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Notas para un reajuste del concepto
de Exntidad local menor

La fecunda preocupacién que en estos afios viene sintiéndose por
los problemas que afectan a la vida local ha traido a primer plano
una de las manifestaciones de esa estructura territorial y adminis-
trativa en que la vida municipal se desenvuelve y que tal vez por
su modesta consideracién pasaba un tanto desapercibida en el tra-
tamiento legal y en la estimacién de los escritores municipalistas.
En cambio, ahora parece que algo ha hecho vibrar la atencién por
esas manifestaciones de la vida inframunicipal, quiz4 porque algu-
nas de ellas no se acomodan a continuar viviendo en un régimen
indefinido de minorfa de edad y porque otras, sin llegar nunca a
sazonarse, han venido a quedar enquistadas como cuerpos incémo-
dos o perturbadores en el extenso organismo municipal que en fér-
mula aglutinante, utilizada por la Ley vigente, integra o constituye
el armazén de nuestro Estado.

En este trance de la vida local de Espana, en el que se elabora
y reconstruye la estructura orgénica y administrativa del Munici-
pio y se perfila con vigor su régimen juridico, habia que dedicar
necesariamente cierta atencién a las Entidades locales menores. Hoy,
que incluso puede hablarse de una revolucién conceptual de la Ad-
ministracién local espafiola merced a una fusién de actividades o
a una cooperacién de funciones que permiten superar o sustituir
el histérico concepto de autonomia municipal por el de autonomia
local, no cabia prescindir de un atento estudio de la Entidad me-
nor para situarla adecuadamente en el plano que haya de corres-
ponderle a través de aquella transformacién de conceptos (1).

(1) Sobre esta evolucién hacia el concepto de autonomis local, véase la obra
de! Sr. GaLLEGo vy BURIN, Servicios de las Entidades Locales, tomo 1.°. Madrid,
1952, pags. 19 a 25.
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En este sentido ¢han de concebirse las Entidades locales me-
nores como manifestaciones espontdneas o naturales de la vida mu-
nicipal espaiiola, o pueden ser consideradas también como formas
de organizaci6n administrativa para una mejor realizacién de los
servicios o de distribucién de competencias? ¢ Ser4 aconsejable, en
“su virtud, mantener la proliferacién de tales organismos inframu-
nicipales con sus regimenes multiformes y consuetudinarios, o re-
sultar4 aconsejable una ordenacién uniforme o, al menos, de formas
limitadas, procediendo a un reajuste del concepto tradicional? (2).

En realidad, viene muy arraigada la idea de que la Entidad local
menor tiene, como el Municipio, una base sociolégica que le im-
prime una individualidad propia. De esta manera-se apunta un.
cierto paralelismo entre las Entidades locales menores y los pe-
queiios Municipios, y se ha dicho, incluso, que no todas esas En-
tidades son una especie de candidatos fracasados a Municipio; es
decir, que la Entidad local ménor se ha considerado como una rea-
lidad viva en el campo local espaifiol, con fisonomia propia, siquie-
ra en muchos casos sean un Municipio en gestacién o, al menos, una
aspiracién a serlo (3).

(2) E! Sr. Garrido Falla ha apuntado ya la misiéon de lz Entidad Local Menor
como una forma de administracion indirecta del Municigio, y, por tanto, como
. ambito propicio para una delegacién de competencias en cvden a'la realizacion de
ciertos servicios, siquiera destaque a! propio tiempo el caricter autirquico del Ente
menor en el aspecto patrimonial. (V. Entidades locales menores. Revista pe EsTU-
DIos DE LA VIpa Locat, afio 1947, nam. 35, pigs. 694 y G95.)

(3) El Sr. Bermejo Gironés destaca la realidad de las Entidades Locales meno-
re: como manifestacion genuina y patente de l1a vida local, como el brote mas
espontineo y miltiple nacido de da pura existencia sedentaria del hombre. Y re-
cuerda en este sentido manifestaciones muy expresivasi d¢ D. Antonio Maura:
«Caserios, Villas, Pueblos, Municipios» ; ésta es la vida local». .(nDerecho-de Enti-
dudes Localess. Publicacion del Instituto de Estudios de Administracion Local.
Madrid, 1949, pag. 91.) : : .

El Sr. Barros Martinez, aludiendo a la definicién que daba Martinac del Mu-
"nicipio, caracterizindolo como sociedad natural, advierte que esta condicién no se
da tan solo en los Municipios juridicamente considerad:*, sino que concurre en
otros niicleos de poblacién que por si solos no constituyen Municipio, sino que son
perte integrante del: mismo. En este sentido sefiala a las parroquias, agregados,
pcblados, caserios, etc. Apunta también una hostilidad de los Ayuntamientos hacia
la» Entidades Locales menores eporque aquéllos (dice) reslizan de ordinario una
actividad centralizadora en beneficio de la capitalidad del Municipio»; y termina
exponiendo «que sin provocar pugnas ni rivalidades debia afianzarse mas la vida
d: las Entidades menores, dotdndolas de un gobierno desiznado exclusivamente por
eleccién vecinals. («Derecho Local de Espafian. Madrid, 1951, pigs. 28 a 30.)
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En el ordenamiento legal también se ha configurado a la Enti-
dad local menor con aquel caricter natural asignado al Municipio.
En e] Estatuto municipal, que es donde se la atribuye la denomina-
cién con que hoy se conoce a estos Organismos, se hacia una expre-
siva referencia a dichas Entidades consagrédndolas como una mani-
festacién de la realidad social. No fueron, como el Municipio, el re-
sultado de una creacién legal, sino que se reconocieron como una
realidad anterior y superior a la Ley, La convivencia, decia el Esta-
tuto, se da en ntcleos de gradacién ilimitada, desde los insignifi-
cantes, que s6lo constan de unas cuantas docenas de vecinos, hasta
los gigantescos, que cuentan por millones sus habitantes. Y no sélo,
afiadia, tienen caracter comunal los Municipios propiamente di-
chos ; lo tienen también las Entidades menores o fracciones de Mu-
nicipio (4).

No hubo, pues, vacilacién en reconocer la personalidad natu-
ral a los Entes menores, concebidos incluso, segin puede obser-
varse, como fracciones municipales, lo cual apunta una idea mas
para calificar a dichas Entidades, siquiera esa alusién a un fraccio-
namiento del Municipio, aunque reafirme la naturaleza netamente
municipal del Ente menor, reduzca su rango a una especie de miem-
bro articulado de un Organismo mas amplio.

Pero realmente fué dicho Estatuto el que di6é verdadero relieve
y significacién a los Entes locales menores. Antes, la Ley muni-
cipal de 1877 hablé de «pueblos agregados a un término munici-
paln, aunque sin reconocer ni definir aquella categoria con sustan-
tividad y vida propia.

El proyecto de 1907 utiliz la expresién de «anejosn, indicando
asf, pese a las facultades que se les atribuian, un concepto de acce-
soriedad o una idea de subordinacién, sin llegar, por tanto, a la ex-
presa e inequivoca denominacién de «Ente» con que vino a con-
cebirla el Estatuto de 1924, en su verdadera exaltacién de la reali-
dad social y corpérea por mintscula que fuese (5)..

(4) De la exposiciéon de motivos del Estatuto municiral. Véanse también sus
articulos 2 al 4, 105 al 3109 y 198, asi como los articulos 1 al 6, 18 y disposicién
transitoria del Reglamento de poblacién y términos municipales, de 2 de julie
do 1924,

(5) «Los poblados, aldeas y caserios (decia el art. 4.°) que en la actualidad o
a consecuencia de venideras fusiones o agregaciones tengan territorio propio,
aguas, pastos, montes o cualesquiera derechos peculiares, tendran la consideracidén
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Después, el concepto se mantiene y la ley sigue conservando
en sus preceptos esa manifestacién inframunicipal, con alguna va-
riante en la expresién de las formas en que se hacia ostensible (6).

‘Ahora, el nuevo ordenamiento juridico de la vida local vigori-
za el, concepto, reafirma esta realidad sociolégica y sin paliativos
la sitia en la categoria de las Entidades municipales (7). Y, sin
embargo, quiz4 haya cedido algo el sentido emotivo, la idea pa-
noramica y el espiritu de exaltacién de esa especie de floracién lo-
calista. Los nuevos tiempos imponen mds cautelas; es preferible
la madurez y la prudente gestién de las Entidades territoriales loca-
les que el reconocimiento impremeditado de formas precoces de
administracién amparadas en la fuerza de la costumbre y a veces
en realidades, mas o menos discutibles, de un grupo social geogré-

" ficamente homogéneo.

Actualmente priva sobre todas las manifestaciones de la vida
local una idea de servicio que va tejiendo ‘una tupida trama entre
la variedad de organismos administrativos que la encarnan. La
transformacién conceptual al principio aludida se caracteriza por
esa especie de comunicacién, fusién o cooperacién que se establece
en contemplacién a los fines colectivos y, por tanto, a la mejor y
més cumplida realizacién de los servicios publicos. La articulacién
de una sola Ley orgénica para Municipios y Provincias es una gran
prueba de esa refundicién de Jo local, y desde sus primeras lineas
destaca esta Ley que los fines de sus Organismos rectores son cier-
tamente de orden econémico-administrativo, pero sin perjuicio de
su caracter representativo de la 'intég?‘idad de la vida local y de sus
funciones cooperadoras en los servicios del Estado.

de anejos para los efectos de esta ley, con capacidad juridica para adduirir, reivin-
dicar, conservar o enajenar sus bienes peculiares'y para celebrar contratos o ejer-
citar acciones er. juicios civiles, contencioso-administrativos y criminales, sin otras
limitaciones que las establecidas por las leyes para cada caso». «Las Juntas Veci-
nales (afiadia el art. 7.9) representan a' los anejos.»

Comentando _este Proyecto, y con referencia concreta a los anejos y los Muni-
<ipios, apuntaba ya D. Adolfo Pasada lo siguiente: «Mas bien deberiamos decir
1ns Municipios y los anejos, porque, como se ha dicho, el eje de todo sistema es el
Municipio legal, y ademas el proyecto regula la vida de los enejos como una di-
ferenciacién del Municipio, basada en el reconocimiento de un estado de hechos.
(Evolucidn Legislativa del Régimen Local de Espafia, 1812-1909. Madrid, 1910, pa-
gina 427.) _

(6) Ley de 31 de octubre de 1935. Articulos 1 al 3, 18 al 22, 67 al 70 y 242.

(T) Véase el art. 10 de la: Ley de Régimen Local.
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En estas condiciones, los Entes menores no pueden quedar al
margen de una concepcién .orgénica de caricter tan amplio como
sistemdtico, ni aun invocando viejas tradiciones o arraigadas cos-
tumbres con formas de administracién directa practicadas a través
de Consejos abiertos o Asambleas vecinales que han ido perdiendo
aptitudes o han dejado de ponerse a tono con las exigencias cada
dia més crecientes que demanda la laboriosa, complicada y costosa
gestidén de los intereses comunes.

En el nuevo ordenamiento de Ja Administracién local se esta-
blece, como un fiel tributo al pasado, que el funcionamiento de di-
chos Entes menores se regird por sus observancias y Ordenanzas
locales y en Jo que no sea especifico ni se oponga a los usos, cos-
tumbres o tradiciones, por los preceptos aplicables de la Ley y det
Reglamento (8). Se sefiala asf un orden de prelacién de fuentes en
el que se otorga primacfa a] régimen consuetudinario, y de esta
suerte, si la costumbre admite determinadas précticas y al amparo
de ellas asisten, deliberan y adoptan acuerdos con validez juridica .
gentes que no tienen realmente aptitud o idoneidad legal para ello,
se habrd rendido culto a una tradicién ; pero al propio tiempo, y
esto es lo grave, se correr4 el riesgo de romper todo el ordenamiento
administrativo local, frustrandose los mismos principios bésicos en
que éste se asienta. Porque, en efecto, si se admite que puedan de-
liberar y resolver con su voto personas que carecen legalmente de
idoneidad para ello; si se consiente que la Administracién econé-
mica de dichas Entidades menores, que a veces son titulares de
un estimable Patrimonio, no se someta a las mis elementales ga-
rantias en casos de enajenacién de terrenos o de aprovechamien-
tos de pastos o de maderas ; si se tolera que no exista en ellas un
minimum de orden en punto a Presupuestos, rendicién y censura
de cuentas, responsabilidades por la gestién de fondos y otras acti-
vidades, se correr4 el grave riesgo de desarticular el régimen juri-
dico-administrativo local tan cuidadosamente elaborado (9).

(8) Articulos 306 de la Ley de Régimen Local y 218 del Reglamento de Orga-
nizacién, Funcionamiento y Régimen Juridico de las Eniidades Locales.

(8) Ciertos prejuicios tedricos, bien presentados —eso si—, con ropaje histé-
iico y tremolando tradiciones con envoltura de pergaminss, chocan a veces con la
realidad administrativa, es decir, con la eficacia activa; porque los microscépicos
adcleos, con su pretenciosa personalidad, generalmente ni hacen, ni pueden, ni dejan
hacer a los Municipios respectivos. Duefias las Entidades menores, en muchoc ca-
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~ El respeto a la costumbre es un postulado de indudable valor
dentro de una pura concepcién histérica, y aun en nuestro Dere-
cho, al menos en la Orbita del Derecho privado, la costumbre, y
especialmente la costumbre local, ha entrado en la categoria de las
fuentes, siquiera lo sea en su modalidad de praeter legem en cuanto
al Derecho comin. Pero ello conviene entenderlo con cierta cau-
tela cuando de la Administracién local se trata, pues un excesivo
y confiado beneplécito al régimen consuetudinario de las Entida-
des locales menores podria resultar. inexplicable dentro de la pro-
pia hermenéutica de dicho ordenamiento legal.:

La Ley de Régimen local vigente ha querido, ciertamente, man-
tener a estos Organismos en la linea de realidades sociales en que
el Estatuto los situara; pero apuntibamos antes que aquella exal-
tacién emotiva ha tenido que ser un tanto constrefiida por las reali-
dades que la vida local de nuestro tiempo impone ; se rinde culto
a la tradicién 'y se realzan los valores consuetudinarios de esas for-
mas localistas, pero queda en reserva una atenta vigilancia para
que esa misma lozania municipal no se malogre ; asi, con la inelu-
dible observancia de las garantias legalmente estabiecidas, se pue-
de realizar la modificacién e mc]uso ilegar a la disolucién de dichas
Entidades (10).

Por consiguiente, la exaltacién municipalista en-sus més redu-
cidas fofmas, el reconocimiento emocionado.de una minudscuia 1ea-

-lidad municipal y el decidido respeto o la veneracién instintiva a
viejas costumbres o a reiterados usos, no pueden entenderse hoy sin

" scs, de los bienes comunales, y compartidas las funciones administrativas con los
Ayuntamientos, a éstos no les queda frecuentemente otro papel que el de la juris-
diccién, como manifestacién tedrica de un poder supra parvos populus. (ABI-:LLA Ré-
gimen Local, 2. edic., 1951, pag. 122.)

El Sr. Marqués Carb6, comentando un trabajo del Sr. Guimerd en el que se'
sostiene la tesis de que en Espafia sobran pequefios Municipios, sefiala muy expre-
sivamernte este agudo problema de los entes miniculos referido aqui a los Muni-
cipios. «¢;Quién se atreve, empero (pregunta), a decretar la muerte de los Muni-
cipios miniisculos? Nadie (se contesta), como nadie se atreve, tampoco, a decretar
la muerte de las personas enanas o contrahechas o invalidass. («Informaciones Mu-
nicipales», num. 49, enero 1955.) ' '

(10) Véanse los articulos 23 al 28 de la Ley de Régimen Local, asi como los
articulos 49, 50 y 51 del Reglamento de Poblacién y Demarcacién Territorial de las
Entidades Locales de 17 de mayo de 1952. :

t
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los indispensables correctivos o limitaciones que eviten posibles
abusos, el desorden en la actividad administrativa y la misma des-
articulacién del sistema elaborado. Dentro de una ponderada con-
sideracién de las fuentes de] Derecho resultaria, asimismo, desorbi-
tado llegar més alld de lo que los cdnones legales y cientificos per-
miten ; si se ha puesto, incluso, en tela de juicio que la costumbre
pudiera ser fuente del Derecho administrativo, ¢cémo llegar, sin
las necesarias e insorteables cautelas, a admitir que esa costumbre
pueda prevalecer frente a la Ley misma? (11).

Todo ello viene a poner de relieve la necesidad de ir a un re-
ajuste en la consideracién legal y doctrinal de las Entidades locales
mienores, superando, si asi puede decirse, el sentido panordmico y
emotivo de esa floracién localista. Lo esencial no es que haya mu-
chos Entes municipales, sino que los que existan sirvan verdadera-
mente para satisfacer las necesidades de los pueblos. Lo munici-
pal entrafia siempre una idea de intima comunidad, y esta comu-
nidad, como los fines que le son consustanciales, se logra, no dis-
gregando o disolviendo, sino uniendo y agrupando. De esta suerte,
el Ente menor debe ser un elemento aglutinante, cooperador, auxi-
liar eficacisimo en la realizacién de los servicios que afectan a la
comunidad de vecinos, y no un factor disolvente que lleve en su
entrafia un virus separatista, hostil al niicleo municipal donde asien-
ta Ja verdadera realidad socioldégica originaria.

La idea de servicio ptblico y la mas eficaz realizacién de los
fines comunes deben ser puntos de orientacién en esta necesaria
tarea de revisar y reajustar el concepto de Entidad local menor y
de adaptarlo al momento municipal presente. Respétense estos Or-
ganismos alli donde el impulso tradicional los sostiene cuando,
ademis, su actividad separada realice verdaderamente una eficaz
funcién que, directa o indirectamente, contribuya al mejor logro de
los fines que justifican y alientan la vida del Municipio; pero que
un mero sentimiento exaltado por antiguas y mindsculas formas
locales no baste para sostener situaciones cuyo anacronismo puede

{11) En los dictimenes oficialmente emitidos por el Consultorio Juridico-técnico
del Instituto de Estudios de Administracién Local, se ha abogado ya en este
mismo sentido sefialando la conveniencia de acometer un estudio directo de las
Entidades Locales Menores, a través de una amplia informacion acerca de la or-
ganizacién y funcionamiento de tales Organismos.
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poner en trance precario a aquellos mismos Municipios en que las
Entidades menores se integran y a los cuales se trata precisamente
de vigorizar dentro del orden juridico, administrativo y econdmiico
que se viene elaborando con tan plausible e insistente atencién en
la vida local de Espaiia.

ANTONIO GUGLIERI NAVARRO

Abogado, Secretario de primera categoria
de Administracién local
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Necrologia

DON JUAN GUERRERO RUIZ

El dia 20 del corriente mes de abril ha muerto, tras larga enfer-
medad, don Juan Guerrero Ruiz, Secretario de la Tenencia de Al-
caldia del distrito de Buenavista de Madrid y Redactor-Jefe de esta
REvisTa.

El nombre de Juan Guerrero, amigo entrafiable y generoso, va
unido a un largo periodo de entusiastas e inteligentes colaboracio-
nes en da Administracion loca] espafiola. )

Secretario del Ayuntamiento de Murcia durante los afios 1925 a
1930, desempefié posteriormente la Secretaria de la Corporacién mu-
nicipal de Alicante desde 1931 a 1939. '

En el afio 1939 fué nombrado Secretario técnico de la Direccion
General de Administracion Local, cargo desde el que desarrollé una
intensa labor, cooperando activamente con el entonces Director ge-
neral, don Antonio Iturmendi, en la tedaccion de un proyecto de
Cédigo de Gobierno y Administracién local, y posteriormente en
todas las formulaciones legales que se concretaron, al fin, en la Ley
de Régimen local de 1950 y en los Reglamentos que la desarrollaron.

Paralelamente a ello, Juan Guerrero fué también un valioso cola-
borador del Instituto de Estudios de Administracién Local, del que
fué su primer Secretario general, en la época de su fundacién, que-
dando después adscrito a dicho Organismo como Redactor-Jefe de la
Revista DE EsTtUDIOS DE 1A Vipa LocaL.

Desempefiaba igualmente el cargo de Secretario de la Comisaria
para la Ordenacién Urbana de Madrid desde €l principio de su fun-
cionamiento.
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Ultimamente, a principios de] corriente afio, renuncié a la Secre-
taria Técnica de la Direccién General de Administraciéon Local para
posesionarse del cargo de Secretario de la Tenencia de Alcaldia del
distrito de Buenavista, de Madrid, obtenido en concurso de méritos.

Mas con haber sido tan fecunda la actividad administrativa de
Juan Guerrero, su vocacién espiritual le llevé siempre a las mas se-
lectas esferas de la Literatura y la Poesia, en cuyos cendculos tuvo
gran predicamento. «Consu]l general de la Poesia» lo llamé :Garcia
Lorca en uno de sus libros, y Juan Ramén Jiménez le tenia por su
mas dilecto amigo. La biblioteca y el archivo literarios de Juan Gue-
rrero eran una de las mas valiosas colecciones de ‘Espafia en tal as-
pecto.

Descanse en paz el ilustre finado, y al enviar a su viuda,. hijos y
hermana (religiosa de Jesils y Maria) nuestro mas sentido pésame,
la-RevisTA DE EsTUDIOS DE LA VIDA LocaL ruega a sus lectores una
oracién por su alma. '

Al acto del entierro asistié numerosisimo publico, -representacxo-
nes de la Direccién General de Administracion Local, del Excelenti-
simo Ayuntamiento de Madrid, de la Comisaria de Urbanismo, el Di-
rector y el Secretario General del Instituto de Estudios de Adminis-
tracion Local, Directores Generales de Arqultectura y de Bellas Artes
y calificadas personalidades de las Letras.

El cadéver ha sido inhumado en el panteén familiar, en Murcia.
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