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. Globalizacion de la cultura juridica en Roma?:
Municipalidad y Autonomias*

Teresa Giménez-Candela
Catedratica de Derecho Romano
Universitat Autonoma de Barcelona

El titulo de este trabajo no pretende ser una provocacién. Quiere ser so-
lamente una forma de abordar un problema asiduamente tratado, muy de
actualidad y adn no resuelto. Me refiero al de la relacién en Roma entre or-
denamiento juridico central y derechos locales’; es decir, a la coexistencia entre
una cultura juridica oficial —a la que se atribuye un valor universal— y el
respeto a la autonomia local de los territorios integrados bajo el dominio de
Roma. El propésito de estas reflexiones es tratar de iluminar, con la ayuda
de la reflexién histoérica, las dltimas tendencias en materia de ordenaciéon
municipal que se perfilan en estos afios en Espaiia.

Hoy en dia globalizacién o mundializacién son términos que describen un
complejo fendmeno de interdependencia econémica y social, que ha generado
«el intercambio de bienes y servicios y la circulacion de capitales —resumido
por razones de comodidad en la expresion ‘mundializacién de la economia’—
que requiere una accién global y universal»? de las organizaciones suprana-
cionales, independientemente de los criterios de soberania de los Estados

* Una version en francés, fue objeto de una comunicacion en las Journées de la Société d’Histoire du
Droit, celebradas en Valladolid, del 8 al 11de Junio de 2006. Agradezco a mis amigos y colegas Cata-
lina Escuin Palop, Vicente Escuin Palop (Universidad de Valencia) y Joan Amends (Universitat Auto-
noma de Barcelona), Profesores de Derecho Administrativo, las sugerencias y criticas formuladas tras
la lectura del manuscrito.

! Una visién de conjunto sobre el debatido problema de la subsistencia de los derechos locales frente
a una pretendida unidad juridica del Imperio, ofrece VOLTERRA, «I diritti locali», en I diritti locali ne-
lle province romane con particolare riguardo alle condizione giuridiche del suolo, Roma 26-28 Otto-
bre 1971 (Roma 1974) pp. 55 ss., esp. p. 64. (=Scritti Giuridici V [Napoli 1993] p. 399 ss.); NORR,
«Imperium und polis in der hohen Prinzipatszeit», ahora en Historiae Iuris Antiqui I (2003) pp. 391 ss.,
reproduce el texto —sin notas— de una comunicacion del autor al 15. Deutschen Rechtshistorikertag,
celebrado en Viena en octubre de 1964; CRAWFORD, «The Laws of the Romans: Knowledge and difu-
sion», en Estudios sobre la «Tabula Siarensis», Gonzalez y Arce (ed.), (Madrid 1988) pp. 127 ss., pos-
teriormente ampliado en Roman Statutes I (London 1996) ‘General introduction’ pp. 1 ss.; GABBA,
L’imperialismo romano, Storia di Roma II.1 (Torino 1990) pp. 189 ss; SPAGNUOLO VIGORITA, Cita e
Impero (Napoli 1996); AMELOTTI, «Reichsrecht, Volksrecht, Provinzialrecht. Vecchi problemi e nuovi
documenti», en SDHI 65 (1999) pp. 211 ss.; MIGLIARDI ZINGALE, «Diritto Romano e diritti locali nei
documenti del vicino Oriente», en SDHI 65 (1999) p. 217 ss.; MEROLA, Autonomia locale-governo im-
periale. Fiscalita e amministrazione nelle province asiane (Bari 2001); KLINGENBERG, «Autonomia lo-
cale e governo imperiale», en Index (30) 2002 pp. 337 ss.

2 OIT, La actividad normativa de la OIT en la era de la mundializacion. «85. Conferencia Internacio-
nal del Trabajo« (Ginebra 1997) 4 ss.
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particulares. Este fendmeno, favorecido por la actual bonanza econémica
mundial, se predica como fruto irreversible de las nuevas tecnologias en el
campo de las comunicaciones, que han homogeneizado el lenguaje y el ac-
ceso a las fuentes de conocimiento, relegando las peculiaridades nacionales
a un rincén obsoleto, destinado a desaparecer o a rebrotar con virulencia.
Asistimos hoy, con una mezcla de euforia y temor (también en el dmbito
judicial) a la desaparicién de las barreras estatales y de las jerarquias loca-
les —que desde las ideologias del humanismo renacentista se habian cons-
truido trabajosamente—, haciendo «mas atractiva la tentacién de no intervenir
cuando no la de desreglamentar»® (como ya se decia en una normativa de la
OIT del afio 97).

1. El siete de Agosto del 2000 la prensa espaiiola®, ya se hizo eco de la
noticia de que el Ministerio de Administraciones Publicas (MAP), tenia en
preparacion una propuesta de transferencia de algunas competencias autono-
micas a los municipios, que deberia alumbrarse con el nombre de «Pacto
Local» en el otofio®. Tal propuesta tenia como pretension reforzar las atribu-
ciones de los Ayuntamientos en distintos campos, dando especial relieve a
las actuaciones sociales y urbanisticas. Para entender la trascendencia de una
iniciativa semejante, conviene tener presente que la descentralizacion ha sido
uno de los esfuerzos prioritarios de la Espafia democratica y uno de los pi-
lares en que se ha asentado la nueva organizacion politico-administrativa, en
la que los poderes autonémicos se han visto paulatina y crecientemente re-
forzados®. Ello ha generado, lo que —con una cierta dosis de ironia— se ha
dado en llamar «centralismo autonémico», un problema de dificil justifica-
cién sobre todo en determinadas materias, si se piensa que la eficacia de la
Administracién parece garantizada, tanto mas cuanto mads cerca estan los
centros de decision del ciudadano’.

En efecto, la reforma propiciada por el Ejecutivo trataba de acortar atin
mas las distancias entre los centros de decisiéon y los destinatarios de las
mismas. Es claro que el llamado Estado de las Autonomias, denominacién
que califica en Espafia un régimen basado en la atribucion a las comunida-
des auténomas de competencias de distinta proyeccion y amplitud, que van

3 OIT, ibidem, pp. 5s.
4 El Mundo, 7.8.2000, pp. 1,3 y 7.

5 BOE, 1.° 96, de 22 de abril de 1999; BOE, n.° 128, Ley 3/2003 de 11 de marzo para el desarrollo del
Pacto Local.

° CE. Arts. 137, 140 y 141.

7 Cfr. por todos, ESCUIN PALOP, V., «Notas sobre la autonomia y descentralizacién a favor de los entes
locales», en Nuevas perspectivas del Régimen Local. Estudios en Homenaje al profesor Boquera Oli-
ver (Valencia 2003), pp. 757-778; ALONSO Mas, M. J., «Comentarios a la Ley Basica de Régimen Lo-
cal (Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladoras de las Bases de Régimen Local)», volumen coordinado por
Domingo Zaballos, M. J. (Madrid 2003) pp. 101-164; SosA WAGNER, Manual de Dereclo Local (9" ed.
Pamplona 2005).
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desde la Educacién o la Sanidad, a la gestién del suelo o del Trafico®, ha tenido
como efecto que el ciudadano haya visto aproximarse cada vez mas los centros
de decision’. Cierto es que los habitantes de pequeiias capitales de provin-
cia, asi como de pueblos, ya no dependen exclusivamente de un poder cen-
tralizado, con sede en la capital del Estado, pero el hecho claro es que a pe-
sar de tal acercamiento el poder aun resulta distante. El Pacto Local pretendia
poner de acuerdo a comunidades y Ayuntamientos con el fin de que algunas
competencias de las primeras pasasen a los segundos.

El proyecto gubernativo contemplaba una realidad que habia ido paulati-
namente afirmandose, a saber, que en muchos municipios —sobre todo en
aquellos de tamaiio, pudieramos decir, medio— los ayuntamientos exceden
de hecho las competencias que la ley les atribuye y prestan muchos otros ser-
vicios, destacadamente aquellos que conforman lo que se suelen denominar
Servicios Sociales'’. De ahi, que la idea de transferir a los municipios, des-
de las comunidades auténomas, nuevas y ampliadas competencias suponia,
de entrada, una iniciativa gubernativa que encontré una inmediata acogida en
el ambito local. La perspectiva de reforzar las prerrogativas urbanisticas y so-
ciales de los Ayuntamientos, no estaba carente de riesgos, como bien ha de-
mostrado la experiencia reciente!!. Quiza la reserva de la potestad fiscaliza-
dora final a cargo de las comunidades, podria ser una medida armonizadora
y de interés para salir al paso de posibles tentaciones de corrupcion.

El proceso que se anunciaba debia ir acompaiiado de la paralela transfe-
rencia de las partidas presupuestarias, tal como aparece reflejado en la defi-
nicién de intenciones del Pacto Local, que ha ido trascendiendo al conoci-
miento publico'. La financiacién local va a tropezar con la dificultad de la
supresion del Impuesto de Actividades Econémicas (IAE)", que es el segundo
en importancia tras el Impuesto de Bienes Inmuebles (IBI). En efecto, la eli-
minacién de tal impuesto constituy6é una promesa electoral del actual Ejecu-
tivo, que, de ser cumplida, supondra un importante deficit para la financia-
cion local. Conviene tener presente que el 90 % de las empresas tributa en
los municipios por este concepto y que, si se quiere mantener intacta la ca-
pacidad financiera de los 8.107 municipios existentes en Espaifia, habra que

8 Cfr. ORTEGA ALVAREZ, «El régimen local y estatutos de autonomia», REALA (=Revista de Estudios
de la Administracién Local y Autonémica) 300-301 (2006) pp. 35 ss.

? Vid., SosA WAGNER, Derecho Local, cit. pp. 60 ss.

10 Un ejemplo singular de este tipo de competencias, lo constituye el Ayuntamiento de Madrid, cuyos
programas y campaiias de lucha contra la droga, exceden quiza lo que por ley le corresponderia.

11 Me refiero singularmente al caso del Ayuntamiento de Marbella en tema de recalificacion de terre-
nos.

12 BELLOD REDONDO, «El ajuste presupuestario en las entidades locales», REALA 298-299 (2005)
pp. 357 ss.

13 Arts. 80.1; 83; 89, Ley 39/1988, Reguladora de las Haciendas Locales. Vid. Sosa WAGNER, Dereclio
Local, cit. pp. 245 ss.
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suplir el deficit que supondria la eliminacién del IAE con la creacién de nuevos
impuestos, entre los que se anuncian los relacionados con el medio ambien-
te o las telecomunicaciones. En este sentido, y en el &mbito autonémico, puede
tomarse en consideracion la iniciativa de la Comunidad Balear de imponer
en verano a los turistas una Ecotasa, iniciativa que fue muy ampliamente
contestada y generd una interesante polémica entre dicha comunidad y los
principales Tour Operadores, que encauzan el turismo del norte y centro de
Europa hacia la Isla. Los municipios vienen suministrando desde hace ya algin
tiempo la mayor parte de los servicios relacionados con el medio ambiente,
como es el caso de la depuracidn de las aguas o el reciclaje y ello, hasta el
momento, sin recursos financieros especificos, lo que vuelve a poner de ac-
tualidad una vieja idea de los estudiosos de las realidades municipales de la
creacion de figuras tributarias nuevas o de reforzamiento de las ya existentes.

Otro aspecto del Pacto Local es la pretension del Ministerio de Adminis-
traciones Piiblicas de reforzar las competencias de los alcaldes frente al Pleno',
con el fin dltimo de facilitar la gobernabilidad en aquellos ayuntamientos
donde el Alcalde carece de mayoria absoluta. Es sabido que la relevancia tanto
administrativa como sociolégica de los municipios, coloca a estos en el pri-
mer orden de importancia dentro de los entes locales, frente a la provincia o
la isla, que gozan asimismo de personalidad juridica. También tiene un ca-
racter preceptivo la comarca, si lo prevé el Estatuto de Autonomia de la
Comunidad Auténoma, como es el caso de la Comunidad Auténoma de Ca-
talufia’®. La tendencia del Proyecto parece ser hacer algo mds presidencialistas
los municipios y, en tal sentido reactivar también el Pacto Antitransfuguis-
mo. Es un dato constatado que, los votos de los concejales transfugas han sido
decisivos en 13 de las 37 mociones de censura que han triunfado en Espafia
desde las dltimas elecciones municipales, de Junio de 1999 lo que supone que
el 0,13 % de las Alcaldias ha cambiado de manos desde Junio de 1999 por
causa de esta practica reprobable. Si bien se trata de una cifra porcentualmente
poco significativa, si lo es esta lacra que puede en los afios venideros adquirir
mayores proporciones, con el consiguiente descalabro de la gobernabilidad
municipal.

Dada la estructura de un Estado de las Autonomias como Espafia, estas
reformas en pro de un mayor protagonismo de los municipios, vienen a plas-
mar una idea ya bastante difundida entre los expertos y una tendencia cohe-
rente con las nuevos cambios sociales, como es la de reestructurar la vida mu-
nicipal para acercarla a los ciudadanos. Interesante es —como anécdota—,
el que cada vez se habla mds de los «ciudadanos» y menos de los «adminis-
trados». Este retorno a la bisqueda de las raices comunes de la ciudadania
no estd exenta de intereses econémicos, pues las competencias de los muni-

14 ARIAS MARTINEZ, M.* A.-FERREIRA FERNANDEZ, A. J., «El Pacto Local y la reorganizacién competen-
cial de la estructura interna de las Corporaciones locales», en REALA 282 (2000) pp. 159 ss.

15 SosA WAGNER, Derecho Local, cit. pp. 131 ss.
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cipios les permiten —con el alcance que determine la Ley de cada sector—
aprobar normas reglamentarias (denominadas Ordenanzas locales), dictar
resoluciones o actos administrativos y ejercer actividades de mera gestion'S.

2. Es claro que no pretende hacerse un parangén exacto entre la actual
situacion y la relativa al mundo romano. Las categorias conceptuales que
empleamos hoy, no encuentran una exacta equivalencia con el término his-
torico correspondiente, como es ya el caso del mismo término autonomia'’.
Sin embargo, y al margen de los paralelismos que en todo proceso histérico
puedan advertirse, no deja de ser atractiva la idea de cuestionarse, hasta qué
punto puede subsistir, después de los tltimos descubrimientos epigraficos'®,
la idea de un mundo homogéneo y unificado bajo la égida romana en el que
las diversidades locales, encontraron una armonizacion que superé fronteras
culturales tan vagas como firmes, como las existentes (por mencionar sélo
un ejemplo) entre los territorios de Oriente y Occidente. La cuestion atin
abierta es si, a través de las fuentes que tenemos a nuestra disposiciéon —ju-
ridicas y literarias—, y especialmente a través de las fuentes epigraficas y pa-
pirolégicas, que nos informan acerca de la practica del derecho, puede fun-
damentarse la afirmacién de la homogeneidad de la cultura juridica romana®.

II

Es, desde luego, una cuestion actual aunque no nueva; pues éste y no otro
es el problema, que propulsé la especulacién cientifica de finales del siglo
pasado e inicios del presente, dominada por la visién moderna del Estado
nacional, en el que el principio de la igualdad juridica de los individuos,
deberia fundarse en la vigencia en cada dmbito estatal de un tinico derecho
privado®. Una obra tan significativa como «Reichsrecht und Volksrecht»*!
(cuya traduccién podria ser «Derecho oficial y derecho propio de las pobla-

16 Art. 4.1 de la Ley 7/1985 de 2 de abril reguladora de las Bases del Régimen Local.

17 Cfr. NORR, Imperium und polis (cit.) p. 6, n. 26, quien, en contra de Mordzejewski, SZ 80 (1963)
p. 53, sostiene que autonomia no significa administracion independiente, sino independencia interna
(eutovopie), aunque a veces aparezca en un sentido proximo a libertas (ehev9epla) con el significa-
do de independencia respecto del exterior, tal como aparece en Cicerén y en Aristides (Cic. ad Att.
6,2,4; A. ARISTIDES, LG Pop.v]v 224 [392] cap. 96).

8 En relacion a la ley Irnitana, vid. por todos LAMBERTL, «Tabulae Irnitanae». Municipalita e Ius Ro-
manorum (Napoli 1993).

1 STYLOW, Los inicios de la epigrafia latina en la Bética. El ejemplo de la epigrafia funeraria, Roma
v las primeras culturas epigrdficas del Occidente mediterrdneo (Zaragoza 1992), sobre la aparicion en
época augistea de talleres epigraficos.

2 VOLTERRA, Diritti locali (cit.) p. 56; CAPOGRO sSI COLOGNESI, «Le forme gromatiche del territorio e
I vari regimi giuridici dell’ager romanus e dell’ager colonicus. Il complesso mosaico della romanizza-
zione italica», en Gli Statuti municipali, ed. Capogrossi Colognesi-Gabba (Pavia 2006) pp. 594 s.

2 MITTEIS, Reichsrecht und Volksrecht in den éstlichen Provinzen des romischen Kaiserreiches (Leip-
zig 1891). Posteriormente, MITTEIS- WILCKEN, Grundziige und Chrestomathie der Papyruskunde, II Ju-
ristischer Teil (Berlin 1912).
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ciones de cultura helenistica»), dio a Mitteis la ocasién de poner de relieve,
la tenaz resistencia de las costumbres helenisticas locales a la asimilacién con
el derecho imperial. La obra de Mitteis tuvo un reflejo inmediato en los tra-
bajos de grandes estudiosos de épocas sucesivas, bien en apoyo de su hipo-
tesis, bien en contra de la misma®.

La polémica se centrd, a partir de la década de los afios 30 en torno a los
efectos y el significado de la Constitutio Antoniniana que, en el 212 d.C.,
extendi6 la ciudadania a todos los stibditos libres del Imperio (una medida
globalizadora, como diriamos hoy), lo que supuso —segtin se sostiene—, no
s6lo una nivelacion de los derechos de participaciéon ciudadana de todos los
habitantes del Imperio, sino también de las tradiciones juridicas locales®.

El estudio del Pap. Giessen 40.I, fuente principal de conocimiento de esta
importante disposicién —irremediablemente dafiado tras la II Guerra Mun-
dial—, no ha permitido avanzar excesivamente en la naturaleza de este hito
relevante del gobierno de Antonino Caracalla. Alvaro d*Ors, cuya tesis doctoral
versé precisamente sobre el Papiro Giessen®, fundamenté en él su afirma-
cion de que la concepcidn politica de Roma fue mas personal que territorial,
superando de este modo la concepcién politica griega uncida a la demarca-
cion territorial de la ToAte?, cuyos limites geograficos impidieron una ma-
yor expansioén del dominio griego en el Mediterraneo, frente a la ciudadania
(civitas), evidenciada en el nomen romanum, que convertia, a quien podia adu-
cir el triple nombre (fria nomina), en un ciudadano sin fronteras geograficas.
La civitas seria la comunidad del nomen®, mas que el territorio o la forma
en que ésta se proyecta historicamente: oppidum, vicus, pagus, colonia, mu-
nicipium?.

Lo que la Constitutio Antoniniana habria evidenciado, en contraste con la
uniformidad que pretendia lograr, fue la persistencia de una praxis local pre-

22 Cfr. VOLTERRA, Diritti locali (cit.) pp. 60 s.; Amelotti-Migliardi Zingale, vid. supra n.1 (=Atti del
Congreso Internazionale della Societa Italiana di Storia del Diritto, Torino 19-21 Novembre 1998
[Roma 2001] pp. 277 ss.)

2 BURASELIS, «Peithesai Romaiois: considerations on the oficial relation of Rome to the provinces be-
fore and after the Constitutio Antoniniana», en Identita e valori: fattori di aggregazione e fattori di cri-
si nell’esperienza politica antica, Bergamo 16-18 Decembre 1998 (Roma 2001) pp. 183 ss.; GALLO,
«Le consuetudini locali prima e dopo la concessione della civitas romana ai peregrini», en Diritto ge-
nerale e diritti particolari (cit.) pp. 303 ss.; BANCALARI MOLINA, «Coexistencia o enfrentamiento entre
el Derecho Romano y los derechos locales de las provincias», en REHJ 26 (2004) pp. 25 ss.

% A.d’Ors, Constitutio Antoniniana (P. Giess. 40,1): Contribucién al estudio de su valor y significado
para la Historia del Derecho Romano. Tesis Doctoral (Universidad de Madrid 1941); cfr. Giménez-Can-
dela, In memoriam, Alvaro d’Ors, en SZ.122 (2005) p. 450 y 454 s.; id., Alvaro d’Ors (1915-2004), en
REHIJ. 27 (2005) p. 642 y 647s.

5 A. d°Ors, Sobre el no-estatismo de Roma, Ensayos de teoria politica (Pamplona 1979) 58s.; DESI-
DERI, «La romanizzazione dell’Impero», en Storia di Roma 2.1I (Torino 1991) pp. 624 ss.

2 H. J. WOLFF, Polis und Civitas, en SZ. 95 (1978) pp. 1 ss.

% Vid. Con lit. actualizada, GIMENEZ-CANDELA, Civitas civium, en Polis. Studi interdisciplinari sul
mondo antico II (2006/2) p. 196s.; SANTANGELO, «Confini di citta e confini di pagi nell’Italia romana.
11 problema del ‘dualismo limitaneo’», en Statuti municipali (cit.) pp. 615 ss.
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existente y en modo alguno desarraigada por la medida imperial®®. De ello
dan prueba los numerosos documentos procedentes de Egipto, como han puesto
de relieve los estudios de Taubenschlag®’; Arangio-Ruiz*°, H.J. Wolf*, en-
tre otros. Es cierto que Egipto debe ser objeto de una consideracién especial,
pero situaciones analogas de coexistencia de derecho imperial y costumbres
locales se presentan también en otros dmbitos geograficos del Imperio, como
en Arabia (asi lo ponen de relieve las féormulas de Babatha®?), en Campania
(el edicto de Augusto sobre el acueducto Venafrano®), o en Hispania como
parecen indicar las férmulas documentadas en el bronce de Contrebia, sobre
un pleito de aguas, sometido a un arbiter, entre dos comunidades indigenas
del valle del Ebro*. Es claro que dicha resistencia fue mayor, donde la cos-
tumbre indigena gozaba de mayor arraigo.

II1

En el campo de la administracién provincial, ha prevalecido durante lar-
go tiempo la vision mommseniana®, tributaria también de la ideologia libe-
ral del pasado siglo, tendente a considerar los municipios como un médulo
organizativo de las relaciones entre Estado y comunidad, que, bajo perfiles
homogéneos y fungibles, sirvié6 como instrumento para la repeticién en pro-
vincias de las estructuras romano-itdlicas, lo que se lograba a través preci-
samente de las leyes municipales que dotaban de un estatuto de reconocimiento
de autonomia a una comunidad ciudadana®. Sin embargo, dicha concepcién

% Vid. supra n. 1.

% TAUBENSCHLAG, The Law of Greco-Roman Egypt in the Light of the Papyri. 332 B.C.-640 A.D.
(Warszawa 1955); IDEM, «Geschichte der Rezeption des romischen Privatrechts in Aegypten», en St.
Bonfante I (Pavia 1929).

% ARANGIO-RUIZ, Persone e Famiglia nel Diritto dei Papiri (Milano 1930).
31 H. J. WOLF, Das Recht der grieschichen Papyri Aegyptens II (Miinchen 1978).

32 NORR, «Romisches Zivilprozessrecht nach Max Kaser: Prozessrecht und Prozesspraxis in der Provinz
Arabia», en SZ 115 (1998) pp. 80 ss. (=Historiae Turis Antiqui IIT [Goldbach 2003] pp. 2199 ss.).

3 Edictum Augusti de aqueductu Venafrano, CIL.X,4842 (=ILS, 5742). Vid. DE ROBERTIS, L’espro-
piazione per pubblica utilita in Diritto Romano (1936) pp. 113 ss.; A. D’ORs, EJER. (=Epigrafia Juri-
dica de la Espaiia Romana [Madrid 1953] pp. 229 s.; RODRIGUEZ NEILA, «Aqua publica y politica mu-
nicipal romana», en Gerion 6 (1988) pp. 226 s.; GEIBLER, Die dffentliche Wasserversorgung im rémis-
chen Recht (Berlin 1998).

3 Cfr. FATAS, El nuevo epigrafe latino de Botorrita o «Bronce de Contrebia» (Zaragoza 1980);
A. d’Ors, «Las formulas procesales del Bronce de Contrebia», en AHDE 50 (1980) p. 1 ss.; BIRKS-
RODGER-RICHARDSON, «Further Aspects of the Tabula Contrebiensis», en JRS 74 (1984).

% MOMMSEN, Rémisches Staatsrecht III.1, «Das municipalrecht im Verhiiltmis zum Stédte» (Leipzig
1887) pp. 773 ss.; FERRARI, «La découverte des lois municipales (1755-1903). Une enquéte historiogra-
phique», en Statuti municipali (cit.) pp. 104 s.

3% LAMBERTI, «Tabulae Irnitanae» (cit.), p. 256: «le leges datae erano concepite como elemento fon-
damentale del processo di romanizzazione delle province«; A. d’ORs, Sobre legislacion municipal (rec.
amplia a Lamberti, «Tabulae Irnitanae» [cit.]), Labeo 40 (1994) pp. 100 s.
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ha entrado en crisis a medida que se han realizado estudios sectoriales por
épocas histéricas®, o por dmbitos geograficos®

No parece haber rastros de semejante lucha entre poder central y autono-
mia municipal. La proliferaciéon de municipios de ciudadanos y, mas atin, de
latinos se inscribe dentro de un fenémeno previsto, y absolutamente frecuente
entre los pueblos de la Antigiiedad, cuya tradicion habria seguido Roma; a
saber, la posibilidad de coexistencia bajo un mismo poder de derechos, for-
mas de administraciéon y estatutos personales distintos®®. Las leyes munici-
pales espafiolas, que responden a un mismo modelo comin, y son fruto de
la extension en época flavia de un modelo de ley municipal de época augts-
tea*’, no tienen comparacion con las de ningtin otro lugar del Imperio, sim-
plemente porque no tuvo, dicha ley municipal, una extensiéon general a pro-
vincias, sino que mas bien lo que abundaron —y sobre todo en Oriente—
fueron estatutos especiales que respetaron la arraigada tradicion de autono-
mia de las ToAtc*'. No hay que olvidar que Hispania, frente a otras provin-
cias del Imperio, presenta la singularidad de haber recibido el ius latii por
concesion de Vespasiano en el 73-74d.C.*%, lo que junto con la consiguiente
proliferacion de ciudadanos, acontecida en pocas generaciones, habria hecho

51 GRELLE, L ‘Autonomia cittadina fra Traiano e Adriano (Napoli 1972).

% ALFOLDY, Romische Stidtewesen auf der neukastilischen Hochebene (Heidelberg 1987) 22 ss.; GALSs-
TERER, Die ‘Freileit’ der Stidte im Westen des Reiches, Mediterraneo Antico 2 (1999) pp. 545 ss.

39 ALFOLDY, Rémische Stidtewesen 26s., sefiala con razén que cada zona del Imperio debe considerar-
se con criterios especificos; asi, lo que en el norte de Africa aparece como comunidades dependientes,
se refieren en los territorios danubianos a los municipios o colonias, y en las provincias galo-germani-
cas las mismas instituciones se presentan como formas rigidamente estatalizadas.

40 Vid. sumariamente, A. d’ORs, «Nuevos datos de la ley Irnitana sobre jurisdiccién municipal», en
SDHI 49 (1983) pp. 18 ss.; SIMSHAUSER, «La jurisdiction municipale a la lumiere de la lex Irnitana»,
en RH 67 (1989) pp. 621 ss.; IDEM, «Stadtromisches Verfahrensrecht im Spiegel der lex Irnitana», en
SZ 109 (1992) pp. 163 ss.; RODGER, «The lex Irnitana and procedure in the civil Courts», en JRS 81
(1991) pp. 74 ss.; LAMBERTI, «Tabulae Irnitanae», (cit.) pp. 139 ss.; IDEM, «La “maggiore eta” della lex
Irnitana. Un bilancio di diciotto anni di studi», Minima Ep. et Pap. 3/4 (2000) pp. 248 ss. (con una re-
lacion de la literatura pertinente); J. G. WOLF, «lurisdictio Irnitana», en SDHI 66 (2000) pp. 29 ss. Una
actitud abierta a esta hipétesis, ahora, MANTOVANI, «Il iudicium pecuniae communis. Per
P’interpretazione dei capitoli 67-71 della lex Irnitana», Gli Statuti Municipali (cit.) n. 1 p. 261. La lite-
ratura sobre la polémica que sigue suscitando la hipétesis d’orsiana (vid. p. e.: A. d’ORrs, «La nueva co-
pia Irnitana de la lex Flavia municipalis», AHDE 52 [1983] pp. 8 ss.; 49 [1980] pp. 20 ss.; La ley Fla-
via municipal. Texto y comentario [Roma 1986] pp. 13 ss.), puede seguirse en: TOMLIN, «The Flavian
Municipal Law: one or two more copies», ZPE 141 (2002) pp. 281 ss.; BERTOLDI, Lex Iulia iudiciorum
privatorum (Torino 2003); una actitud escéptica, adhiriéndose a las reservas expresadas en su momen-
to, entre otros, por Luraschi (Sulla lex Irnitana, SDHI. 55 [1989] p. 353 ss.), parece mantener PARICIO,
«La lex Aebutia, la lex Iulia de iudiciis privatis y la supuesta lex Iulia municipalis», Labeo 49 (2003)
pp. 135 ss.

41 GALSTERER, «Die romischen Stadtgesetze», en Statuti municipali (cit.) pp. 31 ss. GABBA, «Le opor-
tunita del decentramento. Municipalizzacione del Italia e continuita dei ceti dirigenti locali», en Statuti
municipali (cit.) pp. 576 s.

42 Vid. MENTXAKA, El senado municipal en la Bética Hispana a la luz de la lex Irnitana (Vitoria 1993)
pp- 39 ss.; M. ZIMMERMANN, «Galba und die Verleihung des ius Latii an “ganz Spanien” durch Vespa-
sian, Fremde Zeiten». Festschrift fiir Jiirgen Borchhardt zum sechzigsten Geburstag am 25. Februar
1996, II (Wien 1996) pp. 243 ss.
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de la municipalizacién casi un acto protocolario que hasta lugares tan insig-
nificantes como [rni podian permitirse reclamar.

Lo que resulta dificil de determinar es, entonces, qué derecho se aplicé.
Es decir, si fuera de Roma y de Italia el Derecho Romano que se aplicé es
el que nos dan a conocer los textos de los juristas o, por el contrario, la praxis
del derecho obedeceria a los conocimientos de los jueces, que eran los que
deberian aplicarlo®, y coexistirian entonces, con toda naturalidad, los dere-
chos propios de los municipes junto con el ordenamiento romano-italico*. Me
resulta dificil pensar que una ley municipal pudiera tener el efecto globali-
zador (dirfamos hoy) de borrar de provincias los derechos locales. Y desciendo
s6lo a un detalle: los gobernadores provinciales (representantes del poder
central) entre cuyas competencias figuraba la aplicacion del derecho, eran
asesorados por un consilium (un comité) de expertos, conocedores de los usos
locales, que no cambiaria cada dos afios, sin que constituiria un cuerpo es-
table cuya mision seria la transmisién al gobernador de ese acervo de prac-
ticas®, que también los gobernadores anteriores habrian respetado y aplica-
do, junto con el derecho romano-italico.

Cierto es que expresiones como Orbis Romanus, o Patria communis (que
merece una reflexién aparte), tienen un claro sentido totalizador, lo mismo
que el término romanizacién, para hacer referencia al complejo proceso de
asimilacion de las formas culturales romanas, por parte de los nuevos terri-
torios conquistados*. Pero los textos en que estas expresiones aparecen, o en
que dicho proceso de asimilacién cultural figura como ejemplificador, deben
ser sometidos a critica nuevamente®.

43 VOLTERRA, Diritti locali (cit.) p. 62 i.f. y s.; CAMODECA, «La prassi giuridica municipale. Il proble-
ma dell’effetivita del Diritto Romano», en Statuti municipali (cit.) pp. 515 ss., esp. 522 y 546.

4 HUMBERT, «Municeps et municipium», en Staruti municipali (cit.) pp. 26 ss.

4 GIMENEZ-CANDELA, «Bemerkungen iiber Freilassungen in consilio», en SZ 126 (1996) pp. 70 ss.;
IDEM, «La préctica de las manumisiones en suelo provincial», en Labeo 48 (2002) pp. 399s.

¢ DESIDERIL, La romanizzazione dell ‘Impero, Storia di Roma II. 2. I principi e il mondo (Torino 1991)
580 ss.

4T El tépico de Roma como communis patria, tan usado como justificacién de un sistema de poder que
favoreci6 la expansién de un orden juridico al que cualquier ciudadano romano podia acogerse, puede
verse como uno de esos ejemplos de ficcion juridica con inmediatas secuelas practicas y procede, muy
probablemente, de A. Aristides, sco Pouznv 61, si bien en Tacito (Tac. Ann. 3,40) y Plinio (Plin. Pan.
37,5) ya se habia sugerido con un trasfondo politico. KLEIN, Die Romrede des Aelius Aristides. Ein-
fiihrung (Darmstadt 1981); A. ARISTIDES, Ubersetzung und Erlduterung (Darmstadt 1983); BEHR, «Stu-
dies on the Biography of Aelius Aristides», ANRW 11, 34,2 (1994) p. 1140 ss.; LIBRALE, «L.’Eis Basilea
dello pseudo Aristide e 1’'ideologia traianea», ANRW II, 34,2 p. 1271 ss.; MORESCHINI, «Aelio Aristide
tra Retorica e Filosofia», ANRW II, 34,2 1234 ss.; STERTZ, «Aelius Aristides Political Ideas», ANRW II,
34,2 pp. 1248 ss. La Jurisprudencia romana utiliza la expresion communis patria sélo en tres textos,
uno de los cuales se debe a Calistrato (D.48,22,18 [19] pr.), y dos a Modestino (D.27,1,6,11; 50,1,33).
El segundo texto, procedente del libro singularis de manumissionibus de Modestino, fue colocado por
los Compiladores bajo la ribrica ad municipalem et de incolis, por razones que no son faciles de afir-
mar con seguridad (Lenel, Palingenesia II, 721, lo relega al final de su reconstruccién del mencionado
libro de manumissionibus, quiza por no adivinar qué relacion podia tener con los restantes fragmentos).
Sobre el tema, una seleccion de la literatura mas relevante debe incluir: NORR, «Origo. Studien zur
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v

La cuestién es en qué medida se salvaguardé la libertas de la ciudad,
mediatizada por los filtros reguladores de la administracién imperial, o di-
cho en otros términos, cémo se armonizaron los principios de libertad y au-
tonomia con las necesidades de crecimiento y expansién de Roma por el
Mediterraneo. La Urbs fue el nicleo central de toda la organizacion politica
romana, de ahi la importancia de las ciudades —a pesar del indudable relie-
ve de las provincias—, para la construccion del Imperio Romano*. Esta po-
litica tuvo una inmediata aceptacion y éxito en Oriente, donde la tradicion
histérica de la polis fue escrupulésamente respetada, pero también en Occi-
dente encontré una indudable acogida.

Roma, en los inicios del Imperio se encontré con la tarea de dominar areas
extensisimas de terreno, para cuyo control y organizacién contaba con un
nimero exiguo de funcionarios. La administracion periférica romana, se iden-
tificaba con los gobernadores provinciales y con el estrecho circulo de sus
inmediatos colaboradores que no sobrepasarian el nimero quiza de 200*’, en
todas las provincias en época augustea, en un territorio que podria contar con
cincuenta/sesenta millones de habitantes de los que sélo cuatro/cinco millo-
nes eran ciudadanos romanos>. Los cuadros de esta administracion, procedian
de las grandes familias romano-italicas, a las que correspondi6 en principio
la tarea rectora en las provincias. Este hecho determind, sin duda, que mu-
chas otras competencias, por imposicion factica, se fueran delegando en ma-
nos de los habitantes de los asentamientos urbanos periféricos, para lo que fue
preciso ir creando estructuras y redes de poder estables. La imagen de la Urbs,
repetida en las demas ciudades del Imperio, hacia que, a los ojos de los ro-
manos, aparecieran las ciudades como instrumentos de poder, espejos de la
patria comuin, repetidos inexorablemente en cualquier punto del Imperio, como
puentes tendidos entre las lejanas realidades locales y el poder central®'.

El marco de vida ciudadana, ciertamente sugestivo, es valido, por lo de-

Orts-, Stadt- und Reichszugehorigkeit in der Antike», publicado inicialmente como articulo de la RE,
ahora en Historiae iuris antiqui 1 p. 141 ss.; Imperium und Polis (Miinchen 1969, 2* ed.) pp. 101 ss.;
Sherwin-White, Roman Citizenship (Oxford 1973) 426 ss.; PAVIS D’ESCURAC, «Origo et residence dans
le monde du commerce sous le Haut-Empire», Krema (13) 1988 pp. 57 ss.; ZAHRNT, Identitiitsvorste-
llungen in den éstlichen Provinzen am Beispiel der Romrede des Aelius Aristides, Zur Beschreibung
eines Bewufitseins (Koln 1995, ed. H.v. Hesberg) pp. 133 ss.; THOMAS, «Origine et commune patrie».
Etude de droit public Romain, 89 av.J-C.-212 ap. J.-C. (Paris 1996); rec. de Giménez-Candela, SZ 115
(1998) pp. 523 ss.

48 EcK, Provinz-Ihre Definition unter politisch-administrativen Aspekt, Was ist eigentlich Provinz? (cit)
pp. 16 ss.; HAENSCH, “Capita provinciarum”. Statthaltersitze und Provinzialverwaltung in der romis-
chen Kaiserzeit (Mainz 1997).

49 Cfr. NICOLET, Rome et la conquéte du monde Méditerranéen I. Les structures de I’Italie romaine (Pa-
ris 1994) pp. 429 ss.

50 NICOLET, Rome et la conquéte du monde Méditerranéen I, pp. 79 ss.; esp. 88s.; KREMER, «Il censo
nelle colonie latine prima della guerra sociale», en Statuti municipali (cit.) p. 628 ss.

31 Vid. supra n. 47.
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mas, hasta el S. I d.C.. Un siglo mds tarde tenemos un testimonio de gran
interés para observar los posibles cambios que en este cuadro se habian in-
troducido, se trata de la oratio Hadriani de Italicensibus>*, dirigida por Adriano
al Senado en una fecha situada entre el 118 al 121 d.C. Formalmente, este
discurso adrianeo tomé ocasion de la peticion de los municipes de Italica, sus
propios conciudadanos, que deseaban que la gracia imperial les concediese
convertirse en colonia, una forma de promocién a una categoria que seguia
considerandose superior a la de municipio®. La peticién de los italicenses,
se insertaba dentro de una corriente de la que ya habia precedentes en épo-
ca de Trajano, que concedi6é dicho cambio constitucional a Hadrumentum y
Lepcis Magna. Lo que muy probablemente perseguian los italicenses, al so-
licitar el cambio constitucional de municipio a colonia era una mayor vin-
culacién con el emperador, que por el hecho de la nueva fundacién colonial
asumia nuevas obligaciones respecto a la colonia y, probablemente, la exencién
de las tasas y gravamenes municipales que habian soportado hasta el momento.

En la referencia que Aulo Gelio nos ofrece de la oratio Hadriani, se hace
constar el asombro del emperador por la peticion de sus conciudadanos™, pues
los municipios gozaban de una mayor autonomia basada en poder regirse por
sus propias costumbres y leyes indigenas (suis moribus legibusque uti pos-
sunt)®, lo que contrastaba con la condicién colonial organizada con base en
los iura del Populus Romanus. Gelio, anade que a Adriano le habia pare-

52 Gell. 16,13,1 ss.; vid. TALAMANCA, «Aulo Gellio ed i ‘municipes’. Per una esegesi di Noctes Atticae
16,13», Gli Statuti Municipali (cit.) pp. 445 ss.

53 Gell. 16,13,3: Sic adeo et municipia quid et quo iure sint quantumque a colonia differant, ignora-
mus existimamusque meliore condicione e sse colonias quam municipio (=no sabemos en realidad qué
es un municipio y en qué se diferencia respecto al derecho de una colonia, pero consideramos que las
colonias tienen una categoria superior a la de los municipios). Este aura de prestigio ain se acrecenta-
ba mas si el Emperador concedia a una colonia el ius Italicum, como ocurri6é en Hispania en los casos
de Accis, Valentia, Lisibosa, Pax Iulia y Emerita Augusta; Septimio Severo lo otorgé a las tres ciuda-
des africanas de Lepcis Magna —de donde €l era oriundo—, Cartago y Utica; en la Galia gozaron de
esta condiciéon Lyon y Antipolis, y Apamea en Bitinia; lo que, en dltimo término, vino a hacer de co-
lonia un titulo honorifico totalmente ajeno al sentido originario de la palabra. Cfr. sobre ius italicum,
Mazzarino, lus italicum e storiografia moderna, I diritti locali nelle province romane (cit.) p. 357 ss. ;
y con especial referencia a Hispania, A. d’ORS, La condicién juridica del suelo en las provincias de
Hispania, ibidem, p. 256 ss.

3 Gell. 16,13,4: De cuius opinationis tam promiscae erroribus divus Hadrianus in oratione, quam de
Italicensibus, unde ipse ortus fuit, in senatu habuit, peritissime disseruit mirarique se ostendit, quod et
ipsi Italicenses et quaedam alia municipia antiqua, in quibus Uticenses nominat, cum suis moribus le-
gibusque uti possent, in ius coloniarum mutari gestiverint (=el divino Adriano en su discurso ante el
Senado se hizo eco del error, frecuente, en que incurrieron los italicenses, habitantes de Itdlica —de
donde él mismo era oriundo—, y otros antiguos municipios, entre los que mencioné a Utica, que pu-
diendo regirse por sus propias leyes y costumbres, solicitaron transformarse en colonias) .

3 Gell. 16,13,6: Municipes ergo sunt cives Romani ex municipiis legibus suis et suo iure utentes, mu-
neris tantum cum populo Romano honorari participes, a quo munere capessendo appellati videntur,
nullis aliis nece ssitatibus neque ulla populi Romano lege adstricti, nisi in quam populus eorum fun-
dus factus est...(=los municipes son pues ciudadanos romanos que se rigen por sus propias leyes muni-
cipales y su derecho propio y gozan de la prerrogativa de contribuir a las cargas municipales, a las que
estan obligados, sin que por ello les obliguen otras leyes propias del Pueblo Romano, salvo las que ex-
presamente acepten...)

56 Gell. 16,13,8: Sed coloniarum alia necessitudo est; non enim veniunt extrinsecus in civitatem nec
suis radicibus nituntur, sed ex civitate quasi propagatae sunt et iura institutaque omnia populi Roma-
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cido mas sensata la peticion de los habitantes de Praeneste, que habian soli-
citado de Tiberio pasar de colonia a municipio, beneficio que habian obte-
nido en agradecimiento del emperador por haber sanado alli de una grave
enfermedad®. La razon de esta peticion de los italicenses estriba, segin Ge-
lio, en la confusién y el olvido de las categorias de colonia y municipio®, lo
que indirectamente viene a confirmar el proceso de uniformizacién entre las
ciudades que en el S.II d.C. era ya un hecho. De tal suerte que las reglas cons-
titucionales, basadas en un prudente equilibrio entre autonomia y poder central
—que habian servido a Roma para asentar su hegemonia en la época de las
conquistas—, se habian ido desvaneciendo para ser paulatinamente sustitui-
das por una mayor intervencién del poder central en la vida de las comuni-
dades. La libertas republicana, que partia del respeto y conservacion de las
diferencias indigenas, venia asi a ser sustituida por una libertad, basada en
una nivelacién de la diversidad, que hiciera preferible la semejanza a la Urbs
que la variedad indigena. Un siglo mas tarde, el edicto uniformista de Cara-
calla no hara sino reconocer formalmente lo que en la préctica era ya un hecho
consumado. La decadencia del Imperio fue precedida de una decadencia de
las ciudades, como no ha dejado de reconocerse®.

Los entes autonémicos han potenciado en Espaiia el ejercicio de las liber-
tades ciudadanas, se trata ahora de avanzar un tramo mas en ese devenir. Si
aquéllos han servido como vehiculos imprescindibles para potenciar el tran-
sito a formas constitucionales de caracter democratico, no debe coartarse, a
mi juicio su desarrollo y evolucién hacia formas mds perfeccionadas que
posibiliten que las ciudades se conviertan en ese lugar donde permanecer, al
que Konstantinos Kavafis aludia en unos versos que me vienen ahora a la
memoria®®: «No hallaris otra tierra ni otra mar./La ciudad ird siempre den-
tro de ti. Volverds/ a las mismas calles. Y en los mismos suburbios te llega-
ra la vejez;/ en la misma casa encaneceras./ Pues la ciudad siempre es la
misma. Otra no busques —no la hay—,/ ni caminos ni barco para ti./

ni, non sui arbitrii, habent (=la vinculacién de los colonos sin embargo es distinta, pues no acceden a
la ciudadania desde afuera ni tomando sus raices como punto de apoyo, sino que constituyen practica-
mente una extension de la cindadania romana y adoptan el derecho y las instituciones del Pueblo Ro-
mano no por propia eleccion).

57 Gell. 16,13,5: Praenestinos autem refert maximo opere a Tiberio imperatore petisse orasseque, ut ex
colonia in municipii statum redigerentur, idque illis Tiberium pro ferenda gratia tribui sse, quod in eo-
rum finibus sub ipso oppido ex capitali morbo revaluisset (=los Prenestinos, se dice que, solicitaron
formalmente del emperador Tiberio que les concediera convertirse de colonia en municipio, lo que gra-
ciosamente les otorgé Tiberio, dado que en la mencionada ciudad sané de una grave enfermedad).

% Gell. 16,13,9: Quae tamen condicio, cum sit magis obnoxia et minus libera, potior tamen et praes-
tabilior existimatur propter amplitudinem maiestatemque populi Romani, cuius istae coloniae quasi
effigies parvae simulacraque esse quaedam videntur, et simul quia obscura oblitterataque sunt muni-
cipiorum iura, quibus uti iam per innotitiam non queunt (=Tal categoria [colonial] si bien conlleva mas
dependencia y menos libertad, se considera en cambio mas distinguida [que la municipal] debido al su-
perior prestigio y dignidad del Pueblo Romano, al que estas colonias se asemejan como imagenes re-
ducidas, y debido también a la oscuridad y olvido en que han caido los derechos de los municipios, que
por ignorancia han dejado de practicarse) .

5 W. E. HEITLAND, Repetita (Cambridge 1930); A. d‘Ors, EJER p. 142.
® K. KAVAFIS, «Polis», Poesia completa. 1863-1993 (Madrid 2004).
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