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EL CONCEPTO DE MUNICIPIO
Y CONSIGUIENTE DEFINICION

COMO sintesis de cualquier concepto, y expresién abreviada de sus
notas caracteristicas y diferencias, es bien dificil lograr una exacta
definicidn, y mas todavia si el concepto ha de acusar y recoger, en alu-
si6én, por lo menos, aspectos sociales, histéricos y juridicos, como es el
caso en el Municipio. Naturalmente, cabe omitir la definicién; pero
si esta excusa es posible en el terreno de la ley positiva, no lo es en el
intelectivo, légico y mental, en que la tendencia es siempre conver-
tir el analisis descriptivo en sintesis conceptual. Desde el primer pun-
to de vista puede esquivarse la dificultad, dandola por -cientifica-
mente resuelta; pero en el campo doctrinal no hay escape: es bien
enérgica la tendencia a la definicién, y, mas todavia: si no hay defi-
nicién, suprimimos el instrumento adecuado para toda clase de in-
vestigaciones, y hasta se tropezaria con la dificultad del lenguaje,
que, formado de palabras, exige en éstas un significado més o menos
preciso, pero con un valor determinado de antemano.

En cuanto a la definicién de Municipio, cuyo es el objeto de este
trabajo, tratadistas bien eminentes denunciaron cuan dificil era - de
- lograr. Asi, en Alemania, Stein, asi Rehm, asi Jellinek. Con estos an-
tecedentes doctrinales, no es extrafio que en el pais citado se haya
esquivado la dificultad al dictarse la ley municipal de 30 de enero
de 1935, porque no se puede decir que haya definicién ni en su ar-
ticulo 1.° ni en su articulo 9.°, ya que aquél se limita a insertar unas
cualidades, y el segundo, a proclamar un hecho. He aqui los textos ci-
tados: ' :
Art. 12 1) Los Municipios retinen las energias del pueblo
existentes en la comunidad local para alcanzar los fines ptblicos de
la patria menor.

2) Los Municipios son corporaciones publicas territoriales... 33
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Art. 9.2 1) Son ciudades los Municipios que llevan en la actua-
lidad tal denominacion. (Los dos parrafos, tan modernos en su
expresién, evocan las reflexiones de Stein, previas a su concepto de
Municipio.) .

Tales conceptos rehuyen el problema; no puede decirse que ex-
presen una definicién bien que acaso tampoco se lo propuso el le-
gislador.

Quiza con mayor osadia, y olvidando aquel viejo principio, lati-
no también, que declaraba peligrosa toda definicién, nosotros, los
pueblos latinos, propendemos a definir, y no sélo doctrinalmente, sino
también al formular leyes, propensién de que no se ha librado el Mu-
nicipio. (Portugal es una excepcién. Mis bien en este particular se
inclina al tipo alemén: “Es Concejo el agregado de personas que re-
siden en un término municipal y tienen intereses comunes... El
Concejo, con sus 6rganos propios, es persona moral de derecho pu-
blico.” Cédigo Administrativo de 31 de diciembre de 1936, articu-
los 13 y 14.) No vale la pena de recogerlas; sera bastante trasladar
las dos que se copian; una de Ferraris, como muestra doctrinal, y las
espafiolas de sus leyes como ejemplo de expresién juridica positiva.

Ferraris, La administracion local en Italia, pag. 3857, formula la
siguiente definicién de Municipio: “Pequefia circunscripcién admi-
nistrativa autirquica, con territorio y poblacién propios, dotada de
personalidad, que dentro del derecho objetivo ejerce poder de impe-

- rio y dispone de facultades discrecionales, con funcionarios honora-
rios designados por eleccién popular, bajo la vigilancia del Estado,
coordinando sus funciones con las de la Administracién gubernamen-
tal, y recaudando por si los fondos necesarios.” La critica de esta
definicidon exigiria mas lineas de las que se le pueden dedicar aqui,
va que habria que analizar desde la primera frase, inquiriendo

.cuando una circunscripcién es pequefia, si es esencial que ten-
ga funcionarios honorarios y que éstos sean designados precisa-
mente por eleccién popular, hasta la Gltima, pues no se advierte cla-
ramente que sea tipico del Municipio la recaudacién de sus fondos.
Esos conceptos pueden, en todo caso, aplicarse a cualquier otra enti-
dad territorial, y por lo tanto, por lo menos, contra la expresion de
Ferraris, habria que decir que las que él da no son caracteristicas
diferenciales del Municipio, aunque puedan atribuirse a todo Munici-
pio; es decir, podriamos, a todo conceder, admitir que no hay Mu-
nicipio si no se insertan en él aquellas cualidades; pero que de su
concurrencia en una entidad determinada no se sigue que esta en-

34 tidad sea un Municipio.
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Doctrinalmente, me parece mas correcta y real, mis exacta y
precisa, sobre ser més clara y breve, la definicion del ilustre profesor
espaiiol don Adolfo Posada: “Municipio supone, en su origen, y en
los momentos de mayor florecimiento del régimen municipal, la si-
tuacion de un pueblo con personalidad propia juridicamente recono-
cida, y, a la vez, contenido en un régimen politico mas amplio y
superior—sometido a un imperium”. Con pocas modificaciones, y
éstas de matiz, esa definicion seria plenamente aceptable, y no sélo,
como parece intentarse, para referida a un momento histérico y
pasado, sino también al presente y de hoy.

Veamos ahora las definiciones que se incorporaron a nuestra le-
gislacién. La ley de 2 de octubre de 1877 (como se sabe, esta fecha
es la de su tultima refundicién; pero la ley, en el punto que nos in-
teresa, venia muy de atris), en el art. 1.° decia: “Es Municipio la
.asociacion legal de todas las personas que residen en un término mu-
nicipal”. Lo esencial, comp se ve, es el término municipal; si éste se
suprime, desaparece la masa de personas legalmente asociadas. Y
viene a resultar que el territorio es el determinante de la personali-
dad, lo cual es absurdo; y adem#s, lo que no es 16gico, tenemos un
término municipal sin Municipio previo que exija el térmfiino. Aparte
estos reparos, es cierto que en el Municipio, una vez constituido,
hay una asociacién legal de personas y un asiento territorial; en
todo Municipio, ya lo veremos, ha de haber eso; pero ha de haber
algo mis, si ha; de ser Municipio. Incluso para la ley misma, no siem~
pre con esas circunstancias hay Municipio; y con solas esas cir-
cunstancias tampoco lo hay. La primera afirmacién se comprueba
sin més que transcribir el art. 90 de la citada ley municipal, que dice
asi: “Los pueblos que, formando con otro término municipal, ten-
gan territorio propic (el territorio propio se diferencia del término
municipal del cual es integrante), aguas, pastos, montes o cual-
quiera derechos que les sean pecul:ares, conservaran sobre ellos su
administracién particular”. Art. 91: “Para dicha administracion
nombraran una Junta...”. Por 1o tanto, estos pueblos tienen un terri-
torio, tienen una masa de poblacién, tienen una Junta, como los Mu-
nicipios, sin mis qut, cambiar las denominaciones, y son... pueblos
agregados a un tériaino municipal, no Municipios.

Que tampoco es bastante la asociacién y el.territorio, lo com~
prueba el art. 2.2 de ]a ley, que exige a la asociacién y al territorio,
para que determinen la constitucién de un Municipio, ciertas circuns-
tancias cuantitativas; éstas: 1. Que no bajen de 2.000 el niimero de
sus habitantes residentes. 2.* Que tenga o se le pueda sefialar un 35
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territorio proporcionado a su poblacién. 3.® Que pueda sufragar los
gastos municipales obligatorios con los recursos que las leyes auto-
rizan. Como excepcién, pero expresamente sefialada, el parrafo 1l-
timo del articulo mencionado agrega: ‘“Subsistiran, sin embargo, los
actuales términos nvunicipales que tengan Ayuntamiento, aun cuan-
do no reunan las circunstancias anteriores”, reserva ésta que se
halla también en la legislacion posterior.

Pasemos al Estatuto Municipal. Rompe el texto con la definicién
de Municipio: “Art. 1. Es municipio la asociacién natural, reconoci-
da por la ley, de personas y bienes, determinada por necesarias rela-
ciones de vecindad, dentro del término a que alcanza la jurisdiccién
de un Ayuntamiento”. También esta definicién sugiere en masa los
reparos. Calificando el Municipio de asociacién natural, ya se incurre
en el primer defecto, porque ninguna asociacién natural puede ser
Municipio, toda vez que Municipio es una cualidad juridica, y ésta
no se desprende de la naturaleza, sino del Estado. Ademas, contra-
poniendo -esa asociacién mnatural al reconocimiento por la ley.
parece al pronto que para la ley es forzoso el reconocimiento, y
esto se quiere decir; pero como el Municipio no es natural, como es
una consecuencia del derechoy de la ley, ésta le reconoce o no, le atri-
buye aquella cualidad, o la sustrae, incluso en el propio Estatuto, en
el cual, con inconsecuencia respecto de la definicién, pero en légica
correspondencia con la realidad, llega a autorizar la supresion de
Municipios y a exigir condiciones para su creacién.

No porque sean necesarios datos, pues el hecho es harto cono-
cido; pero si para que se aprecie su frecuencia, diremos que desde
1920 a 1927, es decir, bajo la vigencia de la ley de 1877 y de la del
Estatuto de 1924, se suprimieron 48 Municipios y se crearon 32.
De los primeros, 32 se suprimieron simple y llanamente, y 16 des-
aparecieron por fusién. De los creados, 35 se erigian ahora en Mu-
nicipios, y siete resultaban de aquellos 16 fusionados. Uno de los na-
cidos por fusién absorbia cuatro.

El propio Estatuto, comola ley de 1877, exigia en su art. 16 de-
terminadas condiciones para constituir nuevo Municipio: 1.}, que los
Municipios de origen lo autoricen; 2.°, que no reduzcan su solvencia;
3.%, que ni los de origen ni el nuevo carezcan de los medios necesarios
para el cumplimiento de sus fines, Y, a pesar de la naturalidad del
Municipio, se ve obligado a buscar otra: la verdaderamente social:
el pueblo (art. 38 y otros varios), la misma que se adopté por los

36 legisladores de Cadiz.
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El reconocimiento por la ley es frase que sustituye a la idea de
Estado, frente al cual se alza el Municipio en la definicién del Esta-
tuto. Asi lo dice claramente la exposicién de motivos del Estatuto
Municipal: “El Municipio... no es hijo del legislador: es un hecho so-
cial de convivencia, anterior al Estado y anterior también, y, ademas,
superior, a la ley. Esta ha de limitarse, por tanto, a reconocerlo y
ampararlo en funcién adjetiva’”. Pero se confunde, como es tan fre-
cuente, causando la ofuscacion que se padece en estos particulares,
no obstante ser tan claros y hasta elementales, el hecho social con
el hecho juridico, sin ver que el Municipio no es un hecho social, sino,
precisamente, un hecho juridico; lo social y natural, natural en
cuanto la fuerza atractiva y aglutinante del grupo, puede ser extrafio
a toda precision juridica y obedecer a razones geograficas, de expan-
sién familiar, mercantiles, econémjcas o productoras..., es la agru-
pacién urbana, lldmese aldea o ciudad, la cual bien puede ser, en
cuanto al tiempo, anterior al Estado; pero tampoco a todo Estado,
sino a uno concreto e histérico, por ejemplo, al Estado Nacional. En
tal sentido, valga la definicién de San Agustin: “La ciudad es mul-
titud de hombres coligada entre si con cierto vinculo de sociedad”
(La Ciudad de Dios, libro XV, cap. VIIL)

La definicién del Estatuto Municipal destaca una cualidad, no
nueva, pero si de interés: las relaciones de vecindad. Procede de la
ley cubana de 29 de mayo de 1908, que sustituy6 a la nuestra de
1877. La cubana dice asi: “Para los efectos de esta ley, el Municipio
es la sociedad legal, organizada politicamente, con autorizaciéon del

" Poder Legislativo Nacional, y comprendida dentro de una extensién
superficial, naturalmente determinada por necesarias relaciones de
vecindad”. Ya se ve que, efectivamente, la frase se importa al Esta-
tuto Municipél desde la ley cubana, obra ésta del ilustre municipa-
lista Carrera y Justiz. Pero valga aqui una digresién para reivindi-
car el origen espafiol de esas palabras, pues de Espaiia proceden. Don
Alejandro Olivan, en 1843, publicé su obrita De la Administracién...,
en la cual, pag. 108, definia el Municipio como “aglomeracion de
hombres relacionados por la vecindad...”; de lazos de vecindad habla-
ba Colmeiro; y alin la expresién se generalizé y aparecié acogida en
obras generales de Derecho. Sin embargo, ninguno de los proyectos
espaifioles que precedieron al Estatuto utilizé la expresién, que tras-
ladé a Cuba el escritor mencionado en sus Instituciones Secciales...,
hablando en ellas de vecindad, comd hablaba también de lares y de
relacion. 37
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Volvamos ya a nuestra exposicién. En lo sustancial, la ley de 31
de octubre de 1935, art. 2.2, § 1.°, repite los conceptos mismos del Es-
tatuto: “El Municipio es una asociacién natural de caracter piblico
de personas y bienes, constituido por necesarias relaciones de ve-
cindad y domicilio dentro de un territorio determinado”. Reitérase
aqui el concepto asociacion utilizado en el Estatuto, probablemente
el menos adecuado y oportuno de cuantos se pudieran emiplear, ya
que asociacién suscita la idea de ley previa que sirva de base a aqué-
lla, aunque se hubiera podido utilizar, por ejemplo, la voz, comuni
dad, que suena a hecho aglutinante méis espontaneo; la vecindad se
complica ahora con el domicilio, sin ver que si en la primera cabe
una acepcion natural, extralegal, la segunda suena a mayor refina-
miento, a sentido juridico, y, por lo tanto, poco natural, siendo asi
que esto, lo natural, lo espontaneo, es lo que se busca.

Pues bien, si nosotros recogemos las caracteristicas de estas de-
finiciones: asociacion natural, relaciones de vecindad, asiento terri-
torial, tendremos derecho a repetir la cualidad de Municipio donde
quiera que las hallemos. Sin embargo, no es asi, ni para el
Estatuto Municipal, ni para la ley de 1935, como, segin vi-
mos, no lo fué parala de 1877. Las aldeas, parroquias, luga-
res, agregados, que constituyen nticleos independientes de poblacién
o de edificaciones, con territorio propio e intereses peculiares, no
obstante constituir una asociacién natural, mantener unas relaciones
de vecindad y disponer de su-territorio, no son Municipios; son En-
tidades locales menores. Por cierto, que hace esto quebrar las rela-
ciones de vecindad como caracteristica del Municipio, ya que se da- .
ran dentro de la Entidad y dentro del grupo a que se atribuya la
capitalidad municipal, pero no entre uno y otro grupo. Ni es facil.
Citemos ahora el caso de La Estrada (Pontevedra), cuya poblacién
(en 1920) alcanzaba a 25.471 habitantes, distribuidos en 57 pueblos,
algunos separados del pueblo-capital maAs de 15 kilémetros. Casos
analogos se dan en Murcia, en Cartagena y en Lorca. jBuenas rela-
ciones de vecindad!

Al ilustre autor del Estatuto no podian pasarle inadvertidas es-
tas alegaciones, y se adelantaba a contestarlas en la exposicién de
motivos ya antes citada: “..]la convivencia se da en nucleos de gra-
dacién ilimitada, desde los insignificantes, que s6lo constan de unas
cuantas docenas de vecinos, hasta los gigantescos... Y no sélo tienen
caracter vecinal los Municipios propiamente dichos: lo tienen tamr
bién las Entidades menores o fracciones de Municipio... (nétese la

38 contradiccién)... Por todo ello, el nuevo Estatuto admite la personalidad

REVL-1942, nim. 2. FERNANDEZ DE VELASCO, RECAREDO. EL CONCEPTO DE MUNICIPIO Y CONSIGUIENTE...



REVL-1942, nim. 2. FERNANDEZ DE VELASCO, RECAREDO. EL CONCEPTO DE MUNICIPIO Y CONSIGUIENTE...

municipal alli donde la Naturaleza lo engendra... y admite también
la de los... demas grupos menores de poblacién...”.

Pero son Entidades, no Municipios; es del Estatuto de quien re-
ciben su personalidad... Y la prueba esti, todavia, en que ni basta
el hecho de la existencia, como ocurre con la Parroquia, que ha de
reconocerse por su Ayuntamiento, y, a lo menos, llevar dos aiios de
existencia, si durante ese tiempo, atn no siendo Parroquia en la
acepcion’ eclesiastica de la palabra, disfruta de delegaciones parro-
quiales. (R. O. 13 julio 1926.)

De modo que, por expresa declaracion de la ley, tenemos nu-
cleos urbanos o agrupaciones que no son Municipios; y, en efecto, asi
es en Espafia, con nomenclatura variada y miltiple de dificil carac-
terizacion: Ciudades y Villas, meras denominaciones de honor; los
pagos, o formaciones rurales de Canarias unidas a un nicleo urba-
no principal; aldeds, edificaciones en torno a un cultivo, sin juris-

. diccion propia € integrante de un Ayuntamiento; caserios, caserias,

. anteiglesias, en las provincias vascongadas; lugares, o agrupacion
de aldeas; parroquias, o agrupaciéon de lugares...
- Todas éstas son las formaciones sociales, los grupos, unitarios o
compuestos, conjuntos o dispersos, base material y econémica de ori-
gen espontineo y natural, que luego son o no Municipios. Que lle-
guen a serlo, que lleguen a alcanzar tal condicién por conversién en
normas juridicas de sus previas costumbres juridicas, puede ser, lo

" sera casi siempre; pero en cuanto Municipio, ya no es un hecho
natural, sino un hecho juridico. Lo natural, lo social, lo espontaneo,
es la reunién en la confluencia de unos rios, o en el cruce de los ca-
minos, o bajo los castafios del ferial, o al amparo del castillo, o bajo
la proteccién del convento; pero no el Municipio. EI Municipio es un
concepto juridico, y adem@s relativo, no absoluto. El propio he-
cho justifica su doble calificacién. La voz Municipio presupone un
nicleo urbano, pero no equivale a niicleo urbano; designa una cua-
lidad juridica, una investidura, una plenitud. Si ésta es originaria y
aislada, sin otra superior, no e€s Municipio, es Estado; y si hay Es-
tado o cima juridica comprensiva y soberana, es éste la fuente juri-
dica del Municipio. Por lo tanto, la voz Municipio es un concepto ju-
ridico, como expresa su propia etimologia (municipium se forma de
muni y cepit; munis o munus, ri, que significa oficio u obligacién
publica; y cepit, de capere, tomar o poseer. Por lo tanto, munici-
pio = municipium = munum cepit = el o0 lo que p’osee una obligacion
piblica), y expresa su adherencia a un nucleo integrante, sometido, 39
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subordinado al Estado. Cuando en Roma se disgregan los dos con-
ceptos: ciudad—civitas—res publicae—del Estado, éste recibe un
nuevo nombre: imperium;: poder soberano. Mommsen definié el Mu-
nicipio: “derecho de la ciudad dentro del Estado”.

En cuanto envolvente de un cierto nicleo social, y éste formado
0 por expansién de su célula originaria, la familia, o por sucesivas
adiciones a ella o incorporaciones, es decir, nacido de fuerzas y ac-
tividades ingénitas, propias, interiores, que se expansionan o que
atraen capas sucesivas, puede decirse del Municipio que es natural,
que nace de si mismo, con tal de que eén todo momento se advierta
de que los términos—grupo, Municipio—no son equivalentes, ni in-
tercambiables, ni reciprocos, ya que, si todo Municipio presupone
un nicleo social, digamos para darle una denominacién, urbano, la
inversa no es cierta, y no todo nicleo urbano implica o exige un
Municipio. Por donde, volviendo al punto de partida, hallamos de
nuevo que el Municipio, en cuanto originado exteriormente por fuer-
zas extrafias, ajenas al propio nicleo que se deriva e inviste de Mu-
nicipio, no es natural. Asi vemos que ,lejos de ir fundidas, recipro-
camente penetradas, con frecuencia se disocian y separan el supues-
to social del revestimiento juridico, hasta el punto de que la cuali-
dad, juridica ni siquiera, de existir, califica a un grupo simple, ele-
mental, a una unidad urbana, sino que una pluralidad urbana, una
variedad de grupos, aunque cada uno nazca de si mismo en el as-
pecto social, son soporte conjuntamente, de modo compuesto, de la-
unidad juridica municipal. Por lo tanto, Municipio acaba por sig-
nificar una cualidad juridica, una personalidad juridica, de uno o
varios grupos urbanos; y como esa cualidad, segin queda dicho, no .
es consecuencia de fuerza alguna interna, ha de provenir del ex-
terior, de otra fuerza externa, que el desarrollo ampliatorio sucesivo:
familia, gens, tribu, ciudad... va adicionando el calificativo de ju-
ridico, y las facultades, potestades, atribuciones que se insertan en
el mismo. Sin este aditamento exterior, la evolucién social, el cre-
cimiento interno, no tropieza nunca con un punto de desarrollo que
se llame o sea Municipio. Es natural, la evolucién de la ciudad, que
cuando aislada y soberana se llama Estado; y cuando, equiparada a
otras, pierde su propia soberania, la ciudad cristaliza en Municipio...
0 no. Se produce asi la metrocomia; y sobre la metrocomia, el syne-
cismo, hace, socialmente, la nacién; juridicamente, el Estado. Con
la palabra griega metrocomia—de méter o metra—madre o matriz
— home, aldea, lughr—se designa un conjunto de capital o villa prin-
40 cipal y de varias aldeas, barrios, caserios o lugares, asentados en el
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distrito de aquélla y a ella unidas (en Roma, la palabra tuvo otra
acepcién que aqui no interesa), a la manera de nuestros medievales
alfozes; régimen, por lo tanto, distinto del que suponian en Gre-
cia sus anficcionias o federaciones, que tampoco, en puridad, crea-
ban una unidad juridica superior, puesto que no sélo mantenian la
independencia de los elementos componentes, sino que precisamente
se constitulan como lazos de comunicacién tendidos siempre en el
supuesto autondémico y valorando los elementos componentes, que
lo eran las ciudades-Estados, soberanas; no ciudades-Municipios,
subordinadas.

Luego vendri el synekismo, la atraccién fusionadora de grupos,
la ulterior unidad compuesta, que también en Grecia ha operado en
la formacién de la ciudad, pues si ésta—lo que hoy es para nosotros
dificil de comprender—significa una unidad (que tampoco lo es so-
cial: Gran Paris, Gran Berlin...), es juridica precisamente, no so-
cial, ya que mantienen sus caracteres propios las tribus componentes.

En esta diferencia de grado o jerarquia radica la que puede es-
tablecerse doctrinalmente entre Estado y Municipio, no de otra ma-
nera, puesto que ampas instituciones tienen los propios elementos
(Stein), o bien, el Municipio es un Estado pequefio dentro de otro
grande (Vivien), o anilogo al Estado (Mayer), o su paradigma (Je-
llinek), o su microcosmos (Marchi).

Una forma de soberania ejercita el Municipio en sus funciones
de policia, en la recaudacién de sus impuestos, en la imposicion de
prestaciones personales obligatorias. Ahora bien, esas facultades, o
digase poderes, ;dimanan del Municipio mismo, o el Municipio que
las ejercita las recibe del Estado? Se ha hablado de un poder mu-
nicipal, en Francia por Benjamin Constant, en Espafia por Joaquin
Maria Lépez. No hemos de hacer una exposicién sobre la evolucién
que da por resultado tales conceptos, ni es necesario, pues, en lo su-
ficiente, se encuentra ya en la clasica monografia de Jellinek, sobre
los Derechos subjetivos (XVII). La constitucién de un Estado sig-
nifica la sustraceién del imperium a la entidad antecesora, a la ciudad,
si es ella. Por lo tanto, la ciudad pierde el imperium, pierde la cua-
lidad de Estado, y si mantiene una plenitud juridica, ésta se hallara
condicionada por la del imperium, es decir, entonces nacera el nom-
bre de Municipio. Por eso, no sélo el Municipio se da en el Estado,
sino que fuera del Estado, no puede ni concebirse, y su posible con-
cepcién no puede ser méis que a titulo de 6rgano del Estado.

También la historia comprueba esto, incluso en Espaifia. Que las
ciudades primitivas espafiolas fueran Estados, ya se sostuvo por 41
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Pérez Pujol, y es reiterado por Schulten, ya que en las guerras inter-
venian aisladamente, con independencia, usaban de moneda propia,
y se citan en los textos literarios de la época como patria. Schulten,
en Hispania, escribe literalmente: “La unidad politica no es la tribu,
como entre los celtas y los germanos, sino, como entre los bereberes,
la ciudad y el castillo... No sélo las ciudades grandes, sino también
las pequefias y los mas pequefios castillos, son” comunidades politi-
cas... Por esto, ningln pais tiene tantas comunidades politicas como
Espaiia.” A la cabeza de estas ciudades hay un Senado, y su jefe es
un rey o un general. Hay tribus sobre las ciudades, pero esa unidad
superior lo es etnolégica. solamente, no politica.

Y es todo natural y facilmente explicable. La conjuncién, coin- .
cidencia, convivencia, traban y provocan necesidades comunes y ge-
nerales, positivas o de auxilio, negativas o de exclusién, inmediata-
mente econémicas, remotamente juridicas, aunque unas y otras re-
lacionadas, concomitantes y reciprocas; pero sin repercusiones exte-
.riores, con personalidad interna, y no de grupo, sino ‘de personas, en
confusion el grupo mismo con su 6rgano representativo. Como la
“necesidad se repite, coinciden en tal aspecto el Concejo rural y el
Concejo de la ciudad. Es més: el de esta ultima, de seguro, en razén
a su previo estado social, arranca del de aquél; y en cuanto afectan-
do a necesidades econémicas que son propias, y no extensivas, lo-
gran un sistema de autonomia extrafio a la propia organizacién del
Estado. Aquellos Concejos atienden a la riqueza agraria, a la explo-
tacion de los bienes comunales, al aprovechamiento de la dehesa o

~ de los rastrojos, al levantamiento de la cosecha, al servicio del mer-
cado. El Concejo, en suma, salva la vida econémica colectiva; pero
no es todavia Municipio, aunque pueda llegar a serlo; y de ahi que
donde hay grupo, hay Concejo. Las conquistas rompen, desarticulan
e interrumpen o desvian la vida propiamente municipal, pero no la
concejil, y a través de oleadas de conquistadores, se mantiene la vida
comiin, la concejil, del grupo social, que ha llegado, pese a todas las
vicisitudes politicas, e incluso fuera ya de las grandes organizaciones
legislativas del Estado, a nuestros dias, como pusieron de relieve Cos-
ta, Unamuno, Pedregal... y cuantos colaboraron en aquellas memo-
rias, que inicié el primero de los citados, sobre Economia popular y
derecho consuetudinario de Espafia.

Acaso, no obstante la copiosa literatura, no esté dicho todavia
cuanto se desee sobre el Municipio romano; mas de su incorporacion
42 a Espafia, de su influencia entre nosotros, bastante es lo conocido y
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puesto de relieve por Pidal, por Hinojosa, por Herculano, por Da Ga-
ma Barros; y aun sin tanto, pues son suficientes a nuestro propé-
sito los mas elementales antecedentes, los mis generalizados y re-
petidog ya de tiempo. -

Nace el Municipio romano como una consecuencia, guerrera y gu-
bernamental, de la expansién romana, pues en el Municipio encarna
el 6rgano de dominacién, enlace al propio tiempo, y de modo reci-
proco, entre la ciudad imperante y las ciudades dominadas. Asi, nace
el Municipio, al imponerse un régimen de Estado, justificando aquel
concepto de Municipio que formulé Mommisen, y que antes hemos
trascrito; pero no con caracter general (tantas ciudades, tantos Mu-
nicipios), pues, como se recuerda, se hicieron distintas clasificacio- -
nes de las ciudades espafiolas: libres, federadas, estipendiarias... Y
se sabe cuanto se ha discutido sobre la permanencia o interrupcién
del Municipio romano durante la invasién germaénica, segin las te-
sis contrapuestas de Herculano e Hinojosa, y su reaparicién pos- .
terior. ° -

Dos palabras sobre las cuestiones que quedan enunciadas. Con la
dominaciéon romana desaparecen los anteriores Estados; pero sub-
sisten ciudades y tribus, incluso con su precedente gobierno, redu-
cido, naturalmente, en facultades, comprimjido, cercenado; la orga-
nizacién romana crea el Municipio, en forma de colonia, con elemen-
tos romanos o latinos, y el Municipium, o ciudad indigena, que por
concesién especial ha recibido la ciudadania o latinidad; unas y otras
se organizan de la misma manera, y ya en el siglo I antes de Jesu-
cristo, municipium es toda agrupacién urbana con administracién
auténoma, y acaso unificadas por una ley, si tuvo este caracter ge-
neral, la uniformadora lex Julia Municipalis, del afic 45 antes de
Jesucristo.

Entonces Municipio significaba lugar incorporado legalmente a -
Roma y favorecido con la participaciéon en los cargos y oficios pa-
blicos (Munera capiendi), que por regla general reservaban para si
los ciudadanos. (Colmeiro.) '

En cuanto al Municipio visigodo, sea lo que quiera de los opues-
tos criterios que sobre su supervivencia mantuvieron los historia-
dores a que hemos aludido anteriormente, parece comprobado que sus
érganos derivaban del Rey, a quien representaban. Cuando los Mu-
nicipios comienzan a nombrar jueces propios, inician su autonomia;
mas esta facultad se contiene y se desprende de los fueros, es decir,
de las concesiones de los sefiores, laicos o no, seculares o eclesias- 43
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ticos; pero en cualquier caso, creaban una situacién tan precaria,
transitoria en derecho, y accidental, aunque luego resultara de du-
racion secular, que habian de revalidarse privilegios y exenciones
por cada nuevo rey, necesidad ésta tan repetida, que a ella se atrir
buye, segin parece ser, el extravio de muchos titulos municipales
con franquicias y libertades. La asamblea de vecinos se suplanta o
sustituye por el Ayuntamiento, pero manteniéndose aquélla en las
aglomeraciones rurales. Estas quedan en Concejos; aquéllas ascien-
den a los Ayuntamientos; los Concejos se presiden por los Alcaldes;
los Ayuntamientos, por el Corregidor, aunque ni uno ni otro vota,
salvo en casos de emjpate.

Es verdad, e implicitamente queda dicho, que con frecuencia el
Municipio, en su aspecto social o como ciudad, se ha formado al
margen de Estado, o antes que el Estado, y perdura y subsiste, aun-
que el Estado se trastorne, o se modifiquen o cambien radicalmente
sus 6rganos, sentido en el que puede decirse que el Municipio pre-
cede al Estado, caso de Norteamérica y mil méas; pero cabe también
lo. mas contrario: que el Municipio se cree al tiempo mismo que la
ciudad, y aun en rigor antes, ya que el Municipio es una simple
declaracién juridica, y la ciudad requerird de algin tiempo en su
edificacién y poblacién, caso este repetidisimo, de la colonizacion
de América por Espaila.

En los Estados Unidos las colonias crean los Municipios, bajo la
imitacién histérica del sistema inglés, salvo, segin parece ser, en
cuanto a la parroquia. El primitivo gobierno colonial creé el Concejo,
aunque también las Compaiiias, al adquirir tierras de los indigenas,
ordenaron los Concejos como un gobierno. Y cuando, a la inversa,
se crean los Estados Unidos, sus instituciones gubernamentales re-
producen, para el gobierno total, las de las entidades locales.

Mas familiar nos es lo sucedido en la América espaiiola. Aqui,
comp queda apuntado, el Municipio nace incluso antes que la ciu-
dad, y con tales requisitos de formalidad, tan meticulosos, ordena-
dos y dispuestos, que vienen a resultar excepcionales casos, como el
de Montevideo, del cual se ignora la fecha de fundacién, y aun el de
Baracoa, del que se sabe solamente el afio, 1512, y el nombre del
fundador, Diego Velazquez, pero no el dia ni el mes. Lo normal es
que todos esos datos se conozcan con toda exactitud. Quito se funda
por Diego Almagro en 15 de agosto de 1534, aunque no en su em-
plazamiento actual; Garay funda Santa Fe en 5 de noviembre de
1573, y Buenos Aires en 11 de junio de 1580. En estos casos nace

44 ya la ciudad-Municipio, mediante acta. El Rémulo espaiiol, por lo ge-
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neral un conquistador, por si mismo o por orden real, elige el em-
plazamiento segin sus propias iniciativas, primero, y luego recibién-
dolas de las Leyes de Indias; clava una viga en el suelo, con lo que
representa el rollo jurisdiccional, y sefiala el centro de la plaza y del
pueblo; acota el solar para la iglesia y para la Casa de la Ciudad, de-
limita los campos de labor, la dehesa, el exido, la parte edificable
con sus calles y manzanas de casas; se elige el Concejo con sus Al-
caldes, se nompra el escribano, se levanta el acta... He aqui unos pa-
rrafos de la de la fundaciéon de Buenos Aires: “Hago e fundo en el
dicho asyento e puesto una ciudad, la cual pueblo con los soldados
que al presente tengo y e traydo para ello... Por tanto acatando las
calidades, avilidad y cristiandad de vos, Rodrigo Ortiz de Garate y
Don Gonzalo Mantel de Guzmén, vos sefialo e nombro por tales al-
caldes hordinarios, y asy mesmo a vos, Pedro de Quéros e Diego de

_ la Varrieta y Antonio Bermudes y Luis Gaytan y Rodrigo de Iba-
rrola y Alonso de Escobar, por regidores de esta dicha ciudad... Por
la presente establezco y mando que log dichos oficios vaquen el dia
de San Juan de junio del afio préximo venidero de 81, y por la ma-
fiana el tal dia, antes de mysas mayores, se junten a cabildo los di-
chos alcaldes e regidores, todos los que oviere e pudieren ser avidos
en esta ciudad, e voten e elijan nuevos alcaldes e regidores para el
afio siguiente... E luego el dicho sefior general dixo que en lugar del
sefior adelantado, el licenciado Juan de Torres de Vera y Aragoén,
en cumplimiento de lo capitulado de Su Majestad, tomaba e tomo la
posesién de la dicha cibdad... y en sefial de possession echo mano a
su espada y corté hiervas y tiré cuchilladas...”

Montevideo, anteriormente citado, fué ciudad que se fund6 de
orden de Felipe V con veinticinco familias canarias (otras veinticinco -
hubieran debido proceder de Galicia, seglin el proyecto ideado), y
Santa Lucia, luego San Juan Bautista, préximas a Montevideo y de
la misma época. De esta dltima se conserva integro el expediente,
que se comienza en 1781. En todos estos casos, como en muchisimos
otros, el Municipio nace a la par de su ciudad por un fiat del Rey. No
precisamente del Rey, pero hasta por iniciativa privada, tenemos
ejemplos en Espafia mismo; tal el del Nuevo Baztan (por home-
naje y diferenciacién del Baztin navarro de que procedia el funda-
dor), pueblo conocido de la provincia de Madrid y partido de Alcala
de Henares, con 272 habitantes en la actualidad. Se erigi6 de planta
ciertamente por los afios de 1709 a 1713, por don Juan Goyeneche,
que creb en él diversas industrias, incluyéndole en su mayorazgo; 45
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la traza se hizo por José de Churriguera, con calles tiradas a cordel.
tejados uniformes y buena plaza mayor. Mas reflexiva no pudo ser
la creacién.

Si un Municipio no siempre corresponde a un pueblo, claro esta
que el Municipio resultari dividido en su funcion social, segiin los
grupos urbanos a que afecte. Todo poblado ha de integrar un Muni-
cipio; pero como elemento social componente y determinante, por
si o con otros varios, como en el caso citado del de Pontevedra, La
Estrada. Por cierto que, en contraposicién a él, recordaremos otro
minisculo y unitario, el mis reducido de .poblacién que tenemos en
Espafia, el de Torviscoso (Caceres), con solos 48 habitantes en la
actualidad y, por lo visto, de poca savia, pues, mediado el siglo pa-
sado, el Diccionario Geogrifico de Madoz le atribuia 10 vecinos y
54 almas.'

Desde el momento en que no hay correspondencia entre el ele-
mento social, digase pueblo, ni su unidad logra siempre la perso-
nalidad juridica plena, sino que ésta frecuentemente se integra por
varias de aquéllas, con la -juridica, que es el Municipio, derivado del
Estado, la consideracién del Municipio como entidad natural es in-
util, sobre ser inexacta, l6gica e histéricamente. Las leyes mismas
que acogen la naturalidad de estos grupos se refieren luego a la ley
como fuente de reconocimiento de aquella personalidad, con lo cual
caen en contradiccidon, pues o es intutil la naturalidad o no ha de
precisarse ley complementaria; y si ésta es necesaria, quiere decirse
que lo es para todo y que es de ella de quien arranca la personalidad
municipal, asi como su amplitud y significacion.

Y el problema no es sélo de terminologia, quiero decir que no se
plantea solamente por el hecho de que unos pueblos se llamen Mu-
nicipios y otros no, si unos y otros reciben una organizacién pecu-
liar, pues para todos tiene aplicacién la reflexiéon consignada de que
reciben su consideracién juridica de la ley y en la amplitud que la
ley fija. :

Ahora bien, si el analisis realizado hasta aqui es completo,
vendra a resultar que los elementos que integran un Municipio, para
serlo, necesariamente y con necesidad que nada puede salvar, son
éstos: uno o varios niicleos urbanos, mayores o menores; unidad
juridica y administrativa, derivada del Estado, en su ordenacién,
reconocimiento, creacién y facultades; un territorio en cuanto campo
0 ambito de jurisdiccién piblica (no privada, pues de esta naturaleza
puede un Municipio poseer fuera de sus términos; pero ya sin ju-

46 risdiccién piblica, sino solamente como facultad de derecho privado).
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Claro esta que toda definicién ha de recoger esos elementos para
ser completa; si alguno falta, la definicion resultari defectuosa. En
este sentido, el Municipio podra definirse en estos términos:

Institucion juridicopolitica que personifica, con facultades
publicas y capacidad civil, una o varias comunidades de familias,
entidades, bienes y trabajo, emplazada en un término legalmen-
te circunscrito al que extiende su poder jurisdiccional e infegrada

en el Estado como drgano final de su jerarquia administrativa
terriforial.

RECAREDO FERNANDEZ DE VELASCO
Catedritico de Derecho Administrativo”
y de la Escuela Nacional de Administra-

cién y Estudios Urbanos
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