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Resumen
La legislacion autondmica recoge la existencia de las tradicionales entidades de dmbito territorial inferior al
municipal con una diversa configuracion y finalidad a partir de la legislacion bdsica estatal. Ello se debe normal-
mente a la necesidad de limitar la creacion de nuevos municipios y de posibilitar también la descentralizacion
de competencias y la participacion de sus vecinos. Ese régimen recoge en parte la regulacion anterior a la vi-
gente, que respondia a otros principios. El papel de los ayuntamientos en los procesos de creacion de estas
entidades sigue siendo limitado, pues la decision final suele corresponder a la Comunidad Auténoma, una vez
que la Constitucion ha reconocido la autonomia municipal y ha garantizado su participacion en todos los asun-
tos de su interés. Partiendo de esta realidad, consideramos necesario determinar cudndo puede justificarse la
creacion de esas entidades, asi como establecer la posicion que debe ostentar el municipio.

Palabras clave
Descentralizacion, entidades locales menores, autonomia local.

Decentralization, autonomy and smaller local government
entities

Abstract

The regional legislation reflects the existence of traditional smaller local government entities with a different
configuration and aim from the basic national legislation, usually due to the need to limit the creation of new
municipalities and to allow the decentralization of responsibilities and participation of their residents. This
system incorporates part of previous regulations, which were responding to other principles. The role of local
governments in these processes is still limited because the final decision usually corresponds to the autonomous
region, in spite if the fact that Constitution has recognized municipal autonomy and has guaranteed its parti-
cipation in all matters of its interest. Given this reality, it is necessary to determine when the creation of these
entities can be justified and to establish the position that should be reserved for the municipality.

Keywords
Decentralization, smaller local government entities, local autonomy.

solants3d

47



48

ESTUDIOS

José Luis Blasco Diaz

I. INTRODUCCION

Si bien en nuestro régimen local no siempre se ha recogido de una forma ade-
cuada la diversidad tipoldgica municipal, con las desfavorables consecuencias que
ello ha tenido para determinadas poblaciones, las denominadas entidades locales
menores, o de dmbito territorial inferior al municipal, si que han gozado normalmen-
te de un reconocimiento. Sin que sea objeto de este trabajo la exposicidn del devenir
histérico de su régimen,’ podemos indicar que ya en el Estatuto Municipal de 8 de
marzo de 1924 se admitian sus peculiaridades, y que en la legislacidn posterior tam-
bién se tuvieron presentes las necesidades de los vecinos residentes en ntcleos po-
blacionales que no gozaban del estatus de municipio.?

Esa tradicidn se recoge en la legislacién vigente, de forma que la Ley 7/1985, de 2
de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local (LBRL), cuando trata de los tipos
de entidades locales (articulo 3.2) sefiala que gozan de esa condicién “las entidades
de dmbito territorial inferior al municipal”’, en el caso de que las instituya o reconozca
la respectiva Comunidad Autdnoma, conforme a su articulo 45. En éste se determina
que su finalidad serd la administracidon descentralizada de nticleos de poblacién sepa-
rados, y establece unas reglas necesarias para su creacién. De esta previsién obtene-
mos un primer dato sobre su régimen, con una doble faz, siendo la primera que la
potestad de configurar esa realidad inframunicipal es de caracter autonémico, por lo
que en sumano estd contemplar en sumapa territorial la existencia de tales entes, asi
como, se ha venido entendiendo, la de ir creando cada uno de ellos. La segunda, que
parece deducirse, como ha sido una apreciacion generalizada, que el municipio no
tiene la facultad para decidir sobre la existencia en su término municipal de dichas
entidades.

En esos trazos basicos deben insertarse las otras previsiones legales, que son
bien de caracter supletorio —~como el Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril
(TRRL), y el Real Decreto 1690/1986, de 11 de julio, por el que se aprueba el Reglamen-
to de Poblacién y Demarcacidn Territorial de las Entidades Locales (RPDT)-, o consti-
tuyen el marco regulador autondmico. En cualquier caso, por la trascendencia que
tiene en su régimen actual, hay que recordar que los preceptos recogidos en el TRRL

1 Tradicionalmente su reconocimiento ha venido ligado a la administracién de unos bienes de su
titularidad. Véase sobre sus antecedentes a Torres Curdi, F., Las Entidades Locales Menores en el Derecho
Administrativo Espafiol, Madrid, 1985, pp. 78 ss., Menéndez Garcia, P., “Las entidades de ambito territorial
inferior al municipio”, en Tratado de Derecho Municipal, tomo Il, Madrid, 2011, pp. 1681y ss., Guirado Cid, C,,
“Las entidades locales menores: antecedentes legislativos y regulacién actual. Régimen murciano”, Anales
de Derecho, num. 11, 1991, pp. 237 ss., Ordufia Rebollo, E., “Las entidades territoriales inferiores al munici-
pio. Del pasado al futuro”, en £/ Derecho Administrativo en el umbral del siglo XXI, tomo |, Valencia, 2000,
pp. 745 ss., y Pizarro Nevado, R., Las entidades de dmbito territorial inferior al municipio, Granada, 2002, pp.
24 yss.

2 Como se apunta en el Dictamen del Consejo de Estado niim. 1518, de 8 de septiembre de 1994,
la existencia de este tipo de entidades es un fenédmeno que puede calificarse de universal, como ocurre
con la aldeia o el povo en Portugal, la borgata o frazione en Italia, las settiones de Commnunes en Francia, la
parroquia civil en Inglaterra y las parroquias sin otra calificacién en Suiza.
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sobre dichas entidades provienen, precisamente, de la legislacién anterior a la LBRL,
es decir, de la que las configuraba bajo el régimen legal preconstitucional, de modo
que, como luego veremos, muchos de sus rasgos tradicionales han subsistido hasta
nuestros dias, una vez consagrada constitucionalmente la autonomia de los munici-
pios, desconocida en ordenamientos anteriores.3 De ahi, la necesidad de proceder a
su examen conforme a la LBRL y el actual contexto constitucional, en el que el muni-
cipio se configura como poder publico y entidad bdsica de la organizacidn territorial
del Estado, con una autonomia que salvaguarda su capacidad de decidir bajo su pro-
pia responsabilidad sobre aquello que sea su interés (articulo 2 LBRL).

En consecuencia, por un lado, habra que determinar en cada caso el engarce con
la actual naturaleza del municipio de lo que, en muchos casos, es una perpetuacion
de preceptos vigentes a mediados del siglo pasado. Por otro, debe establecerse la
posicion que le queda reservada en el ejercicio de la referida potestad autondmica, lo
que plantea diversas cuestiones sobre su necesidad y justificaciéon desde la actual
realidad municipal.

Il. LA CONFIGURACION DE LAS ENTIDADES DE AMBITO TERRITORIAL
INFERIOR AL MUNICIPAL

1. Las previsiones autonémicas sobre este tipo de entidades

Como es sabido, si bien corresponde al Estado fijar los principios y criterios basi-
cos de la organizacion y las competencias de los entes locales, ese régimen ha de
permitir que las Comunidades Auténomas intervengan en su ambito territorial. Sin
embargo, cabrd recordar que la Constitucién no realiza atribucién competencial algu-
na sobre régimen local, y que, en cuanto a las competencias autondmicas, su articulo
148.2 se refiere, por un lado, a las alteraciones de los términos municipales compren-
didos en su territorio, lo que tiene que ver con el mapa municipal y, por ello, con
cuestiones relativas a la organizacidn territorial autondmica. Por otro, el precepto
constitucional alude, en general, a las funciones que correspondian a la Administra-
cién del Estado sobre las Corporaciones locales y cuya transferencia autorice la legis-
lacién sobre Régimen Local. En el aspecto de nuestra atencidn, tras la anterior potes-
tad estatal, primero algunos Estatutos de Autonomia y, poco después, la LBRL
dispusieron la intervencién autondmica. Aquellos, regulando los entes locales pro-
pios, y ésta, realizando una determinaciéon competencial que permite a las Comunida-
des Auténomas instituir o reconocer estas entidades (articulo 3.2.b), y, por medio de
sus leyes, regularlas (articulo 45.1).

3 Elementos que ya encontramos en el referido Estatuto de 1924 y en el Reglamento de Poblacién
y Términos Municipales de 2 de junio de 1924. También luego, con la Ley de Régimen Local de 1955 (Texto
Articulado y Refundido, aprobado por Decreto de 24 de junio de 1955), la mds inmediata y en parte subsis-
tente regulacion hasta la vigente, que las configuraba como entidades locales diferenciadas, concretdndo-
se surégimen en el Reglamento de Poblacién y Demarcacién Territorial de las Entidades Locales, aprobado
por Decreto de 17 de mayo de 1952.
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Por consiguiente, tras el envio a las Comunidades Auténomas para su regula-
cién, la LBRL establece un régimen bdsico del que resultan diversas cuestiones de
importancia. En ese contexto, hay que plantearse el alcance de las competencias au-
tondmicas en cuestiones como la que tratamos, en los que el interés municipal no
sdlo es evidente, sino que su ejercicio también puede incidir sobre el efectivo desa-
rrollo de su autonomfa. En ese sentido, por la diversidad del mapa municipal espafiol
y por las singularidades que algunas entidades locales poseen en cada Comunidad
Auténoma, se ha apreciado la conveniencia de que sea ésta la que tenga un papel
esencial en su ordenacion territorial interna,* interiorizando en alguna medida el régi-
men local. Por ello, en esta materia, debe ser su legislacién la que determine los su-
puestos en que se justificard esa opcién, asi como la encargada de otorgar al munici-
pio, como principal afectado poresta posibilidad, un papelacorde con su configuracién
constitucional. No deberia ignorarse la potencialidad que ésta encierra, tanto en lo
referido a su vertiente institucional, como organizacién basica y vertebradora del di-
sefio territorial autonémico, como a su espacio competencial.

El estado de cosas actual se puede constatar en la conceptualizacidn que se hace
de los entes locales desde la perspectiva autonémica. De tal modo, con caracter ge-
neral los Estatutos de Autonomia los integran en la estructura territorial de la Comu-
nidad, estableciendo que la misma se organiza en municipios y las demds entidades
territoriales, en su caso. En consecuencia, serd la politica sobre organizacién territo-
rial de cada Comunidad Auténoma la que determinara el mapa local en sus diferentes
escalas, desde lo inframunicipal hasta lo supramunicipal. Asi se refleja en algunos de
los Estatutos de Autonomia de reciente reforma (Catalufia y Andalucia), que al atri-
buir la competencia exclusiva sobre organizacidn territorial, especifican que incluye
en todo caso la determinacidn, la creacidn, la modificacién y la supresién de las enti-
dades que configuran la organizacidn territorial de la Comunidad Auténoma, lo que
abarca tanto a los municipios como, en su caso, de las entidades locales de dmbito
territorial inferior y las comarcas que puedan constituirse.

Pero, junto a ello, también invocan la descentralizacién intracomunitaria como
uno de los principios de su estructuracidn territorial, que si bien debe servir para atri-
buir mayores competencias a los municipios de su dmbito, revitalizando su posicidn,
también puede justificar la creacién o promocién de entidades de caracter territorial
inferior al municipal. No obstante, pocos son los Estatutos que mencionan estas enti-
dades, y lo hacen mayoritariamente en la delimitacién competencial, al reservarse
exclusivamente la regulacién de los entes locales propios o éstos en concreto.> En

4 Asi, entre otros, Salazar Benitez, O., “Constitucion, Estatutos de Autonomia y Gobierno Local:
claves para una lectura constitucionalmente 6ptima de la Autonomia Local”, Revista de estudios de la admi-
nistracion local y autondmica, nim. 309, 2009, p.109. Especialmente, han considerado Rebollo Puig, M., y
Pizarro Nevado, R., “Las Entidades Locales Auténomas”, Administracion de Andalucia, nim. 42, 2001, p. 60,
que la posibilidad autondmica de configuracion resulta razonable, al ser el sistema de asentamientos de las
poblaciones muy variado, como lo es el tamafio de los pueblos y sus formas de relacién.

5  En el primer caso, por ejemplo, Castilla y Ledn (articulo 70), Murcia (articulo 13), Andalucia (ar-
ticulo 59), mientras que en segundo, Extremadura (articulo 58), Asturias (articulo 10), La Rioja (articulo 8)
y Catalufia (articulo 151).
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algunos casos se remite su regulacion a una posterior ley autonémica (Castillay Ledn,
Aragdn, Murcia y Extremadura). Otra cosa ocurre en Asturias y Galicia respecto a la
parroquia rural, pues el Estatuto de la primera dice que se reconocera su personali-
dad juridica como forma tradicional de convivencia y asentamiento de la poblacién
asturiana (articulo 6.2), mientras que en el de la segunda tan sélo que por Ley se le
podra reconocer personalidad juridica (articulo 50). En cualquier caso, como sefiald la
Sentencia del Tribunal Constitucional 214/1989, de 21 diciembre (FJ 4.b), entran en
cuanto a su propia existencia en el ambito de su disponibilidad, de modo que se trata
de unas entidades con un fuerte grado de “interiorizacidon” autondmica.

El desarrollo de la legislacion basica y de las previsiones estatutarias, junto a la
diferente realidad y tradicidn en cada territorio autonémico, ha dado lugar a una he-
terogénea regulacién. Esa diversidad se evidencia en la misma motivacidon de la nor-
mativa autondmica, de modo que su finalidad puede ser muy diversa, segun la Comu-
nidad Auténoma de nuestra atencién y también dentro de ésta. Asi, normalmente se
hace referencia a la problematica existencia de los pequefos municipios y a la necesi-
dad de no multiplicar su nimero, aunque también a la de poner en marcha férmulas
de desconcentracidn y descentralizacidn, para lo que se consideran idéneas estas
entidades, mientras que en otros casos ni se nombran. Por consiguiente, si general-
mente este tipo de entidades locales se han regulado en las leyes autondmicas sobre
régimen local, se ha hecho con una variada concrecién, ya que en algunas se prevé
tan sélo lo referido a los requisitos para su constitucién, adaptando poco mas de lo
establecido en el articulo 45 LBRL, mientras que en otras se contiene una regulacion
mas pormenorizada, estableciendo también las competencias que podrdn ejercer, su
financiacion, etc., lo que es trascendente en cuanto a la garantia de la posicién del
municipio.

De tal forma, en las Comunidades Auténomas sin una gran tradicién al respec-
to, se pone el peso sobre la descentralizacién, buscando favorecer los mecanismos
que la posibiliten. En consecuencia, se prevén estas entidades junto a otras férmu-
las, como las juntas de vecindad, los distritos y las delegaciones territoriales. No en
balde, en casos como la Ley 20/2006, de 15 diciembre, Municipal y de Régimen Local
de las llles Balears, se contempla esa finalidad entre sus diversos objetivos, como es
el de prevenir el minifundismo municipal y la consiguiente disminucién de la capaci-
dad de gestion en este primer nivel de la Administracion publica. Lo mismo ocurre
con la Ley 2/2003, de 11 marzo, de Administracién Local de la Comunidad de Madrid,
al inspirarse en los principios de descentralizacién y desconcentracidn, con la Ley
14/1990, de 26 julio, de Administraciones Publicas de Canarias, o con el Decreto Le-
gislativo 2/2003, de 28 abril, que aprueba la Ley Municipal y de Régimen Local de
Cataluna. Asimismo, la Ley 5/2010, de 11 de junio, de Autonomia Local de Andalucia,
al establecer la organizacidn territorial del municipio, dispone que éste, con la finali-
dad de acercar la acciéon administrativa a la poblacidn, facilitar la participacién ciuda-
danay dotar de mayor eficacia a la prestacion de servicios, podra organizar espacial-
mente el término municipal, o parte de él, en circunscripciones territoriales, que
podran ser desconcentradas o descentralizadas, entre las que se incluyen las entida-
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des vecinales o entidades locales auténomas. Por su parte, la Ley 8/2010, de 23 de
junio, de Régimen Local de la Comunitat Valenciana, establece una diversidad amplia
de objetivos generales para su constitucién, como son incrementar la calidad de vida
de los vecinos y vecinas, optimizar la gestién administrativa de los servicios publicos
municipales, promover o intensificar la participacidn ciudadana o proteger singulari-
dades histdricas o culturales vinculadas a un sector de la poblacidén o del territorio
municipal.

En los otros casos, se reconoce la situacidn existente junto a la necesidad de limi-
tar la creacion de nuevos municipios. Asi ocurre con la Ley 6/1988, de 25 agosto, de
Régimen Local de la Regidon de Murcia, al decir que constituyen una singularidad de
esa Comunidad Autdnoma,® por lo que trata de potenciarlas de acuerdo con el princi-
pio de descentralizacién en que se inspira toda ella. Igualmente, con la Ley 7/1999, de
9 abril, de Administracidn Local de Aragdn, que limitando la creacién de nuevos mu-
nicipios, reconoce la gestién descentralizada por medio de las entidades locales me-
nores. Por su parte, la Ley 1/2003, de 3 marzo, de la Administracién Local de La Rioja,
limitando también la creacién de nuevos municipios, pretende mejorar la gestion des-
centralizada de las entidades locales menores,” mientras que la Ley Foral 6/1990, de 2
dejulio, de Administracién Local de Navarra, hace lo propio con los tradicionales Con-
cejos. Con igual finalidad, y con una referencia explicita tanto a la descentralizacion
funcional como al fomento de férmulas asociativas o de agrupacién de pequefios
municipios, la Ley 5/1997, de 22 julio, de la Administracién Local de Galicia, y la Ley
1/1998, de 4 junio, de Régimen Local de Castilla y Ledn, establecen una regulacién
abierta y flexible de las entidades locales menores que posibilite e impulse su crea-
cién. Asimismo, la Ley 3/1991, de 14 marzo, de entidades locales de Castilla-La Man-
cha, prevé las entidades de ambito territorial inferior al Municipio como férmula de
funcionamiento descentralizado y de ejecucién de aquellas competencias que le sean
propias.

Finalmente, en otros casos se haregulado con ese objeto Unicamente. Asi ocurre
con la Ley 6/1994, de 19 mayo, que regula las Entidades Locales Menores de Can-
tabria, donde se denominan Juntas Vecinales y se las califica de instituciones tradicio-
nales de convivencia con arraigo histdrico importante en la vida de los pueblos, reco-
nociéndolas los vecinos como instrumento de participacidn en el conjunto de la vida
municipal y de defensa de los intereses y del patrimonio comun de la localidad. Tam-
bién es el caso de la Ley 11/1986, de 20 noviembre, de las Parroquias Rurales de Astu-
rias, que las define como forma tradicional de convivencia y asentamiento de la po-
blacién asturiana. Por su parte, la Ley 17/2010, de 22 de diciembre, de mancomunidades
y entidades locales menores de Extremadura, dice que constituye un instrumento util

6  Serefiere a la existencia de nicleos de poblacién de huerta o de campo, tradicionalmente de-
nominados pedanias o diputaciones, que por su elevado nimero de habitantes y por su riqueza, podrian
aspirar a constituirse en entidades locales menores.

7  Tanto en este caso como en el anterior también como férmula alternativa que evite y encauce
tensiones segregacionistas.
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para mayor acercamiento del gobierno municipal a determinados nucleos poblacio-
nales, por lo que persigue dotarlas de la suficiente autonomia y régimen competen-
cial como para garantizar el logro de sus fines.

En cualquier caso, corresponde a las Comunidades Auténomas configurarlas,
credndolas o reconociéndolas, por lo que coexisten en el territorio nacional una ti-
pologia diversa de las mismas, en lo que ha tenido un peso decisivo su tradicional
existencia en algunos de sus territorios, en los que se reconoce una situacion ante-
rior a la ley autonémica, que ésta, en todo caso, deberd actualizar conforme a una
nueva realidad local.? Esta diversidad lleva a plantearnos si, desde una perspectiva
contraria, serfa posible que una Comunidad Auténoma pueda descartarlas expresa-
mente en su territorialidad, es decir, no tanto desestimar su creacidon cuando sea
solicitada, como excluir toda posibilidad a priori. Hasta el momento, ninguna Comu-
nidad Auténoma lo ha hecho, de modo que la ausencia de regulacién propia no ha
impedido que se hayan creado, aplicando la legislacién bdsica y supletoria estatal.
Precisamente, del articulo 45.1 LRBRL parece desprenderse un mandato para que las
leyes autondmicas de régimen local regulen estas entidades locales, a las que su ar-
ticulo 3.2 les ha otorgado esa naturaleza, aunque no es una cuestion que sea pacifica
en la doctrina.?

2. Laorganizacién territorial autonémica y la naturaleza de las entidades locales
menores

Las disposiciones legales anteriores se deben contextualizar con las aspiraciones
estatales y autondmicas sobre el mapa municipal que persigan establecer, en un te-
rritorio, como es bien sabido, con mds de ocho mil municipios, gran parte de ellos con
una poblacién inferior a los mil habitantes.” Las dificultades que para la adecuada
gestion de los servicios publicos, y no sélo municipales, esta situacidon provoca son
evidentes, a lo que se intenta hacer frente con previsiones como las del articulo 13.3
dela LBRL, por el que, sin perjuicio de las competencias autondmicas, el Estado, aten-
diendo a criterios geograficos, sociales, econdmicos y culturales, podra establecer

8  Asise hizo, por ejemplo, en Cataluiia, con una accion dirigida a la definicién de la estructura te-
rritorial propia, mediante el acuerdo de su Gobierno de 9 de junio de 1992, ddndoles continuidad como
entidades municipales descentralizadas, suprimiendo algunas de ellas. Asimismo, La Ley asturiana 11/1986,
de 20 de noviembre, dispuso un plazo para que las entidades locales menores legalmente constituidas
pudieran acogerse al régimen propio de las parroquias rurales, y trascurrido el mismo se consideraria la
situacion de cada una de ellas, decidiendo su disolucién o sustitucién por la parroquia rural.

9  Eneste sentido entiende Alonso Mas, M?. J., “Titulo IV”, en Comentarios a la Ley Bdsica de Régi-
men Local, Madrid, 2005, p. 835, que el articulo 45 LBRL se desprende un imperativo para la legislacién
autondmica, no resultando posible que impida su constitucién, mientras que considera Pizarro Nevado, R.,
“Articulo 45”, en Comentarios a la Ley Reguladora de las Bases de Régimen Local, tomo |, Valencia, 2007, p.
1062, que la LBRL no impone la existencia de estas entidades.

10  Segun las cifras de poblacién proporcionadas por el Instituto Nacional de Estadistica a 1 de
enero de 2010, 1.058 municipios tenian menos de 100 habitantes, 2.743 municipios tenian entre 101y 500
habitantes, y 1.061 municipios tenian entre 501y 1.000 habitantes.
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medidas que tiendan a fomentar la fusién de municipios con el fin de mejorar la capa-
cidad de gestidn de los asuntos publicos locales. Actuaciones de este tipo se han lle-
vado a cabo en paises de nuestro entorno, con una finalidad racionalizadora," mien-
tras que en Espafia desde hace treinta afios su nimero no hace mds que aumentar,”
siendo de nuevo una cuestién de actualidad con motivo de la necesaria eficiencia y
racionalizacién del gasto publico.

En este contexto, hay que plantearse si la subsistencia o la creacién de entida-
des de dmbito territorial inferior al municipal es una solucién o puede incidir nega-
tivamente en aquella problematica. De hecho, se da una gran diversidad en cuanto
a su ndmero y tradicién en las diversas provincias espafiolas, siendo ilustrativo a
estos efectos el Registro de Entidades Locales del Ministerio de Politica Territorial
y Administracién Publica, en el que figuran inscritas 3.715, y de donde resulta que
mientras en algunos lugares son generalizadas, en otros su nimero es testimonial
o ni siquiera existen.” Por ello mismo, dependera de la perspectiva que adopte-
mos, en muchas ocasiones mediatizada por la concreta finalidad de la entidad que
se pretenda crear, lo que determinara sus rasgos y necesidad. Con caracter general
—dejando al margen sus funciones tradicionales sobre bienes propios—, las previsio-
nes legales siempre se encaminan a evitar la disgregacién municipal, fomentando
el asociacionismo, para acto seguido prever su propdsito, como es la gestion des-
centralizada de competencias, con inspiracién en los principios de eficacia y eficien-
cia, invocandose también en ocasiones como nuevo objetivo la participaciéon.'* Por
ello, la justificacion y realidad de su existencia y promocién habra que buscarla en
diversos factores, que deberdn encontrarse en la base de la politica autondmica
sobre organizacion territorial, donde esa descentralizaciéon adquiere efectividad
propia. En cualquier caso, en todos estos aspectos deberd tener una manifiesta
importancia la adopcién de una solucién basada en la adecuacién de la férmula

11 Como se apunta en el Libro Blanco para la Reforma del Gobierno Local, Madrid, 2005, p. 69, la
estructura municipal espafnola es poco homogénea, no habiéndose producido una reforma importante del
mapa municipal como en otros paises. De tal modo, en Alemania, se pasé de 25.000 a 8.414 municipios, en
Dinamarca de 1.387 a 275, en Suecia de 5.343 a 1.033, en Gran Bretafia de 1.520 a 522 y en Bélgica, de 2.359
a596.

12 Segun los datos del Registro de Entidades Locales, de los 8.022 municipios de 1980 hemos pa-
sado a los 8.116 en 2011, siendo muy pocos los municipios extinguidos (consulta en mayo de 2011: http://
www.mpt.es/areas/politica_local/sistema_de_informacion_local_-SIL-/banco_de_datos/registro_eell.
html).

13 Datos de Registro de Entidades Locales: Andalucia 47, Aragoén 43, Principado de Asturias 39,
Illes Balears 1, Cantabria 524, Castillay Ledn 2.229, Castilla-La Mancha 41, Catalufia 58, Comunidad Valencia-
na 7, Extremadura 24, Galicia 9, Comunidad de Madrid 2, Comunidad Foral de Navarra 348, Pais Vasco 339
y La Rioja 4. Como sefiala Tolivar Alas, L., “La descentralizacién municipal: el modelo de parroquias rura-
les”, Documentacion Administrativa, nim. 228, 1991, p. 114, mientras que en buena parte de nuestro territo-
rio estas entidades reflejan una anomalia del modelo territorial imperante, en otras partes su multitudina-
ria presencia constituye en si mismo un modelo diferenciado.

14 En este sentido, sefiala Pizarro Nevado, R., “Articulo 45”, cit., p. 1059, que hoy en dia estas enti-
dades, junto a su legitimacidn histdrica, se justifican institucionalmente como cauce de profundizacién en
la participacién ciudadana y por su amplitud como entes prestacionales para una mejor satisfaccion del
principio de eficacia.
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elegida a las finalidades perseguidas y a la menor incidencia en la capacidad de de-
cision municipal.

2.1. Ladescentralizaciéon y la desconcentracion

En algunas ocasiones, su justificacion reside en la instauracion y la prestacion
de servicios publicos municipales en nicleos poblacionales separados. Como he-
mos visto, lo encontramos expresado de diversos modos en la legislacién autond-
mica: la descentralizacién de la administracién municipal (Castilla y ledn); la admi-
nistracion descentralizada de sus intereses (La Rioja, Aragon, Galicia); la gestidn
descentralizada de las competencias municipales (Madrid); administraciéon descen-
tralizada (Murcia); administracion descentralizada de nticleos de poblacion separa-
dos o con caracteristicas peculiares (Canarias), etc. En este sentido, como dice la
Sentencia Tribunal Supremo de 16 enero 1998 (RJ 1998\302), los fines de la entidad
local menor han de determinarse en funcién de los elementos necesarios para que
la entidad sea unarealidad, y es que larazén de ser de una entidad local menor esta
en que mediante su creacién y asumiendo ésta, por via de descentralizacidn, las
competencias que la Ley permite, se acerca el hacer y la eficacia de la Administra-
cién al administrado, al ciudadano, que ve satisfechas mejor sus necesidades. Cier-
tamente, la descentralizacidn puede jugar un importante papel en la formas en que
pueden prestarse esos servicios, en aquellos casos en que sean susceptibles de
ello, pues en otros sera mds adecuado, eficaz y econémico prestarlos con un mayor
alcance territorial, y de ahi que se fomente el asociacionismo municipal como la
otra cara de la moneda.

Como en numerosas ocasiones se ha sefialado, las ventajas de la descentraliza-
cién residen en que son los propios interesados quienes gestionan los asuntos que
les afectan, en su caracter democratico y en la mayor eficacia que supone en la ges-
tidn publica. Esta es la visidn que los municipios reclaman que debe ser adoptada por
las Comunidades Auténomas, para que avancen en el proceso de descentralizacién
intracomunitaria.™ En el ordenamiento local, esta idea se revela claramente en el arti-
culo 2.1 LBRL, que sienta la regla general de que el Estado y las Comunidades Autdno-
mas deben asegurar el derecho a intervenir de los municipios en cuantos asuntos
afecten directamente a su circulo de intereses, por lo que les deben atribuir “las com-
petencias que proceda en atencidn a las caracteristicas de la actividad publica de que
se trate y de la capacidad de gestidn de la Entidad local, de conformidad con los prin-
cipios de descentralizacién y de maxima proximidad de la gestién administrativa de
los ciudadanos”.

15 Asimismo, en la Carta Europea de la Autonomia Local de 1985 el principio de autonomia se con-
creta en los principios de descentralizacién y de subsidiariedad, de modo que, como se expresa en su arti-
culo 4.3 “el ejercicio de las responsabilidades publicas debe, de modo general, incumbir preferentemente
a las autoridades mas cercanas a los ciudadanos”, aunque “la atribucién de una responsabilidad a otra
debe tener en cuenta la amplitud o la naturaleza de la tarea o las necesidades de eficacia o economia”.
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En consecuencia, si la descentralizacidn es un principio que coadyuva a que los
municipios puedan gestionar los asuntos que le son propios, debe ser también tenido
en cuenta por esos municipios en la forma de gestién de sus competencias y en su
organizacidn, pues, no en balde, se encuentra recogida en el articulo 6 de la LBRL
como principio informador de su actuacidn, junto a la desconcentracién. Precisamen-
te, algunas normas autondmicas se refieren en estos supuestos a una desconcentra-
cién (como Canarias) o a una descentralizacién de tipo funcional (como Galicia), aun-
que se ha venido entendiendo generalmente que se tratarfa de una descentralizacion
territorial,”® ya que supone que por la Comunidad Auténoma se trasfieran competen-
cias propias del municipio a la entidad local menor. No obstante, una vez mas la reali-
dad muestra que las situaciones pueden ser tan variadas que es dificil establecer un
criterio general en cuanto a su caracter, pues de diversa forma se refleja en la legisla-
cién autondmica.

Que sea una manifestacion de la descentralizacién territorial hace que deba
tenerse en cuenta que la constitucién de este tipo de entidades sera viable en cuan-
to se den una serie de requisitos y presupuestos. No en balde, en ocasiones, sera
mas factible una descentralizacion funcional que una de tipo territorial,” ya que en
lalegislacién local existen diversas férmulas para la administracién descentralizada
en nucleos de poblacién separados que puede adoptar el municipio en ejercicio de
su potestad de autoorganizacién reconocida en el articulo 4.1.a) LBRL, y que no
cabe articular a través de estas entidades. Asimismo, para reclamar que se presten
servicios existen en la LBRL otros mecanismos, que pueden también impulsar los
vecinos.

Algunos ejemplos que podemos encontrar en larealidad municipal son los drga-
nos territoriales de gestion desconcentrada,™ los representantes del alcalde® y, es-

16 Como, entre otros, Alonso Mas, M* J., ob. cit., p. 838, para quien no se puede equiparar con la
simple descentralizacién funcional que origina las Administraciones instrumentales, ya que en el caso de la
entidad local menor su substrato, aunque forma parte del substrato del municipio, es propio de ella, lo que
se corrobora por el hecho de que su constitucion puede también plantearse por iniciativa de la poblacién
afectada. Asimismo, entiende Guirado Cid, C., ob. cit., pp. 237-238, que la descentralizacién se adecua mas
a su régimen, con un mayor nivel de acercamiento de la Administracién al ciudadano que el representado
por la desconcentracidn, pues supone la traslacion de la titularidad de competencias y la atribucién de
personalidad juridica propia, por lo que pueden gestionar sus asuntos de forma diferenciada del municipio
matriz.

17 Como ha entendido Rosa Moreno, J., “Aproximacién histdrica a la articulacion de los nucleos
separados de poblacién”, Revista de estudios de la Administracion Local y Autondmica, nim. 262, 1994, p.
245, existen diversas posibilidades organizatorias alrededor de una adecuada e imaginativa implementa-
cién de la potestad autoorganizatoria municipal, de modo que los municipios pueden dotar a los ntcleos
separados de férmulas no personificadas de organizacién pero en las que la satisfaccién de las Iégicas
exigencias de estos nlcleos puede ser plena

18  Para facilitar la participacion ciudadana en la gestion de los asuntos locales y mejorar ésta, con
la organizacién, funciones y competencias que cada ayuntamiento les confiera, atendiendo a las caracte-
risticas del asentamiento de la poblacidn en el término municipal, sin perjuicio de la unidad de gobierno y
gestién del municipio (articulo 24.1 de la LBRL).

19  Se podrdn nombrar por el alcalde en cada uno de los poblados y barriadas separados del casco
urbano y que no constituyan entidad local, entre los vecinos residentes en el mismo (articulo 20 del TRRL)
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pecialmente, los entes descentralizados,* asi como la responsabilidad que se les
puede confiar a determinados concejales. Igualmente, en la legislacién autonémica
se prevén diversas férmulas de descentralizacién y participacion, ofreciendo en al-
gunos casos varias opciones, entre las que se cuenta la creacién de este tipo de en-
tidades. Son las Comunidades balear, catalana y andaluza las que incorporan una
mayor diversidad de posibilidades. La Ley balear establece que los ayuntamientos
pueden crear distritos y delegaciones territoriales que, sin tener la condicién de en-
tidades locales, son formas de organizacién descentralizada o desconcentrada del
municipio. Por ello, dispone que la creacién de entidades locales menores es subsi-
diaria respecto de las otras figuras descentralizadoras, de forma que para su crea-
cién se tendrd que justificar laimposibilidad de recurrir a otros mecanismos que per-
mitan la participacién para la defensa de sus intereses en una gestion
descentralizada. En cuanto a la Ley andaluza, es la que mas claramente presenta
esta cuestion, al hacerlo con motivo de la organizacidn territorial del municipio y
atribuirle la capacidad de decidirlo en el ejercicio de su potestad de autoorganiza-
cién y como manifestacion de su plena autonomia politica. Asi, podrd organizar es-
pacialmente el término municipal, o parte de él, en circunscripciones territoriales,
que podran ser desconcentradas —~denominadas distritos, barrios, aldeas, pedanias
u otras denominaciones de andloga significacion-, o descentralizadas, que podran
ser entidades vecinales o entidades locales auténomas.

2.2. La participacion

En otras ocasiones se apela a la participacién. En este caso, seria desde la
perspectiva de que estas entidades son mecanismos adicionales de acercamiento
del poder publico a los ciudadanos y, por ello, instrumentos del poder democrati-
co.” Por ejemplo, para articular la participacién de los vecinos en el gobierno de
los ntcleos de poblacién separados que no alcancen la poblacién requerida o la
participacién vecinal en los barrios de las ciudades (Aragén y La Rioja). De hecho,
puede considerarse que en muchos casos, por la poca trascendencia efectiva que
pudiera tener la descentralizacidn de servicios, otorgar algin estatus a las peque-
fias poblaciones sdlo tiene sentido si se configura como un cauce para facilitar su
participacién, aproximando el Consistorio a los ciudadanos, o para colmar reivindi-
caciones municipalistas, pero sin obviar que también existen otros cauces institu-
cionales para atender esas aspiraciones legitimas, y que las diversas férmulas de
participacién son susceptibles de adoptarse en el ejercicio de la potestad de auto-
organizacion.

20 El Pleno podra acordar el establecimiento de entes descentralizados con personalidad juridica
propia, cuando asi lo aconsejen la necesidad de una mayor eficacia en la gestién, la complejidad de la mis-
ma, la agilizacién de los procedimientos, la expectativa de aumentar o mejorar la financiacién o la conve-
niencia de obtener un mayor grado de participacién ciudadana en la actividad de prestacién de los servi-
cios (articulo 132.2 del Real Decreto 2568/1986, de 28 de noviembre, por el que se aprueba el Reglamento
de organizacién, funcionamiento y régimen juridico de las Entidades locales).

21 Asi, Alonso Mas, M?. J., ob. cit., p. 835.
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En efecto, al igual que antes, esa participacién se pueden conseguir también
por otras vias que no cabe articular a través de estas entidades (distritos, érganos
de participacién ciudadana, etc.).?? De hecho, en la legislacién autondmica se pre-
vén diversas férmulas de participacion, e, incluso, en algunos casos para la crea-
cion de estas entidades se tendra que justificar la imposibilidad de recurrir a otros
mecanismos que permitan la participacién para la defensa de sus intereses, o sélo
deberdn crease cuando la mayoria de la poblacién lo pida. En Galicia, por ejemplo,
con el fin de facilitar la participacién ciudadana en la gestién de los asuntos muni-
cipales, el pleno puede acordar la creacidn de drganos territoriales de gestidn
desconcentrada, que tienen que integrar concejales, representantes de vecinos 'y
de las asociaciones ciudadanas. La Ley balear prevé asimismo férmulas territoria-
les participativas, como los entes autdnomos locales y los referidos distritos. Tam-
bién la legislacidn catalana prevé dérganos territoriales de participacién, cuando
constituyan nucleos separados de poblacidn. Podemos incluso plantearnos desde
un criterio finalista que, si el articulo 45.1 LBRL expresa y claramente dice que es-
tas entidades sirven “para la administracion descentralizada de nucleos de pobla-
cién separados”, no prevé su creacién para otras finalidades que no sea la indica-
da, por lo que la mera participacién no la justificaria. Es mas, en diversas leyes
autondmicas ya se prevé la participacion de las entidades locales menores en
asuntos municipales.

2.3. Cardcter y naturaleza

Lo que se pretenda con la creacidn de estas entidades, es decir, la finalidad per-
seguida por la legislacién autondmica (gestidn de servicios, participacidn, etc.), de-
terminard que podamos entender que nos encontramos ante un fenémeno de auto-
organizacidn, de descentralizacion de la gestidon municipal, de ordenacién territorial
o0 ante entes representativos de la poblacién afectada. No en balde, surge la cuestion
de concretar en qué supuestos deberd seridénea cada una de tales opciones, de cudl
deberad ser sujustificacion. Habrd que determinar si existen unos intereses diferencia-
dos de los vecinos de la posible entidad, o si simplemente se trata de una férmula
descentralizadora, ya que las consecuencias y requisitos deberifan ser diferentes para
un caso o para el otro. Asimismo, dado que esa decisidén se impone al ejercicio de la
autonomia municipal, deberd tenerse en cuenta que cualquier decisién al respecto
afecta al conjunto de los habitantes del municipio, al incidir sobre el ejercicio de sus
competencias y sobre su forma de organizacidn. Ello por cuanto, como se dice en la
mencionada Sentencia 214/1989 (FJ 15) “se trata de entidades que, aun cuando apa-
rezcan dotadas de personalidad juridica, no dejan de formar parte de la entidad mu-
nicipal, actuando en un régimen de descentralizacién”, que a la legislacién autondmi-
ca correspondera precisar.

22 Férmulas en las que incide la Recomendacidn n° 19, de 6 de diciembre de 2001, del Comité de
Ministros a los Estados miembros, sobre la participacién de los ciudadanos en la vida publica en el nivel
local.

REALA, n° 312, enero-abril 2010, pp. 47-79, ISSN: 1699-7476



DESCENTRALIZACION, AUTONOMIA Y ENTIDADES DE AMBITO TERRITORIAL INFERIOR AL MUNICIPAL

Por consiguiente, lo anterior nos lleva a intentar determinar la naturaleza de
estas entidades, y si estan dotadas de autonomia, como en ocasiones se ha podido
entender. Respecto a lo primero, en alguna legislacién autonémica (como Galicia o
Murcia) se las califica de entes locales territoriales, lo que también entiende parte
de la doctrina, mientras que desde otra perspectiva no seria entidades de este
tipo, por la especificidad de sus fines y de sus competencias, pues no institucionali-
zan la globalidad de intereses de la colectividad, y de ahi que no estén dotadas de
todas las competencias y potestades necesarias para ello. En cualquier caso, se tra-
ta de entidades y no de meros drganos desconcentrados del municipio en que radi-
can, aunque forman parte de éste, por lo que disponen de personalidad juridica
propia y plena capacidad para el cumplimiento de sus fines,* y tienen elementos
similares a las entidades territoriales, aunque no existe, en cualquier caso, una sepa-
racion del municipio, ya que su poblacidn lo es también del municipio, al igual que
su territorio.

Precisamente, respecto a lo segundo, entendemos que la realidad indica que en
ningln caso nos encontramos ante entes dotados de autonomia plena para la ges-
tidn de sus intereses, que la Constitucién en su articulo 137 sélo reconoce a los muni-
cipios, y provincias. En este sentido, hay que recordar que, en su ratificacién, Espafia
declard que la Carta Europea de la Autonomia Local se aplicaria en todo el territorio
del Estado en relacién con las colectividades contempladas en la legislacién espafiola
derégimen local y previstas en los articulos 140 y 141 de la Constitucidn. Sin embargo,
no faltan normas autondémicas que se refieran a esa autonomia (por ejemplo, Extre-
madura), y recientemente incluso el Tribunal Supremo en su Sentencia de 19 de mayo
de 2008 (RJ 2008\5401) ha dicho que la autonomia que afirman la Constitucién de los
municipios y provincias y la Carta Europea de la Autonomia Local de los entes locales,
también corresponde a las entidades locales menores en las que se da el autogobier-
no vecinal, aunque lo Unico que sucede es que ha de realizarse en el ambito compe-
tencias disefiado por el legislador, al que corresponde definir los margenes dentro de
los que se desenvuelve. Es decir, a juicio del Tribunal, le corresponde establecer la
medida de la autonomia local para estos entes. También una parte de la doctrina ha
considerado que poseen esa autonomia, mientras que otra entiende que la atribu-
cién de un régimen autonémico a las mismas serfa cuestionable por no tener apoya-
tura constitucional, y porque el nivel de competencias de las mismas es insuficiente
para la consecucion y control de sus propios fines,* o que esa autonomia es una mera

23 Asi, Rebollo Puig, M., y Pizarro Nevado, R., ob. cit., pp. 64-65.

24 Asi, Nuevo Régimen Local, tomo |, Madrid, 2001, p. 647, y Guirado Cid, C., ob. cit., p. 238, para
quien se trata de un ente territorial descentralizado del municipio regido por el principio de especialidad,
p. 251. Para Tort i Donada, J., Les entitats municipals descentralitzades a Catalunya, Barcelona, 1993, p. 44, se
trata de un ente juridico-administrativo singular, con una delimitacién que afecta exclusivamente al dmbito
de ejercicio de su competencia.

25  Asi, Guirado Cid, C., ob. cit., p. 250, y Torres Curdi, F., ob. cit., pp. 70-71. Sostiene Menéndez
Garcia, P., ob. cit., p. 1710, que la autonomia cuando no se refiere a los entes locales que la tienen constitu-
cionalmente garantizada, aparece debilitada y sus confines son més indeterminados y ambiguos.
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atribucién legal que no puede equipararse a la autonomia institucional de municipios
y provincias.?®

Si por autonomia entendemos la posibilidad de un ente de comportarse seguin sus
propias decisiones en los asuntos de su competencia, sin sometimiento en su ejercicio
mds que a controles de legalidad, sin que pueda establecerse relacidn alguna de jerar-
quia o subordinacidn respecto a los otros entes territoriales, debemos convenir que se
trata de una autonomia limitada. Que en algtin grado puedan gozar de autonomia, nos
lo indica tanto el dato del componente politico-representativo de estas entidades, que
deberan contar necesariamente con un drgano unipersonal ejecutivo de eleccién direc-
ta y un drgano colegiado de control, como la apelacidn legal a sus intereses propios y
peculiares. Que esa autonomia es limitada y se encuentra subordinada a la que ostenta
el municipio a la que pertenece, nos lo indica tanto el hecho de que sus acuerdos sobre
disposicién de bienes, operaciones de crédito y expropiacion forzosa deberan ser ratifi-
cados por el Ayuntamiento (articulo 45.2.c LBRL),”” como que en algunos casos —de la
legislacién supletoria- sus competencias sean subsidiarias de las municipales.?® Esa natu-
raleza también se nos muestra en lo dispuesto en el articulo 50 LBRL sobre los conflictos
de atribuciones, al disponer en su nimero primero que los que surjan entre érganos y
entidades dependientes de una misma Corporacién local se resolveran por el Pleno,
cuando se trate de conflictos que afecten a entidades locales de las previstas en el arti-
culo 45 LBRL, mientras que se atribuye a la Comunidad Auténoma los conflictos de com-
petencias planteados entre diferentes entidades locales. Por consiguiente, si por unlado
un posible conflicto entre la entidad y el municipio seguiria esta ultima via de solucién, lo
que significa que se trata de un relacién articulada por el principio de competencia y no
de subordinacién,? un conflicto entre dos de estas entidades pertenecientes a un mis-
mo municipio se deberd solucionar por éste, con la posicidn que esa atribucién conlleva.

En definitiva, la LRBL las configura como entidades a medio camino entre el pe-
quefio municipio y un drgano descentralizado, por cuanto recoge, por un lado, su
caracter representativo y, por otro, somete algunos de sus actos a tutela del ayunta-
miento del municipio al que pertenecen. A esto Ultimo responde también que se pre-
vean en ella “para la administracion descentralizada de nucleos de poblacién separa-
dos”, de modo que la integracién en el municipio, y por las propias peculiaridades
determinadas por su misma existencia, no obsta para que gocen de una cierta auto-

26 Pizarro Nevado, R., Las entidades de dmbito territorial inferior al municipio, cit., p. 191.

27 Segun la Sentencia del Tribunal Constitucional 214/1989 (fundamento juridico 15.b), se trata de
una facultad de tutela referida a un catalogo tasado de supuestos de incuestionable relieve para el propio
municipio, y como garantia misma de la institucién municipal

28 Enelcasode la ejecucion de obras y la prestacion de servicios comprendidos en la competencia
municipal y de exclusivo interés de la Entidad, que seran de su competencia cuando no esté a cargo del
respectivo Municipio (articulo 38.e TRRL). Asimismo, el RPDT establece que la junta vecinal ejercerd sus
competencias sobre la parte del territorio municipal que le haya sido asignada y sin perjuicio de la general
del municipio a que pertenezca (articulo 46).

29 En este sentido, Pallarés Serrano, A., “Aproximacion al régimen juridico de las entidades de
ambito territorial inferior al municipio de Cataluiia”, Revista de Estudios de la Administracion Local y Auto-
némica, nim. 309, 2009, p. 153.
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nomia limitada y circunscrita, sin perjuicio de su dependencia del mismo también en
lo material. Asilo sefialé el Tribunal Supremo en su Sentencia de 13 diciembre 1991 (RJ
1991\9515), al entender que mantienen cierta autonomia en la gestién de los intereses
especificos que le son propios determinados en funcidn de las competencias que les
atribuye la Ley, y el ambito territorial en que manifiestan aquéllas. Por ello, serd tras-
cendente la finalidad para la que se crea cada concreta entidad.

I1l. LA CONTINGENCIA Y VOLUNTARIEDAD DE LAS ENTIDADES LOCALES
DE AMBITO INFERIOR AL MUNICIPIO Y LA DISCRECIONALIDAD
AUTONOMICA

Ha indicado el Tribunal Supremo que lo que caracteriza a las entidades locales me-
nores es su contingencia y voluntariedad. Esta en la mano del érgano autonémico com-
petente crearlas o no hacerlo, en funcién de las circunstancias concurrentes, asi como
decidir sobre su disolucién. No obstante, como subraya aquél, la potestad autondmica si
bien es discrecional, ha de partir de unos elementos reglados, fijados legalmente.> Ello
supone tanto que, aun cuando concurran todos los presupuestos establecidos en el or-
denamiento, la decisién final corresponde adoptarla normalmente al gobierno autoné-
mico, como que esa decision no puede ser arbitraria ni apartarse del fin establecido en el
ordenamiento, ni excluye el control jurisdiccional sobre lo acordado. Por ello, los requisi-
tos facticos, el procedimiento a seguir, el fin perseguido con su creacidn y los principios
presentes en nuestro ordenamiento, se constituyen en elementos clave para examinar
la adecuacidn de la decisidn autondmica, que se insertara en el criterio de su politica te-
rritorial. A este respecto, la Sentencia del Tribunal Supremo de 22 de enero de 2001 (RJ
2001\1582) ha sefialado —aunque en relacién a la creacién de nuevos municipios— que la
concurrencia de los requisitos establecidos en la normativa “son sdlo el presupuesto
minimo necesario e indispensable para que pueda tomarse en consideracidn el proyecto
de creacidn, pero no significa que su existencia necesariamente conduzca a ello”, pues
“la decisidn final, debe implicar un margen de discrecionalidad, que permita valorar
otros aspectos, por parte del drgano que tiene atribuida la competencia”.

Habiendo tratado ya lo concerniente a su finalidad, analizaremos a continuacién
lo que se establece sobre los otros extremos en la legislacidn supletoria estatal —que
recoge diversas previsiones de la regulacion de la Ley de Régimen Local de 1955, que
recogfa asimismo lo dispuesto en normas anteriores—, poniendo de relieve lo que en
cada caso se ha previsto en la autondmica —ya que algunas de estas normas son mas
restrictivas que otras-,3' y partiendo de las reglas basicas del articulo 45 LBRL. Por

30 Véanse las Sentencias de 16 de enero de 1998 (JUR 1998\302) y de 21 septiembre 2006 (JUR
2006\7454). Asimismo, se sefiala en la Sentencia del Tribunal Supremo de 19 de julio de 1996 (JUR
2006\6341), que no basta con la mera voluntad de los vecinos, sino que tienen que darse ademds otras
circunstancias adicionales.

31 Porejemplo, sefiala Pallares Serrano, A., ob. cit., p. 141, que la legislacién catalana es mds restric-
tiva que la de otras Comunidades Auténomas, al exigir la concurrencia de tres requisitos de forma conjun-
tay no de forma alternativa.
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consiguiente, es conveniente que en primer lugar nos fijemos en los requisitos que
han de ser cumplidos para la constitucion de una entidad de este tipo, para luego
examinar algunas causas que pueden llevar a esa decisidon y, en consecuencia, las
funciones que tendria que desempefiar. No en balde, seguin establece la Sentencia
del Tribunal Supremo de 16 de enero de 1998 (RJ 1998\302), los elementos formales
junto con la finalidad o concrecién del interés publico a satisfacer, son elementos
objetivamente reglados, debiendo determinarse los fines de la entidad local menor
en funcién de los elementos necesarios para que la entidad sea una realidad: pobla-
cién, territorio, organizacidon y medios.

1. Elndcleo de poblacidn y sus derechos e intereses caracteristicos como rasgos
diferenciadores

Los rasgos que deben sustentar la diferenciacion de la entidad local menor res-
pecto del resto del municipio al que pertenece son los establecidos en los articulos
42 TRRL, 40 y 43.2 del RPDT. Aunque no son motivos que lleven sin mas a su crea-
cién, son elementos de necesaria concurrencia, pues vienen a ser los presupuestos
sobre los que se constituiria, en su caso, esa entidad, coincidentes con los elemen-
tos esenciales del municipio. Sobre dichos elementos se proyectan los derechos e
intereses que caracterizan a ese nucleo de poblacidn y que habran de ser satisfechos
por la organizacién que se aspira a constituir, segun la Sentencia Tribunal Supremo
de 20 mayo 2002 (RJ 2002\8511).Por ello, la delimitacidn territorial sobre la que se
asienta esa porcidn de la poblacidn es una operacidn consustancial a la existencia
misma de estas entidades. Asi, en el articulo 41 del RPDT se establece que tiene que
tratarse de nicleos de poblacién que, dentro de un mismo término municipal, cuen-
ten con caracteristicas propias especificas o peculiares, o, dicho de otro modo, con
intereses especificos y colectivos diferenciados de los generales del municipio.? Sin
embargo, dada la indeterminacién de la referencia a dichas caracteristicas, hay que
buscar los elementos que ayuden a fijar su significado, encontrandose algunos en el
propio RPDT o en las especialidades que sobre diversos aspectos introduce la legis-
lacién autondmica.

El referido precepto determina los supuestos en que, existiendo un ntcleo de
poblacién, se podran constituir entidades de dmbito territorial inferior al municipio,
que se reconducen a la preexistencia de la entidad o la creacién de un nuevo ntcleo
de poblacién. Realmente, un ntcleo de poblacién separado siempre tendra sus carac-
teristicas peculiares, por ser un antiguo municipio, por ser un nuevo ntcleo (por
ejemplo, turistico), por su funcionamiento tradicional en forma de concejo abierto,
por ser una de las tradicionales parroquias, lugares, etc. Por ello, en la legislacidn au-
tondmica no es extrafio que, junto a la exigencia de que se trate de un nicleo urbano

32 El texto de 1955 comenzaba por establecer que debia de tratarse de caserios o poblados que,
bajo las denominaciones que luego recogid la LBRL, formasen nticleos separados de edificaciones, familias
y bienes con caracteristicas peculiares dentro de un municipio.
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de poblacién separado del que resida el Ayuntamiento, sin continuidad entre sus edi-
ficaciones, se planteen otras mds,* como lo es que le separe una cierta distancia del
ntcleo municipal. Lo anterior se debe poner en relacién con lo dispuesto en el articu-
lo 47 del RPDT, para determinar el territorio de estas entidades que no lo tuvieren
delimitado con anterioridad, estableciendo las reglas que se deberan tener en cuenta
dentro de lo posible. También aqui observamos el anclaje con la regulacién tradicio-
nal, pues algunas de las caracteristicas especiales o peculiaridades se reconducen a
que se tratare de una antigua parroquia rural, un concejo abierto tradicional o un an-
tiguo municipio anexionado a otro,** invocdndose en los demas casos al casco de la
parroquia, lugar, aldea, anteiglesia, barrio, anejo, pago u otro grupo semejante,? vy,
ademas, a los terrenos circundantes que posean o cultiven los vecinos de la entidad
o constituyan el patrimonio de ésta. En otros casos, es el Ayuntamiento quien debera
asignar a la nueva entidad el ambito territorial que sea preciso para el cumplimiento
de sus fines, por lo que, si bien se le priva de decidir sobre su constitucién, competen-
cias y financiacidn, se le permite participar en la determinacidn de la parte de su tér-
mino municipal que se vera afectado por la decisién autonémica.3*

Como hemos dicho, la existencia del nticleo de poblacién debe conectarse conla
concurrencia de intereses propios de la comunidad vecinal afectada, singulares res-
pecto de los generales del municipio. En caso contrario nos encontrarfamos ante una
simple férmula de gestién descentralizada de servicios, como prevén diversas nor-
mas autondémicas, de modo que la menor o mayor presencia de esos intereses sera la
que podrd determinar una opcién u otra, con diferentes requisitos y consecuencias.
Asi, en la mayor parte de la legislacion autonémica se considera de capital importan-
cia su existencia, aunque en otros casos su concurrencia se relativiza por la finalidad
de estas entidades. Por ello, en via de principio serdn esos intereses —que deberdn ser
especificados en la solicitud para su promocidn, caso que esta sea la via elegida (ar-

33 Como lo dispuesto en la Ley balear de que ese nicleos de poblacién tenga un minimo de cin-
cuenta afios de existencia debidamente acreditados por medios probatorios, que esté a una distancia al
ntcleo principal donde radique la capitalidad del municipio que se determinaran reglamentariamente, y
que no abarque mas de un nucleo urbano.

34 En su Sentencia de 13 diciembre 1991 (RJ 1991\9515) el Tribunal Supremo establece un limite
temporal a la previsién del articulo 47.2 RPDT, que tiene la finalidad de facilitar la delimitacién territorial de
los entes locales que se forman al ser incorporados a otro municipio respetando los que tenian cuando
fueron objeto de anexidn, simplificando con ello los trabajos relativos a esa delimitacidn, al entender que
no pueden lograrse cuando ha transcurrido un siglo desde su anexién, pues las circunstancias de todo or-
den han experimentado una mutacién y con ello desaparecido la causa que justifica dicho precepto

35 Segun la Sentencia del Tribunal Supremo de 24 de mayo de 2007 (RJ 2007\3314) esta nocién de
“casco”, como sustrato territorial para la delimitacién de una nueva entidad, se hace sobre la base de una
cierta homogeneidad tradicional del asentamiento histdrico que, precisamente por esta caracteristica,
pretende y obtiene el reconocimiento de su condicién de entidad local de dmbito inferior al municipio, por
lo que no puede ser identificada, sin mas, con la derivada de aplicar la regulacién de las farmacias o de los
transportes urbanos.

36 Enambos casos, se determinara a propuesta de la junta vecinal u érgano colegiado de control,
por acuerdo del Ayuntamiento, y si éste no lo fijara en el plazo de treinta dias, lo hara la Comunidad Auté-
noma (articulo 45 RPDT). En cambio, el articulo 43 TRRL establece que es la Comunidad Auténoma la que
aprobara los acuerdos municipales en orden al establecimiento de los limites territoriales de la entidad
creaday la separacion patrimonial.
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ticulo 43.2 RPDT)- los que determinaran la conveniencia de que un determinado gru-
po de vecinos puedan acceder a una gestidn mas préxima mediante un érgano repre-
sentativo. Dejando al margen lo relativo a la administracién de su patrimonio, cabe
plantearse la naturaleza de esos intereses propios y diferenciados de los que repre-
senta el municipio y de tal indole que determinen la necesidad de crear una entidad
de estas caracteristicas y no se colmen con la utilizacién de otras férmulas, unos inte-
reses que no seran tan importantes como para que se puedan constituir en municipio
pero que justifiquen incidir externamente sobre la potestad de autoorganizacion del
municipio, introduciendo en su organizacidn territorial de forma singular un nuevo
ente que va a condicionar necesariamente el ejercicio de sus competencias, como
poco. Y, consecuentemente, la existencia de un derecho a constituirse en entidad
inframunicipal.

Ni en la Constitucién ni en la LBRL se prevé la existencia de unos intereses que se
prediquen para nucleos de poblacién que no sean municipio.?” Bien al contrario, de
los articulos 137 y 140 de la Constitucidn se desprende que los intereses para cuya
gestidn se reconoce una autonomia son del municipio, por lo que a la vecindad local
corresponderan en su conjunto. Debe ser ésta, en consecuencia, la que decida cémo
gestionarlos, pues no para otra cosa se reconoce esa autonomia. Por consiguiente,
corresponde al municipio decidir la forma de ejercer sus competencias, el modo de
atender mejor sus funciones, estando en el centro de estas decisiones los derechos
de sus vecinos, y singularmente el que exige la mds adecuada prestacién de sus servi-
cios. Pero junto a ello, las decisiones que al respecto se adopten deberdn tener tam-
bién en cuenta el impulso descentralizador, la participacidn si se quiere, y la presta-
cién mas préxima a los ciudadanos, principios de deben informar toda la actividad
administrativa.

Cabra recordar la insuficiencia del criterio del interés para determinar el ambito
de la autonomia de los entes locales territoriales, siendo la idea de la participacion la
delimitadora del ambito municipal de actuacidn. Iguales conclusiones pueden predi-
carse en lo concerniente a unos posibles intereses propios de determinados vecinos
del municipio, de modo que, en atencidn a las peculiaridades que antes se han indica-
do, lo que les corresponderia en un derecho a participar en los asuntos municipales
en los que se manifieste un interés singular o especial para el nicleo de poblacidn al
que pertenecen. De igual manera, habra intereses de otros vecinos ante determina-
das decisiones municipales que posibilitardn esa participacién por otros medios, sea
una participacién organica o funcional. Por tanto, deberia ser el municipio el que
identificara o reconociera en primera instancia la presencia de los intereses de ese
nucleo de poblacidn con caracteristicas particulares, y, en consecuencia, facilitar de
un modo concreto su intervencidn en los asuntos afectados por los mismos, optando
entre la creacidon de este tipo de entidades para el ejercicio de determinadas compe-

37 Por su parte, entiende Pizarro Nevado, R., “Articulo 45”, cit., p. 1057, que estas entidades cons-
tituyen la expresion de toda una poblacién asentada en un territorio, de una comunidad politica con inte-
reses propios netamente diferenciados de los generales del municipio.
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tencias, lo que les dard un innegable margen decisorio, y algunas de las férmulas de
administracion y gestion que antes hemos indicado.

Sin embargo, con el régimen actual, mads alla de la capacidad decisoria del mu-
nicipio, tras su planteamiento por los vecinos impulsores, y si el municipio no apre-
ciala concurrencia de tales intereses, puede hacerlo la respectiva Comunidad Auté-
noma, que deberd otorgar su apoyo bien a los pretendidos intereses de aquellos
habitantes o bien a los del municipio, mediatizado todo ello, como antes hemos
dicho, por su politica territorial en la mayoria de los casos. Los criterios para deter-
minar esos intereses podran ser diversos, y se relacionan con los requisitos para la
constitucion de estas entidades. De tal modo, podran funcionar como parametros
para realizar dicha determinacidn tanto la constatacidn de que una materia ha sido
tradicionalmente de su interés (caso de la prestacién de un servicio o la gestidn de
unos determinados asuntos),’® como la existencia bienes o derechos propios de los
vecinos del nticleo (que ha sido su justificacidn histdrica), o las caracteristicas del
nicleo de poblacidn y de la actividad publica de que se trate. Asi, por ejemplo, la
legislacién autondmica se ha referido a intereses especificos y colectivos diferen-
ciados de los generales del municipio (Castilla-La Mancha), a la existencia de bie-
nes, derechos o intereses peculiares y propios de los vecinos del nucleo, distintos
de los comunes al municipio (Castillay Ledn), a la concurrencia de circunstancias de
orden geografico, histdrico, social, econdmico o administrativo que requieran la
constitucion de la nueva entidad (Navarra y Catalufia),*® o, incluso, a que no se pres-
ten adecuadamente los servicios (Comunidad Valenciana) o que se pudieran pres-
tar mejor. Por consiguiente, la diferente motivacién autonémica no siempre res-
ponde a la finalidad establecida por la ley basica, por lo que seria conveniente que
en la futura ley de régimen local o bien se recogiera ese amplio electo de posibilida-
des (descentralizacidn, participacién, administracién del patrimonio, etc.) o se re-
mitiera a la legislacidn autondmica la determinacién de su finalidad, sin condicio-
narla con la férmula tradicional todavia hoy vigente.

En cualquier caso, se tratard de unos intereses con unas caracteristicas tales que
aconsejen una mejor gestion de cargo del vecindario mediante una administracion
separada e independiente del municipio en el que estuviera sito, y no por cualquier
razén huera que lleve a plantear esa opcidn. Concurriendo este junto a los otros re-
quisitos, no han faltado ocasiones en que el Tribunal Supremo ha entendido proce-
dente la constitucion de la entidad aun frente a otros intereses, como la mejor la ca-
pacidad operativa y la autogestion de los entes locales, argumentos de la Comunidad
Auténoma (asi, en su Sentencia de 26 de noviembre de 1992, RJ 1992\9334).

38 Asi, en los informes del Consejo de Estado que anteriormente se debfan emitir, se daba una
singular importancia a la historia y a la tradicién.

39 Por ejemplo, en Asturias, en relacién con los servicios, se enumerardn, justificando su exclusivi-
dad para la poblacién del ntcleo. Asimismo, podran hacerse constar instituciones y costumbres tradiciona-
les con implantacién en la parroquia rural que se deseen conservar o rehabilitar.
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En cambio, en otras ocasiones (Sentencia de 16 de enero de 1998, RJ 1998\302),
ha sefialado que, aun cumpliéndose los requisitos reglados que la Ley establece como
necesarios para su creacion, estos por si solos no son suficientes, ya que habrd de
ponderarse la primacia del interés autonémico, siendo en todo caso el nicleo de la
decision que se adopte de caracter discrecional, sin que exista un derecho preexis-
tente de los vecinos para constituirse en una entidad local menor. Precisamente, y a
diferencia de lo que se dice en la primera Sentencia mencionada, también en otros
pronunciamientos posteriores se ha mantenido que no existe un derecho a obtener
la creacién de la entidad local menor (como en su Sentencia de 20 mayo 2002, RJ
2002\8511). Se reitera asi lo que era doctrina del Consejo de Estado,* por la que no
existe nada parecido a un derecho subjetivo por parte de un nucleo diferenciado y
con caracteristicas peculiares para erigirse en entidad local menor, es decir, no hay
norma alguna que reconozca a los vecinos promotores el derecho a la constitucion
de las entidades, pues jamds fue asi y menos una vez constitucionalizada la autono-
mia municipal. De tal modo, como se dice en aquella Sentencia, el cumplimiento de
los requisitos que se exigen para solicitarla conduce simplemente a la incoacion del
correspondiente procedimiento administrativo al que ha de dar término la Comuni-
dad Auténoma, la cual, para resolver, ha de tener, ademas, presente el interés muni-
cipal y el autonémico.

2. Laentidad local menor y la gestién descentralizada

Al determinar su finalidad, la LBRL establece implicitamente un condicionamien-
to para la creacidn de este tipo de entidades. De tal modo, como parte de aquellos
intereses, en muchos de los casos en los que se pretenda una gestién descentralizada
de competencias deberdn concurrir una serie de circunstancias econémicas o admi-
nistrativas que la justifiquen, lo que remite a las competencias o servicios de los que
la entidad tendrd que hacerse cargo y a la existencia de los medios necesarios para
ello.

2.1.  La eficacia en la prestacion de los servicios ptblicos municipales y la atribucion
competencial

Dado que la finalidad de la creacién de las entidades locales menores es la admi-
nistracién descentralizada de sus nticleos de poblacidn, se debera estar a la eficacia,
la eficiencia y la economia que ha de suponer esa opcidn. Eficacia y economia apare-
cen asimismo como criterios en la propia legalidad vigente supletoria, de forma que
para proceder a su creacion, en el oportuno expediente deberd demostrase la sufi-
ciencia de recursos para sostener los servicios minimos que se le quieran atribuir, o se
evidencien notorios motivos de necesidad econémica o administrativa, como ha ve-
nido exigiendo la jurisprudencia y resulta del propio RPDT, al constituir su ausencia

40 Dictdmenes nim. 43.862, de 22 de diciembre de 1981y 45.257, de 1 de junio de 1983.
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causas para su disolucidn (articulo 49). Por ello, el objetivo tltimo deberd ser siempre
la mejora para los ciudadanos en la prestacidn de los servicios publicos locales.

La valoracién sobre la mejor forma de prestar esos servicios a los habitantes de
los nucleos de poblacidn que los reivindican correspondera realizarla a la Comunidad
Auténoma. Por ello, es necesario justificar adecuadamente tanto la capacidad para
cumplir con lo que motivé su pretensidon como las ventajas que la nueva situacién ha
de suponer para los vecinos afectados. Tal valoracién debe basarse en una aprecia-
cién de las circunstancias facticas que concurren en el municipio afectado, por lo que
se podrd estimar que concurren los elementos necesarios para dar una respuesta
positiva, como también cabra una decisién opuesta fundada en una valoracién distin-
ta de tales circunstancias de hecho, segun sefiald el Tribunal Supremo en su Senten-
cia de 21 septiembre 2006 (RJ 2006\7454).

Precisamente, en el anterior pronunciamiento el Tribunal Supremo tuvo la opor-
tunidad de examinar si no ocurria lo contrario, es decir, si los principios de eficacia 'y
eficiencia no se vulneraban con la fragmentacién de la prestacion de los servicios
municipales. Considerd que puede ocurrir asi cuando la mayor parte de los mismos se
prestan por el municipio, y recordando que la propia LBRL regula otro tipos de enti-
dades, como son las mancomunidades, cuya finalidad es precisamente la ejecucién
en comun de obras y servicios determinados, lo que estd inspirado en el principio de
eficacia, como también preconizan de uno u otro modo la mayoria de las leyes auto-
ndmicas. Para el Tribunal, no basta con que los nucleos de poblacién que quieren
convertirse en entidades locales menores revistan peculiares caracteristicas, lo que
ocurre en la mayoria de los casos, sino que hay que plantearse sin concurren intere-
ses econdémicos o administrativos que justifiquen su constitucién. En efecto, por su
parte, el municipio también podra alegar un interés publico en la no constitucién de
la pretendida entidad. En este sentido el Tribunal Supremo sefiald en su Sentencia de
16 de enero de 1998 (RJ 1998\302), que si hay que tener en cuenta la primacia del in-
terés autondmico cuando estd en juego el reparto territorial del poder, también hay
que tener en cuenta la autonomia organizativa del Ayuntamiento, lo que lleva a que
en concreto haya que analizar si los servicios se prestaban adecuadamente por el
Ayuntamiento y si con la creacién de la entidad podria haber perjuicios al conjunto del
municipio. De tal modo, comiinmente se contempla en la legislacién autonémica que
su constitucion no determine una notoria pérdida de calidad en la prestacidn de los
servicios generales del municipio o que impida el normal cumplimiento de sus obliga-
ciones (Murcia, Galicia, Castilla-La Mancha, Catalufia, Extremadura), pues, en caso
contrario, existiran intereses superiores, dimanantes de la integridad en la prestacion
de servicios por el ayuntamiento y en el mantenimiento de su adecuada capacidad
administrativa y econdmica que descartaran la constitucion de una nueva entidad.

Lo anterior nos lleva a la necesidad de determinar las competencias que corres-
ponderia ejercer a la nueva entidad, lo que, segun la Sentencia del Tribunal Constitu-
cional 214/1989, de 21 diciembre (FJ 4.b), conllevard una redistribucién competencial
que no podrd afectar al contenido competencial minimo de los municipios. Dado el
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caracter supletorio de la regulacién estatal, las leyes autondmicas determinan tam-
bién esas competencias, lo que afectara a las que podrd ejercer el municipio en cada
Comunidad Auténoma.*

El anclaje de la regulacidn supletoria estatal en las normas precedentes lo en-
contramos una vez mds en el articulo 38 del TRRL,* que recoge lo que antes dispo-
nia la Ley de Régimen Local de 1955. En cambio, generalmente las previsiones au-
tondmicas actualizan esos cometidos y, con un caracter amplio, se suelen referir a
funciones de interés de la entidad local relativos a la administracién y conserva-
cion de bienes publicos,* la prestacidon de servicios esenciales,* otras de tipo ad-
ministrativo* y las que se pudieran delegar con la asignacion de los recursos que
sean necesarios para su ejercicio. De igual modo, las potestades que en la LBRL se
reconocen al municipio, pueden corresponder también a estas entidades, debien-
do la ley autondmica concretarlas (articulo 4.2 LBRL).4¢ Si puede considerarse que
en atencién a su finalidad y a las circunstancias concurrentes en cada caso concre-
to deberia ser el acuerdo de creacién de cada entidad el que determinara las com-
petencias que podrd ejercer de las que establecen las normas autondmicas, mas
amplias en unas que en otras,* en otros casos se determinan ya legalmente las
competencias propias de la entidad local menor, de modo que las ejercerd una vez
creada, cualquier que sea su finalidad udltima o sus circunstancias (por ejemplo,

41 Para Pizarro Nevado, R., “Articulo 45”, cit., p. 1079, la legislacién autonémica no estarifa privan-
do alos municipios de nada, sino ordenando su prestacién de forma descentralizada para la mejor satisfac-
cién de los intereses propios de las distintas comunidades vecinales.

42 Establece que tendran competencias sobre construccion, conservacion y reparacion de fuen-
tes, lavaderos y abrevaderos; policia de caminos rurales, montes, fuentes y rios; limpieza de calles; mera
administracidon y conservacién de su patrimonio, incluido el forestal, y la regulacién del aprovechamiento
de sus bienes comunales; y ejecucion de obras y la prestacién de servicios comprendidos en la competen-
cia municipal y de exclusivo interés de la entidad, cuando no esté a cargo del respectivo municipio.

43 Como laadministraciény la conservacién de su patrimonio, y la regulacién y la ordenacién de su
aprovechamiento y de su utilizacién; la conservacién, el mantenimiento y la vigilancia de las vias, los cami-
nos y el resto de bienes de uso o servicio publico de interés exclusivo de la entidad local menor; o la mejo-
ra, la conservacién y la reparacién de las vias urbanas.

44 Como la limpieza viaria, el alumbrado publico, el abastecimiento de agua, el mantenimiento de
alcantarillado o la recogida de residuos.

45 Enalguin caso, incluso el otorgamiento de licencias de obras, cuando el municipio cuente con
planeamiento aprobado (Aragén), servicios de policia urbana y rural, ordenacién del tréfico (Catalufia) y
recaudacién (Murcia.)

46 Hay que sefialar que de la atribucién competencial a la Junta Vecinal que realiza el TRRL (articu-
lo 41), resulta que, de no disponer otra cosa la legislacién autondémica, cuentan de con potestad presupues-
taria, tributaria y normativa. Entiende al respecto Rebollo Puig., M., “Articulo 4”, en Comentarios a la Ley
Reguladora de las Bases del Régimen Local, Valencia, 2007, pp. 146-147, que ante el silencio de la legislacién
autondmica no se puede entender con cardcter general que el ente local no territorial no tiene potestad o
prerrogativa que no se le haya conferido expresamente, sino que puede desempefiar una amplia funcién
laidea de las potestades implicitas e inherentes a otras o a la misién que se haya confiado al ente.

47 Porejemplo, en Cantabria y Asturias son pocas las competencias que se prevén, consistentes en
la administracion y conservacién de su patrimonio y la regulacién y ordenacién de su aprovechamiento y
utilizacién, la conservacién, mantenimiento y vigilancia de sus caminos rurales y de los demds bienes de
uso y de servicio publico de interés exclusivo de la entidad y la prestacién de servicios y ejecucién de obras
que sean de exclusivo interés de la entidad.
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Comunidad Valenciana y Andalucia).*® Esta opcidn puede romper la correspon-
dencia con los motivos de su creacidn y su adaptacidn a los intereses concurren-
tes, provocando una falta de adecuacidn entre la necesidad y su resultado, que
puede llevar tanto a la creacidn injustificada de entidades como a su denegacidn
por esa falta de adecuacién, aun cuando se hubieran podido valorar otras circuns-
tancias.

En cualquier caso, no tienen una generalidad de funciones, como si ocurre con
el municipio, sino que la capacidad de dichas entidades es limitada y finalista, pues
su falta de sustantividad politica incide en su régimen de competencias.* Limitada
en cuanto se concretan las competencias que podran ejercer o servicios que po-
drdn prestar. Finalista en cuanto sdélo deberian ser las competencias necesarias
para dotar de contenido el motivo de su creacidén. En este sentido, a la vista del
régimen competencial establecido en algunas normas autondmicas, hay que plan-
tearse el efectivo y real motivo de su creacién, pues cuanto mas competencias se
les hayan atribuido o se les puedan atribuir, menos obedeceran al criterio de espe-
cialidad, por lo que podrian configurarse como cuasi-municipios. Este es el resulta-
do, por ejemplo, de la previsidn de la norma catalana de que en el supuesto de que
la entidad se cree en virtud de la fusidn o agregacion de municipios, pueda prestar
los servicios que gestionaba anteriormente el municipio extinguido.>® Es mas,
como en ocasiones se ha considerado, una extensién competencial amplia que ig-
nore el principio de especialidad que las rige determina que carezca de sentido la
segregacion de parte de un municipio para constituir otro independiente, ya que
con la creacion de una entidad local menor se conseguiria practicamente el mismo
resultado.”

Por lo demas, un ejemplo de la diversa vocacidn de esta entidades lo encontra-
mos en la Ley andaluza, donde diferencia las entidades de gestién descentralizada
entre la forma de entidad vecinal o de entidad local auténoma, en funcién del alcance
de la descentralizacidn. Las primeras son creadas para la gestion descentralizada de
servicios locales de interés general y ejecucién de obras de la competencia municipal
que asumen por delegacidn del ayuntamiento, mientras que las segundas los son
para el gobierno y administracidn de sus propios intereses diferenciados de los gene-
rales del municipio, a cuyo efecto ostentan la titularidad de competencias propias y
las que puedan serle transferidas por el ayuntamiento.

48 En Andalucia si que se establecen unas competencias minimas de las entidades locales auténo-
mas. Véase al respecto, Rebollo Puig, M., y Pizarro Nevado, R., ob. cit., pp. 79 y ss., que sefialan que supone
un novedad radical y tnica.

49 Asilo considera Alonso Mas, M® José, ob. cit., pp. 836-837.

50 De modo que, para Pallarés Serrano, A, ob. cit., p. 152, esta previsién de continuidad pretende
ser un estimulo para paliar y rebajar el rechazo a la fusién o agregacién de municipios por parte del ente
afectado por la extincidn.

51  Asi, Lliset Borrell, F., “La competencia de las entidades locales menores”, Revista Espaiola de
derecho Administrativo, num. 50, 1986, pp.262-263.
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2.2, Laviabilidad de la nueva entidad local

La prestacidon de unos servicios determinados, constitutivos de un interés que ha
de servir para justificar su creacidn, conlleva la necesidad de garantizar su viabilidad y
una suficiencia financiera.>>. Como se ha sefialado, la regulacidn estatal supletoria de-
termina que para que la Comunidad Auténoma acuerde la disolucién de una de estas
Entidades serad necesario que se compruebe en expediente la carencia de recursos
suficientes para sostener los servicios minimos que le estén atribuidos, o se aprecien
notorios motivos de necesidad econdmica o administrativa (articulos 45 TRRL y 49
RPDT). Junto a ello, en la legislacién autondmica se establecen también razones que
tienen que ver con su viabilidad o incumplimiento de los requisitos para su existencia,
como es el descenso del nimero de habitantes> o que no cumplan ya con la finalidad
parala que fueron creadas,** lo que se reconduce a la férmula general mencionada de
los notorios motivos econdmicos o administrativos.

Por consiguiente, sera necesario que la entidad nazca con una capacidad eco-
ndmica y de gestion que deberd conservar durante toda su existencia, extremos que
deberdn acreditarse,* por lo que no analizar con un minimo de rigor unas previsio-
nes sobre ingresos y gastos deberia determinar su imposibilidad.>® A estos efectos,
el articulo 156 del Real Decreto Legislativo 2/2004, de 5 de marzo, por el que se
aprueba el texto refundido de la Ley Reguladora de las Haciendas Locales, dispone
que las entidades locales de ambito territorial inferior al municipio no podran tener
impuestos propios ni participacion en los tributos del Estado,*” pero si en los del

52 En este sentido, anteriormente el Consejo de Estado vino sefialando diversos requisitos en sus
dictamenes, como la viabilidad suficiente para subsistir (n° 34117 y n° 38764) o los medios econémicos sufi-
cientes o base econdémica bastante para atender los servicios que le correspondan (n° 16034, n° 18255 y n°
19818).

53 Asi, no alcanzar su poblacidn la cifra de dieciséis habitantes o no existir tres unidades familiares,
al menos, aunque se alcance la poblacién mencionada (Navarra), o simplemente la pérdida de poblacién
(La Rioja y Aragon).

54 Por ejemplo, cuando celebradas elecciones locales, hubiesen quedado reiteradamente sin cu-
brir los érganos rectores de la Entidad por falta de candidaturas (Castilla y Ledn), cuando carezca de los
recursos necesarios para ejercer sus competencias (Madrid), por falta de funcionamiento de sus érganos
de gobierno u otras razones de conveniencia econédmica o administrativa asf se justifique (La Rioja y Ara-
gon), por incumplimiento continuado y manifiesto de las competencias que detenten (Castilla y Ledn), o
en caso en caso de reiterado y deficiente funcionamiento (Madrid).

55 Por ejemplo, con expresién de los ingresos debidamente justificados que integran su presu-
puesto, y del importe de gastos previstos (Baleares, Galicia y Castilla-La Mancha).

56 Por ejemplo, en el supuesto examinado por el Tribunal Superior de Justicia de Castilla y Ledn,
Valladolid, Sentencia ndim. 228/2010 de 2 febrero (JUR 2010\112756).

57 La Sentencia del Tribunal supremo de 17 de enero de 1997 (RJ 1997\553) establece que sin per-
juicio de la prohibicién de que las entidades locales menores tengan tributos propios, la segunda prohibi-
cién de que tengan participacion en los impuestos estatales se refiere a una participacion inmediata. Es
decir, lo que serfa contrario al ordenamiento juridico es que se otorgasen a las entidades locales menores
de forma directa participaciones en los impuestos estatales que percibe el municipio. Ello resulta justifica-
do por la limitada capacidad de este tipo de entes, y con objeto de que esta eventual participacidn directa
no suponga una interferencia en el complejo mecanismo que a propdsito del tema establecen los articulos
112 y siguientes de la Ley de Haciendas Locales. Pero nada impide por el contrario una participacién media-
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municipio a que pertenezcan. Asimismo, establece que las leyes autondmicas que
regulen estas entidades determinaran los recursos integrantes de sus respectivas
haciendas, de entre los previstos en aquél texto para los municipios, incluso la pres-
tacion personal y de transporte, salvo cuando la tuviera acordada el ayuntamiento
con cardacter de generalidad.

Por ello, para garantizar aquella viabilidad, las leyes autondmicas determinan los
recursos que deberdan integrar la hacienda de las entidades locales menores,*® junto
con otras previsiones para la compensacién de los gastos que soporten, mediante
convenios, por ejemplo (Castilla y Ledn). Asi, para garantizar esa suficiencia financie-
ra es comun la obligacidn de destinar parte del presupuesto municipal a sufragar los
servicios y competencias de la entidad, asi como su funcionamiento (Baleares, Casti-
llay Ledn, Madrid, Comunidad Valenciana, Extremadura, Andalucia),** a lo que se une
que en no pocas ocasiones debera realizar también las inversiones necesarias, con lo
que el ayuntamiento no tendria la plena capacidad de autodisposicién que siempre se
le ha reconocido, lo que puede afectar al niicleo esencial de sus potestades.® Ahora
bien, cuando nada han dispuesto las leyes autondmicas, y ante la ausencia de recur-
sos propios, los de estas entidades han dependido de la voluntad municipal de trans-
ferirlos, que no se ha visto condicionada legalmente en sentido positivo ni por la mis-
ma existencia de la entidad mas que limitadamente.®'

Por lo demds, aunque no lo haga la legislacion estatal, es importante mencionar
que algunas normas autondmicas establecen también como criterio para su creacién
y para garantizar su viabilidad la existencia de una poblacién minima, un minimo de
habitantes empadronados. Aunque hay disparidad en su nimero —por ejemplo, cin-

ta, esto es, que obtenida por el municipio la participacién en impuestos estatales se utilice esta fuente de
ingresos municipal para la financiacién de las entidades locales menores.

58 Ingresos procedentes de su patrimonio y demds de Derecho privado, tasas y precios publicos,
contribuciones especiales, subvenciones y otros ingresos de Derecho publico, ingresos procedentes de
operaciones de crédito, multas, aportaciones municipales y participaciones en los ingresos del municipio
(Castilla y Ledn, Galicia, Murcia y Castilla-La Mancha). Véase al respecto Pizarro Nevado, R., Las entidades
de dmbito territorial inferior al municipio, cit., pp. 211y ss.

59 Encorrespondencia, en algunas ocasiones se viene estableciendo que estas entidades contribu-
ya al pago de las cargas generales del Ayuntamiento, en la proporcién que se establezca cuando se creen
(Galicia, Castilla-La Mancha, Extremadura), por lo que en ninguiin caso se tratara de una equivalencia entre
ingresos y gastos generados.

60 Como ha establecido el Tribunal Constitucional, la autonomia de los entes locales “exige la ple-
na disposiciéon de medios financieros para poder ejercer, sin condicionamientos indebidos y en toda su
extensién, las funciones que legalmente les han sido encomendadas” (Sentencia 104/2000, de 13 de abril,
FJ 4). La autonomia local en la vertiente del gasto, dice en la Sentencia 109/1998, de 21 de mayo (FJ 10),
entrafia también la capacidad de decisién sobre el destino de sus fondos, también sin condicionamientos
indebidos.

61 En este sentido, ha sefalado el Tribunal Supremo en su Sentencia de 23 febrero 2000 (RJ
2000\7066), que de no establecer la legislacién autondmica los recursos integrantes de las haciendas de
estas entidades, la normativa estatal aplicable no impone la asignacién de otras cuotas participativas en
los ingresos municipales que aquellas que resulten necesarias para atender a las necesidades de cobertura
de las minimas competencias que a los entes locales menores atribuye el articulo 38 TRRL, cualesquiera
que puedan ser las aspiraciones de los mismos.
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cuenta (Rioja y Comunidad Valenciana), cien (Navarra), doscientos cincuenta (Ara-
gon) o quinientos habitantes (Cantabria), salvo excepciones—,* tal exigencia persi-
gue hacer factible su constitucién, evitando tanto que cualquier minimo nucleo de
poblacién sin capacidad administrativa y financiera promueva una iniciativa de este
tipo, como que sea propuesta en aquellos lugares con una elevada poblacién estacio-
nal, por la descompensacidén en la prestacién de servicios y su financiaciéon que ello
acarrearia. Es esta una cuestion que ha sido tratada por el Consejo de Estado con
motivo de la constitucién de nuevos municipios, planteandose que si legalmente no
se establece un minimo poblacional, habra de considerarse simplemente si por razén
de una minima o escasa poblacidn falta la concurrencia de algunos de los requisitos
legales, sefialadamente la falta de calidad en la prestacién de servicios en razén de la
excesiva carga financiera que supondria la organizacién administrativa o bien a la
falta de ntcleo de poblacion.®® De tal modo, el nimero de vecinos serd una de las
circunstancias concurrentes que deberan de valorarse desde una perspectiva de fu-
turo, debiendo tenerse en cuenta no sdlo la necesidad de mantener un nivel adecua-
do en la prestacidn de los servicios publicos, sino también la propia viabilidad de los
nuevos entes y la racional probabilidad de su subsistencia.®

Por ello, nos encontramos ante pardmetros para asegurar una minima eficacia y
eficiencia en la prestacion de servicios por entidades de este tipo, puesto que tanto
el tipo de nticleo y su configuracidon como el nimero minimo de habitantes requerido,
asi como las responsabilidades que debe ostentar, serdn factores tener en cuenta
para determinar si puede soportarse la gestién. Junto a ello, es obvio que las mencio-
nadas peculiaridades y la voluntad vecinal y su representatividad, han de influir en la
decisién autondémica a adoptar.

3. Los intereses sobre su constitucion y la posicién del municipio

En la mayoria de los casos, detrds de la propuesta para crear una de estas enti-
dades suele haber una pretensién de la poblacion afectada de nticleos de poblacién

62 En otros casos, ese nimero se debera determinar reglamentariamente, seguin dispone la Ley
castellano-leonesa o se establece en los dos tercios de vecinos del nicleo de poblacién, como establecen
las normas castellano-manchega y gallega.

63 Ensu Dictamen nim. 835/1991, de 19 de diciembre, sefiala que su posicidn tradicional y practica-
mente invariable ha sido pronunciarse en contra de la viabilidad de los que ha denominado en repetidas
ocasiones como municipios exiguos, por lo que se refiere a su poblacién y recursos, de modo que aunque
no hubiera un criterio fijo en punto al nimero que determinaba la aplicacién del concepto, usualmente se
han considerado tales, en principio, aquellos que no alcanzan la cifra de 2.000 habitantes y, desde luego,
las segregaciones de nticleos con poblacién inferior a aquella cifra se han mirado siempre con prevencion.
Como dice en el posterior dictamen nim. 1518/1994, de 8 de septiembre, tal criterio es el resultado de una
reflexion histdrica, que arranca al menos de la Ley de 20 de julio de 1870, vigente hasta el Estatuto Munici-
pal, en la que se establecié una poblacién minima de 2.000 habitantes. Cierto que en la legislacién poste-
rior, y en la actual, no se exige un minimo poblacional, y que en algunas Comunidades Auténomas han es-
tablecido minimos poblacionales para acceder a la segregacion.

64  Asi, Tribunal Superior de Justicia de Castilla y Ledn, Valladolid, Sentencia nim. 228, de 2 febrero
de 2010 (JUR 2010\112756).
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que no cumplen con las condiciones necesarias para constituirse en nuevo munici-
pio, o alos que les ha sido negada esa posibilidad,® para alcanzar una cierta autono-
mia en la gestién de una parte de la competencias municipales, pero también una
reaccion hacia lo que consideran una inactividad o falta de atencién del ayuntamien-
to a algunas de sus necesidades.®® Por consiguiente, el interés promotor de estas
iniciativas suele ser el de los vecinos afectados, por lo que, al igual que ya sucedia en
el régimen anterior, se prevé que el procedimiento para su constitucidn se inicie con
su peticién, aunque ahora también se incluye que pueda plantearlo el ayuntamiento
correspondiente.®” Por tanto, la configuracién del sistema de creacién de estas enti-
dades recoge la férmula utilizada tradicionalmente, cuando no se reconocia la auto-
nomia local.

Centrandonos en el supuesto habitual, la peticién debe partir de la mayoria de la
vecindad con derecho a voto residente en el territorio que tenga que serla base de la
entidad, circunstancia que se recoge en la legislacién autondmica y en el articulo 43.2
RPDT. También se prevé un tramite preceptivo de informacidn publica vecinal, y que
el ayuntamiento informe sobre la peticién y reclamaciones habidas (articulo 42
RPDT).%® La decisidn final sigue correspondiendo a una instancia territorial distinta
del municipio afectado, que ahora es la Comunidad Auténoma (articulo 42 TRRL).
Asimismo, la Comunidad Auténomayy la entidad local menor son las que también pue-
den solicitar sumodificacién y disolucién, pero no el ayuntamiento (articulo 48 RPDT).
Por ello, si bien algunas cosas han cambiado, el esquema procedimental para la cons-
titucidn de estas entidades sin ser totalmente el mismo, tampoco ha variado radical-
mente del anterior,*® y, en todo caso, el reconocimiento y garantia de la autonomia
local consagrados en la Constitucidon no lo han afectado.

65 Se ha llegado al supuesto de querer constituir una entidad local menor a partir del ntcleo de
otra entidad local menor ya existente, examinado por el Tribunal Superior de Justicia de Castilla y Ledn,
Valladolid, Sentencia nim. 228/2010 de 2 febrero (JUR 2010\112756).

66 Precisamente, la Ley valenciana ha incluido entre los motivos para su creacién la acreditacién
de forma manifiesta de que la prestacién de los servicios publicos municipales es deficiente o discriminato-
ria en relacién con el resto del municipio.

67 En el anteproyecto de la Ley Bdsica del Gobierno y la Administracién Local de 2005 se preveia
igualmente la creacién de este tipo de entidades por las Comunidades Auténomas, aunque con el consen-
timiento expreso de los municipios afectados, salvo que se creasen en supuestos de alteracién de térmi-
nos municipales. Por su parte, el Decreto 244/2007, de 6 de noviembre, por el que se regula la constitucién
y la demarcacidn territorial de los municipios, de las entidades municipales descentralizadas y de las man-
comunidades de Catalufia, establece que el Gobierno también puede constituir entidades municipales des-
centralizadas, de acuerdo con lo que establece el Texto refundido de la Ley municipal y de régimen local de
Catalufia.

68 Asimismo, en ocasiones también intervienen las diputaciones provinciales (Castilla y Leén, Cas-
tilla-La Mancha, Comunidad Valenciana y Galicia) e incluso la Delegacién del Gobierno (Castilla-La Mancha).

69 La Ley de Régimen Local de 1955 permitia a los caserios o poblados que formaran nticleos
separados de edificaciones, familias o bienes, con caracteristicas peculiares dentro de un municipio,
constituir Entidades Locales diferenciadas cuando lo solicitasen por escrito la mayorfa de los vecinos,
con una informacidén publica vecinal, acuerdo del Ayuntamiento y aprobacién definitiva por el Consejo
de Ministros. Se requeria generalmente acuerdo municipal o informe en el caso de nicleos urbanos de
nueva creacion, aunque decidia el Consejo de Ministros, estando sus acuerdos expresamente excluidos
del control jurisdiccional. La diferencia entre ambas actuaciones del municipio se tratan en el Dictamen
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Debemos plantearnos por ello sin la posicidon del municipio en cuyo término
pretende constituirse una de estas entidades debe seguir siendo la misma, supe-
ditada a la decisidon del érgano autondmico, y, en todo caso, qué valor cabe asig-
narle. Al respecto, la exposicion de motivos de la LBRL, al referirse a la resolucidn
de la tensidn “entre uniformismo y diversidad en la organizacién local”, apelaala
necesidad de “una especifica ponderacidn, segtin su valor constitucional relativo,
de las exigencias reciprocas del interés autonémico y el estrictamente local”, re-
sultando de ella que, en lo que trasciende a la conformacidn de la organizacién
territorial, debe primar el interés autonémico. Entendemos que la necesaria pon-
deracion de todos los intereses presentes deberia estar también informada por
los diversos principios aqui concurrentes, como son los de autonomia, eficacia 'y
proporcionalidad.”® Con ellos es posible reducir la discrecionalidad autondmica,
junto a la verificacion de la concurrencia de los hechos determinantes, lo que no
lleva mds que a que se deban de interpretar esa posibilidad en sus justos térmi-
nos, dependiendo de sus motivos y finalidad. Por consiguiente, la decisidn discre-
cional autonémica adoptada serd valida siempre que no incurra en arbitrariedad,
falta de razonabilidad o desviacidon de poder,” debiendo ser la realidad la que
prevalezca.”

Es evidente que en esa operacidn deberia tener un papel decisivo el informe
municipal —aunque sobre ello podemos encontrar diversas posturas—, especialmen-
te, en el caso de ser la voluntad corporativa contraria a aquella pretensidn. En alguna
ocasién se ha puesto de relieve la progresiva pérdida de importancia de la interven-

del Consejo de Estado nim. 502/1984. Si nos retrotraemos mds en el tiempo, encontramos que en el
Reglamento de Poblacién y Términos Municipales de 2 de junio de 1924se exigfa acuerdo firme de reco-
nocimiento de la respectiva entidad local menor por parte del Ayuntamiento respectivo, que era obliga-
torio ante la existencia de determinadas situaciones de hecho (que se tratase de una parroquia rural,
Concejo abierto o antiguo municipio anexionado a otro), siendo en otros casos potestativo, debiendo
especificarse también entonces los derechos e intereses que caracterizan a la agrupacién. En la Ley
Municipal de 31 de octubre de 1935 bastaba acuerdo municipal si era favorable, aunque si era denegato-
rio intervenia el Consejo de Ministros.

70 Como sefiala la Sentencia del Tribunal Supremo de 17 de diciembre de 2001 (RJ 2002\5405), la
proporcionalidad representa una exigencia constitucional para la actividad de la Administracién que se
erige en principio general del Derecho Administrativo, o, dicho en otros términos, la aplicacion del prin-
cipio de proporcionalidad en Derecho Administrativo significa que tenga la condicién de requisito de
legalidad de la actuacién administrativa el que el contenido de ésta sea adecuado a los fines que la justi-
fican. En efecto, con independencia de las manifestaciones concretas que la proporcionalidad tiene en
la legislaciéon administrativa, es un principio general que condiciona la actividad administrativa e instru-
mento de control jurisdiccional en cuanto representa de relacién o correspondencia entre medios utili-
zados y fines perseguidos.

71 En estos términos, Sentencia Tribunal Superior de Justicia de Catalufia de 26 de marzo de 2003
(JUR 2004\44869). Por ejemplo, el Tribunal Supremo admite que la decisién autondémica haya utilizado el
principio de solidaridad, en este caso intramunicipal, que impediria la existencia de desigualdades de trato
de los vecinos de un mismo municipio, pues, entiende, la ponderacidn y aplicacion de este principio al caso
concreto también admite varias soluciones admisible sen derecho, siendo una la utilizada (Sentencia de 21
de septiembre de 2006, RJ 2006\7454).

72 Y noun pacto o arreglo coyuntural entre particulares ligados a una coyuntura cambiante, como
se dice en el dictamen del Consejo de Estado nim. 43793, de 14 de enero de 1982.
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cién del Ayuntamiento en la constitucidn de estas entidades,” pues la resolucién au-
tondmica no resulta vinculada por una acuerdo municipal desfavorable. En esta linea,
tras la Constitucién y con anterioridad a la LBRL, el Consejo de Estado sefialé que la
aprobacién que antes era necesaria del Consejo de Ministros tras el acuerdo munici-
pal no era sino un requisito de eficacia de un acto municipal que ya era perfecto.
Como explica, en el caso del acuerdo municipal los limites de apreciacién de la enti-
dad tutelante deberian ser limitados, ya que el Tribunal Constitucional en sus Senten-
cias de 2 de febrero y 29 de abril de 1981 limita su posibilidad de apreciacidn a cuestio-
nes de legalidad cuyo incumplimiento afecte ademas a sus competencias propias. De
tal forma, dice, cuando el acuerdo era favorable, aprobaba o no el expediente, le
daba eficacia o no a esa actuacién, y cuando era negativo, los trdmites debian parali-
zarse, ya que la entidad de tutela no podia suplir ese tramite, no podia suplirse con un
si del drgano controlador, de forma que no cabia la constitucién de una Entidad Local
Menor, aunque el Estado o la Comunidad Auténoma tuvieran interés en ello (dicta-
men num. 502/1984).74

En cambio, la jurisprudencia constitucional entiende que estamos ante una cues-
tion que afecta a la distribucién del poder sobre el territorio y, en consecuencia, tras-
ciende del interés municipal,’”> pero, como tampoco es radicalmente ajena a sus inte-
reses, se ha establecido que estén presentes los intereses del municipio a través del
referido informe (STC 214/1989, FJ 15.a y b), de modo que puedan se ponderados por
la Comunidad Auténoma en su decisidn. Ello no conlleva, en principio, una mayor in-
cidencia de la opinidn o de los intereses municipales, ni siquiera para algin caso espe-
cifico. De tal modo, el interés preponderante es el autondmico, aunque éste puede

73 Eneste sentido, Menéndez Garcia, P., ob. cit., pp. 1691y ss, sefialando que el acuerdo del Ayun-
tamiento, con su relevancia mayor o menor segun los casos, se ve ahora sustituido por un simple informe
del ayuntamiento, de modo que frente al cardcter puramente sancionador tenfa la resolucién del Consejo
de Ministros en 1955, tiene en el TRRL una eficacia constitutiva.

74 De esta doctrina, referida a la regulacién anterior, se ha entendido en Nuevo Régimen Local, cit.,
p. 654, que las Comunidades Auténomas en su legislacién no deberian desconocer la clara competencia del
municipio interesado para, fuera de casos especiales, intervenir activamente, manifestando su voluntad
corporativa, dado su manifiesto interés en esta materia, toda vez que en definitiva las Entidades Locales
menores no son sino una forma de descentralizacidn, lo que equivale a decir que sus posibles competen-
cias pertenecen originariamente al municipio, por lo que, salvo supuestos especiales de cardcter constitu-
tivo, la resolucién autonémica deberia tener una eficacia meramente sancionadora. En cambio, considera
Tolivar Alas, Leopoldo, ob. cit., p. 129, que la remisién que la LBRL hace en favor de la legislacién autonémi-
cay la propia doctrina del Tribunal Constitucional vuelven discutible la posicién del Consejo de Estado, se-
falando que no debe confundise el respeto a la autonomia municipal con la potestad de organizar el mo-
delo territotial, infra o supramunicipal, de todo el ambito geografico de una Comunidad Auténoma.

75 Comparten esta postura, entre otros, Pizarro Nevado, R., “Articulo 45”, cit., p. 1066, y Calonge
Veldzquez, A, ”La planta municipal y la entidades locales menores en castillay leén”, Revista de Estudios de
la Administracion Local y Autondmica, nim. 285, 2001, p.163, para quien la creacién de este tipo de entida-
des no es una cuestién de autoorganizacién municipal, sino de organizacién territorial, por lo que excede
el interés peculiar y especifico del municipio y, en consecuencia, no tiene por qué estar supeditada a su
criterio o decisién. Por su parte, Alonso Mas, M? J., ob. cit., p. 847, ha entendido que la Comunidad Auténo-
ma lleva a cabo un control de oportunidad en aquellos aspectos en que pueden estar presentes interese
supramunicipales, de modo que no se trataria de un acto de tutela, sino de aplicacién de lo previsto en el
articulo 62 LBRL.
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tener en cuenta los intereses municipales. Incidiendo en ello, recordd la Sentencia
Tribunal Supremo de 26 noviembre 1992 (RJ 1992\9334), que no cabe propugnar que
el acuerdo municipal sea esencial al punto de que la aprobacién correspondiente a la
entidad autondmica no sea mas que un requisito de eficacia de un acto municipal en
si mismo perfecto. Tanto la legislacién anterior como la vigente, dice, no contemplan
tal eficacia, ademds de que tal razén -de aceptarse- trasladaria la discusidn del fondo
de la cuestién a dicho acuerdo municipal, pues, bien al contrario, el acuerdo municipal
se contempla como un acto de tramite.

Sin embargo, entendemos que ello no impide que a la expresidn de esos intere-
ses se le deba atribuir una importancia singular. Debe poseer un peso cualificado en
la decisidn autondmica, tanto por la ausencia de un derecho de los vecinos promoto-
res a que se constituya dicha entidad, como por la afeccién real a los intereses muni-
cipales. Especialmente, siendo la voluntad corporativa contraria, deberd considerar-
se en su justo término por la Comunidad Auténoma, en virtud del principio de
autonomia municipal y su componente democratico. Asi lo entendid posteriormente
el mismo Tribunal Supremo, al sefialar que, a diferencia de lo que pueda suceder en
otro tipo de procedimientos, cuando de crear una entidad local menor se trata, pare-
ce claro que la posicién del Ayuntamiento ha de ser especialmente relevante, y ha de
ser determinante al manifestarse en contra de la solicitud (Sentencia de 20 mayo
2002, RJ 2002\8511). Cualquier posicionamiento en contra de su creacidn, dice el Tri-
bunal, cabe explicarlo como una decisién coherente con la autonomia municipal,
pues guarda estrecha relacidn con los intereses para cuya gestion la Constitucion la
proclama en su articulo 137y, después, precisa en su articulo 140, por lo que una posi-
cién autondmica coincidente con ella estara preservando el derecho del Ayuntamien-
to a elegir el modelo de ciudad que prefiere. También anteriormente habia considera-
do (Sentencia de 16 enero 1998, RJ 1998\302), que una decisiéon autonédmica en contra
a la creacién, de acuerdo con lo interesado por el Ayuntamiento, aseguraba su auto-
nomia para organizar la administracién municipal en la forma que consideré mas con-
veniente. En cualquier caso, normalmente el érgano autondmico competente ha ve-
nido considerando relevante la voluntad contraria del municipio.”

Por lo deméds, en la LBRL no se dice que las Comunidades Auténomas tengan
que aprobar cada constitucién de una entidad de este tipo, sino que sus leyes regu-
lardn las entidades de ambito territorial inferior al municipio, instituidas o reconoci-
das por ellas (articulo 3.2 LBRL). Por tanto, la ley autonémica no debe necesariamen-
te asegurarle siempre y en todo caso una ultima decisién discrecional, perpetuando
aquél esquema. Siendo la participacién municipal un requisito basico, la Comunidad
Autdnoma puede determinar en uso de su competencia el valor del informe munici-
pal en los diferentes supuestos que pueden dar lugar a la constitucién de estas enti-

76  Aesaposicion de las otras entidades se han referido en ocasiones los tribunales, al decir que no
podra prescindirse de la voluntad y de los intereses del resto de las entidades afectadas, que han manifes-
tado su oposicion (Tribunal Superior de Justicia de Castilla y Ledn, Valladolid, Sentencia nim. 228/2010 de
2 febrero, JUR 2010\112756).
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dades, de acuerdo con lo sefalado en la Sentencia del Tribunal Constitucional
214/1989, e incluso otorgar al ayuntamiento un mayor protagonismo. En consecuen-
cia, en pocos supuestos se ha dado un diverso valor al informe municipal, aunque
generalmente no se diga nada en este sentido. Asi, por ejemplo, mientras que en
alguna ocasidn se dice que no habrd lugar a la continuacién del procedimiento si
existiese oposicién a la constitucién por el ayuntamiento (Navarra), o se da la posi-
bilidad de que el ayuntamiento pueda mostrar su oposicion (Asturias), en otras se le
da también cierta importancia a un acuerdo de caracter favorable (Catalufia).”” Inclu-
so, desde el otro extremo, se dispone la constitucién obligada de la entidad cuando
lo acuerda el Ayuntamiento y sean favorables los informes preceptivos, siendo en
caso contrario una potestad discrecional autondmica (Cataluna),’”® aunque es en las
Ultimas normas autondmicas aprobadas donde encontramos algunas novedades,
como que los procedimientos iniciados de oficio por los ayuntamientos seran resuel-
tos por los mismos (Comunidad Valenciana), o se prevé la creacién de las nuevas
entidades por ellos (Andalucia).

Ciertamente, fuera de estos pocos casos, con caracter general no se concretan
los diversos supuestos en los que basar un papel diferente del ayuntamiento afecta-
do. Amodo de ejemplo, un caso singular serifa la pretensién basada en la creacién de
nuevos nucleos urbanos, en los que el peso de la decisién municipal podria ser mds
limitado, al igual que los casos de incorporaciéon y fusién de municipios, diferente del
de los demds supuestos, en los que su papel deberia ser mas determinante, ya que
afectaria de modo importante a su ambito competencial. En esta linea, en el borra-
dor del anteproyecto de Ley Basica del Gobierno y Administracion Local del afio
2005, se establecia que la creacién de entidades para “la gestidon descentralizada de
competencias municipales en nticleos de poblacién separados” deberia contar con
el consentimiento expreso de los municipios afectados, salvo en los casos de entida-
des que se crearan en supuestos de alteracidn de términos municipales. Asimismo,
habria que discriminar qué supuestos se consideran decisiones de politica territorial
autondmicay en cuales no, de modo que en unos casos la decisién municipal deberia
ser determinante y en los otros menos, ya que si, realmente, en ocasiones la decisién
sobre la creacién o no de estas entidades sera una opcidn respecto a su modelo te-
rritorial, en otras ocasiones no serd asi, especialmente cuando se trata de concretos
y singulares actos de creacidn, en los que deberfa de primar el componente descen-
tralizador. La conveniencia de la diferenciacion de la intervencién del municipio por
esa finalidad, segun respondiera a la tradicidn, la descentralizacién o la participa-
cién, con distinto grado de afeccidn en la esfera de sus intereses, seria susceptible
de ser recogida en la futura ley de régimen local, por el papel garante de la autono-
mia municipal que ostentaria.

77 Aunque no se establezca nada al respecto, entiende Pallares Serrano, A., ob. cit., p. 143, con
examen del Decreto 244/2007, de 6 de noviembre, que dificilmente se aprobard la constitucién cuando el
acuerdo municipal no ha sido favorable, ya que éste determina tanto las competencias como el sistema de
participacion en los ingresos del Ayuntamiento.

78 Sentencia Tribunal Superior de Justicia de Catalufia de 26 de marzo de 2003 (JUR 2004\44869).
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