elaboración.» 

 

18.- El 20 de julio de 2017 la Secretaría General de Ordena-

ción del Territorio emite el siguiente informe complementario 

al evacuado el 16 de mayo de 2016: 

 «2. Consideraciones tenidas en cuenta. 

 »El Informe realizado en su día (16 de mayo de 2016) tiene 

en consideración y analiza las diversas circunstancias que 

confluyen en los hechos que motivan la iniciativa de segrega-

ción, y entre ellas las establecidas en el artículo 93.2 de la 

Ley 5/2010, referida a la existencia de motivos permanentes de 

interés público relacionados con la planificación territorial 

de Andalucía. 

 »La valoración de estos hechos se hace de forma global e 

interrelacionada con cuantos aspectos concurren en este proce-

so. En particular se refieren a las siguientes cuestiones 

puestas de manifiesto en dicho informe: 

 »• En su conjunto, la planificación territorial de refe-

rencia, en este caso, Plan de Ordenación del Territorio de An-

dalucía (POTA), aprobado en 2006, el Plan de Ordenación del 

Territorio de ámbito subregional de la Costa Tropical de Gra-
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nada, aprobado en 2011 y el Plan de Protección del Corredor 

Litoral de Andalucía, aprobado en 2015, centra su atención en 

la función que desempeñan los núcleos de población en el te-

rritorio, como centros de desarrollo, dinamización y equili-

brio social y territorial, o las necesidades detectadas de 

protección frente al proceso urbanizador, más que en la propia 

configuración y organización de los términos municipales. 

 »• Las determinaciones de los instrumentos de planifica-

ción territorial hacen residir en los núcleos urbanos la capa-

cidad de organizar el territorio, y en particular mediante el 

desarrollo de estrategias de cooperación en ámbitos supramuni-

cipales para reforzar así su capacidad de articulación y posi-

bilitar el desarrollo de estrategias comunes. 

 »• El núcleo de Torrenueva, por su ubicación en la fachada 

litoral, su conexión con la N-340 y su proximidad a ámbitos de 

valor natural y paisajístico, cumple un papel significativo en 

el área, acogiendo en verano a un importante número de visi-

tantes vacacionales con sus correspondientes demandas de ser-

vicios, recogiéndose esta circunstancia en el POT-Coste Tropi-

cal. 

 »• Se encuentra a una cierta distancia del núcleo cabece-

ra, Motril, si bien la conexión se realiza a través de la N-

340 que a su vez interconecta can otros viarios de acceso a la 

cabecera municipal y al viario de mayor capacidad de la zona 

como la A-7. 

 »• Analizados los aspectos territoriales de la propuesta, 

se concluye que la constitución del nuevo municipio de Torre-

nueva por segregación de una parte del término municipal de 

Motril (Granada), no altera el sistema de asentamientos, ni 

repercute negativamente en la organización funcional de la 
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unidad territorial, dado que éste se apoya en los núcleos que 

físicamente existen en el territorio. 

 »3. Alcance de las consideraciones del Informe y sus con-

clusiones. 

 »Igualmente, es obligado tener presente la Ley 1/1994 de 

Ordenación del Territorio de la Comunidad Autónoma de Andalu-

cía y el Plan de Ordenación del Territorio de Andalucía, pues 

son los referentes claros de interpretación de la planifica-

ción territorial aplicables en el ámbito objeto del informe. 

Hay que recordar que esta ley considera en su Anexo las alte-

raciones de límites municipales como Actuaciones de Interven-

ción singular, que han de ser objeto de informe preceptivo de 

incidencia en la ordenación del territorio, entendida ésta co-

mo función y práctica administrativa, regulado en la citada 

Ley. 

 »El Informe se refiere en sus apartados analíticos a todas 

las cuestiones relevantes para su objetivo, valoradas por sí 

solas y en relación con otras cuestiones concurrentes, coinci-

dentes con las circunstancias señaladas en el artículo 93.2., 

es decir, a la existencia de motivos permanentes de interés 

público relacionados con la planificación territorial de Anda-

lucía. 

 »De la estructura y contenido del informe se deriva, por 

consiguiente, en sus conclusiones que “la creación del munici-

pio de Torrenueva no tiene incidencia negativa desde el punto 

de vista de la ordenación territorial”.» 

 

19.- En escrito fechado el 2 de agosto de 2017, la Alcaldía de 

de Motril manifiesta que el Ayuntamiento de Motril hace suyos 

los alegatos formulados por la ELA de Torrenueva. 
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20.- El 11 de diciembre de 2017 la Diputación de Granada apor-

ta documentación complementaria a la ya enviada para añadir al 

expediente, relativa a la viabilidad económica del nuevo muni-

cipio; régimen jurídico de la plantilla de persona público de 

los municipios afectados; régimen de administración de los 

bienes de los municipios afectados; forma de prestación de los 

servicios públicos obligatorios; notable dificultad de acceso; 

y memoria complementaria. 

 

21.- En escrito de 24 de noviembre de 2017, la Alcaldesa-

Presidenta del Ayuntamiento de Motril comunica la validación 

de lo preceptuado en el artículo 93.2 de la LAULA cuando exige 

que la creación de un nuevo municipio por segregación “necesi-

tará la conformidad expresa acordada por mayoría absoluta del 

pleno del municipio que sufre la segregación”, haciendo cons-

tar que tal acuerdo se adoptó el 5 de diciembre de 2014, como 

se recoge en el expediente de segregación. 

 

22.- El 27 de noviembre de 2017 el Instituto de Estadística y 

Cartografía de Andalucía emitió informe sobre descripción li-

teral de la nueva línea límite entre Motril y Torrenueva Cos-

ta, originada como consecuencia de la creación del nuevo muni-

cipio de Torrenueva Costa, mediante segregación del término 

municipal de Motril. 

 

23.- El 21 de mayo de 2018 la Coordinación de la Dirección Ge-

neral de Administración Local emitió informe sobre la documen-

tación económica a valorar en el expediente de segregación, 

con las siguientes conclusiones: 
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 «Podemos afirmar que se ofrecen en el expediente suficien-

tes razones para dar por acreditada la viabilidad desde el 

punto de vista económico de las entidades locales resultantes 

de la segregación a que responde el presente expediente y que, 

como en otros expedientes ya resueltos, la existencia y con-

formación previa del territorio a segregar como Entidad Local 

Autónoma de Torrenueva, que lleva conduciéndose con una auto-

nomía rayana con la municipal desde hace casi veinte años, 

abona el carácter de excepcional de la segregación tal y como 

exige ab initio el artículo 93.2 de la LAULA, y ello con una 

interpretación conforme a los criterios hermenéuticos previs-

tos en el artículo 3.1 del Código Civil (en tanto que norma 

fundamental de Derecho Común en nuestro ordenamiento jurídi-

co): “Las normas se interpretarán según el sentido propio de 

sus palabras, en relación con el contexto, los antecedentes 

históricos y legislativos, y la realidad social del tiempo en 

que han de ser aplicadas, atendiendo fundamentalmente al espí-

ritu y finalidad de aquellas”. Y es que ciertamente, los ante-

cedentes normativos de los que proviene en el Derecho andaluz 

la configuración de este tipo de entidades (las ELA) pasan ne-

cesariamente por volver la vista a su regulación en la deroga-

da ley 7/1993, de 27 de julio, de Demarcación Municipal de An-

dalucía, la cual, basada en una decidida opción legislativa 

por la invariabilidad y permanencia de la planta municipal, no 

fue ajena ni sorda a un concreto y determinado, pero vigoroso, 

ansia segregacionista de territorios que, administrativa y 

formalmente insertados en otro municipio, constituían comuni-

dades dotadas de arraigada y contrastada diferencialidad iden-

titaria, cuando no de abierto rechazo a la convivencia bajo un 

mismo gobierno local. Por esa razón fue por la que se dispuso 
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en la ley de Demarcación municipal andaluza de un régimen dul-

cificado de segregación (con requisitos atenuados) para tales 

territorios a través de su constitución previa en un tipo de 

entidad local que, superando conceptual y materialmente el es-

quema competencial y organizativo de las entidades de ámbito 

territorial inferior al municipal conformado en la normativa 

de ámbito estatal (fundamentalmente el Capítulo V -artículos 

40 a 50- del Real Decreto 1690/1986, de 13 de julio, por el 

que se aprueba el Reglamento de Población y Demarcación Terri-

torial de las Entidades Locales), protagonizaría una suerte de 

itinerancia política y procedimental que en muchos  casos  

desembocarla en el abrazo a la condición de verdadero munici-

pio (que en algunos casos, no puede ello obviarse, les repon-

dría a una dignidad de la que fueron privados en oscuro momen-

to histórico de manera autoritaria e ilegítima). Así, aun 

cuando en la LAULA no se dispusiese de forma expresa un régi-

men jurídico especifico para la segregación de las ELA que ya 

se conducían durante años por cauces cuasi municipales, se 

trata de un supuesto que cumple razonablemente el carácter de 

excepción a regla y que lo hace merecedor de su calificación 

como excepcional.» 

 

24.- El 25 de mayo de 2018 la Dirección General de Administra-

ción Local realiza una valoración de las observaciones formu-

ladas por la Asesoría Jurídica de la Consejería de la Presi-

dencia, Administración Local y Memoria Democrática. 

 

25.- El 28 de mayo de 2018 la Dirección General de Administra-

ción Local formula propuesta de resolución estimatoria de la 
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creación del municipio de Torrenueva Costa, por segregación 

del término municipal de Motril (Granada). 

 

26.- Consta a continuación Texto del Decreto, remitido al Se-

cretariado del Consejo de Gobierno. 

 

27.- La Comisión General de Viceconsejeros y Viceconsejeras 

estudió el Proyecto de Decreto en su sesión de 30 de mayo de 

2018, adoptando el acuerdo de solicitar el dictamen del Conse-

jo Consultivo de Andalucía. 

 

28.- En escrito del 7 de junio de 2018, la Dirección General 

de Administración Local comunicó al Ministerio de la Presiden-

cia y para las Administraciones Territoriales las caracterís-

ticas y datos principales del expediente de creación del muni-

cipio de Torrenueva Costa. 

 

29.- El Proyecto de Decreto que se remite para dictamen de es-

te Órgano Consultivo contiene una relación de hechos, cinco 

fundamentos jurídicos, cinco partes dispositivas y dos anexos, 

acordando aprobar la creación del municipio de Torrenueva Cos-

ta, por segregación del término municipal de Motril (Granada). 

 

 

FUNDAMENTOS JURÍDICOS 

 

I 

 

 Se somete a dictamen de este Consejo Consultivo el expe-

diente de creación del municipio de Torrenueva Costa en la 
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provincia de Granada, por segregación del término municipal de 

Motril (Granada), cuya propuesta de resolución es estimatoria 

al entender que concurren los presupuestos que amparan la 

constitución de un nuevo municipio. 

 

 Al igual que en anteriores dictámenes sobre iniciativas de 

segregación similares, antes de pronunciarnos sobre el asunto 

objeto de consulta, traemos a colación las consideraciones 

formuladas en recientes dictámenes de este Consejo Consultivo 

sobre el régimen jurídico aplicable, comenzando por recordar 

que el Estatuto de Autonomía para Andalucía dispone en su ar-

tículo 59.b) que “corresponde a la Comunidad Autónoma de Anda-

lucía, respetando la garantía institucional establecida por la 

Constitución en los artículos 140 y 141, la competencia exclu-

siva sobre organización territorial, que incluye en todo caso: 

... b) La creación, la supresión y la alteración de los térmi-

nos de los entes locales y las comarcas que puedan constituir-

se, así como denominación y símbolos”. 

 

 Por otro lado, la Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de 

las Bases del Régimen Local (en adelante LBRL), dispone en su 

artículo 13.1 que “la creación o supresión de Municipios, así 

como la alteración de términos municipales, se regulará por la 

legislación de las Comunidades Autónomas sobre régimen local”. 

Sin perjuicio de lo anterior, el apartado 2 del citado artícu-

lo establece unos requisitos mínimos, que en la redacción dada 

por la Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalización y 

sostenibilidad de la Administración Local (en adelante LRSAL), 

se concretan en los siguientes términos: 
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 “La creación de nuevos municipios sólo podrá realizarse 

sobre la base de núcleos de población territorialmente dife-

renciados, de al menos 5.000 habitantes y siempre que los mu-

nicipios resultantes sean financieramente sostenibles, cuenten 

con recursos suficientes para el cumplimiento de las competen-

cias municipales y no suponga disminución en la calidad de los 

servicios que venían siendo prestados”. 

 

 Los artículos 6 y 8 del Texto Refundido de las disposicio-

nes legales vigentes en materia de Régimen Local (aprobado por 

Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril) añaden al-

gunas precisiones sobre los motivos y consecuencias de la se-

gregación. En concreto, el primero de ellos dispone que la se-

gregación “podrá realizarse cuando existan motivos permanentes 

de interés público, relacionados con la colonización interior, 

explotación de minas, instalación de nuevas industrias, crea-

ción de regadíos, obras públicas y otras análogas”. A su vez, 

el artículo 8.1 tras remitirse a lo previsto en el referido 

artículo 13 de la Ley 7/1985 dice que “tampoco podrá segregar-

se ningún núcleo de población de un término municipal cuando 

se halle unido por calle o zona urbana a otro del municipio 

originario”, y su apartado 2 dispone que “en los supuestos de 

segregación parcial de un término municipal conjuntamente con 

la división del territorio se hará la de los bienes, derechos 

y acciones, así como la de las deudas y cargas, en función del 

número de habitantes y de la riqueza imponible del núcleo que 

se trate de segregar”. 

 

 En desarrollo de las competencias de la Comunidad Autóno-

ma, se aprobó la Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomía Lo-
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cal de Andalucía (en adelante LAULA), que regula la creación, 

supresión y alteración de municipios en el capítulo II del tí-

tulo VI (arts. 92 y ss.), derogando expresamente la Ley 

7/1993, de 27 de julio, de Demarcación Municipal. La creación 

de un municipio por segregación del término municipal de otro 

preexistente se contempla en el artículo 93, regulándose el 

procedimiento en los artículos 95 a 99 de la citada Ley. Dicha 

Ley resulta aplicable al procedimiento de segregación de To-

rrenueva, que se inició el 29 de noviembre de 2012. 

 

 Asimismo, resulta aplicable el Reglamento de Demarcación 

Municipal de Andalucía y del Registro Andaluz de Entidades Lo-

cales, aprobado por Decreto 185/2005, de 30 de agosto, con la 

excepción de las normas que resulten incompatibles con la nue-

va regulación legal, así como de las disposiciones afectadas 

por las sentencias de 14 de abril de 2008, de la Sala de lo 

Contencioso-Administrativo en Sevilla del Tribunal Superior de 

Justicia de Andalucía confirmadas por sentencias del Tribunal 

Supremo de 15 de junio de 2010 y 25 de enero de 2011. 

 

 

II 

 

 Al igual que se ha hecho en otros dictámenes sobre inicia-

tivas similares (y así, el apartado 1 que sigue es reproduc-

ción del dictamen 25/2018), hay que hacer notar que, al deter-

minar el régimen jurídico aplicable al expediente de segrega-

ción objeto de dictamen, se han suscitado diversas dudas in-

terpretativas motivadas por la sucesión de normas legales an-

tes aludidas. Sobre tales dudas y sobre el carácter excepcio-
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nal de la creación de municipios por segregación efectuamos 

las consideraciones que siguen, antes de pronunciarnos sobre 

la propuesta de segregación. 

 

1. Sobre el carácter excepcional de la creación de municipios 

por segregación y la importancia del umbral mínimo de pobla-

ción, así como sobre el silencio guardado por la LAULA sobre 

este punto. 

 

 Por definición, la creación de nuevos municipios presupone 

la existencia de núcleos de población territorialmente dife-

renciados con un número de habitantes suficiente para garanti-

zar su viabilidad. 

 

 A ese respecto, aunque resulte obvio, es conveniente re-

cordar que la población no es sólo un elemento constitutivo 

del municipio, junto con el territorio y la organización (art. 

11,2 de la LBRL), sino la conditio sine qua non y el fundamen-

to mismo del municipio, concebido como cauce inmediato de par-

ticipación ciudadana en los asuntos públicos, que gestiona con 

autonomía los intereses propios de la correspondiente colecti-

vidad (art. 1 de la LBRL). 

 

 El debate sobre la cifra de población que debería exigirse 

para la constitución de nuevos municipios y las medidas para 

incentivar la fusión de los municipios existentes con escasa 

población, territorio o recursos, o fórmulas asociativas para 

la prestación de servicios, no es exclusivo de nuestro país. 

En este sentido, basta con remitirnos al debate en numerosos 

países europeos (Suecia, Dinamarca, Portugal, Grecia, Italia, 
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Francia...) que ha dado lugar a reformas ejecutadas en unos 

casos y proyectadas en otros, en la línea de reducir el llama-

do “minifundismo local”. 

 

 Aunque es evidente que la cifra de población no es el úni-

co factor a considerar en el diseño del mapa municipal, no es 

menos cierto que es el dato básico en torno al cual gira la 

configuración del sistema de gobierno, marco competencial, or-

ganización de servicios y financiación municipal. 

 

 Siendo así, es de todo punto lógico que la constitución de 

nuevos municipios por segregación parta de una premisa funda-

mental, cual es la existencia de un núcleo de población con 

entidad suficiente para configurar un nuevo municipio. De este 

modo, corresponde al legislador, directa o indirectamente, por 

sí mismo o mediante la fijación de principios y parámetros que 

se completan mediante el desarrollo reglamentario, concretar 

dicha exigencia. 

 

 Hasta tal punto es relevante la exigencia de un umbral mí-

nimo de población que la Constitución de 1812, en su artículo 

13 proclama que el fin de toda sociedad política no es otro 

que el bienestar de los individuos que la componen, disponien-

do en su artículo 310 que: «Se pondrá Ayuntamiento en los pue-

blos que no le tengan y en que convenga le haya, no pudiendo 

dejar de haberle en los que por sí o con su comarca lleguen a 

mil almas; y también se les señalará término correspondiente». 

 

 Es claro a nivel de principio que la constitución de una 

colectividad como municipio es expresión genuina de autogo-
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bierno y, por tanto, de un régimen democrático y descentrali-

zado que permite a los ciudadanos participar en la gestión de 

los asuntos que directamente les conciernen a través de una 

organización próxima al ciudadano, receptiva a sus demandas y 

en esa medida potencialmente más eficaz que otras entidades 

territoriales. Sin embargo, como se ha visto, en las Cortes de 

Cádiz se plantea la necesidad de una base poblacional mínima, 

sin perjuicio de atender también a otras circunstancias, lo 

que supone la contención del fenómeno municipal en el Estado, 

sin que la consideración de un núcleo vecinal como unidad na-

tural con aspiraciones de autogobierno sea de por sí determi-

nante para la constitución de nuevos municipios. 

 

 Este planteamiento, trae al primer plano la consideración 

del dato poblacional como elemento determinante en los proce-

dimientos de creación de municipios, cuyo análisis histórico 

desde mediados del siglo XIX, demuestra que la creación de 

nuevos municipios por segregación es un hecho excepcional. 

 

 En efecto, la escasa población de los núcleos que aspiran 

a convertirse en municipio merma las posibilidades de finan-

ciar los servicios obligatorios, cuyo coste se multiplica, en 

la generalidad de los casos, cuando se prestan aquellos o se 

contratan aisladamente por municipios con pocos habitantes. 

Estas circunstancias que imperan en la realidad municipal obs-

taculizan las iniciativas de segregación, que a menudo devie-

nen inviables. A todo ello se suman otros factores como las 

incesantes mejoras en transportes y comunicaciones, la regula-

ción de nuevas figuras de descentralización y desconcentración 

de la actividad municipal, que permiten un mayor acercamiento 
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al ciudadano; la amplitud de fórmulas mancomunadas de presta-

ción de servicios, con efectiva participación de todas las en-

tidades afectadas y de los propios vecinos, el acceso electró-

nico a los servicios públicos y la aparición de un nuevo esce-

nario que deriva del riguroso sometimiento de los municipios a 

las normas de estabilidad presupuestaria y sostenibilidad fi-

nanciera, que, entre otros aspectos, se proyectan sobre la re-

glas de gasto y los objetivos de déficit público y deuda pú-

blica. 

 

 En este contexto, el régimen jurídico de la creación de 

municipios por segregación ha venido siendo concretado por los 

legisladores autonómicos y las normas reglamentarias de desa-

rrollo, fijando requisitos mínimos de población y otras exi-

gencias acomodadas a la realidad territorial y a las peculia-

res circunstancias geográficas, históricas y sociales que ex-

plican la planta municipal de la respectiva Comunidad Autóno-

ma. 

 

 En concreto, en lo que se refiere a la exigencia de que el 

núcleo de población que aspira a constituirse en municipio re-

base un umbral de población, el examen comparado entre la le-

gislación de régimen local de las distintas Comunidades Autó-

nomas evidencia que existen acusadas diferencias, que sin duda 

obedecen a factores históricos y sociales y a circunstancias 

geográficas, pero también a opciones políticas que se plasman 

respetando las determinaciones básicas del legislador estatal. 

 

 En este plano, como se verá seguidamente, la situación 

tras la modificación del artículo 13 de la Ley 7/1985 es dis-
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tinta a la existente bajo la redacción anterior, en la que di-

cha Ley no establecía un umbral mínimo de población como el 

actualmente previsto en el referido artículo. Sí lo estableció 

el Parlamento de Andalucía al aprobar la Ley 7/1993 cuyo artí-

culo 8 contiene las exigencias de población que ha de cumplir 

el núcleo que aspira a constituirse en municipio (la norma 

exige un mínimo de 4.000 habitantes, que se reducen a 2.500 

cuando el núcleo lleva constituido cinco años como Entidad Lo-

cal Autónoma). 

 

 Como ha venido señalando este Consejo Consultivo, ante-

riormente, aun sin establecer un requisito mínimo de pobla-

ción, la Ley 7/1985 revela una especial preocupación por el 

supuesto de creación de nuevos municipios, manifestada en el 

establecimiento de unas condiciones mínimas que habrán de con-

currir en todo proceso de creación. En el preámbulo de la Ley 

se encuentran diversas alusiones al aspecto económico, ponien-

do de relieve la precaria situación de las Haciendas Locales y 

la necesidad de que los entes locales cuenten con recursos su-

ficientes susceptibles de satisfacer las necesidades y de pro-

curar los servicios que el administrado requiere y reclama 

(aspecto que tiene su proclamación en el artículo 142 de la 

Constitución). El espíritu que anida en el preámbulo de la Ley 

7/1985 ha generado una tendencia a la supramunicipalidad, fa-

voreciendo las técnicas de agrupación y evitando las prácticas 

atomizadoras. En esta dirección, el artículo 13.3 de dicha 

Ley, modificado por la Ley 57/2003, de 16 de diciembre, de me-

didas para la modernización del gobierno local, prevé que el 

Estado podrá establecer medidas que tiendan a fomentar la fu-
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sión de municipios con el fin de mejorar la capacidad de ges-

tión de los asuntos públicos locales. 

 

 Como se ha avanzado, las modificaciones introducidas por 

la Ley 27/2013, en vigor desde el 31 de diciembre de 2013, han 

supuesto nuevas condiciones mínimas que habrán de concurrir en 

todo proceso de creación, como es la relativa al número mínimo 

de habitantes que ha de tener el núcleo de población que pre-

tenda constituirse en nuevo municipio, además de regular de 

forma pormenorizada la fusión de municipios y establecer medi-

das favorecedoras de dicha fusión. 

 

 Del mismo modo el Consejo ha expuesto que esta preocupa-

ción no ha sido exclusiva de la legislación estatal, pues, en 

el ámbito autonómico, el artículo 12 de la derogada Ley 

3/1983, de 1 de junio, de Organización Territorial de la Comu-

nidad Autónoma, estableció que en el marco de la legislación 

de régimen local, el Consejo de Gobierno fomentará la utiliza-

ción por los municipios de fórmulas asociativas encaminadas a 

lograr una distribución óptima de recursos escasos y a lograr 

la máxima funcionalidad en las inversiones públicas. 

 

 En la misma línea, la derogada Ley 7/1993 asume los mismos 

objetivos, revelando el propósito, manifestado en su exposi-

ción de motivos, de potenciar las fórmulas asociativas que ra-

cionalicen y aúnen esfuerzos y recursos, en orden a la confi-

guración de un servicio público de calidad, cuya prestación 

esté presidida, entre otros, por los principios de eficacia y 

eficiencia. En cuanto a la creación de municipios por segrega-

ción, la exposición de motivos no puede ser más esclarecedora: 
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“había que optar entre las dos soluciones radicales con que se 

puede afrontar tan candente cuestión: o se facilitaban las 

tendencias centrífugas que pretenden obtener respaldo jurídi-

co, y aún filosófico, a partir de una peculiar interpretación 

de la cláusula institucional de salvaguardia de la autonomía 

municipal, o por el contrario, se seguía el criterio del le-

gislador básico que, en buena doctrina y en consonancia con el 

ideal antes apuntado de creación de un complejo armonioso en-

tre los ordenamientos jurídicos estatal y autonómico, la nueva 

reflexión y el buen sentido demandan. Siguiendo esta línea, se 

ha estimado prudente fijar unos mínimos de población y distan-

cia del núcleo que se pretende segregar del originario, que 

avalen la viabilidad de aquél en el supuesto de que se culmine 

el proceso de independencia”. 

 

 Lo anterior refleja, sin lugar a dudas, el carácter excep-

cional de la creación de municipios por segregación que se ve 

expresamente reconocido en la regulación del artículo 93 de la 

LAULA; excepcionalidad en la que se profundiza con el umbral 

mínimo de población introducido por el legislador básico en la 

nueva redacción del artículo 13.2 de la Ley 7/1985. 

 

 Tras la derogación de la Ley 7/1993 por la LAULA, y dado 

el silencio que ésta guarda sobre la exigencia de un número 

mínimo de habitantes del núcleo de población que pretende 

constituirse en municipio se ha suscitado la duda sobre la vi-

gencia de los umbrales mínimos de población previstos en el 

artículo 13 del Reglamento de Demarcación Municipal de Andalu-

cía y del Registro Andaluz de Entidades Locales; Reglamento 
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cuya aplicación sólo resulta posible en cuanto no entre en co-

lisión con las determinaciones de la LAULA. 

 

 La cuestión ha sido abordada en el dictamen 816/2013, en 

el que se considera admisible la interpretación realizada por 

la Dirección General de Administración Local en el sentido de 

que la norma reglamentaria puede entenderse tácitamente dero-

gada en este punto. En efecto, dicho Centro Directivo subraya 

que la Ley 5/2010 ha derogado la Ley 7/1993, cuyo artículo 8 

recogía los mismos requisitos de población y distancia previs-

tos por el Reglamento (población no inferior a 4.000 habitan-

tes y separación entre el nuevo municipio y el matriz por una 

franja de terreno clasificada como suelo no urbanizable de una 

anchura mínima de 7.500 metros), de modo que carecía de senti-

do mantener que los mismos requisitos que han sido expresamen-

te derogados a nivel de la Ley siguen vigentes en la norma re-

glamentaria, cuya aplicación sólo es posible en cuanto no en-

tre en colisión con la regulación establecida en la LAULA. 

 

 Aun advirtiendo que no resulta pacífica la conclusión so-

bre la incompatibilidad entre lo dispuesto en el artículo 93 

de la LAULA y la citada regulación reglamentaria, el Consejo 

Consultivo, considerando que la interpretación realizada por 

la Administración aparece fundada en Derecho y no resulta en 

modo alguno irrazonable, dictaminó favorablemente la propuesta 

sometida a dictamen, pese a que el núcleo de población cuya 

segregación se postulaba en aquella ocasión no supera el míni-

mo de habitantes exigido por el Reglamento. 
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 La interpretación ex antecedente lleva a subrayar, en 

efecto, que el silencio mantenido por la LAULA en este punto 

no es fruto del olvido, teniendo en cuenta que la norma legal 

derogada establecía directamente los referidos umbrales de po-

blación. Por el contrario, hay que presumir que el legislador 

opta por una norma más abierta para que tales umbrales queden 

fijados reglamentariamente y no estén rígidamente predetermi-

nados por el legislador, quizá para dar entrada a nuevas cir-

cunstancias que podrían justificar nuevos umbrales de pobla-

ción además del general y del especial a los que hemos aludi-

do. 

 

2. Sobre la duda planteada por la modificación sobrevenida del 

artículo 13 de la LBRL por medio de la LRSAL. 

 

 El artículo 13.2 de la Ley 7/1985, en la redacción dada 

por la Ley 27/2013 establece que “La creación de nuevos muni-

cipios solo podrá realizarse sobre la base de núcleos de po-

blación territorialmente diferenciados, de al menos 5.000 

habitantes y siempre que los municipios resultantes sean fi-

nancieramente sostenibles, cuenten con recursos suficientes 

para el cumplimiento de las competencias municipales y no su-

ponga disminución en la calidad de los servicios que venían 

siendo prestados”.  

 

 La STC 41/2016, de 3 de marzo, FJ 6, que reitera el carác-

ter básico del artículo 13.2 de la LBRL, en la línea anticipa-

da por la STC 103/2013, de 25 de abril, sobre el fomento de la 

fusión de municipios en aquellos casos en que la adecuada ca-

pacidad de gestión de los asuntos públicos requiera de mayores 
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exigencias de población y territorio estima el recurso por el 

carácter incontrovertido del incumplimiento por el nuevo muni-

cipio del límite mínimo de población establecido en el 

 artículo 13.2 de la LBRL. La constitucionalidad del nuevo ar-

tículo 13.2 LRBRL ha sido reafirmada por la STC 108/2017.  

 

A este respecto, cabe decir que, tras un extenso y docu-

mentado informe, la Dirección General de Administración Local 

de la Consejería consultante concluye que la norma en cuestión 

no es de aplicación a los procedimientos de creación de muni-

cipios mediante la segregación de núcleos poblacionales de sus 

respectivos términos municipales, iniciados al amparo de la 

legislación autonómica con anterioridad a la entrada en vigor 

de la LRSAL. 

 

Elevada una consulta por la citada Dirección General sobre 

el particular al Ministerio de Hacienda y Administraciones Pú-

blicas, acompañando el informe referido, consta contestación 

de la Dirección General de Coordinación de Competencias con 

las Comunidades Autónomas y las Entidades Locales que, a la 

vista de la argumentación jurídica expuesta por la Dirección 

General de Administración Local de la Junta de Andalucía, ma-

nifiesta que el criterio interpretativo de dicho Centro Direc-

tivo se orienta en el mismo sentido, de manera que dado que la 

LRSAL no ha previsto ninguna disposición transitoria respecto 

de la normativa a aplicar a los procedimientos de creación o 

segregación de la misma, se considera que en aras al principio 

de seguridad jurídica y de irretroactividad normativa, el cri-

terio interpretativo debe ser el de que los procedimientos ad-

ministrativos iniciados con anterioridad a la entrada en vigor 
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de la LRSAL se resolverán de acuerdo con la normativa vigente 

en el momento de su iniciación. 

 

Aunque la interpretación del Ministerio de Hacienda y Ad-

ministraciones Públicas no pueda reputarse, obviamente, como 

interpretación auténtica de la norma, tiene un especial valor 

por provenir del Departamento Ministerial que configuró la 

norma en la fase prelegislativa. Asimismo, la interpretación 

avalada por el citado Ministerio, parte de un estudio concien-

zudo que establece una conclusión fundada en Derecho, aunque 

este Consejo Consultivo no pueda compartir la totalidad de los 

argumentos empleados por la Dirección General de Administra-

ción Local. 

 

En efecto, a juicio del Consejo Consultivo, la conclusión 

contraria no plantearía un problema de retroactividad consti-

tucionalmente prohibida. Sobre la alegada retroactividad con-

traria a la seguridad jurídica, basta con remitirnos a las 

consideraciones que al respecto se exponen en las sentencias 

del Tribunal Supremo de 12 de abril de 2012 y 15 de marzo de 

2013 para señalar que la hipotética aplicación de la norma a 

procedimientos iniciados con anterioridad no incurriría en 

ningún supuesto de irretroactividad con efectos ablativos o 

peyorativos hacia el pasado, ni anula efectos jurídicos ya 

agotados. 

 

La eventual aplicación de la nueva redacción del artículo 

13.2 de la Ley 7/1985 a procedimientos de segregación inicia-

dos con anterioridad no supondría tampoco el desconocimiento 

de derechos adquiridos, por lo que no parece procedente la in-
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vocación de la disposición transitoria cuarta del Código Ci-

vil. Por el contrario, como la propia Dirección General de Ad-

ministración Local advierte, en el expediente no existe un de-

recho subjetivo a constituirse como municipio. En este sentido 

es certera la afirmación de dicho Centro Directivo en el sen-

tido de que “las circunstancias previstas en la ley para la 

constitución de un municipio por segregación de otro no juegan 

jurídicamente como requisitos que una vez cumplidos otorgan el 

derecho a la constitución de un grupo humano en municipio, si-

no que, por el contrario, suponen una limitación al Consejo de 

Gobierno de la Junta de Andalucía, que no podrá proceder a la 

constitución de un nuevo municipio sin la concurrencia de las 

mismas”. 

 

La cuestión no resulta pacífica y los argumentos antes re-

feridos no son los más convincentes para sostener la tesis que 

mantiene la Administración consultante. El legislador podría 

haber optado expresamente por la solución contraria sin incu-

rrir en un vicio de inconstitucionalidad por las razones ante-

dichas; solución que podría haber arbitrado para lograr el 

efecto útil de la norma de manera inmediata. Sin embargo, la 

conclusión que alcanza la Dirección General de Administración 

Local, con el respaldo del Ministerio de Hacienda y Adminis-

traciones Públicas, responde ciertamente a un principio segui-

do por el legislador en la materia y al criterio jurispruden-

cial que, en supuestos de aprobación sobrevenida de normas, ha 

llevado a reprochar a la Administración de la Junta de Andalu-

cía la aplicación de nuevos requisitos a expedientes iniciados 

con anterioridad. 
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En este sentido, confirmando que el legislador asume un 

principio general que le lleva a pronunciarse expresamente en 

sentido contrario, cuando pretende que la nueva Ley se aplique 

a procedimientos ya iniciados con anterioridad a su entrada en 

vigor, la Dirección General de Administración Local subraya 

que la disposición transitoria tercera de la Ley 7/1993 dispu-

so expresamente que los expedientes de modificación de térmi-

nos municipales iniciados con anterioridad a la entrada en vi-

gor de la presente Ley, se sustanciarán de conformidad con el 

contenido de la misma. 

 

En la dirección expuesta, se remite la Administración con-

sultante a las SSTS de 5 de mayo de 2003 (Lobres), 1 de marzo 

de 2005 (La Herradura), 22 de febrero de 2005 (Valle del Gua-

diaro), 25 de mayo de 2004 (Fuente Carreteros), 25 de marzo de 

2009 (San Pedro de Alcántara), subrayando que su denominador 

común es la referencia que la mentada disposición transitoria 

tercera de la Ley 7/1993 realiza a la sustanciación de los 

procedimientos en trámite de conformidad con el contenido de 

la nueva Ley, lo que evidenciaba la voluntad del legislador de 

que las exigencias mínimas de población y de distancia fueran 

aplicables a tales procedimientos, de modo que de no haberse 

previsto dicha solución las nuevas exigencias legales no 

habrían sido aplicables. 

 

Aunque estas citas jurisprudenciales ponen de manifiesto 

una cierta contradicción, al reconocerse que es posible la so-

lución legal que antes se rechazó por razones de seguridad ju-

rídica y derechos adquiridos, lo cierto es que en esta ocasión 

partimos del silencio de la Ley y el Consejo Consultivo consi-
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dera que la Administración consultante vuelve a realizar una 

interpretación fundada en Derecho para resolver la duda que en 

este caso ha creado el legislador básico.  

 

Como se indica en el dictamen 25/2018, recientemente se ha 

pronunciado sobre esta cuestión la STC 108/2017, de 21 de sep-

tiembre, que declara la inconstitucionalidad y consiguiente 

nulidad de la Ley del Parlamento de Cataluña 8/2015, de 10 de 

junio, de creación del municipio de Medinyà, que cuenta con 

866 habitantes, según el preámbulo de dicha Ley. 

 

En efecto, la STC 108/2017 estima el recurso de inconsti-

tucionalidad que interpuso el Presidente del Gobierno contra 

dicha Ley por considerar que la constitución de ese nue-

vo municipio representa un régimen singular o especial para 

ese municipio no permitido por la legislación básica del Esta-

do (artículo 9 de la LBRL), en la medida en que el propio 

preámbulo de la ley recurrida reconoce que «la normativa impi-

de que Medinyà se constituya como municipio independiente», y 

vulnera asimismo el artículo 13.2 de la LBRL, en la redacción 

dada por la Ley 27/2013, al no contar con el mínimo de cinco 

mil habitantes exigido por el citado precepto para la creación 

de nuevos municipios. 

 

La STC 108/2017 estima el recurso por el carácter incon-

trovertido del incumplimiento por el nuevo municipio del lími-

te mínimo de población establecido en el artículo 13.2 de la 

LBRL. 
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El Tribunal Constitucional rechaza los dos argumentos que 

oponen los letrados del Gobierno y el Parlamento autonómicos, 

esto es, la pretendida limitación del carácter vinculante de 

la norma básica al Gobierno de la Generalitat, pero no al le-

gislador autonómico, bien por aplicación del título competen-

cial sobre «organización territorial» del artículo 151 del Es-

tatuto de Autonomía de Cataluña, en combinación con las singu-

laridades históricas de Medinyà, bien por haberse iniciado el 

procedimiento de alteración del término municipal con anterio-

ridad al establecimiento de la citada base en la Ley Regulado-

ra de las Bases de Régimen Local. 

 

En efecto, la STC 108/2017 (FJ 3) declara que “ninguno de 

esos argumentos permite acomodar la ley recurrida al bloque de 

la constitucionalidad” (FJ 3). En lo que atañe al argumento  

que defiende la inaplicación al caso de la LRSAL, que modificó 

el artículo 13.2 de la LBRL para exigir ese requisito de po-

blación mínima antes no establecido en la legislación básica 

del Estado, por tratarse de una norma posterior a la iniciati-

va para la segregación y creación del municipio de Medinyà, el 

TC concluye que no puede ser admitido en los siguientes térmi-

nos: 

«Este Tribunal no puede entrar a conocer, ni revisar, pro-

cedimientos o resoluciones administrativas o judiciales ante-

riores a la Ley de racionalización y sostenibilidad de la Ad-

ministración local que denegaron la segregación y constitución 

de Medinyà como municipio separado de Sant Julià de Ramis (De-

creto de la Generalitat de Cataluña 66/2003, de 4 de marzo, y 

sentencia de la Sección Quinta de la Sala de lo Contencioso-

Administrativo del Tribunal Superior de Justicia de Cataluña 
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de 3 de febrero de 2006, que desestimó el recurso interpuesto 

contra el anterior), pues son decisiones ajenas a su jurisdic-

ción y firmes. Pero aunque asumiera momentáneamente y a efec-

tos meramente dialécticos el alegato de las partes compareci-

das, no podría dejar de advertir que la mencionada Ley de ra-

cionalización y sostenibilidad de la Administración local sí 

estaba en vigor cuando se inició la tramitación parlamentaria 

de la Ley recurrida, como de hecho reconoce el Letrado de la 

Generalitat en sus alegaciones [véase, supra, antecedente 6 

b)], e incluso antes, cuando se aprobó la moción 153/X en el 

Pleno del Parlamento de 30 de octubre de 2014 que según el 

propio preámbulo de la Ley impugnada (apartado I) está en el 

origen de su tramitación y aprobación (la citada Ley de racio-

nalización y sostenibilidad de la Administración local entró 

en vigor el día siguiente al de su publicación en el “Boletín 

Oficial del Estado”, según su disposición final sexta, y por 

tanto, el día 31 de diciembre de 2013). Por lo tanto, solo por 

ello perdería ya todo su sustento el alegato sobre la ultraac-

tividad de la redacción anterior de la Ley reguladora de las 

bases de régimen local por ser la vigente en el momento de 

iniciarse el “procedimiento” que condujo a la constitución 

del municipio de Medinyà» (ibidem). 

 

Ciertamente, el Tribunal Constitucional no realiza un pro-

nunciamiento explícito sobre la cuestión que nos ocupa, en la 

medida en que la constatación de la vigencia de la norma bási-

ca cuando se inició la tramitación parlamentaria de la Ley an-

tes referida es la razón determinante del fallo contenido en 

la STC 108/2017. La falta de claridad en este punto ha propi-

ciado una lectura de la sentencia diferente a la que realiza 
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este Consejo Consultivo; lectura que en modo alguno puede con-

siderarse arbitraria.  

 

Por ello, aunque en opinión del Consejo Consultivo la STC 

108/2017 permite reiterar la interpretación que ha venido rea-

lizado sobre el significado del silencio del legislador básico 

en este punto, hay que reconocer que la interpretación de la 

Consejería consultante, con no ser la única posible, no es una 

interpretación irrazonable e inmotivada frente al silencio del 

legislador, sin perjuicio de que este Órgano siga considerando 

acertada la tesis que avanzó en su dictamen 98/2014 sobre la 

inmediata aplicación del requisito de población previsto en la 

nueva redacción del artículo 13.2 de la Ley 7/1985 a procedi-

mientos de segregación iniciados con anterioridad. 

 

 

III 

 

 Las consideraciones que preceden sobre el requisito mínimo 

de población establecido en la normativa básica, teniendo en 

cuenta que el nuevo municipio de Torrenueva Costa cuenta con 

una población de 2.842 habitantes, justificaría una conclusión 

desfavorable sobre la propuesta objeto de dictamen, aun reite-

rando que la Administración consultante parte de una interpre-

tación que lleva a una conclusión contraria, invocando princi-

pios de derecho transitorio y resoluciones judiciales que ava-

larían una solución diferente. Así se ha procedido a la crea-

ción de los municipios de Valderrubio, Montecorto, Dehesas 

Viejas, Serrato, Játar, Domingo Pérez y Balanegra, ninguno de 
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los cuales superaba el umbral de población exigido por el le-

gislador básico. 

 

 La conclusión anterior exime de entrar en un examen porme-

norizado de todos y cada uno de los requisitos previstos en el 

artículo 93.2 de la Ley 5/2010, de 11 de junio. No obstante, a 

juicio de este Consejo Consultivo, tampoco se cumple el requi-

sito previsto en la letra c). Este requisito consiste en que 

“entre los núcleos principales de población del municipio ma-

triz y del territorio que pretende la segregación exista una 

notable dificultad de acceso, caracterizada por la distancia, 

orografía adversa, duración del trayecto en vehículo automo-

tor, carencia de servicio público de transporte de viajeros u 

otras de similar naturaleza”. 

 

 Aun siendo conscientes de que la Administración consultan-

te realiza una “interpretación funcional” del requisito de la 

“notable dificultad de acceso”, el Consejo Consultivo conside-

ra que si bien dicha interpretación no es irrazonable, hay que 

tener en cuenta que la distancia entre el núcleo en que radica 

la capitalidad del municipio de Motril y el nuevo municipio 

que se quiere crear es de 6,5 km lineales y 7,5 km por carre-

tera, que la conexión con ese núcleo “se realiza a través la 

N-340, que a su vez interconecta con otros viarios de acceso a 

la cabecera municipal y al viario de mayor capacidad de la zo-

na como la A-7”, que no existe orografía adversa, que la dura-

ción del trayecto en vehículo es de 11 minutos, que existe 

servicio público de transporte (cosa distinta es que se deman-

de más frecuencia). 
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 En este plano, hay que hacer notar que el dictamen del 

Consejo Consultivo no es vinculante, de modo que el Consejo de 

Gobierno pueda apartarse del mismo si considera justificada la 

propuesta objeto de dictamen con arreglo a lo dispuesto en la 

LAULA y en la normativa básica. En particular, subrayamos que 

algunos de los requisitos enunciados por la LAULA responden a 

conceptos jurídicos indeterminados sobre los que inevitable-

mente existe un margen de apreciación, a menudo problemático, 

como lo es la Ciencia del Derecho. Dando por descontado lo an-

terior, el Consejo Consultivo reitera que, en su opinión, no 

procede la creación del municipio de Torrenueva. 

 

 

CONCLUSIÓN 

 

 Se dictamina desfavorablemente el Proyecto de Decreto por 

el que se aprueba la creación del municipio de Torrenueva 

Costa, por segregación del término municipal de Motril 

(Granada). 

 

 

 Es cuanto el Consejo Consultivo de Andalucía dictamina. 

  

   EL PRESIDENTE           LA SECRETARIA GENERAL 

 Fdo.: Juan B. Cano Bueso   Fdo.: María A. Linares Rojas 

 

 

 

EXCMO. SR. CONSEJERO DE LA PRESIDENCIA, ADMINISTRACIÓN LOCAL Y 

MEMORIA DEMOCRÁTICA.- SEVILLA 
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MEMORIA QUE SE UNE AL EXPEDIENTE DEL PROCEDIMIENTO DE CREACIÓN DEL MUNICIPIO DE
TORRENUEVA COSTA POR SEGREGACIÓN DEL TÉRMINO MUNICIPAL DE MOTRIL (GRANADA) EN
RELACIÓN  CON  EL  DICTAMEN  EMITIDO  EN  EL  MISMO  POR  EL  CONSEJO  CONSULTIVO  DE
ANDALUCÍA

En el procedimiento incoado por la Excma. Diputación Provincial de Granada para la constitución, mediante
segregación del término municipal de Motril, del nuevo municipio de La Zarza-Perrunal sobre la base de la
actual  Entidad Local  Autónoma (ELA)  con el  mismo nombre,  el  Consejo  Consultivo  de  Andalucía  se  ha
pronunciado a través de su Dictamen 479/2018 (sesión de 4 de julio de 2018).

En  síntesis,  el  citado  dictamen  concluye  con  una  posición  desfavorable,  primero  por  entender  que  la
población del municipio que se pretende crear impide dar cumplimiento al requisito poblacional mínimo que
establece la legislación básica sobre régimen local (Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las bases del
Régimen Local  -LRBRL-  en  su  artículo  13,  tal  y  como quedó redactado por  la  Ley  27/2013,  de  27 de
diciembre,  de  racionalización  y  sostenibilidad  de  la  Administración  Local  -LRSAL-)  y,  segundo,  por  no
considerar acreditada la circunstancia prevista en el artículo 93.2.c) de la Ley 5/2010, de 11 de junio de
Autonomía Local de Andalucía (LAULA),  referida a una notable dificultad de acceso entre los núcleos de
población del municipio proyectado y el capitalino del municipio matriz.

No obstante lo anterior, en el mismo Dictamen el propio órgano consultivo admite que: “En este plano, hay
que hacer notar  que el  dictamen del  Consejo Consultivo no es vinculante,  de modo que el  Consejo de
Gobierno pueda apartarse del mismo si considera justificada la propuesta objeto de dictamen con arreglo a lo
dispuesto en la LAULA y en la normativa básica. En particular, subrayamos que algunos de los requisitos
enunciados por la LAULA responden a conceptos jurídicos indeterminados sobre los que inevitablemente
existe un margen de apreciación, a menudo problemático, como lo es la Ciencia del Derecho”.

Y lo cierto es que el carácter retroactivo o irretroactivo de las disposiciones de la LRSAL, por lo que hace en
concreto a la regulación de las segregaciones, ha sido controvertido en todos aquellos expedientes instruidos
en  nuestra  Comunidad  Autónoma  desde  que  el  Consejo  Consultivo  hubo  de  dictaminar  sobre  las
segregaciones de Montecorto,  Dehesas Viejas,  Serrato,  Játar,  Domingo Pérez de Granada y Balanegra.  Y
también es palmario  que finalmente vinimos considerando que no había  lugar a la aplicación de dichas
limitaciones introducidas en la legislación básica a los procedimientos iniciados con anterioridad a la entrada
en vigor de la LRSAL, sobretodo después de que el Ministerio de Hacienda asumiese la tesis construida por la
Dirección General de Administración Local (DGAL), previa consulta al respecto.

La variación del criterio operada en sede del Consejo Consultivo de Andalucía trae causa de una relativamente
reciente  sentencia  del  Tribunal  Constitucional,  cuando  hubo  de  pronunciarse  sobre  un  recurso  de
inconstitucionalidad interpuesto por el Gobierno de la Nación contra la ley catalana por la que se constituyó el
municipio de Medinyá (STC 108/2017, de 21 de septiembre).

Efectivamente, la LRSAL introdujo en el artículo 13.2 de la LRBRL el requisito consistente en la exigencia
de un mínimo de 5.000 habitantes para la creación de nuevos municipios, pero ya con anterioridad a los
dictámenes emitidos por el Consejo Consultivo tras la STC 108/2017, de 21 de septiembre, la DGAL venía
manteniendo una interpretación sobre la exigencia de un mínimo poblacional, invocando principios de
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derecho transitorio y resoluciones judiciales que la  avalaban y que, en principio,  difería de la que podía
intuirse que se mantendría por dicho Consejo dado el contenido de uno de sus dictámenes emitido sobre una
consulta  facultativa  formulada  en  el  curso  del  procedimiento  de  segregación  de  la  ELA  de  Carchuna-
Calahonda, que aun cuando centrado sobre otra cuestión, dio lugar a que se deslizase opinión sobre la
retroactividad del nuevo requisito.

La interpretación de la DGAL fue admitida por el Consejo Consultivo, como se acredita con la creación, con su
dictamen favorable,  de  los  municipios  de  Montecorto,  Dehesas Viejas,  Serrato,  Játar,  Domingo Pérez de
Granada y Balanegra, ninguno de los cuales superaba el umbral de población exigido tras la LRSAL por el
legislador básico.

De esta manera, el Consejo Consultivo consideró fundada en Derecho la interpretación efectuada por la DGAL
(aunque no compartía  la  totalidad de sus argumentos)  de que dicha  norma no era  de  aplicación  a los
procedimientos  de  creación  de  municipios  mediante  la  segregación  de  núcleos  poblacionales  de  sus
respectivos  términos municipales  iniciados al  amparo de  la  legislación  autonómica con anterioridad a  la
entrada en vigor de la LRSAL. Y ello, puesto que al no prever la LRSAL ninguna disposición transitoria respecto
de la normativa a aplicar a los procedimientos de creación o segregación de la misma, se consideró que en
aras al principio de seguridad jurídica y de irretroactividad normativa, el criterio interpretativo debe ser que los
procedimientos administrativos iniciados con anterioridad a su entrada en vigor se resolverán de acuerdo con
la normativa vigente en el momento de su iniciación.

Dicha interpretación había sido avalada por la Dirección General de Coordinación de Competencias con las
Comunidades Autónomas y las Entidades Locales del Ministerio de Hacienda y Administraciones Públicas, en
la  contestación  a la  consulta  efectuada por  la  DGAL,  a  la  que se  acompañaba el  informe elaborado al
respecto;  por  lo  que,  al  ser  el  Ministerio  en  el  que  se  forjó  el  anteproyecto  de  ley,  su  parecer,  si  no
determinante, debe tener especial relevancia.

Así pues, el Consejo Consultivo consideró en su día que la conclusión que alcanzó la DGAL, con el respaldo
del Ministerio de Hacienda y Administraciones Públicas, responde a un principio seguido por el legislador en
la materia y al criterio jurisprudencial que, en supuestos de aprobación sobrevenida de normas, ha llevado a
reprochar a la  Administración de la Junta de Andalucía la  aplicación de nuevos requisitos a expedientes
iniciados con anterioridad.

No obstante, en su dictamen 25/2018, sobre el proyecto de Decreto de creación del municipio de Tharsis por
segregación del término municipal de Alosno, el Consejo Consultivo vuelve a reconsiderar otra vez la cuestión
a la  vista  de la  mencionada STC 108/2017, de 21 de septiembre,  que declara la  inconstitucionalidad y
consiguiente nulidad de la Ley del Parlamento de Cataluña 8/2015, de 10 de junio, de creación del municipio
de Medinyà, que contaba con 866 habitantes.

Siendo cierto que la STC 108/2017 estima el recurso de inconstitucionalidad por incumplimiento por el nuevo
municipio  del  límite  mínimo  de  población  establecido  en  el  artículo  13.2  de  la  LRBRL;  también  es
incuestionable que en ningún momento entra a valorar la retroactividad o no de la modificación normativa de
dicho artículo.
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En lo que afecta a la cuestión que nos ocupa, dice la STC que “aunque asumiera momentáneamente y a
efectos meramente dialécticos el  alegato de las partes comparecidas, no podría dejar de advertir  que la
mencionada Ley de racionalización y sostenibilidad de la Administración local sí estaba en vigor cuando se
inició la tramitación parlamentaria de la Ley recurrida ..., e incluso antes, cuando se aprobó la moción 153/X
en el Pleno del Parlamento de 30 de octubre de 2014 que según el propio preámbulo de la Ley impugnada
(apartado I) está en el origen de su tramitación y aprobación ... Por lo tanto, solo por ello perdería ya todo su
sustento el alegato sobre la ultraactividad de la redacción anterior de la Ley reguladora de las bases de
régimen local por ser la vigente en el momento de iniciarse el “procedimiento” que condujo a la constitución
del municipio de Medinyà”.

Por tanto, tal como reconoce el Consejo Consultivo en sus últimos dictámenes, el Tribunal Constitucional no
realiza un pronunciamiento explícito sobre la cuestión que nos ocupa, en la medida en que la constatación de
la vigencia de la norma básica cuando se inició la tramitación parlamentaria de la Ley catalana es la razón
determinante del fallo contenido en la STC 108/2017.  Y es por ello que expresa que, por tanto, una lectura de
esa sentencia diferente a la que él mismo realiza en modo alguno puede considerarse arbitraria.

En suma, aunque en opinión del Consejo Consultivo la STC 108/2017 le permite reiterar su interpretación de
que el requisito de población previsto en la nueva redacción del artículo 13.2 de la LRBRL es de inmediata
aplicación  a  los  procedimientos  de  segregación  iniciados  con  anterioridad,  también  reconoce  que  la
interpretación  de  la  Consejería  consultante,  que,  con  no  ser  la  única  posible,  no  es  una  interpretación
irrazonable e inmotivada frente al silencio del legislador. 

Por todo lo expuesto, en nuestra opinión, la STC 108/2017 en nada varía el criterio mantenido por la DGAL y
admitido por el Consejo Consultivo en los expedientes de creación de Montecorto, Dehesas Viejas, Serrato,
Játar, Domingo Pérez y Balanegra, de que el requisito poblacional contenido en la LRBRL no es aplicable a los
procedimientos iniciados antes de su entrada en vigor, puesto que solo se refiere indirectamente a tal cuestión
y para desacreditar el alegato del Gobierno y  del Parlamento catalanes, al no darse en dicho caso el mismo
supuesto de hecho.

Si procedemos al examen de la otra circunstancia que ha fundamentado el dictamen desfavorable del Consejo
Consultivo a la propuesta de segregación, consistente en la falta de acreditación de la “notable dificultad de
acceso”, observamos que también se deja margen para otro tipo de interpretación.

Toda la documentación y posicionamientos aportados al expediente por las entidades públicas participantes
(fundamentalmente  por  la  Diputación  Provincial  promotora)  tienen especial  relevancia  por  cuanto  que  la
intervención que tienen los municipios afectados en los procedimientos de modificación de los términos
municipales, según el espíritu y una correcta interpretación lógica y sistemática de la LAULA, no es la de un
mero solicitante particular. 

El procedimiento administrativo que culmina con la modificación municipal es de la clase de procedimientos
complejos en los que se suceden distintas fases y no todas necesariamente en la misma Administración
Pública.
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Así,  la  iniciación  del  procedimiento  puede  acordarse  por  el  municipio  o  municipios  afectados,  por  la
diputación provincial o por la Junta de Andalucía (artículo 95.1 LAULA). Hay que tener desde ya muy presente
que todos los posibles promotores de la modificación municipal son entes públicos sometidos al Derecho
Administrativo y sus actos verdaderos actos administrativos. No estaríamos aquí en el esquema tradicional de
los procedimientos administrativos a instancia de interesado en el que un interesado (normalmente sujeto
privado) solicita una declaración de voluntad, de conocimiento, de juicio o de deseo de una Administración
Pública (en términos de la definición clásica del acto administrativo). En el caso de las modificaciones de
términos municipales, estamos en presencia de un actuar jurídico-administrativo de profunda significación
política,  que  se  ha  regulado  de  manera  que  favorezca  la  movilización  de  diferentes  instituciones
administrativas en beneficio del acierto de la resolución. El ayuntamiento o la diputación, cuando acuerdan el
inicio del procedimiento, no actúan como solicitante sino como verdadero promotor de la modificación del
término municipal y ello debe tener consecuencias jurídicas en el resto del procedimiento.

En  el  presente  procedimiento,  tanto  la  Diputación  Provincial  de  Granada,  en  cuanto  que  Administración
promotora del expediente, como el municipio de Motril (cuyo Ayuntamiento pleno acuerda por unanimidad
otorgar su conformidad a la segregación y la ratifica hasta en dos ocasiones más, asumiendo como exacto el
contenido del expediente), así como el Consejo Andaluz de Concertación Local y la práctica totalidad de los
demás órganos que  han participado en  su  construcción,  se  han  pronunciado  expresa  o  tácitamente  en
sentido favorable a la creación del nuevo municipio.

Con base en lo anterior, debe reseñarse como esencialmente correcto el criterio seguido por la Dirección
General de Administración Local (DGAL) en la acreditación de las distintas circunstancias legales que han de
considerarse para propiciar una resolución favorable a la creación del nuevo municipio de Torrenueva Costa y,
en concreto, aquella que el dictamen del Consejo Consultivo ha apreciado como controvertida en el presente
procedimiento.

Así, en relación con la “notable dificultad de acceso”, la valoración de la DGAL ha tenido en cuenta, de forma
conjunta, toda la documentación que obra en el expediente, partiendo de la presunción de corrección de la
generada en la fase local, sin perjuicio de los informes emitidos en fase autonómica sobre aquellos aspectos
de su competencia y de la labor instructora llevada a cabo para la aclaración de las contradicciones o dudas.

Es preciso tener en cuenta que la LAULA, a diferencia de la Ley anteriormente vigente en la materia (Ley
7/1993, de 27 de julio reguladora de la Demarcación Municipal de Andalucía) no condiciona la acreditación
de esta circunstancia a la existencia de más o menos kilómetros entre los principales núcleos de población
del municipio matriz y el territorio a segregar, puesto que en su artículo 93.2c) no recoge un numerus clausus
de las circunstancias que dan lugar a la existencia de la dificultad de acceso, sino que se refiere a que está
caracterizada por “…..la distancia, orografía adversa, duración del trayecto en vehículo automotor, carencia de
servicio público de transporte de viajeros u otras de similar naturaleza”.

Entre estas últimas características “de similar naturaleza” la DGAL ha tenido muy en cuenta la dificultad de
acceso a los servicios públicos como consecuencia de diversas circunstancias que concurren en los diferentes
expedientes. También se ha tenido presente el precedente que ha supuesto la creación del municipio de Játar
por segregación del término municipal de Arenas del Rey, con el dictamen favorable del Consejo Consultivo,
con una  distancia  de solo  6 Km (aunque sí  con  orografía  adversa),  puesto  que la  separación  de dicho
precedente puede generar un agravio comparativo y conllevar la vulneración de los principios constitucionales
de la igualdad, el principio de protección de la confianza, el principio de interdicción de la arbitrariedad en la
actuación de los poderes públicos y el principio de seguridad jurídica.
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En  realidad,  para  el  legislador  andaluz,  la  circunstancia  descrita  en  el  artículo  93.2.c)  no  es  sino  una
actualización del requisito establecido en la normativa básica (artículo 13) de que las segregaciones se hagan
“sobre  la  base  de  núcleos  de  población  territorialmente  diferenciados”.  Las  instrucciones  aprobadas  y
seguidas para la confección de los padrones por el Instituto Nacional de Estadística (INE) hablan de núcleos
de población separados cuando exista una distancia de 200 metros sin urbanizar. Como las circunstancias de
vida y tecnología actuales no admiten en recto sentido tener una distancia tan corta como insalvable, se creyó
necesario al redactar la LAULA que debiera establecerse una redacción que admitiese una valoración más
flexible de tal requisito, de manera que fuese capaz de dar respuesta en cada momento histórico a la solo en
apariencia sencilla cuestión de qué sea un núcleo de población separado. Es, por tanto, la imagen que se nos
representa de cuánto, por dónde y cómo recorrer la distancia que separa a dos núcleos de población en
condiciones de dificultad (o no óptimas) la que nos debe orientar para saber si estamos o no en presencia de
la circunstancia descrita en el citado artículo de la LAULA y no solo la distancia kilométrica que establecía la
Ley  de  Demarcación  hoy  derogada  (que  para  el  caso  de  la  segregación  de  una  ELA fijaba  en  5  km),
debiéndose de considerar siempre la dimensión social en la actividad acreditativa de esta circunstancia, ya
que  la  persona  más  desfavorecida  desde  la  perspectiva  social  suele  ser  quien  encontraría  mayores
dificultades para proveerse de medios de locomoción adecuados. Solo imaginar el recorrido a pie, por falta de
un fluido y frecuente servicio de transporte público y carencia de medio mecánico propio de desplazamiento,
a través de descampado o por el arcén de una carretera o camino, en horas sin luz diurna, sin plenitud de
facultades físicas por razón de edad, complexión o salud y con fenómenos climatológicos adversos puede
darnos parámetro fiel de si la distancia entre los núcleos es racional y cabalmente salvable a los efectos de
entenderlos como efectivamente separados.

En el caso presente, los aproximadamente 7 kilómetros que separan al núcleo de Torrenueva Costa de aquél
en que tiene su capitalidad el municipio de Motril, junto a los demás datos de tráfico y situación y estado de
las vías de conexión que se han aportado al procedimiento y la limitada frecuencia del transporte colectivo
público de viajeros entre ambos, creemos que abonan de forma nítida la lectura de que se ha justificado en el
expediente la acreditación de la circunstancia prevista en el artículo 93.2.c) de la LAULA.

En conclusión, siendo el Dictamen del Consejo Consultivo de Andalucía preceptivo y no vinculante, según
establece el artículo 4 de la Ley 4/2005, de 8 de abril, del Consejo Consultivo de Andalucía, se propone al
Consejo de Gobierno apartarse motivadamente del criterio expresado por el citado órgano de asesoramiento,
por las consideraciones antes expuestas, algunas ya anunciadas por el mismo.

EL DIRECTOR GENERAL DE ADMINISTRACIÓN LOCAL

Fdo. Juan Manuel Fernández Ortega.
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