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PRIMERA PARTE

EL MUNICIPALISMO
TRADICIONAL

Fundamento. Evolucion. Critica

PRELIMINAR

Resulta indudable gue en el mo-
mento presente, ya bien adentrados
en la segunda mitad del siglo XX,
todas las concepciones del municipa-
lismo tradicional, toda su doctrina
sobre la naturaleza y contenido del
municipio, que alcanzaron plens vi-
gencia en la pasada centuria y pro-
longaron su influencia hasta bastan-
tes afios después, han experimentado
un profundo quebranto al contacto

con las realidades de nuestro tiempo,
en forma tal que se han desmorona-
do en bloque y precisan, en gran
parte, arrinconarlas como inservibles.

Nos enfrentamos con una profun-
da crisis del municipio y de lo muni-
cipal, con una situacién anacrénica
e insostenible, que no puede resol-
verse con los tépicos usuales. E1 De-
recho es, fundamentalmente, la ex-
presiéon de un estado social y, por
ello, no puede determinar situaciones
rigidamente estaticas. Cuando se pro-
duce una disociacién entre las férmu-
las juridicas establecidas y la reali-
dad social imperante, deben evolu-
cionar aquéllas para adaptarse a
ésta, puesto que el Derecho no cons-
tituye un fin por si mismo, sino, sim-
plemente, un medio para el desarro-
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llo juridico de dicha realidad que es,
en todo caso, la que ha de prevalecer
por encima de cualquier convencio-
nalismao,

Parece, pues, llegado €l momento
en que se hace preciso efectuar una
revisiéon integral —hasta ahora no
realizada— de los criterios cléasicos
del municipio, para enfocar, por nue-
vos derroteros, los problemas juridi-

cos y sociolégicos relacionados con -

dicha institucion.

Tres son los principios que consti-
tuyen la base del criterio tradicional.
Cada uno de ellos se deduce y enla-
za, inexorablemente, con el anterior,
por el orden que los consignamos:

1. El municipio es una realidad

 natural.

2. El1 municipio posee un conte-
nido peculiar; una competencia pri-
vativa.

3.2 El municipio se halla dotado de
facultades originarias para llevar a
cabo su funcion.

CAPITULO PRIMERO

LAS CIRCUNSTANCIAS
DETERMINANTES

LA BASE IDEOLOGICA

1. La idea francesa del
«pouvoir municipaly y el
liberalismo doctrinario

Para Garcia de Enterria la idea
esencial del sistema municipalista
francés a que aludimos se expresa en
el principio del pouvoir municipal,
entendido como «un poder origina-
rio y exclusivo del municipio, del que
éste es titular propio en cuanto tal,
sin necesidad de legitimarse en una
atribucion por el Estado. Se alude

asi, indudablemente, al caracter «na-
tural» del municipio... en cuanto que
se trata de una comunidad que an-
tes de cualquier regulacién estatal
cuenta ya con su propia titularidad
de podery.

El origen remoto de la idea del
pouvoir municipal hay que buscarlo
en la filosofia francesa del siglo xviir.
Y sus ideas son recogidas por la re-
volucién de 1789 que las lleva a sus
leyes fundamentales.

El principio de]l pouvoir municipal,
ya en su primitivo planteamiento re-
volucionario, ya en su posterior ela-
boracién doctrinaria, alcanza una
enorme difusién, ’

2. EIl «self-governmenty
britanico

La influencia del régimen muniei-
pal inglés en el pensamiento muni-
cipalista del siglo xix y en los resi-
duos del mismo que han llegado has-
ta nuestros dias ha sido importante.

Sintetizar, en pocas palabra, cémo
debe entenderse el self-government
inglés resulta poco menos que impo-
sible, teniendo en cuenta el sinnume-
ro de interpretaciones deformativas
de que ha sido objeto.

Centra su detallado examen en
cuatro caracteristicas esenciales que
se han tratado de atribuir, gratuita-
mente, al self-government inglés, pa-
ra decir de él: 1. Que carece del
caracter natural que pretenden asig-
narle Azcarate y Posada. 2.0 El sis-
tema a que nos referimos no deter-
mina independencia funcional. 3.0 Ca-
recen las entidades locales inglesas
de competencia peculiar de natura-
leza originaria. 4.0 La caracterizacion
democratica de las entidades locales
britanicas es muy tardia y no con-
sustancial con el sistema,

DA-1966, nim. 98. Sintesis bibliografica: La crisis del municipalismo



DA-1966, nim. 98. Sintesis bibliografica: La crisis del municipalismo

113

Documentacidén

3. EIl «home rule»
norteamericano

La férmula autondémica norteame-
ricana del home rule influye sobre el
municipalismo hispanico ‘de una for-
ma mucho mas directa y eficaz que
el sistema britanico. .

El movimiento en pro del home
rule surge en los Estados Unidos en
el altimo tercio del siglo xI1x, como
reaccién y protesta contra los abu-
sivos excesos de las legislaturas de
los Estados.

El home rule es una férmula de
autonomia integral, coincidente con
el sentido etimolégico de la pala-
bra, y establecida en forma constitu-
cional. Consiste en la facultad atri-
buida por la Constitucién de un Es-
tado a los electores de sus munici-
pios para elaborar su propia carta
constitucional, fijando una peculiar
forma. de gobierno y uns propia es-
fera de competencia.

En el fenémeno autonomista nor-
teamericano se comprueban radica-
les diferencias del municipio tradi-
cional, como lo vemos a continua-
cion: 1. Las entidades locales nor-
teamericanas no pretenden poseer,
en ninguan caso, un derecho natural
a la autonomia. 2.° No existe una
regla general ‘'de competencia. 3.0 La
caracterizacién politica del munici-
pio no coincide necesariamente con
las ideas norteamericanas.

4. El organicismo social

Algunos municipalistas modernos

han querido encontrar precisamente
en la doctrina krausista el funda-
mento de su ideologia jusnaturalista

8

y de su criterio sobre la autonomis
y la privativa esfera de accién de
los municipios. Las sociedades son,
para el filéosofo aleman, totalidades

‘organicas, de tal forma que una so-

ciedad est4 siempre integrada por
un conjunto de sociedades menores,
es decir, que constituye, en esencia,
ung verdadera sociedad de socieda-
des entre las cuales se encuentra al
municipio, al que atribuye un carac-
ter esencial y natural.

5. La historiografia local
y la filosofia histérica
del Derecho

Se asiste al intenso desarrolio de
los estudios histéricos bajo un crite-
rio cientifico, con la consiguiente y
atenta consideracién de las institu-
clones politicas y sociales, que se pro-
dujo a partir de los comienzos del
XIX.

CAPITULO SEGUNDO

LAS CIRCUNSTANCIAS
DETERMINANTES

EL LOCALISMO

El municipio es una consecuencia
del localismo. Puede entenderse por
localismo una férmula de vida en
virtud de la cual las comunidades
humanas se concentran en peque-
flos grupos, territorialmente aislados
entre si- con escasos contactos exte-
riores, los cuales, econdémica y social-
mente, se desenvuelven de forma
autarquica, mis o menos acentuada.
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I. CAauUsas Y EVOLUCION

1. Panorama general del
localismo

Nos encontramos ante una econo-
mia acusadamente agricola, La  in-
dustria es de tipo doméstico. El co-
mercio se desarolla en ferias. Hay
una economia cerrada de tipo agri-
cola.

"2. Las causas del localismo
y las etapas
de su decadencia

La causa fundamental de la situa-
cioén es una sola: el aislamiento to-
pografico. E] localismo deriva de las
deficiencias de los medios de comu-
nicacion. El estudio del apogeo y de
la decadencia del localismo sélo pue-
de realizarse en funcién de los me-
dios de comunicacién de cada época,

El perfeccionamiento de los medios
de transporte, al hacer cada vez mas
facil el intercambio entre las frac-
ciones territoriales, ha ocasionado la
decadencia del localismo. La evolu-
cion tiene dos fases: 1. Periodo del
ferrocarril, 2. Periodo del automovil.

II. DERIVACIONES SOCIALES
1. La vecindad

El localismo determina una inelu-
dible consecuencia de importancia
trascendental en lo que al munici-
pio. afecta: la vecindad, la idea de
lo vecinal.

Segin nuestra manera de pensar
puede definirse esa idea afirmando
que se trata de la «solidaridad social
que se establece entre los compo-

nentes de una agrupaciéon humana,
reducida y homogénea, por razéon de
la convivencia que determina la con-
tigiiidad de domicilioy.

Las etapas de la comunidad veci-
nal son: @) Antiguo régimen. Abar-
ca la situacién de los municipios me-
dievales y que, con diversas atenua-
ciones, persiste hasta las postrimerias
del siglo xvmr b) Siglo xIx, La revo-
lucién politica determina la desapa-
ricion de los privilegios de la nobleza
y el predominio de la burguesfa. La
revolucién industrial inicia el reina-
do de la técnica y la concentracion
de 1a poblacién en las ciudades, In-
glaterra fué la primera nacién que
experimenté los efectos del proceso
industrializador. De todos modos, el
espiritu vecinal se mantiene intacto
en la casi totalidad de Europa. La
vida sigue siendo familiar y de gran
sencillez. Se produce una vida social
intensa. Existen otras modalidades
de vida de relacién con proyeccion
externa. ¢) El ocaso de la vecinad. En
los momentos actuales la vieja idea
de vecindad se encuentra en crisis;
carece en absoluto de sentido; se
halla en trance de desaparecer, y
en muchos lugares ha desaparecido
ya. Ha sido sustituida por otra no-
cion antitética: el desarraigo.

2. La variedad local y ld
reaccion uniformista

El localismo determina una pro-
funda variedad: social. Agquella situa-
cion se considera todavia deseable
por los mantenedores de las corrien-
tes neomunicipalistas actuales y se
estima que una de las misiones pri-
mordiales del municipio moderno re-
novado ha de consistir en mantener
y acentuar aquellas diferencias.
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Lo cierto es que las -peculiaridades
locales se han ido borrando con ra-
pidez, hasta desaparecer practica-
mente todas, y ello por motivaciones
de hondo arraigo social, hijas de los
nuevos tiempos. Vale la pena anali-
zar esas causas: a) Causas técnicas.
En primer lugar, las grandes facili-
dades de los transportes y junto a
ello tres procedimientos modernos de
propagar las ideas y las imagenes:
el cine, la radio y la television. A lo

dicho hay que agregar la técnica mo-

dernga de la producciéon en masa.
b) Causas psicolégicas. Se enume-
ran, entre ellas, las siguientes: 1. El
mimetismo y la moda topoderosa.
2. La desenfrenada, y seductora pro-
paganda. 3. El sentido de la convi-
vencia. 4. Los criterios de igualdad.
5. La debilitacion de los frenos tra-
dicionales, 6. Una mayor cultura.

CAPITULO TERCERO

LAS CIRCUNSTANCIAS
DETERMINANTES

FACTORES PSICOLOGICOS

Pretender formar un cabal con-
cepto del municipalismo tradicional
atendiendo tan sdlo a sus determi-
nantes econdmicos y sociales, seria
vano intento. El municipalismo, ade-
mas de estos factores, responde &

otros, tan importantes por lo menos’

como los mismos, pero de naturaleza
. estrictamente ideoldgica.

1. EIl ambiente decimondnico

El municipalismo tradicional es
hijo de su tiempo, un producto tipico
del x1x. No podra comprenderse ese
sistema si no se tiene en cuenta el

conjunto de valores e ideas en cuyo
seno se incubd. Y si hemos de en-
contrar un principio fundamental que
resuma todo, habremos de referir-
nos, sin vacilacién, al individualismo.
El siglo xix es individualista por
definicion.

2. El mito municipalista
y su lirica

El municipalismo clasico es algo
mas que una concepcion politica y
social. Constituye un verdadero mi-
to. El municipio y la ciudad signifi-
can un tema lirico para los tratadis-
tas tradicionales.

3. Los exclusivismos locales

Para el municipalismo tradicional
la autonomia implica el derecho de
los habitantes de cada municipio a
no quedar sometidos a un «poder ex-
trafion al mismo. Los linderos de las
areas locales se consideran como de-
partamentos estancos que determi-
nan individualidades inconexas, con
acusada caracterizacion peculiar.

Junta a las razones’ «doctrinalesy
hay que situar las de «orden senti-
mental». A las mismas hay que atri-
buirles gran importancia, pues por
ellas los municipios defienden su in-
dependencia concejil contra toda in-
jerencia extrafia.

4, Ideas generales de cardcter
politico

A) La libertad. Se quiere ver en
el municipio una garantia para la
libertad individual, pretendiéndose en-
lazar indisolublemente ambas ideas:
a mayor autonomia —se dice— mayor
libertad para las personas; a mayor
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libertad individual m as autonomia
para €l municipio.

B) Democracia. El municipalismo
clasico ha pretendido enlazar tam-
bién, de forma inseparable, las ideas
de autonomia y democracia, Se parte
de un notorio error de enfoque, se-
gin ‘el cual un gobierno democra-
tico.local ha de ser necesariamente
auténomo,

CAPITULO CUARTO

LAS IDEAS MUNICIPALISTAS
EN EL MUNDO HISPANICO

1. La recepcion

A) Los t{ratadistas clasicos. Pun-
tualizados los distintos factores que
han contribuido a la formacion del
pensamiento municipalista tradicio-
nal, serd ya posible determinar la
repercusion de los mismos en los pai-
ses de habla espafiola, comenzando
por examinar y caracterizar la la~-
bor de dos figuras destacadas, a las
que hay que considerar como el pun-
to de partida de todas las manifesta-
ciones de esa ideologia en el mundo
hispanico: el espafiol Adolfo Gon-
zalez Posada y €l cubano Francisco
Carrera Justiz. Entre la cronologia,
la formacién y el pensamiento de di-
chos tratadistas, existen muy nota-
bles coincidencias. Ahora bien, entre
la obra y la personalidad de Posada y
las de Carrera Justiz pueden compro-
barse acusadas diferencias de matiz
que los distingue perfectamente.

B) Los politicos espafioles y su
municipalismo optimista. Las ideas
municipalistas las comparten apasio-
nadamente dos generaciones de poli-
ticos y ven en lag mismas un remedio
casi milagroso para los males de la
nacién, Segun el criterio de esos po-

liticos €l municipio auténemo es una
verdadera panacea que actia exr ope-
re operato para determinar, por la
sola, virtud de su presencia, un cam-
bio radical en el clima politico de
nuestro pais. Para estos optimistas v
bien intencionados, el problema fun-
damental de un Estado es el de sus
municipios; resuelto éste, todo lo de-
mas es una obvia consecuencia.

C) El Derecho positivo. Las doc-

. trinas del municipalismo clasico, du-

rante el periodo de su plena vigencia,
es decir, hasta el fin de la iltima
guerra mundial, tienen una profunda

_ repercusion, que no se advierte en

ninguna otra legalidad europea, en
las leyes organicas municipales de
dos paises hispanicos: en la de Cuba
de 19 de mayo de 1908 y en el esta-
tuto espafiol de 8 de marzo de 1924.

2. La persistencia -

El municipalismo jusnaturalista pre-
domina en Europa hasta una fecha
que no va mas alla del comienzo de
la primera guerra mundial, ¥y que en

. algunos brotes esporadicos muy ate-

nuados alcanza el inicio de la segun-
da. Terminada ésta, nadie vuelve a
acordarse de la vetusta férmula.

Pero en el mundo hispanico las
cosas ocurren de otro modo. Por di-
versas causas se produce un muy cu-
rioso fenémeno de supervivencia con-
ceptual con referencia a las teorias
tradicionales del municipio: muy dis-
minuido y de tono menor en Espa-
fia; entusiasta en los paises ibero-
americanos y, de modo fundamental,
en Cuba, en la Republica Argentina
y en Brasil, .

A) Supervivencias espafiolas. Ter-
minada nuestra guerra, el municipa-
lismo espafiol parecié querer limitar-
se g vivir del pasado, a repetir, al pie
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de la letra, y sin discusion, las ideas
imperantes en el primer tercio del
siglo: las de Maura, las de Posada,
las del estatuto de 1924.

B) Los epigonos iberoamericanos:
a). La doctrina. ) Repercusiones en
el derecho positivo.

3. La reaccitn

A) Sus primeras etapas. La reac-
cién espafiola ‘- frente al municipa-
lismo tradicional se produjo en fe-
cha muy temprana. En 1935 ya es-
cribié el autor que las doctrinas na-
turalistas «carecen de solidez y no
pueden resistir a la més ligera cri-
ticay, estableciendo la distincién en-
tre el pueblo (hecho social) y el mu-
nicipio (hecho juridico). En 1942 el
autor publica un nuevo irabajo ti-
tulado «La crisis del municipio como
entidad naturaly, sefialando que la
doctrina del jusnaturalismo es falsa
y absolutamente convencional. .En
1948 existen ya nuevas circunstan-
-cias y una corriente legislativa ineci-
piente que permite a Jordana de Po-
zas detectar un cambio de orienta-
cién. Sigue a todo- esto una conti-
nuads produccién doctrinal que se
caracteriza por su oposicién al mu-
nicipalismo tradicional y a su base
jusnaturalista.

B) La actual posicién espafiola.
Si no cabe aludir a una doctring es-
pafiola sobre el municipio actual y
sus problemas conexXos, si que inte-
resa precisar algunas ideas basicas.
a) Coordinacién frente a autonomis.
Los criterios de diferenciacién esen-
cial entre Estado y municipio care-
cen de vigencia y se ha producido
una tendencia acentuada a enfocar
las relaciones entre la Administra-
cién central y 1a local en una férmu-

la de coordinacién integral. b) Lo
local frente a lo municipal. Tesis
defendida por Ruiz del Castillo.

CAPITULCO QUINTO

LA SITUACION ACTUAL EN EUROPA
Y EN LOS ESTADOS UNIDOS

1. La postura general‘
de la doctrina

La realidad de la crisis de] muni-
cipio es reconocida por la generali-
dad de los escritores extranjeros. Las
conclusiones a que llegan los trata-
distas son: 1. Tendencia a la cen-
tralizacion. 2. Tendencia a los gran-
des espacios econdémicos. 3, El mu-
nicipio no es mas que un o6rgano
administrativo del Estado.

2. El Derecho positivo
y la persistencia artificial
en el mismo
de situaciones pretéritas

A pesar de lo dicho, las legalida-
des vigentes mantienen integras sus
estructuras tradicionales, aun siendo
notoria la disociacion de las mismas
de la- realidad social.

3. El neomunicipalismo politico

JuntoL a la postura revisionista e
la doctrina y la orientacién ambi-
gua de la legslidad, hay que situar
una tendencia que se prenuncia por
la persistencia del pasado, con los
necesarios reajustes que pongan al
dia los principios tradicionales sin
alterar, sin embargo, las esencias ba-
sicas de los mismos. Es lo que nos-
otros llamamos «neomunicipalismoy.
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4. Dos modalidades caracteristicas

A) La administracién periférica
soviética. En el régimen comunista
el concepto occidental de municipio
constituye una idea absolutamente
inexistente. El Estado estd conside-
rado como un instrumento de plani-
ficacién y requiere de sus Organos
una disciplina planificadora, que sélo
puede lograrse mediante una absolu-
ta unidad de accién. Por ello, los
soviets locales estdn caracterizados
como 6rganos de la Administracién
del Estado. Todo el sistema est4 pre-
sidido por una idea basica: el es-
trecho control administrativo.

B) Las nuevas tendencias riorte-
americanas. Puede considerarse a los
Estados Unidos coma €l pais en que
la, autonomia de los organismos lo-
cales ha alcanzado su mayor des-
arrollo. En los Estados Unidos el au-
togobierno de las entidades territo-
riales es un dogma, un verdadero
articulo de fe. A pesar de todo lo
expuesto, la crisis y la necesidad de
un cambio fundamenta)l en las vie-
jas instituciones han debido ser acep-
tadas por los tratadistas y por el
Gobhierno.

CAPITULO SEXTO

LOS CONTRASENTIDOS
ORIGINARIOS DEL MUNICIPALISMO
TRADICIONAL

" BEL JUSNATURALISMO MUNICIPAL
Y SU CRITICA

Al ideario municipal tradicional se
le comprueban deficiencias esencia-
les de contenido, las cuales vienen
a demostrarnos que adin en su época
y dentro de las propias circunstan-
cias en que surgié, no pasé nunca
de ser una construccién arbitraria.

1. Planteamiento del problema

A) La tesis tradicional. 1. El mu-
nicipio es una «sociedad —entidad o
comunidad para algunos— naturaly.
2. La base natural de]l municipio esta
constituida por las «relaciones ae

.vecindady. 3. Este caracter natural

produce que el grupo social posea
una peculiar personalidad.

B) Puntualizaciéon de conceptos.
Este planteamiento conceptual re-
quiere, sin embargo, una aclaracion
que los adeptos de esa doctrina no
han tenido el cuidado de establecer.
El municipio es «naturaly, dicen.

Bien., Pero, ¢por qué es natural?,
y antes de todo esto, ¢qué es lo
natural?

2. Critica

A) Lo natural y la leccién de 1la
historia. a) Las agrupaciones no pla-
nificadas. En la mayor parte de los
casos de las ciudades denominadas
espontaneas, ni alin para determi-
nar el nucleo inicial de la agrupa-
cién, interviene la naturaleza. b) Las
agrupaciones planificadas. Si admi-
timos que la personalidad y los de-
rechos originarios de las agrupacio-
nes vecinales son exclusiva e inelu-
dible consecuencia de su caracter
natural, habria que preguntarse qué
es lo que ocurriria con aquellas otras
en que ese caracter natural falta
ostensiblemente: o se les otorgaban
unos derechos que no les correspon-
dian, o se les negaban, dividiendo
en dos categorias a las comunidades
vecinales. El absurdo es evidente.’

B) La situacion actual. a) Las
nuevag circunstancias. Hoy, la deno-
minada concentracién espontanea re-
sulta imposible en los paises indus-
trializados y en muchos otros que
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no lo son, pero que han alcanzado
un elevado grado de civilizacién. Los
nucleos elementales no atraen sino
que repelen. Sus pobladores los aban-
donan masivamente para acumularse
en las cercanias de las grandes ur-
bes. b) Las nuevas experiencias. 1)
La creacion planificada. La agrupa-
cién espontanea ha desaparecido to-
talmente en nuestros dias. 2) La
creacion integralista: la experiencia
holandesa. Ha permitido presenciar
no solamente la creacién artificial
de poblaciones y de sus municipios,
sino también la del propio terreno
sobre el cual se habrian de asentar,

C) Los municipios sih vecindad.
El municipio sin vecindad estd am-~
pliamente generalizado en muchos
paises, viniendo todo ello a demos-
trarnos la futilidad e intrascenden-
cia de relaciones que para el jusna-
turalismo son esenciales.

3. EI jusnaturalismo relativista

A) El punto de partida. a) El sis-
tema legal de la capacidad econé-
mica. El jusnaturalismo parte de la
base de que €l Estado debe reconocer
como municipio a foda agrupacién
vecinal, ya que ésta posee un de-
recho al autogobierno. Pero todo esto
no ha pasado de ser una simple
teoria sin trascendencia en la pric-
tica, ni en Espafia ni fuera de ella,
pues llevada hasta sus altimas con-
secuencias darfa, resultados contra-
producentes, b) Consecuencias, Los
principios jusnaturalistas resultan,
en todo caso, absolutamente inefica-

ces y perturbadores, tanto si se pre- -

tende plantearlos en toda su pureza,
como si se quiere atenuarlos.

B) Los retrocesos y acomodamien-
tos del jusnaturalismo. El autor ya

habia defendido el principio «de la

capacidad econdmicay, pudiendo sélo
ser municipio «quien puede serlo,
quien posee vitalidad propia para
cumplir la s obligaciones minimasy.
Ya no basta la simple realidad na-
tural de la convivencia, sino.que ia
agrupacion vecinal sélo tendrsi de-
recho al autogobierno cuando posea
los medios econdémicos adecuados
para bastarse a si misma. A este
acomodamiento de la doctrina cla-
sica lo hemos llamado jusnaturalis-
mo relativista.

CAPITULO SEPTIMO -

- LOS CONTRASENTIDOS
ORIGINARIOS DEL ‘MUNICIPALISMO
TRADICIONAL

LA SUPUESTA PRIORIDAD CRONOLGGICA
DEL MUNICIPIO FRENTE AL ESTADO

1. Su imposibilidad légica

Para el municipalismo jusnatura-
lista es criterio basico que el muni-
cipio, en su origen, es anterior, cro-
nolégicamente, al Estado; pero esto
constituye un imposible 16gico y un
absurdo juridico.

2. Su inexistencia histoérica

El supuesto jusnaturalista de que
se constituye Inicialmente una cons-
telacion de municipios independien-
tes, cuya agregacién posteriormente
determina el nacimiento de un Es-
tado, que previamente no existia,
constituye una simple fantasia en
total desacuerdo con la realidad his-

térica.
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3. La realidad histérica
en los origenes del municipio
medieval

Est4 desvirtuada la idea de que
el municipio es un fenémeno cons-
tante en el tiempo y universal en el

espacio. El municipio es una insti-

tucién del mundo romano y el mu-
nicipio medieval s6lo se desarrolla
en Occidente. El municipio es un fe-
némeno circunstancial y transitorio,
una situacién excepcional, de escasa
duracion en el tiempo y de reducida
extensién en el espacio.

4. La situacion en los paises
descolonizados del siglo XX

A partir del término de la ultima
guerra mundial las antiguas colonias
se han transformado en Estados in-
dependientes. En los nuevos Estados
que se han creado en los Gltimos afios
no se ha partido de municipios an-
teriores, porque en los territorios que
dichos Estados ocupan no existié nun-
ca una organizacién municipal, ni
aln tan sélo en embrién, Los muni-
cipios han sido creados después de
constituido el Estado,

CAPITULO OCTAVO

LOS CONTRASENTIDOS
ORIGINARIOS DEL MUNICIPALISMO
TRADICIONAL

LAS CONFUSIONES
Y CONVENCIONALISMOS DE LA PRETEN-
DIDA SUSTANTIVIDAD DEL MUNICIFIO

1. La autonomia

A) Relatividad del concepto. Re-
sulta dificil llegar a criterios unifor-

mes para determinar qué se entien-
de por autonomia. Es imprecisa la
nomenclatura. La autonomis muni-
cipal no puede considerarse como
un valor absoluto, sino que es una
nocién de caracter relativo y com-
pletamente variable en el espacio y
en el tiempo. No puede existir una
autonomia total, sino que habra, se-
gun los casos, mas ¢ menos auto-
nomia. :

B) Tipificaciones. Existen tres
modalidades genéricas: @) Autono-
mia pura. b) Autonomia funcional.

" ¢) Autonomia técnica.

2. EI contenido peculior
del municipio

A) EIl principio de 1a competencia
privativa y las formulas discrimina-
torias. Los secuaces del municipa-
lismo tradicional conceden especial
importancia a la idea del circulo
de competencia privativa del muni-
cipio. ¢Cudles son los asuntos pro-
pios de 1o sociedad local? Se han
adoptado diversas férmulas. Una es
la, de los principios generales. Ofra
es la de la enumeracién casuistica.

B) Situacién real del problema.
Los f{ratadistas llegan a unas con-
clusiones que son: 1) Es imposible
deslindar funciones estatales y mu-
nicipales. 2) Existe una compenetra-
cion de intereses, de funciones entre
el Estado v el municipio. 3) Cuando
se han seguido soluciones diferencia-
doras, s6lo se ha logrado crear si-
tuaciones confusas y contradictorias.
4) En todo caso ha sido la ley for-
mal la que ha determinado ocasio-
nalmente el contenido de lo muni-
cipal. :
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SEGUNDA PARTE

LA CRISIS DEL MUNICIPALISMO
PRELIMINAR

LA REVOLUCION URBANA

Para comprender y valorar la cri-
sis actual de la férmula municipalis-
ta clasica del gobierno local, hay que
partir de una idea basica: la revo-
lucién urbana. La situacién creada
por este fendémeno es absolutamente
incompatible con los postulados del
municipalismo clasico.

SECCION PRIMERA. CAUSAS
DE LA CRISIS

CAPITULO PRIMERO

EL FENOMENO DEL CRECIMIENTO
URBANO

1. Ideas generales

A) Valoracién del fenémeno. Bas-
ta consultar las cifras y las estadis-
ticas para apreciar la situacién con
més claridad que la que pudiera de-
rivarse de los comentarios que pu-
dieran hacerse sobre la misma.

B) Punto de partida: atraccién y
crecimiento. La ciudad crece como
consecuencia de una fuerza centri-
peta. Este punto de partida no lo
niega nadie, La fuerza de atraccién
hace crecer a la ciudad.

2. El principio bdsico
del desequilibrio
El individuo experimenta la atrac-
cién de la masa demografica, Este
desequilibrio demografico deriva de
otro desequilibrio de naturaleza eco-
némica, pues las gentes no van a la

ciudad simplemente porque es gran-
de, sino, fundamentalmente, porque
es rica.

A) El desequilibrio econémico. Hay
una concentracién de medios de pro-
duccién de riqueza en ciertos luga-
res. Ello es consecuencia de una in-
tensa industrializacién ocasionada
por la proximidad de materias pri-
mas, de energia o por facilidades
de transporte.

B) El desequilibrio demografico:
el ‘éxodo rural, a) Generalidades. El
campo se despuebla en provecho de
1a ciudad. b) Causas. 1) Econémicas.
2) Sociales. Se resumen en cultura-
les, politicas, psiquicas. ¢) Consecuen-
cias. 1) Desequilibrios cuantitativos.
Se produce un fuerte descenso nu-
mérico de la poblacién dedicada a
las tareas agricolas. 2) Desequilibrios
cualitativos. El éxodo rural no afec-
ta sélo al volumen de la poblacién
rural y de la urbana, sino al equi-
librio cualitativo de las mismas. Se
produce el absentismo de la burgue-
sia rural, Se agrega el alejamiento
sistematico de las élites rurales. A
su vez el ambito rural vuelca sobre
1a ciudad unas masas de seres de-
primidos, sin calificacion profesio-
nal, ‘analfabetas. Finalmente, el éxo-
do provoca el envejecimiento de la
poblacién rural. 3) Desequilibrio fi-
nanciero. El éxodo rural determina
también e] empobrecimiento de las
areas afectadas y el enriquecimiento
de los nucleos a donde afluye el
movimiento migratorio.

.3. Los jactores coadyuvantes:

la técnica

A) Los transportes. La maquina
de vapor primero, el motor eléctrico
después y el de explosion finalmen-
te, han conseguido la anulacién de
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la distancia fisica como barrera que
obstaculiza la expansién urbana. El
progreso de los transportes no ha
afectado sélo a los desplazamientos
internos de la misma. Hay que im-
portar grandes cantidades de sub-
sistencias para abastecer a la gran
urbe. A ello debe afiadirse la expan-
sion vertical de la ciudad y las cir-
.cunstancias técnicas que la han he-
cho posible.

B) Los problemas sanitarios. Las
intervenciones sanitarias crecientes
han transformado el ambiente ur-
bano hasta hacerlo limpio, sano y
agradable.

C) Los problemas financieros. La
moderna metrépoli tiene exigencias
financieras de un volumen extraordi-
nario, que la exclusiva aportacién
individual no hubiera podido jamés
satisfacer. Tales son las necesidades
de la industrializacién, los transpor-
tes y la edificacidn.

4. Los efectos nocivos
de la hipertrofia urbana

El crecimiento de la ciudad, cuan-
do excede de ciertos limites, es un
mal que se hace preciso corregir,
pues ocasiona un conjunto de graves
perturbaciones fisicas, soclales y eco-
némicas.

A) Patologia urbana. a) Sanita-
ria, Las grandes concentraciones ur-
banas crean un ambiente especial
sumamente desfavorable para el des-
arrollo fisico del hombre. b) Social.
La gran ciudad constituye un am-
biente propicio para diversos ftras-
tornos sociales. ¢) Estructural: Las

areas desorganizadas. 1) Zona inte- *

rior de deterioro. 2) El suburbio.
B) Dificultades de circulacién. -
C) Dificultades financieras. En-
tre ellas destacan las derivadas de

las pérdidas de tiempo y de 2250~
lina. Hay que agregar el mayor vo-
lumen que alcanza el coste por ca-
beza de los servicios urbanos,

CAPITULO SEGUNDO
LA METROPOLI
1. La tendencia disgregatoria

A) Ideas generales. Desde los co-
mienzos de este siglo se ha produci-
do una reaccion contra los excesos
congestivos que eran conseculencia
de la tendencia a la concentracién
urbana. Los nucleos centrales de las
urbes han ido disminuyendo d: po-
blacién, lo que ha ido acompafiado
de un considerable aumento de las
zonas periféricas.

B) El distrito metropolitano. Se
trata de otro fenémeno al que se ha
calificado de «descentralizacién» que
no es expansiéon propiamente dicha
de la ciudad, sino transferencia a
otros nucleos de poblacion de las
preximidades de ciertas funciones y
actividades. Lia anatomia de los dis-
tritos metropolitanos de nuestra épo-
ca se caracteriza por tres zonas dis-
tintas: 1) Lia Urban Tract. 2) Lg
City Sttlement Area. 3) La City Trade
Area.

2. Dislocacion residencial
y migraciones cotidianas

La dispersion de actividades trae
una consecuencia: la separaciéon del
lugar de residencia y del de trabajo.
Las migraciones cotidianas al lugar
donde se ejerce la actividad laboral

tienen tal trascendencia que, por al-

gunos autores, se ha pretendido de-

DA-1966, nim. 98. Sintesis bibliografica: La crisis del municipalismo



DA-1966, nim. 98. Sintesis bibliografica: La crisis del municipalismo

123

Documentacion

_ finir el distrito metropolitano aten-
diendo, exclusivamente, a los referi-
dos movimientos humanos.

A) Caracteristicas de la migra-
cién, a) Periodicidad. b) Direccion.
Se pueden distinguir tres orienta-
ciones en la marea urbana: 1) Co-
rrientes. 2) Contracorrientes, 3) Co-
rrientes de cruce. ¢) Intensidad. El
volumen de la marea humana es in-
versamente proporcional a la dis-
tancia que haya de recorrer. &) Ca-
lidad. Las migraciones humanas es-
tan integradas, fundamentalmente,

- por el obrero, €l trabajador manual
y, €n menor proporcion, por el ofi-
cinista y el empleado de comercio.

B) Consecuencias. La marea me-
tropolitana es un factor desintegra-
dor y perturbador de gran alcance
que actua en diversas esferas eco-
némicas y sociales. 1) Como desinte-
grador social. 2) Como desintegrador
financiero local. 3) Como determi-
nante de perturbaciones econémicas.

CAPITULO TERCERO
EL PEQUENO MUNICIPIO

1. ' Planteamiento tradicional
del problema

A) Punto de partida: inviabili-
dad del pequefio municipio, La mas
espectacular manifestacién del con-
vencionalismo y de la ineficacia del
municipalismo tradicional la encon-
tramos en lo que se ha denominado
«problema de los pequefios munici-
‘piosy. Puede decirse que la unica
cuestion municipalista que ha pre-

" ocupado en nuestra Patria, en los

ltimos afios, ha sido esa, sobre la

cual se ha escrito con verdadera
abundancia. Todos los que han es-

tudiado el tema, incluso los mas afe-
rrados a las viejas tradiciones, se
hallan de acuerdo sobre la angustio-
sa situacion de los pequefios muni-
cipios y sobre la necesidad de una
radical reforma de los mismos.

B) Caracterizacion del pequefio
municipio. La primera discrepancia
nace a la hora de determinar cuales
son los que dehen considerarse como
pequefios municipios. Hay una con-
formidad inicial. Cuando se habla
del pequefic municipio se hace re-
ferencia al municipio rural. Pero a
partir de aqui ya no hay acuerdo.
Las opiniones se pueden sintetizar en
varios grupos que atienden a cada
unc de los siguientes criterios: a)
Base demografica. b) Base social.
¢) Base econdmica.

C) Soluciones. a) Supresion. La
supresion se impone. Las colectivi-
dades impotentes deben ser elimina-
das. Ahora bien, son muy pocos los
que se deciden a pronunciarse abier-
tamente por la aplicacién a rajata-
bla del tratamiento quirturgico radi-
cal que podria resolver el problema
de modo decisivo. b) Paliativos. Exis-
te, como se ha dicho, una casi una-
nimidad en repudiar la solucién eli-
minatoria. Entonces es indispensable
encontrar la férmula vitalizadora que
haga posible su evolucion normal.
Son numerosas y se pueden sistema-
tizar asi: 1) Intermunicipalidad Es
la solucién favorita hoy. 2) Desmu-
nicipalizacion. Esta admite tres for-
mulas: 1, jerarquica; 2, funcional;
3, financiera. Ciertos autores, que la
viabilidad de los pequefios munici-
pios s6lo es posible con un reforza-
miento de sus haciendas. Se propo-
nen varias soluciones: 1, A base de
autofinanciamiento. 2, A base de
transferencias de rentas de locali-
zacion externa.
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2. Reelaboracion del tema

La postura clasica que se ha ex-
puesto parte de varios errores fun-
damentales. Para enfocar el problema,
hay que partir de una visiéon global
del mismo, Y ademas debe tenerse
en cuenta que no se trata tan sélo
de un problemsa municipal. Es, pura
y simplemente, un problema de «sub-
desarrolloy.

CAPITULO CUARTO
EL EQUILIBRIO FINANCIERO

1. El equivoco tradicional
del autofinanciamiento

Los epigonos del municipalismo cléa-
sico mantienen inflexiblemente las
viejas ideas de la autarquia local
financiera, cerrando los ojos a su
incompatibilidad con las circunstan-
cias del mundo actual.

2. Planteamiento critico
del problema

A) El1 desequilibrio interno del
municipio. ) Los seudorrecursos
propios y el déficit crénico. Durante
mucho tiempo el servicio piiblico no
existi6é, L.as complicaciones surgen
cuando comienzan g8 desarrollarse
los servicios publicos, cuando los or-
ganismos se ven precisados a aban-
donar su inhibicionismo gestor. La
evolucién posterior va aumentando
los gastos locales, especialmente en
las grandes ciudades. Se llega a una
conclusion: el régimen tradicional
ha vivido siempre encerrado en un
circulo vicioso: déficit financiero si
los municipios poseian plena liber-
tad de accion; déficit de servicios

si carecian de ella. b) Las soluciones
intentadas y su fracaso. Para hacer
frente a la situacién se actud, casi
siempre, en una doble direccion:
creando nuevos impuestos o aumen-
tando los existentes y utilizando la
técnica de la subvencién. Todas las
reformas estaban condenadas al fra-
caso, porque no se tratabs de una
crisis coyuntural, sino mas bien y
esencialmente estructural. El fraca-
so de todas las soluciones procedia
de dos causas: primero, de la rigi-
dez del sistema imperante, y segun-
do, de la politizacion integral de la
gestion de las entidades locales.

B) El desequilibrio intermunici-
pal. a) Generalidades del problema.
El servicio publico, que hasta la 1l-
tima guerra habia sido patrimonio
exclusivo de las grandes urbes, des-
borda su reducido ambito de primi-
tiva utilizacion y se considera ur-
gentemente deseable en el medio ru-
ral, La aldea cree tener los mismos
derechos que la urbe a aleanzar un
nivel razonable de bienestar mate-
rial, Esta aspiracién tropieza con un
gran obsticulo: la diversidad de re-
cursos, la desigual distribuciéon de
posibilidades econdémicas, la enorme
desproporciéon de medios financie-
ros. Las perjudiciales consecuencias
de esta situacién han provocado di-

. versas reacciones correctoras. Se es-

gquematizan asi: 1. Reacciones indi-
viduales. 2. Reacciones dirigidas: 1)
Internas. 2) Nacionales con dos di-
versas especies de soluciones: 1.3 Es-
tructurales. 2.5 Econémicas. b) La re-
accion frente al desequilibrio. 1) La
politica de transferencias. El Estado
intenta superar los desequilibrios a
través del presupuesto nacional, a
través de una auténtica redistribu-
cién de la renta nacional. La téenica
de la subvencién ha alcanzado una
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difusién extraordinaria y puede de-
cirse que no falta en ningin pais.
2) La técnica de la subvencién. Se
produce una inmensa variedad de
matices que se exponen asi: 1. Pro-
cedencia de la subvencién. 2. Moda-
lidades administrativas. 3. Técnicas
de distribucién. 3) Los efectos des-
municipalizadores de la subvencién.
La subvencién hg traido como con-
secuencia un acentuado intervencio-
nismo estatal.

C) El desequilibrio estatal. En
una situacién como la actual no se
concibe que una parte importante
de los recursos del pais quede al
margen del presupuesto nacional
para ser administrada fragmentaria-
mente por un numero considerable
de organismos independientes. La
politica financiera nacional requiere
una accién concertada, ejercida por
el poder central, & la que han de
sujetarse las entidades locales. De
aqui se deduce que la independencia
financiers de los entes locales cons-
tituye en la actualidad una irreali-
zable fantasia.

SECCION SEGUNDA. CORREC-
CION DE LA CRISIS

CAPITULO QUINTO

LA PLANIFICACION
Y EL DESARROLLO ESPACIAL

1. Ideas fundamentales

La crisis municipalista, viene pro-
ducida por un problema de equili-
brio: congestién urbang y despobla-
cién rural. Serd preciso, por tanto,
una ordenacién de conjunto que co-
ordine los diversos factores que ac-
tian en desajuste, Esto es la plani-
ficacion.

La planificacién significa, en esen-
cia, la sustitucién del. principio de
la libre concurrencia por el de di-
reccién politica del Estado. No se
comprende sin el sometimiento a dos
principios basicos: el de la univer-
salidad y el de la unidad, - ’

2. Plan y municipio

A) La postura del neomunicipa-
lismo. Los neomunicipalistas no pue-
den ignorar la verdad de que la pla-
nificacién es inevitable. Reconocen
la inadaptacion del municipio a las
circunstancias del mundo contempo-
raneo, pero no se deciden a declarar
definitivamente fracasada la vieja
institucién y tratan de atribuirle
unas funciones en la tarea de la pla- °
nificacién, buscando ansiosamente
una dificil férmula de acomodaciéon
que hasta ahora parece inasequible.

B) Las incompatibilidades entre
plan y municipio. ¢) Autonomia y
plan. El Plan es centralizador por
definicién. Y siendo esto asi cae por
su base toda posibilidad de autono-
mia, tal como la entiende el muni-
cipalismo clasico. b} Praccionamien-
to territorial y Plan. El problema de
las areas irracionales. Toda plani-
ficacidon requiere bhases territoriales
racionalmente concebidas con arre-
glo a criterios econdmicos predeter-
minados. Por ello, al tratar de aco-
plar los municipios tradicionales a
las tasas planificadoras, se tropieza
con un conjunto de areas incohe-
rentes, arbifrariamente trazadas, que
no pueden acomoderse a las exigen-
cias técnicas de los servicios moder-
nos. Las razones que han determi-
nado la inadaptacién de las areas
tradicionales a la planificacion mo-
derna pueden metodizarse en los si-
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guientes grupos: 1. Restricciones geo-
graficas. 2. Restricciones administra-
tivas. 3. Restricciones financieras.
4. Restricciones psicologicas.

CAPITULO SEXTO
" LOS SUSTITUTIVOS DEIL MUNICIPIO

1. El neorregionalismo

A) Generalidades. Los municipios

tradicionales son insuficientes para
unga tarea planificadora, Hay que
sustituirlos con urgencia maxima por
otras modalidades mas adecuadas.
Esas modalidades han de localizar-
se en areas mucho mas amplias que
las actuales. Surge, pues, el concep-
to de la region. La necesidad de la
planificacién regional la, imponen las
diversidades regionales de desarrollo,
ya que no puede darse a un pais un
tratamiento uniforme ‘cuando son
distintas las situaciones naturales y
econdémicas de amplias zonas, siendo
necesario adaptarse a ellas. La pla-
nificaciéon regional ha determinado
la apariciébn de una doctrina par-
ticular: el regionalismo. Ahora bien,
el regionalismo, sin mas, no cons-
tituye una novedad, de ahi que al
regionalismo de nuestro tiempo, con
nuevas caracteristicas y para dife-
renciarlo del anterior, se le llame
«neorregionalismoy.

B) Concepto de la region. Toma
como base la, definicion de Dickin-
son para quien la regién es «como
una ascciacion geografica de rela-
ciones humanas en el espacio». Los
principios basicos que determinan el
concepto de la region para diferen-
ciarla del municipio clasico se fijan
atendiendo a los siguientes puntos.
a) Finalidad. La region es una uni-

dad social en la que falta el conte-
nido politico y juridico que es esen-
cial al municipio. b) Homogeneidad.
La homogeneidad es uno de los prin-
cipios indispensables de la region.
¢) Comunidad e interdependencia. La
regién se caracteriza por una inter-
relacién normal entre sus miembros
y por la idea béasica de interdepen-
dencia social. d) La caracterizacion
natural. Para la mayor parte de los
socidlogos modernos una de las no-
tas esenciales de la regién es la de
su caracter «naturaly, si bien res-
pecto al término natural cabe la
postura de los que le dan una sig-
nificacién geografica y la postura
de los que le consideran desde un
angulo filoséfico equiparandolo a
«real» o «espontaneoy.

C) La ciudad regional y el espa-
cio urbano. Al ser la comunidad
metropolitana moderna como una
constelacién de nucleos secundarios
en torno a uno principal, se habla
hoy, no de la gran ciudad, sino de
la «ciudad regional» para .distinguir-
la de los viejos centros urbanos. Sur-
ge asi la nocién del distrito rural
como sustitutivo del municipio cla-
sico, El distrito rural viene a sig-
nificar la concentracion de servicios
y actividades en una ciudad de se-
gundo orden para irradiar desde alli
a una amplia zona territorial.

2. La descentralizacién
funcional

Frente a la acentuada centraliza-
¢ién territorial que se incrementa
por el Estado contemporaneo, se pro-
duce un proceso descentralizador por
servicios en incesante desarrollo. La
descentralizacion por servicios, sin
atacar directamente la institucién
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municipal, ha socavado practicamen-
te sus cimientos y la va arrinconan-
do y sustituyendo. Las caracteristi-
cas del sistema son: 1. Especiali-
dad. 2. Extraterritorialidad. 3, Auto-
nomia. 4. Designacién .no democrati-
ca de los dirigentes. 5. Privatizacion
de la funcién publica.

CAPITULO SEPTIMO

REALIZACIONES Y PROYECTOS
REGIONALES

1. weestructuraciones municipales

Se hace referencia a un conjunto
de férmulas de caracter regional res-
tringido, con las que se pretende re-
mediar las deficiencias territoriales
de los municipios mediante la agru-
pacién de los mismos en mas am-
plias estructuras que, dejandoles ju-
ridicamente gubsistentes, establezean
dobles Orbitas funcionales, que per-
mitan un mas racional desarrollo de
las competencias.

A) El two-tier system anglosajon.
B) El district urbain francés.

2. Regionalismo planificado

A) Directrices generales del regio-
nalismo europeo: &) Punto de parti-
da. Es el desequilibrio interno econé-
mico y demografico sufrido en las
naciones de Europa. b) Soluciones.

"Solo cabfan dos: aceptar los des-
plazamientos masivos o proporcionar
trabajo in situ. S6lo esta segunda
féarmula resulta aceptable, cabiendo
dos orientaciones diferenciadas: 1. La

modalidad de «descentralizacién in-
dustrialy; 2. La modalidad de me-
jorar la infraestructura de la region
con grandes obras que a la vez pro-
porcionen trabajo. ¢) Organos. Todos
los programas de reestructuracién re-
gional los ha hecho el Estado a tra-
vés de un ministerio, o de varios, o a
través de un organismo paraestatal.
d) Férmulas de acciéon, Son dos: la
modalidad autoritaria de Rusia y la
de moderado intervencionismo en Oc-
cidente. Respecto a esta tultima y por
lo que se refiere a la «descentrali-
zacion industrial» se apela a los si-
guientes procedimientos: 1. Por me-
dio de incentivos; 2. En ciertos casos
son precisas medidas coactivas; 3. Se
producen también algunas realizacio-
nes de los organismos oficiales.
e) Planteamiento territorial. Gene-
ralmente son los organismos estata-
les los que designan de modo casuis-
tico las zonas que deben considerarse
deprimidas y los lugares donde de-
bieran realizarse las nuevas insta-
laciones.

B) Modalidades especificas:
a) Realizaciones italianas: 1) El re-
gionalismo politico y el municipio;
2) La «Casa per il Mezzogiornoy.
b) Las nacionalizaciones desmunici-
palizadoras. ¢) Las regionalizaciones
hidrolégicas: 1) Tennessee Valley
Authority; 2) Compagnie Nationale
du Rhéne; 3) Las realizaciones es-
paiiolas. La formula de regionalismo
econdmico examinada ha tenido en
Espafia amplia repercusion. La base
juridica la encontramos en la ILey
de 21 de abril de 1949, denominada

~de colonizacion de grandes zonas.

d) La planificacién regional france-
sa. ¢) La «Operacao Municipio» bra-
silefia: 1) Punto de partida; 2) Di-
rectrices fundamentales;. 3) Critica.

DA-1966, nim. 98. Sintesis bibliografica: La crisis del municipalismo



Documentacidon

DA-1966, nim. 98. Sintesis bibliografica: La crisis del municipalismo

128

TERCERA PARTE

EL REGIMEN MUNICIPAL
ESPANOL FRENTE A LA CRISIS

PRELIMINAR

La profunda crisis experimentada
por el municipio tradicional ha teni-
do una intensa repercusién en la le-
galidad local espaifiola, en la que se
ha operado un cambio de rumbo, muy
acentuado, como consecuencia de di-
cha crisis.

CAPITULO PRIMERO
LA FORMULA ORGANICA

1. Estructuras genuinamente
locales

En la actualidad no es bastante to-
mar en cuenta las estructuras muni-
cipales para formarse una idea del
mecanismo de gobierno de los.mu-
nicipios. Las reformas llevadas a cabo
apuntaban hacia una estructuracién
supramunicipal o0 paramunicipal. Lo
cual se planteaba con arreglo a es-
tas directrices: a«) En el aspecto or-
ganico, convirtiendo la Diputacién en
una emanacion de los municipios a
la vez que se creaba la Comisién Pro-
vincial de Servicios Técnicos. b) En
el aspecto funcional, con la utiliza-
cion de dos féormulas financieras:
1) La técnica subvencional, que es la
denominads «cooperacién provincial
a los servicios municipales»; 2) El
denominado «recurso niveladory.

]

2. Estructuras complémentarias
de intervencionismo estatal

A) La Comisién Provincia)l de Ser-
vicios Técnicos: @) Su planteamien-

to y su evolucién legal: 1) Generali-
dades; 2) Sus actividades locales;
1. De cooperacion y coordinacién;
2. Sustitutivas y cuasijerarquicas.
b) Su caracterizacién: 1) Encuadra~
miento estructural. De acuerdo con
el criterio de Enterria, la Comision
constituye «un 6rgano del Estado ex-
traordinariamente fortalecido», por
la composicion del mencionado orga-
nismo, por su regulacién juridica, por
la, sumision jerarquica al Gobierno y
concretamente a la Presidencia del
mismo, y por su base econdémica;
2) Naturaleza juridica. No ofrece di-
ficultad puesto que aparece fijada en
el articulo primero de la ley de 26 de
diciembre de 1858; 3) Juicio critico.
La Comisién Provincial de Servicios
Técnicos no ha logrado cumplir la
funcién coordinadora que, como su-
premg finalidad, le estaba asignada.

B) El Servicio Nacional de Ins-
peccién y Asesoramiento de las Cor-
poraciones Locsles. Su competencia
se proyecta en tres direcciones:
1) Asesoramiento; 2) Inspeccién; 3)
Fiscalizacién. A las tres funciones
habra que agregar una cuarta: una
concreta potestad de mando cuyo
ejercicio ha de mermar, considera-
blemente, 1a tan disminuida libertad
de accion de las corporaciones lo-
cales.

C) El dispositivo urbanistico: «)
Sus directrices generales y su estruc-
tura, Como consecuencia de la ley
del Suelo de 12 de mayo de 1956, los
municipios se han visto practicamen-
te desposeidos de la mas extensa y
caracteristica de sus competencias.
b) Relaciones con el municipio. La
situacién de los ayuntamientos con’
relacién al mecanismo gubernamen-

‘tal es mas bien subalterna y secun-

daria. Se examinan los detalles del
problema a continuacién: 1) En la
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planificacién; 2) Modalidades inter-
vencionistas, que se resumen en cua-
sijerarquicas, directas y tutelares.
¢) La Fiscalia de la Vivienda, que
constituye uno de los més caracteris-
ticos ejemplares de esas instituciones
marginales, de funciones reduplicati-
vas, que surgen ocasionalmente y se
mantienen por inercia sin una mi-
sién especifica que inexcusablemente
las requlera. d) Los organismos me-
tropolitanos auténomos, de los cuales
existen cuatro casos concretos en Es-
paifia. :

3. El .mecanz'smo de accién
gubernativa directa

Los ¢rganos llamados a ejercerla
son los propios ministerios que la
llevan o cabo de forma inmediata.
Es la modalidad tradicional de tute-
la. Las funciones, aunque en casos
excepcionales y de gran importancia
se ejercen por el Consejo de Minis-
tros, normalmente se atribuyen al
Ministerio de la Gobernacién y de
Hacienda. Se distinguen: 1) Inter-
venciones esenciales: 1. Régimen te-
rritorial; 2. Régimen organico. 2) In-
tervenciones cuasijerarquicas: 1. Sus-
pensiones; 2. Recursos. 3) Interven-
cionismos tutelares que se ejercen
por varios érganos.

4, Regimenes especiales de grandes
ciudades . - :

Se establecen para abordar proble-
mas de grandes ciudades que no po-
dian encontrar solucién dentro de las
normas generales de la ley de Régi-
men local.

9

A) Férmula organica.

B) El problema de la interdepen-
dencia: a) Con el Estado. Esta es la
parte mas importante, sobre fodo por
lo que se refiere al Ayuntamiento de
Madrid. b) Con referencia a los mu-
nicipios de la zona metropolitana.
Las previsiones respecto a estos mu-
nicipios han sido establecidas, si bien
de una manera imprecisa. ¢) Otros
particulares. Son la implantacién por
primera vez en la legalidad local es-
pafnola del principio de la planifica-
cién en toda la 6rbita municipal y

 ciertas especialidades de tipo finan-

ciero.

CAPITULO SEGUNDO

LOS FINES DE LA ADMINISTRACION
MUNICIPAL

1. La orientacién bdsica
de la competencia local

El articulo 101 de la vigente ley de
Régimen local, considerado en sf mis-
mo, no significa casi nada, si es que
significa, algo., Para comprender su

.verdadero alcance habri que coordi-

narlo con otros varios preceptos de
la. ley, lo que permitir4 comprender
el pensamiento del legislador respec-
to a la posicion de los entes locales
en la mecanica funcional del Estado
espafiol, La tendencia actual de la
legislacion espafiola no es, ni mas ni
menos, que la que ya inicié el Esta-
tuto provincial de 1925, y ha man-
tenido y acentuado la legislacion vi-
gente, por lo que no es exacto que
se haya producido un incremento de
la competencia provincial a expensa
de los municipios.
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2. Examen del articulo 101 de lg
ley de Régimen local

A) Su cotejo con las leyes espe-
ciales,
B) Su interpretacién. Se observa

del analisis del articulo 101 una am-"

plisima formulacién de objetivos. Ha
quedado, pues, intacta la gran facha-
da que ya trazara el articulo 150 del
Estatuto del 24. Pero, ¢{qué es lo que
queda en realidad detras de ella? Ca-
da inciso del articulo se enfrenta con
una disposicién especial paralela que
atribuye a los poderes centrales esa
misma competencia 0 que somete la
funcién a intervenciones gubernati-
vas de tal alcance que no dejan para
el municipio ninguna posibilidad de
accion inmediata. No faltan precep-
t0s que reservan al municipio una
competencia reglamentaria, de hecho
puramente teérica y, finalmente, en
ocasiones, el municipio s6lo es «uno
de tantos».

Se ha querido pensar que nos en-
contrabamos ante una situacién de
competencia compartida, es decir, no
exclusiva del municipio, sino en par-
ticipacion con el Estado. En realidad,
mas que de una competencia admi-
nistrativa, habra que reconocer se
trata de una simple capacidad juri-
dica que pone a la entidad local en
condiciones para llevar a cabo deter-
minadas actividades.

CAPITULO TERCERO

LOS MEDIOS
DE LA ADMINISTRACION |
MUNICIPAL
I. LOS FUNCIONARIOS
1. Punto de parlida

El proceso desmunicipalizador que
se advierte en el régimen local espa-

fio] se inicia en las cuestiones rela-
cionadas con el personal al servicio
de los ayuntamientos, En lo que afec-
ta al personal, el municipio decimo-
nénico goza de una plenisima sauto-
nomia. Pero de su aplicacién se de-
rivaron consecuencias catastroéficas

.para los intereses locales, al produ-

cirse la irremediable e integral poli-
tizaciéon de los funcionarios., Prente
al estado de cosas provocado, surgie-
ron algunas débileg y fragmentarias
reacciones.

2. La reaccién del Estatuto
de 1924

El estatuto y su reglamento de 23
de agosto determinaron una profun-
da y eficaz reaccién contra tan in-
tolerable estado de cosas.

3. La situacion actual

La legalidad vigente mantiene ia
tendencia del estatuto, acentuandola
acusadamente con unag intervencion
estatal que deja amplias zonas del .
régimen de funcionarios fuera del al-

. cance de los organos directivos del

municipio,

Nos encontramos con una institu-
cionalizacién integral, con una re-
glamentacion minuciosa emanada de
la Administracién central que agota,
practicamente, la materia.

La situacion de los funcionarios
puede sistematizarse asi: a) Funcio-
narios de la Administraciéon local:
1) Régimen comun. Se refiere a la
totalidad del personal, con las ex-
cepcioneg que se mencionan después.
Se sefialan diversas particularidades:
1. Capacitacién; 2. Plantillas; 3, Ha-
beres; 4, Derechos pasivos. 2) Cuer-
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pos nacionales. 5) Funcionarios del
Estado al servicio de la Adminis-
fracionm. :

II. La HACIENDA

1. Las etapas de una trayectoria

Primer periodo: Base patrimonial.
Los ingresos durante mucho tiempo
fueron los productos de sus bienes
territoriales.

Segundo perfodo: Los impuestos
sobre el consumo. El aumento de los
gastos obliga a buscar nuevos recur-
sos, acudiéndose a los impuestos de
consumo, dada la gran amplitud de
su base y la gran facilidad de su
exaccion, Sin embargo, los impuestos
de esta naturaleza son injustos desde
el punto de vista social, por lo que
siempre ha existido una gran oposi-
cién a su establecimiento,

Tercer periodo: El Estatuto de 1924.
Significd6 una etapa trascendental,
aunque en materia de Hacienda su

originalidad fué escasa. Aspiraba a.

dotar a los municipios de recursos
suficientes y propios, estableciendo
tres grupos basicos de exacciones.

2. La situacion actual

Tras la guerra de 1936, el nuevo
Régimen acometié pronto la necesa-
ria reforma. Ahora bien, si en el as-
pecto funcional y organico se ha con-
seguido una cierta estabilidad, en lo
que afecta a la Hacienda tal estabi-
lidad no hga podido lograrse. La evo-
lucién financiera local se caracteriza
por una serie de intentos y de tanteos
expresados en las sucesivas. reformas

.

que se han llevado a cabo. La inesta-
bilidad descrita es una consecuencia -
de la crisis en que vive, en todo el -
mundo, la institucién munieipal, es-
pecialmente en materia financiera.

Frente a esta situacion solo caben
soluciones pragmaticas de caricter
transitorio. Y de ello resulta que to-
das las reformas que se realizan es-
tan profundamente caracterizadas
por el sello de una muy acusada
tendencia, desmunicipalizadora. Esta
orientacidén se manifiesta en: 1) Su-
presién paulatina de recursos auté-
nomos con base local; 2) Sustitucion
de dicha imposicién auténoma por
recargos y participaciones sobre tri-
butos del Estado; 3) Incipiente utili-
zacion de las modernas técnicas com-
pensatorias. Para ello se han plan-
teado diversas férmulas: 1, El deno-
minado Fondo de Corporaciones Lo-
cales; 2. El recurso nivelador; 3. El
actual sistema de la ley de 1962;
4. Creacién de un mecanismo de sub-
venciones.

CONCLUSION

Hablar de provincializacion del ré-
gimen loca)l en las actuales circuns-
tancias, a pesar del criterio de Garcia
de Enterria, carece de sentido.

La postura oficial es que se ha es-
tablecido un sistema de coordinacion
y colaboracion entre el Estado y los
entes locales, sin que éstos pierdan
su personalidad.

La cuestién sélo puede orientarse
si partimos 'de la creciente estatiza-.
cion de las estructuras, asi como de
las funciones municipales. Las ins-
trucciones van socavando lentamente
el contenido tradicional de los muni-
cipios, procurando mantener las exte-
rioridades del sistema, pero actuando
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de tal forma que, en la practica, sélo
va quedando del mismo el armazén
y la fachada. Se manifiesta esto en
Espafia: 1. Mediante un conjunto de
estructuras de caracter estatal. Co-
misiones Provinciales de Servicios
Técnicos, Servicio de Inspeccion y
Asesoramiento, Comisiones Provincia-
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les de Urbanismo. 2. Mediante una
estatizacion de las competencias.
3. Mediante un proceso de subordi-
nacién de la Hacienda de los muni-
cipios hasta integrarla y articularla
en la del Estado.

GABRIEL ‘GREINER VERDEJO
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