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I. INTRODUCCION

A lo largo de la historia contemporanea del Régimen local, el

tema de la articulacion del Estado con las Entidades locales ha
2
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:sido objeto de planteamientos diversos; planteamientos que son
la resultante, en cada caso, del haz de preocupaciones basicas que
lo animan en la coyuntura histérica concreta (1). Asi, durante
gran parte del siglo x1x, en un mundo politico por vertebrar
—segtn la conocida expresién de ORTEGA—resulta crucial impe-
dir que cada Alcalde—que es juez, jefe de la milicia (2) y jefe
-de la Administracién municipal—suelte amarras y se erija en
lider de una comunidad politica practicamente auténoma. La in-
‘tervencién o no en el nombramiento de Alcaldes, 1a superposicién
de otras autoridades periféricas—el Gobernador civil-—que sirvan
de eslabén y den vida a un enlace jerirquico que culmina en el
centro, va a llenar por si sola toda una importante etapa de la
historia de las relaciones del Estado con las Entidades locales.

Mis adelante, una vez que el Estado penetra de un modo mas
profundo en la sociedad y se lanza a la remodelacién del orden
social—para conseguir el ideal de una convivencia mas justa—

(1) Sobre el tema, en la doctrina contemporinea espaiiola, BakNa DEL ALCA-
‘zAR, M.: «Relaciones entre Provincia y Estado en el aspecto organico», en el volu-
‘men colectivo La Provincia, Barcelona, 1966, II, 63-77; y Revista pE Estuplos
‘DE LA Vipa LocaL, nim. 144, 1965, 836-59; EnTrRENa Cutesta, R.: «Introduceion al
estudio de las relaciones entre la Administracion central y la Administracién localy,
-en el volumen colectivo Problemas politicos..., 11, 1962; Garcia bE ENTERRia, E.:
«Prefectos y Gobernadores civiles. El problema de la Administracién periférica en
‘Espaiiay, en su libro La Administracion espaiiola, Madrid, 1961, 85-118; y como
‘prélogo a la obra de Brian CHapmAN Los Prefectos y la Francia provincial, traduc-
cién espaiiola, Madrid, 1959, 7-30; Garcia pE EntERRia, E.: «Administracién peri-
férica del Estado y Administracién local: problemas de articulaciény, en su libro
La Administracion espaiiola, Madrid, 1961, 121.72; y en el volumen colectivo Pro.
‘blemas politicos..., 1, 1961, 229-710; Garcia Pascuar, P.: «La Administracion pu-
‘blica y sus divisiones territoriales», D4, niim. 18, 1959, 5-12; Garcia TreviJano, J. A.:
«Articulacién Estado-Entes locales», REvisTa pE Estupios pE La Vipa Locar, nim, 153,
1967, 32144; Garrio Farra, F.: «La Provincia como circunscripcién estataly, en el
volumen colectivo La Provincia, Barcelona, 1966, II, 37-44; Garrino Farra, F.: «Evo-
lucién y problematica de las relaciones entre el Estado y la Administracién local»,
en Problemas politicos..., VII, 1967, 255-313; Gurtiérrez Rusio, J.: «Relaciones
-entre el Gobierno Civil, la Jefatura provincial del Movimiento y el Mumcxplo»,
en Problemas politicos..., VII, 1967, 221-51.

(2) Vid. OrTIZ DE ZUNIGA’ El Libro de los Alcaldes y Ayuntamientos, 5 vola-
‘menes, Granada, 1841, especialmente tomo II, pags. 244 y sigs., sobre el tema las
milicias y el significado en la historia politica de la primera mitad del x1x; SeviLLa
Axprés, A.: Historia politica de la Espania contemporinea, Madrid, 1967; ComE-
‘LLas, J. L.: El trienio constitucional, Pamplona, 1963; sobre su importancia en la
-construccion del Régimen local contemporineo, vid. la tesis mantenida por GALLEGO
ANABITARTE, A.: «Notas histérico-juridicas sobre Régimen local espaiioly, en REvISTA
e Estupios pE LA Vipa LocaL, nim, 166, 1970, pags. 265 y sigs.
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se producird una paulatina estatizacién de la vida social. Es la
era de la centralizacién que culmina, una vez demostrada la
viabilidad del calculo macroeconémico, subrogando progresiva-
mente la idea de plan en el lugar cumplido hasta entonces por
el ideal de la libre concurrencia (3). La cuestién de las relacio-
nes Estado-Entidades locales hace, entonces, agudisima crisis en
torno al problema de las competencias. Toda la preocupacién
ideolégica se mueve, entonces, hacia la aspiracién de salvaguar-
dar un dmbito de funciones publicas a favor de las Corporaciones
locales, progresivamente desposeidas de su papel social y de sus.
originarias competencias administrativas (4).

A esta preocupacién por conservar un reducto exento de com-
petencia local se une, ademaés, la evidencia de que el sistema de
articulacién empieza a hacer crisis, precisamente, en el ambito.
de cobertura de la ansiada autonomia funcional: se trata de que-
emerge, con agresiva beligerancia, una Hacienda estatal que aban--
dona su estitico papel tradicional y se convierte en una funcion
publica extraordinariamente dindmica, con la permanente movi--
lidad que exigen la lucha contra las crisis ciclicas, el logro del
pleno empleo y las profundas reformas de estructura que estim
hoy al alcance de un sistema fiscal dindmico. El sistema fiscal,.
en consecuencia, se centraliza e impone la bisqueda de solucio-
nes articuladoras distintas de las tradicionales, la puesta en prac-
tica de nuevos mecanismos de cobertura presupuestaria para las:
Corporaciones locales (5).

Hasta aqui, los surcos escalonadamente abiertos en el gran
problema de las relaciones del Estado con las Entidades locales..
Segtin la época de que se trate, la atencién pasa de un punto

(3) Sobre la polémica cientifica e ideologica que opone las ideas de mercado-
y plan, como ejes de la actividad econémica en la década de los veinte de este:
siglo, NaroLeoNt: La Economia en el siglo XX, trad. cast., Barcelona, 1964; LaN-
¢E, O., y Tayror, F. M.: Sobre la teoria economica del socialismo, trad. cast., Barce-
lona, 1970: Dosus, M.: El cilculo econémico en una economia socialista, trad. cas-
tellana, Barcelona, 1970; MyrpaL, G.: El Estado del futuro, trad. cast.,, México, 1961..

(4) Awusi, F.: La crisis del municipalismo, Madrid, 1966, pags. 445 y sigs.; Mag-
Tin Mateo, R.: El horizonte de la descentralizacion, Madrid, 1969, pags. 17 y sigs.

(5) Para un analisis comparativo, a nivel mundial, MarsuaLL, A. H.: Les Fi--
nances communales, Union Internationale des Villes et Pouvoirs Locaux, La Haya,
1969. Cfr. también UNioN INTERNATIONALE DES VILLES ET Pouvoirs Locaux: Les
finances communales et leur importance pour lautonomie locale, La Haya, 1955..
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a otro, aunque hoy, abierta una etapa decisiva para nuestro Ré-
gimen local, interesen todos. Ademas, ha aparecido en esta
hora crucial una cuestién mas, para afadir a las ya tradiciona-
les: se trata de la cuestién estructural, de siempre considerada
.como algo fijo e inmutable pero que, de modo inusitado, ha pa-
sado a ser una de las variables esenciales. Para contemplarla con
<laridad es necesario empezar dando un aparente rodeo intelec-
‘tual que, en realidad, nos hard comprender su trascendental im-
‘portancia (6).

Empecemos por recordar que estamos inmersos en un mundo
-en movimiento, en un ambiente profundamente dindmico. Lo
«que supone la necesidad constante de adaptar nuestro horizonte
mental a la presién del cambio; la precisién de buscar en todo
‘momento una explicacién a la realidad fluyente. En una pala-
bra, el hombre de hoy precisa, jamas tan justificadamente en su
historia, realizar la operacién de ajuste intelectual entre sus creen-
.cias y el contorno cambiante a fin, precisamente, de que aquéllas
logren la consagracién plena que con toda legitimidad exigen.
Y, como consecuencia de ese ajuste, adoptar una constante y do-
ble actitud de desprendimiento de lo que quedé6 vitalmente ca-
duco y de encarnacién en la nueva circunstancia.

II. LA ARTICULACION, DESDE EL PUNTO DE VISTA DEL RE-
PARTO DE LOS ESPACIOS GEOGRAFICOS IDEALES PARA
LA ADMINISTRACION DE NUESTRO TIEMPO

1. UN PROBLEMA PREVIO: LA CRISIS DE LOS CRITERIOS TRADICIONALES
DE ASENTAMIENTO DE NUESTRAS ESTRUCTURAS TERRITORIALES.

A) La consideracién histérica de las estructuras de la convivencia.

Por de pronto, salta a la vista el cambio que la dindmica
-evolutiva ha producido en la estimacién de nuestras estructuras
‘territoriales. Hasta hace muy poco tiempo se las consideraba
como un simple armazén del acontecer histérico, como estructu-
Tas inmunes al paso del tiempo: destinadas a dar sentido y uni-

(6) A ella dedico un libro, de préxima aparicion, titulado Estructuras locales
-y ordenacion del espacio.
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dad a la historia humana, pero sin formar parte de la historia
misma como acontecer concreto. Bastara, como ejemplo de esta
actitud metahistérica, recordar los términos en que quedé fijada
la polémica tradicional sobre el caricter natural del Munici-

pio (7).

(7) Interesa sobremanera precisar el peculiar significado que la voz «Natura-
lezay adquiere paulatinamente en la cultura europea—en lineas generales—a lo
largo de la Edad Moderna. Como ha puesto de relieve E. Cassirer, la filosofia
de 1a época de la Ilustracién no distinguird un mundo de lo espiritual y un mundo
de lo material a estos efectos; la Naturaleza no significa lo material frente a lo
espiritual: la expresion no hace referencia a un ser de las cosas, sino al origen
y fundamento de las verdades; lo que se opone es el mundo «natural> y el mundo
«reveladoy. La razén no se aplica ya a entender la verdad revelada, y la revelacion
no sirve ya para fundamentar los concretos postulados en que se apoya la vida
individual o colectiva, sino que estos postulados encuentran su apoyo en el mundo
de la Naturaleza: pertenecen a la Naturaleza «todas las ‘verdades capaces de fun-
darse de una manera puramente inmanente, que no necesitan de una revelacién
trascendente, sino que son ciertas y luminosas por si mismasy (Filosofia de la
Ilustracion, 2.* ed. cast., México, 1955, pig. 269). Sobre ello, vid. también Mari-
TAIN, J.: Filosofia de la Naturaleza, trad. cast.,, Buenos Aires, 1952, pags. 49 y si-
guientes; DiLTHEY: Hombre y mundo en los siglos XVI y XVII, trad. cast.,, México,
1944, pags. 101 y sigs. La Naturaleza, asi entendida, se integra de un conjunto de
verdades que pertenecen no soélo al mundo fisico, sino también al ético-espiritual,
un conjunto de verdades que descubre el hombre por si solo (cfr. Hazarp, P.: La
crisis de la conciencia europea, trad. esp., Madrid, 1952; y El pensamiento europeo
en el siglo XVIII, wrad. esp., Madrid, 1958). Desde otra perspectiva, la Naturaleza
sera entonces concebida como «el principio suprahistérico de la existencia humana
dentro del munde... aparece como regla, norma y medida, al modo en que la
razén la construye como el estado del hombre, frente a todos los estratos y situa-
ciones histéricas, a fin de articular desde un principio tinico, soberanamente, tales
diferencias histéricas y decidir segin su validez» (Von Wiksg, B.: Cultura de la
llustracion, trad. cast.,, Madrid, 1954, pags. 33-4); KoseLLek, R.: Critica y crisis
del mundo burgués, trad. esp., Madrid, 1955, especialmente pdgs. 95 y sigs. Desde
estos supuestos, la época de la Ilustracion aparece dominada por la conviccién de
que el hombre posee una «naturalezay, un modelo definitivo, permanente e inmu-
table. Hay, entonces, una religion natural—idéntica a si misma, bajo todas sus
«deformaciones» histéricas—, hay un derecho natural... He aqui el horizonte inte-
lectual desde el que arranca el municipalismo iusnaturalista que, pese a que la
ciencia del Derecho evolucione en otras direcciones—positivismo, historicismo—
va a permanecer desde entonces anclado en fuertes corrientes de pensamiento
que atraviesen, indemnes, el tiempo hasta llegar a nuestra época. Resulta obligado
recordar la afirmacién que hoy se viene tomando como punto de partida, la famosa
de TocQueviLLE en La democracia en América: «El Municipio es la Gnica asocia-
cién tan integrada en la naturaleza, que, en donde quiera que haya unos hombres
reunidos, se forma por si mismo un Municipio. La sociedad municipal existe, pues,
en todos los pueblos, cualesquiera que sean sus usos y sus leyes; es el hombre
quien hace los reinos y crea las repiblicas; el Municipio parece surgir directamente
de las manos de Dios» (pdg. 63 de la edicién, fragmentaria, de Edit. Guadarrama,
Madrid, 1969).

Curiosamente, y como consecuencia de esa indemnidad con que el municipalis-
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Ahora, en cambio, hemos caido en la cuenta de que no sélo
son histéricos los acontecimientos como fenémenos de la vida
social humana, sino que también son histéricas las estructuras
de ordenacién de la propia convivencia (8): los entes territoria-
les son esquemas histéricos de configuracién de la vida social
y, como tales, radicantes, inmersos en un despliegue temporal,
que nacen, se desarrollan y alteran su fisonomia al hilo de cada
situacion histérica (9).

Asi, pues, sociedad mévil y estructuras sociales en movimien-
to. Se comprende, entonces, la evidencia con que a nuestros ojos
aparece hoy la crisis de los criterios en cuya virtud han sido
disefiadas nuestras estructuras territoriales (10). Crisis de una
gran complejidad causal pero que, en esencia, viene motivada
por el hecho de que nuestra sociedad es diametralmente distinta
de la sociedad del x1x, que alumbré las estructuras territoriales

mo iusnaturalista va a atravesar toda una inestable época de la ciencia del Derecho
europeo, aun se va a seguir planteando el problema en términos de pura axioma-
tica, a ideas practicamente «liminares» y, por ende, indemostrables. Algo parecido
a lo que el gran iniciador del sistema juridico del iusnaturalismo racionalista
afirmara en el siglo xvii: «me he preocupado de referir la prueba de las cosas.
que afectan al derecho natural, a ciertas concepciones que estin fuera de duda,
de tal modo que nadie puede negarlas sin violentarse. Pues los principios de ese
derecho son manifiestos y eclaros con sélo dedicarles la debida atencién, y son
casi tan evidentes como aquellas cosas que percibimos por los sentidos externos»
(Prolegomena, sec. 13, citado por SaBine, G.: Historia de la teoria politica, 2.* edi-
cién cast., México, 1963, pdg. 315). Para una evolucién del iusnaturalismo raciona-
lista, Wieacker: Historia del Derecho privado en la Edad moderna, trad. esp., Ma-
drid, 1957; WeLzEL, H.: Derecho natural y justicia material, trad. esp., Madrid, 1957;
Provani: Giusnaturalismo ed etica moderna, Bari, 1961; VireLLy, M.: Lecons d’His-
toire de la Philosophie du Droit, Paris, 1962; WoLrr, E.: El problema del Derecho
natural, trad. esp., Barcelona, 1960. Para una exposicion de la vigencia actual de
la imagen cldsica, ALBi, F.: La crisis del municipalismo, cit., pags. 33 y sigs.

(8) DiLtHEY, W.: Introduccién a las ciencias del espiritu, trad. esp., Madrid,
1956, pags. 393 y sigs.; MEINECKE, F.: El historicismo y su génesis, trad. esp., Mé-
xico, 1946; MaravaLy, J. A.: Teoria del saber histérico, Madrid, 1957 (3.* edicion);
CorLingwooD, R, G.: Idea de la Historia, 2.* ed. cast., México, 1965; Lowitn, K.: El
sentido de la Historia, trad. cast.,, Madrid, 1968. En cuanto al paso intelectual si-
guiente, seguramente el juicio antiesencialista de SaRTRE—respecto del hombre
«quil n’est pas; il se faits>—la expresion abreviada mds significativa (L’Etre et le
Neant, Paris, 1953, pag. 636).

(9) Frever, H.: Introduccion a la sociologia, trad. cast.,, Madrid, 1951, pagi-
nas 5 y sigs. ,

(10) Para la consideracion de uno de los criterios capitales del asentamiento
territorial de las organizaciones administrativas, cfr. mi trabajo «Proyeccién his-
torica de las creencias sobre el espacio», que aparecera en el nimero 4/1971 de
la revista Ciudad y Territorio.
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hoy en vigor; y por la propia dialéctica de dichas estructuras,
una vez puestas en la historia.

B) El desajuste entre la distribucion territorial de la organizacién
administrativa y la nueva configuracién espacial de la sociedad.

Concretamente, las estructuras territoriales de la Adminis-
tracién del Estado son el producto de una mentalidad geométri-
ca; se trata de una divisién territorial uniforme, homogénea a lo
largo de todo el territorio (11). Responde a un criterio de sime-
tria, perfectamente explicable en el contexto mental del x1x, que
contemplaba a la sociedad como un todo homogéneo y, en con-
secuencia, susceptible de una divisién territorial puramente abs-
tracta. Ademas, dicha divisién territorial era producto de la
necesidad de una constante presencia del poder central en la

periferia, segun lo permitido por el estado de comunicaciones
de la época (12).

(11) En este sentido, la primera condicion—escribia CoLmeiro—«para lograr el
acierto en asunto tan dificultoso», es «que la division territorial sea uniforme,
porque asi la administracién sera mas expedita y sencilla, sin excepciones ni privi-
legios que repugnan a su naturaleza. La uniformidad en la organizacién del poder
administrativo lleva consigo la uniformidad en la divisién del territorio» (Elemen-
tos de Derecho politico y administrativo de Espaiia, Madrid 1870, pag. 140); expre-
sivamente también, la uniformidad como condicion primera de la divisiéon en Lamas
VaLera, L.: Nuevo Manual de Derecho, Madrid, 1873, 2.* ed., libro segundo, pa-
gina 123; también, Vico Y Braso, J.: «en armonia, pues, con los principios capi-
tales en que descansa la Administracion, las autoridades que la constituyen han de
ser uniformes... de tal modo que faltando alguna de estas condiciones, aquélla no
puede conseguir su objeto, pues faltan sus principios mds esenciales, lo cual se
comprende perfectamente con sélo fijarnos en lo que consiste cada una de aquéllas.
Habra uniformidad en el sujeto administrativo cuando al frente de las diversas
fracciones en que se divide el territorio nacional, para que puedan satisfacerse
mejor las necesidades colectivas, se constituyan autoridades iguales en facultades...
Hemos dicho que el sujeto administrativo, si no se organiza con los indicados
caracteres de uniformidad, subordinacién, responsabilidad y residencia, no puede
llenar las precisas condiciones que exige una buena administracion» (Estudios
elementales de Derecho politico y administrativo espaiiol, Granada, 1879, pigi-
nas 185-6-7). SANTAMARIA DE PAREDES acepta expresamente el criterio de CoLMEIRO
(Curso de Derecho administrativo, Madrid, 1888, pag. 84) y nos proporciona una
expresion panoramica general de las divisiones territoriales en la Europa de su
tiempo (ob. cit., pags. 239-265); al examinar las variantes que en algunos paises
existian para casos concretos, concluye que «razones puramente histéricas son,
pues, la explicacién de que estos paises no hayan aceptado ain la regla general
de la unidad» (id. id., pag. 86).

(12) Sobre la divisién provincial espafiola en el siglo xix, los diversos trabajos
de Garcia oe Entergria, E., incluidos en el volumen titulado La Administracion
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Pero la distribucién espacial de la sociedad no es hoy en
absoluto homogénea, por lo que no se comprende por qué la
distensién espacial de la organizacién estatal ha de desentenderse
de la morfologia territorial de la sociedad. Por otra parte, la
presencia del poder central en la periferia puede cumplirse de
otros modos inalcanzables para los hombres del x1x, aparte de
que ha cambiado profundamente, también, la finalidad de la
presencia del poder en la sociedad. Se comprende, entonces, la
urgencia de revisar las divisiones tradicionales a la luz de las
necesidades de la Administracion de nuestro tiempo, y llegar
a una solucién mediante la cual la Administracién pueda cum-
plir el papel de motor del progreso social que institucionalmente
le corresponde.

C) Concepcién tradicional y concepcién contempordnea de la ciudad.

Mas también en el ambito del Régimen local se ha producido
una crisis de los criterios esenciales que han venido rigiendo el
asentamiento de nuestras Entidades locales. La imagen maés cla-
sica de la ciudad resulta de la simple percepcién sensorial, como
un lugar, como una simple estructura fisica, como un conjunto
de edificios separados territorialmente de otros semejantes y en
cuyo interior se da vida a una interaccién humana como conse-
cuencia de la pura proximidad fisica:

«El paisaje urbano es un fragmento de espacio edificado, un
volumen de irregular y poliédrica figura, enhiesto sobre el suelo,
diferenciado y segregado del mundo en torno» (13).

Sin embargo, la evolucién tecnolégica y la dindmica social
han producido un impacto decisivo en este planteamiento, alum-
brando dos hechos cuyas consecuencias son, por el momento, in-
calculables:

espaiiola, Madrid, 1961; del mismo autor: «Origenes y evolucién de la Provinciay,
en el volumen Problemas actuales del Régimen local, Sevilla, 1958; Garcia Ovie-
po, C.: «El primer centenario de la Provincia espaiiolay, en Revista de Derecho
Publico, Madrid, 1933 ; MEesA Secura, A.: Labor administrativa de Javier de Burgos,
Madrid, 1946.

(13) TEeRAN, M.: «La ciudad como forma de utilizacién del suelo y de orga-
nizacién del espacio», en el volumen colectivo titulado Problemas del urbanismo
moderno, Instituto de Estudios de Administracién Local, Madrid, 1967, pag. 17.
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En cuanto al primero de ellos, es evidente que, hoy dia, el
dato de la proximidad fisica—requisito secular del especifico
esquema ordenador de la alteridad humana que es la ciudad—
pasa a ser sustituido por el de la simple accesibilidad (14). Esto
es, los actuales medios de superacién riapida de la distancia han
roto la tradicional ecuacién entre el sistema urbano de relacio-
nes sociales y el estricto entorno delimitado por la edificacién
compacta; consecuentemente, la dimensién espacial de las fun-
ciones que la ciudad cumple no coinciden con los limites forma-
les resultantes de su estructura fisica como espacio edificado (15).

El segundo hecho es consecuencia inexorable del primero. La
transformacién—cuantitativa y cualitativa—de la ciudad lleva
consigo la instauracién de una serie de lazos permanentes entre
los distintos niicleos urbanos: en unos casos, el nticleo carece
de fuerza bastante para configurar el espacio circundante, y pasa
a constituir simple pieza de un sistema urbano mis amplio; en
otros, el tejido social urbano se distiende sobre un amplio terri-
torio, abarcando nicleos de inferior potencia a los que incor-
‘pora en una superior unidad cultural y econémica (16):

— «como en el modelo copernicano del sistema solar, se conci-
ben las numerosas pequeiias ciudades, cada una con su hin-
terland propio, como satélites de las ciudades todavia ma-

(14) Como ha escrito MeLvin M. WEBER, «nuestro énfasis tradicional se ha
‘basado en la ciudad fisica, concebida como un artefacto, sobre la ordenacién espa-
cial de la localizacién de actividades concebida como un pattern de uso del suelo,
'y sobre el asentamiento urbano concebido como un lugar unitario... es importante
que veamos también la ciudad como un sistema, culturalmente condicionado, de
interrelaciones dindmicas entre individuos y grupos» (en el volumen colectivo
titulado Indagaciones sobre estructura urbana, trad. cast., Barcelona, 1968, pag. 86),
'y, méas adelante, afade: «es la interacciéon, no el lugar, lo que constituye la
-esencia de la ciudad y de la vida urbanay (loc. cit., pag. 135).

(15) «Mientras los transportes estuvieron limitados principalmente al caballo
v el coche o el carro, y a la accién de andar, las ciudades occidentales eran com-
pactas, y las distancias de un punto a otro de las mismas resultaban relativamente
-cortas. Esta circunstancia de ocupacién residencial compacta, lo cual determinaba
una elevada densidad de poblacién, sigue siendo caracteristica de las ciudades de
paises tecnologicamente subdesarrollades, porque los transportes colectivos se efec-
tian mediante vehiculos primitivos, o a pie» (Gist y FrEis, La sociedad urbana,
-citada, pag. 280).

(16) Como escribe SmaiLes, A. E., «liberada de la antigua relacion con un terri-
torio circundante que le proporcionaba las fuentes de alimentacién, la ciudad mo-
derna encuentra su base territorial en la funcién de centro de servicio» (Geografia
urbana, trad. italiana, Padova, 1964, pag. 32).

¢
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yores, hasta la ciudad principal que domina todo el patiern
de asentamientos» (17).

La ciudad, pues, proporciona a un radio de accién en cada
caso diferente un elenco de servicios también acorde con su ca-
pacidad de configuracién; y es su envergadura la que define su
posicién en el sistema urbano. En consecuencia, se crean y se
proyectan sobre el espacio distintos sistemas de relaciones socia-
les; sistemas que, naturalmente, quedan superpuestos sobre un
mismo territorio. En una palabra, la jerarquia de las ciudades.
da como resultante la coexistencia, en situacién de gradacién
jerarquica, de diversos sistemas de relaciones sociales estratifi-
cados sobre el territorio (18).

(17) WEBER, loc. cit., pag. 77. Desde la ya clasica formulacién de CHRISTALLER,.
la sociologia urbana viene trabajando sobre la hipétesis de la jerarquia de las
ciudades -(vid. Bonerri, E.: La teoria delle localiti centrali, Trieste, 1964). No
obstante, la teoria viene siendo objeto de criticas; asi, ToscHi (La cittdq, Torino,
1966, pag. 122), que se resiste a aceptar como hecho fatal y definitivo la «subordi-
nacién disciplinaria» de unas ciudades a otras. Indudablemente, sin embargo, es ya
doctrina comin que «los centros de decisién y las iniciativas del cambio social
estdn localizados en las ciudades, y son éstas, y no las sociedades rurales, las:
que dirigen los destinos del mundo» (Riessman, L.: El proceso urbano, cit., pa-
gina 9). Vid. para el significado del problema en el contexto de la politica fran-
cesa de ordenacion del territorio, Brocu-Laing, F.: «Justification des choix», en
Urbanisme, nim. 89, 1965; también, Prost, M. A.: La hiérarchie des villes en.
fonction de leurs activités de commerce et de service, Paris, 1965.

(18) Guvor, F.: Essai d’économie urbaine, Paris, 1968; Hauser, P.: Le phé-
noméne d’urbanisation dans le monde, Unesco, 1959; Remy, J.: La ville, phénoméne
économique, Bruxelles, 1966; Derycke, P. H.: L’économie urbaine, Paris, 1970;
CaHEeN, L., y Ponsarp, C.: La repartition fonctionelle de la population des villes:
et son utilisation pour la determination des multiplicateurs d’emplois, Paris, 1963 ;.
Varios: Développement urbain et analyse économique (Colloque international tenw
a Quebec du 8 au 11 septembre 1968), Paris, 1969; Carrere: Etude sur le déve-.
loppement des villes et les effets d’induction dans leur population, Marseille, 1963 ;
GRANELLE, J. J.: Prix du sol et espace urbain, Paris, 1970; 'VaRios: Grandes villes:
et petites villes (Colloque du C. N. R. S.), Lyon, Saint-Etienne, Grenoble, 1968;
Mosse, R.: Rechercher sur le coiit des concentrations urbaines, Grenoble, 1968 ;
FReYSSINET, J.: Le financement public de la croissance urbaine, Grenoble, 1968
MERLIN-GUERTIN: Politique d’urbanisme et villes nouvelles, Paris, 1968; Toural-
NE, A.; Losking, J.,, y MEeLenpres, M.: La création des villes nouvelles. Rapport
introductif, Paris, 1968; LyncH, K.: L’image de la cité, trad. franc,, Paris, 1969;
DErYCKE: «La croissance urbaine», Aménagement du territoire et développement
régional, vol. 1V, Grenoble, 1971; ScHumaN, S.: «La planification urrbaine en
évolution: le cas de Liverpooly, Aménagement du territoire et développement
régional, vol. 1V, Grenoble, 1971; Biarez, S.; Kokawka, P., y Mincasson, C.: «Pla-
nification globale. Politiques urbains et institutions localesy, Aménagement - du.
territoire et développement régional, vol. 1V, Grenoble, 1971.
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Estos dos hechos que se acaban de mencionar permanecen
ahn ignorados por el ordenamiento local. Este toma como punto
de partida la imagen conceptual clasica y, como consecuencia,
concibe al Municipio como la organizacién de un lugar, de un
territorio en el que esti fisicamente asentada una comunidad
vecinal. De aqui que, en el sistema que alin pervive entre nos-
otros, el Municipio se proyecte territorialmente tan sélo en la
medida en que estd especialmente ubicada la ciudad como lugar;
queda, como mucho, en derredor, un territorio adicional que
viene concebido como pertenencia casi dominical de la comuni-
dad o de sus miembros. Pero, en principio, aparece carente de
toda legitimacién cualquier ensanchamiento de las potestades
municipales més alli de esa base fisica, sobre todo si ese ensan-
chamiento se produce a costa de la invasién del espacio ocupado
por otra comunidad vecinal y sus correspondientes pertenencias.

Por ello hay que convenir que existe, con frecuencia, un
desfase entre el marco territorial del poder de organizacién de
la ciudad y la esfera espacial en que vive el especifico sistema
de relaciones sociales en que la propia ciudad consiste. Es decir,
¢l actual ordenamiento local, en su aspecto de reparto geografi-
co del poder municipal, vive a espaldas de la concepcién de la
ciudad como sistema unificado de relaciones sociales y sigue
tomando como centro de gravedad la concepcion de la ciudad
como nicleo fisicamente delimitado de poblacién. Es, pues, una
visién estitica, producto de una contemplacién de cada nicleo
como cerrado sobre si mismo, y dejando en un casi completo
abandono los lazos sociales trabados entre los diversos niicleos,
lazos que han originado la emergencia de verdaderas unidades
superiores de vida local (19).

(19) Para expresarlo de modo plastico, aunque ciertamente convencional, po-
-driamos decir que los Regimenes locales vigentes regulan las relaciones sociales
peculiares contemplandolas tan so6lo en su dimension horizontal, y olvidindose de
la dimensién vertical, derivada de la superposicién en un solo espacio de niicless
.de distinta fuerza configuradora de las relaciones sociales.. A este mismo hecho,
de necesaria consideracién en el futuro, se ha referido MarTin MaATEO, si bien
considerindolo desde otra perspectiva, cuando propugna la institucionalizacion de
la «plurivecindad> (El horizonte de la descentralizacion, Madrid, 1969, péaginas
110 y sigs.).
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2. LA ARTICULACION, DESDE EL PUNTO DE VISTA DEL REPARTO DE LOS
ESPACIOS GEOGRAFICOS IDEALES PARA LA ADMINISTRACION
DE NUESTRO TIEMPO.

Estas son las causas por las cuales, en la actualidad, se vienen.
presentando, como alternativa de la situacién existente, unos
espacios territoriales nuevos; esto es, frente a las divisiones pro-
vineial y municipal, se viene propugnando la institucionalizacién.
de los espacios regional, metropolitano y comarcal. A mi enten-
der, la cuestién no reside en abandonar los existentes, sino, sin.
prescindir de ellos, aprovechar los que se proponen en la me-
dida en que sean razonables. Y, desde luego, proceder a un
reparto de dichos espacios entre el Estado y las Entidades loca-
les, de suerte que uno y otras puedan cumplir holgadamente y en
armonia sus respectivos cometidos sociales.

Por lo que se refiere a la Administracién del Estado, resulta
evidente que habra de ir abandonando—paulatina pero decidi-
damente—Ila pieza clave de su estrategia territorial, es decir, el
espacio provincial. La Provincia, segiin afirmaciéon que ya es
comun, no constituye en la generalidad de los casos un espacio:
idéneo para las grandes tareas de ordenacién de territorio, de:
acondicionamiento 6ptimo del espacio a los fines social, econé-
mico y cultural (20). En cambio, desde el nivel regional podra

(20) Sobre la Provincia, efr. AcuiRRE UNCETA, J. C.: «El Departamento francés
y la Provincia espaiiola; limites a un estudio funcional comparative», La Provincia,.
Barcelona, 1966, vol. II; ALvaRez-GEnDiN BLanco, S.: Reforma de la Administra-
cién provincial, Oviedo, 1942; ALvArReEz-GENDIN Branco, S.: «Organizacion adminis-
trativa de la [Provincia», Barcelona, La Provincia, 1966, vol. II; ALvAREzZ-GENDIN
Branco, S.: «Funciones provincialesy, Barcelona, La Provincia, vol, II; ALvARez-
GENDIN Branco, S.: «Estructura orgénica de las Provincias espafiolasy, Bruselas,.
Revista Internacional de Ciencias Administrativas, nim, 2-3, 1969; AzcArate, G.:
«De la Administracién provincial y municipaly, Madrid, Revista General de Legis-
lacion y Jurisprudencia, 1891 ; Baena DEL ALcAzar, M.: «Relaciones entre Provincia:
y Estado en el aspecto orginico», Madrid, Revista pE Estupios pE La Viba Locac,.
mimero 144, 1965; Instituto DE CiENCIAS SociaLes: La Provincia, Barcelona, 1961,
3 vols.; Branco Yy Pérez per Camino, M.: «Las Diputaciones provinciales en la:
Ley de Bases de Régimen local de 1945», Oviedo, Anales de la Universidad de
Oviedo, 1946; Boguera Ouiver, J. M.: «La Provincia, cauce de representacion
politicay, Madrid, RevistA b Esrupios pe rLa Viba LocaL, nim. 156, 1967;
Bux6-DuLce DpE ABaIGAR, J.: «Dimensién politica de la Provincia», Barcelona,.
La Provincia, 1966, vol. I; Capart, J.; «Futuro de la autonomia provincial y re-
gional de Occidente», Barcelona, Revista del Instituto de Ciencias Sociales, ni-
mero 9, 1967; CiriQuIAIN Gaizrarro, M.: «La personalidad de la Provincia
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contemplar los tres grandes pivotes sobre los que montar las
complejisimas operaciones que dicha ordenacién exige: las ciu-

y los regimenes especialesy, Madrid, Problemas politicos..., vol. 11, 1962; CiuraNA
FernAnDEZ, J. M.: «El régimen provincialy, Madrid, Revista pe Estupios pe La
Viva LocaL, mam. 9, 1943; FernAnpEz JuLBez, G.: «La Administracién pablica
provincial>, Madrid, Documentacion Administrativa, nim. 78-79, 1964; FERNANDEZ
ot VErasco, R.: El Estatuto provincial de Calvo Sotelo, Madrid, 1942; Garcia
bt EnTERRia, E.: «La Provincia en el Régimen local espafioly (dentro de Proble-
mas actuales de Régimen local), Sevilla, 1957; Garcia Ovieoo, C.: «El primer cen-
tenario de la creacién de la Provincia espafiolay, Madrid, Revista de Derecho
Piblico, nam. 2, 1933; Garripo FaLra, F.: «La Provincia como circunscripcion es-
tataly (dentro de La Provincia), Barcelona, 1966, vol, II; GascoN Y MariN, J.: «So-
bre el Estatuto provincialy, Madrid, Revista General de Legislacion y Jurisprudencia,
1925; GascoON Y MariN, J.: Administracién provincial y sus problemas, Madrid,.
1942; GascoN vy Marin, J.: «Nueva organizacién provincials, Madrid, RevisTA DE
Estupios pe La Vipa LocaL, nim. 22, 1945; GonzALez BERENGUER, J. L.: «El Régi-
men provincialy, Madrid, Municipalia, nim. 186; Guaita, A.: «El concepto de la
Provinciay, Madrid, Problemas politicos..., 1965, vol. V; GuriErrez CENDRERO, P.:
«La descentralizacion territorial: Divisiones supra-provinciales», Madrid, Certamen,.
nimero 329, 1969; Laco CarsaLro, A.: «La Provincia en la vida espaiiolay, Madrid,.
Revista de Estudios Politicos, naim, 97, 1958; Manpoort Giro, J. M.: El Derecho-
provincial, Barcelona, 1961; MarquéEs CareO, L.: «La Provincia en el mundo», Bar..
celona, La Provincia, 1966, vol. 1I; MarqQuis Carso, L.: «El Condado», prologo de
la obra colectiva The County (Gran Bretaia y USA), Barcelona, 1966; Martin
Marteo, R.: «La estructura econémica de la Provincia y su ordenacién territorialy,.
Zaragoza, 1968 (dentro de Curso de Informacion Administrativa); MARTIN-RETOR--
TiLL0 GonzALEz, C.: «Competencias y funciones provinciales», Barcelona, La Pro-.
vincia, vol. II, 1966; Marrtinez Diaz, A.: «Algunas innovaciones de la nueva Ley
en la organizacion y funcionamiento de las Entidades provincialesy, Madrid, Re-
visTA DE Estupios bE LA Vipa Locar, nam, 55, 1951; MEemwiN Gii, J. L.: Nota preli-
minar a Reformas en los Departamentos y Regiones de Francia, Madrid, 1964;
MeLon Y Ruiz pE GORDEJUELA, A.: «Inmediata génesis de la Provincia espafiolay,
Madrid, Anuario Histérico de Derecho Espaiiol, niim. 27-28, 1957-58; MEeRCADER
RiBa, J.: La organizacion administrativa francesa en Espafia, Zaragoza, 1959;
Morat, J. M.: «La Provincia y el Gobernador civily, Madrid, 1961, y con el titulo-
de «L.a Vida local vista desde el Gobierno Civily, en el volumen colectivo Proble-
mas politicos..., 11, 1962; MoreLL OcaNa, L.: «La comarca como drea administra-
tiva infraprovincial», Madrid, Documentacién Administrativa, nam, 111, 1967; Mo-
RENA Y DE LA MoReNA, L, pE La: «éHacia una reforma de la Administracién territo-
rial?», Madrid, Documentacion Administrativa, nam. 94, 1965; Nai, S.: «Note:
sull’Ente Provincia nell’ordinamento regionale ordinario», Florencia, Nuova Rassegna,
nimero 3, 1968; Ortiz Diaz, J.: «Unidad y coordinacién de los érganos y servicios.
estatales a nivel provincial: el Derecho de 10 de octubre de 1958, Oviedo, Revista:
de la Facultad de Derecho de Oviedo, 1958, y Madrid, RevistA pE EsTUDIOS DE LA
Vipa Locar, nim. 106; OrtoLA Navarro, S.: «La reforma francesa de los Departa-
mentos y las Regiones y su posible repercusiéon en Espafia», Madrid, Revista ne
Estupios pE La Vipa LocaL, 1965; ParLrarés Moreno, M.: «Necesidad de una Co-
mision coordinadora provincial®y, Madrid, Documentacién Administrativa, nime-
ro 126, 1968; PeLayo Ros, T.: «Unificacion de 6rganos provinciales e interprovin-
cialesy, Madrid, Problemas politicos..., VII, 1967; Posapa, A.: «Provincia», Barce-
lona, Nueva Enciclopedia Juridica, vol. 26, s. a.; QUERMONNE, J. L.: «La divisiom
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-dades, los polos y los grandes ejes de desarrollo cultural, econé-
mico y social (21).

Mas el espacio regional ha de ser una circunscripcién poliva-
lente. Esto es, junto a la Administracién del Estado ha de situar-
se una estructura local que dé vida al ideal de participaciéon que
inexorablemente ha consagrado nuestro tiempo. Cierto que el
Derecho constitucional espafiol no contempla a la Regién como
Entidad local, pero esto no es ébice para que, bien mediante
Mancomunidades de Diputaciones, bien mediante una integracién
en las propias estructuras estatales de representaciones sociales
del territorio, las fuerzas vivas de la Regién se incorporen de
modo activo a la consecucién de los grandes objetivos de la Ad-
ministracién de nuestro tiempo (22).

Por otra parte, con el abandono del espacio provincial, por
parte de la Administracién del Estado, la Diputacién encontraria
la posicion y los cometidos propios de su nivel territorial, pu-
diendo asumir, incluso, por delegaciéon del Estado, funciones
publicas hoy realizadas sin ventajas por organismos plenamente
‘burocraticos (23).

Por lo que se refiere a los espacios geograficos inferiores, el

politica de la Provincia», Barcelona, Revista del Instituto de Ciencias Sociales,
‘nimero 9, 1967; Sim6N TosarLiNa, J. L. pe: «La Provincia y su Diputaciéon en el
nuevo Régimen local», Madrid, RevistaA pE Estupios pE La Viba LocaL, nim. 24,
1945; SimON Tosarina, J. L. pE: «La Provincia en el sistema de la administracion
«coordinada», Madrid, Revista pE Estupios DE 1A Vipa LocaL, nim. 82, 1955; Simén
"TOBALINA, J. L. pE: «La reforma del régimen provincial», Madrid, Cisneros, nim. 38,
1968; Tera ViLar, F. J.: Organos colegiados a nivel provincial, Madrid, 1963;
Varuina VELARDE, V. DE LA: La Provincia, Entidad local de Espafia, Oviedo, 1964;
VarLrLina VELARDE, J. L. pE 1A: «Los servicios periféricos de los Departamentos
ministerialesy, Madrid, Documentacion Administrativa, 1965; VALLINA VELAR-
nE, J. L. pE LA: «Problematica actual de la Administracién periférica», Madrid,
Documentacion Administrativa, nam. 100, 1968; Vianerro, M.: «Il suolo della Pro-
vincia oggi nel quadro delle autonomia localiy, Florencia, Nuova Rassegna, nu-
mero 4, 1968; VicnNoccHi, G.: «La legislazione amministrativa sugli enti provin-
-<ciali», Milén, Revista Trimestrale di Diritto Pubblico, num. 1, 1968.

(21) Cfr. la bibliografia reunida en el «Ensayo de bibliografia regional», por
L. MorerL y E. Oroufa, en Ciudad y Territorio, naim. 3, 1971.

(22) Mais ampliamente, en mi proximo libro, ya citado, Estructuras locales
'y ordenacién del espacio, capitulo VII.

(23) Por todos Garcia pE Enterria, E.: «Prefectos y Gobernadores civiles, El
problema de la Administracion periférica en Espaiia», estudio preliminar a la tra-
duccién castellana del libro de Cuapman Los Prefectos y la Francia provincial,
‘Madrid, 1959, pags. 22 y sigs.
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gran problema del Régimen local del futuro es el de romper con.
el tradicional punto de partida, en abandonar la concepcién del
Municipio como entidad que domina un territorio impenetrable-
para otra entidad de su misma naturaleza. Después, institucio--
nalizar el dominio geografico de cada comunidad organizada, alli.
hasta donde se extienda territorialmente el sistema de relaciones
sociales en que la propia comunidad consiste; reconocer al Mu-
nicipio, como expresién institucional de la ciudad, los atributos.
que definen a la ciudad contemporinea; que jerarquiza y es.
jerarquizada, que asume el papel polarizador de un espacio, te-
jiendo en él un sistema de relaciones sociales con independencia
de las fronteras de los nicleos compactos de edificaciones.

Este giro, decisivo para la institucién municipal del futuro,.
debe decantar la institucionalizacién, con el caricter de Entida-
des municipales, de los espacios comarcal y metropolitano.

Por lo que hace a las dreas metropolitanas, la evolucién del
Derecho espafiol viene apuntando netamente a su consideracior.
como circunscripcién de caricter estatal (24). Basta tener en

(24) Bipacor Lasarte, P.: <«Situacion general del urbanismo en Espafa», en:
Revista de Derecho Urbanistico, num, 4, 1967, Para esta primera fase, cfr. las Cro-
nicas de las reuniones de Técnicos Urbanistas (11, FII y VI: 1948, 1949 y 1955, res--
peclivamente), publicadas por el Instituto de Estudios de Administracién Loecal,.
Madrid; el volumen colectivo titulado El futuro Madrid, Madrid, 1945; el volumen
colectivo titulado Derecho urbanistico espaiiol, Madrid, 1950; el volumen colective,.
Ayurntamiento de Madrid, citedra de Madrid, curso 1.2 en la Facultad de Derecho,
Madrid, 1954; JorbANA DE Pozas: Madrid, capital del Estado, Madrid, 1954; Pérez
Camarero, A.: «El Municipio capital de Espaiia», Revista pe Estupios pE LA Vipa
LocaL, nam. 101, 1958; Casas Torres, J. M.: «Ciudades, Urbanismo y Geografia»,.
en Estudios Geogrdficos, nims. 67-68, 1957; FLores y CoLLiNS: Arturo Soria y la-
Ciudad Lineal, Madrid, 1968; ABascaL Garavoa, A.: «La evolucién de la poblacion
urbana espaiiola en la primera mitad del siglo xx», Geographica, nims. 9-12, Za--
ragoza, 1956; Diez NicoLAs, J.: «La concentracién urbana en las capitales de Pro-
vincias espafiolas, 1940-1960», en La Provincia, Barcelona, 1966; Problemas de con-
centracién urbana, XXIV Sesion de las SEmaNas SociaLes EN EspaNa, Madrid, 1966
MEeLON, A.: «Modificaciones del Mapa municipal de Espafia (1900-1950)», Estudios
Geogrdficos, nam, 54; Ucarte, J. L.: Ciudades que crecen y campos que se des-
pueblan, Madrid, 1964; Houston, J. M.: «Geografia urbana de Valencia. El des--
arrollo regional de una ciudad-huertay, en Estudios Geogrificos, nam, 66, 1957;
MiNISTERIO DE LA ViviENDA: El régimen de Ordenacion urbana de Valencia y su
comarca, Madrid, 1961; Las dreas metropolitanas, en general y en Espaiia, Madrid,.
1967; ZuazacoiTia, J.: Problemas urbanisticos de Bilbao y su zona de influencia,
Madrid, 1946; Martinez ZaBaLETA: «La planificaciéon del desarrollo urbane de-
Vizcaya», en la revista Vizcaya, nam., 28; SAez pE Buruaca, G.: La ordenacion-
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cuenta que los entes metropolitanos reconocidos por el mismo
tienen el cardcter de organismos auténomos del Ministerio de la
Vivienda; estatalizacién del gobierno metropolitano que se viene
apoyando en dos tipos diferentes de argumentos. En primer lu-
gar, el fuerte desfase entre las grandes necesidades de servicios
publicos que provoca la aglomeracién metropolitana y las modes-
tas posibilidades de su cobertura por parte de los Municipios
radicados en el 4rea (25). En segundo lugar, se ha afirmado la
inexistencia, en el idrea metropolitana, de un grupo social cohe-
rente, basado sobre sentimientos de solidaridad de los habitantes
-de la misma; en una palabra, de una verdadera comunidad lo-
<al (26). El primero de estos argumentos no tiene por qué con-
ducir a dicha estatalizacién, bastando con que el Estado ayude
de modo miés eficaz a la unidad local creada para el gobierno
del area. En cuanto al segundo, los hechos ya aludidos estin des-
mintiendo la afirmacién, puesto que, evidentemente, en la aglo-

el territorio. El caso del Pais Vasco, Madrid, 1967; MINISTERIO DE LA VIVIENDA:
Las dreas metropolitanas, en general y en Espaiia, citado, pag. 46; véase también,
-entre los documentos del mismo Ministerio, el titulado La evolucién urbanistica
de Barcelona, Madrid, 1960; El régimen de ordenacién urbana de Barcelona y su
<comarca, Madrid, 1960; El Plan provincial de Ordenacién de Barcelona, Madrid,
1961; CarceLLER FERNANDEZ, A.: «Organizacién administrativa del drea metropoli-
tana de Barcelona», en Cronica del V Congreso Hispano-Luso-Americano-Filipino
-de Municipios, tomo II, Madrid, 1970.

(25) Para una panoriamica general del problema, vid. los distintos trabajos
incluidos en el volumen colectivo Problemas de las dreas metropolitanas, traduc-
-cién castellana, Madrid, 1969. Para un examen general de las habituales contra-
posiciones entre democracia y eficacia, WaLbo, D.: Teoria politica de la Adminis-
traciéon publica, trad. esp., Madrid, 1961. Como conclusién, escribe: «la verdadera
democracia y la verdadera eficacia no son incompatibles. Cuando se haya descu-
bierto la naturaleza real de cada una de ellas y se hayan creado las instituciones
adecuadas para expresar esta naturaleza, el gobierno resultante sera democrdtico
-y eficaz. Democracia verdadera significa ilustracién y control popular. Lo que la
gente ha venido llamando democracia no era sino una parodia. El caciquismo, la
estupidez, el despilfarro, la corrupcién, todo esto no podia ser el significado del
suefio americano. Eficiencia verdadera, por otra parte, significa eficiencia sin rega-
tear y en intenciéon de la mayoria. La eficiencia de la autocracia es una farsa:
como el arbol vistoso, no da fruto. Ahora bien, un Gobierno que sea realmente

- democritico es también un Gobierno eficiente; es sensible a los deseos populares,
realiza la voluntad popular con inteligencia, honestidad, economia y prontitud.
Y a la inversa, el Gobierno realmente eficaz es también democritico: posee a las
necesidades reales del pueblo a que representay (pag. 204).

(26) De toda esta literatura «negra» sobre la ciudad, creo que hay que des-
tacar, por su caricter ejemplificativo, el libro de Riesman, A., y otros: La mu-
<hedumbre solitaria, trad. esp., Buenos Aires, 1968.
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meracién metropolitana hay una gran unidad de vida social. Por
ello, ha de mantenerse denodadamente la tesis de que el gobierno
metropolitano es un especifico problema del Régimen local con-
temporaneo, y que dentro de él ha de encontrarse una solucién.
Como he defendido en otro lugar, dicha solucién puede encon-
trarse, bien en una Mancomunidad de las Entidades municipa-
les radicantes en el drea, bien en el otorgamiento de poderes di-
rectivos al Municipio central de la aglomeracién, bien, en 1ltimo
término, refundiendo en una sola las instituciones metropolita-
na y provincial. En suma, el espacio metropolitano no debe ser
polivalente, sino tinicamente local, quedando acantonada la Ad-
ministracién del Estado en funciones de apoyo técnico y finan-
ciero al gobierno local del area (27).

Afirmaciones semejantes pueden hacerse en torno a la co-
marca (28). La respuesta adecuada a las deficiencias de la situa-
cién actual, si se aceptan los razonamientos expuestos, no puede
ser otra que la de una agrupacién de Municipios, bien en situa-
cién de igualdad, bien en torno a un niicleo cabecera o principal.
Ahora bien, siempre que el espacio abarcado por la agrupacién
sea predeterminado en planes y programas de ordenacién del
territorio, sea homogéneo desde un punto de vista socio-econé-
mico, y gire en torno a un centro urbano capaz de cumplir una
funcién polarizadora y, en definitiva, configuradora de un siste-
ma de relaciones sociales de ambito comarcal. Ello sin perjuicio
de que la Diputacién y la Administracién del Estado adopten el
espacio comarcal como pieza estratégica de su actuacién: pero
actuacién de ayuda, de apoyo, sin desmentir nunca el imprescin-
dible autogobierno intermunicipal.

(27) Vid. mi comunicacion «La ordenacién juridica de las areas metropoli-
tanas», a la IX Semana Internacional de Estudios Sociales, Instituto de Ciencias
Sociales, Barcelona, 1971.

(28) «La comarca como drea administrativa infraprovincial», Documentacion
Administrativa, nim, 111, 1967, pags. 11-29.
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III. LA INTERVENCION ESTATAL EN EL NOMBRAMIENTO
DE AUTORIDADES LOCALES

1. PLANTEAMIENTO, EN LA HISTORIA.

A) Fundamentos invocados: el principio de unidad
del poder ejecutivo.

Si el problema del engarce estructural es tan reciente que
empieza ahora a plantearse, el que toca ahora exponer es, segu-
ramente, el mas antiguo en el marco general de las relaciones
entre el Estado y las Entidades locales: se trata del engarce tra-
bado mediante una intervencién de las autoridades estatales en
la designacién de las autoridades locales. La cuestién, en la histo-
ria del Régimen local contemporineo de nuestro pais, tiene una
figura y unas fechas que son la clave de comprensién, incluso,
de la situacién actual. Esta figura es la del Alcalde y esas fechas
corresponden a la década de los afios treinta del siglo pasado.

En esta década, en la que los moderados ponen los cimientos
de la Administracién contemporinea (29), queda planteado, en
todo su hondo dramatismo, uno de los dilemas que afectan radi-
calmente al Régimen local contemporineo: dilema consistente
en dar a las instituciones locales una dimensién primariamente
politica o puramente administrativa. Dilema resuelto en favor de
esta iltima opcién. Opcién que implicaba—de una parte—la
plena consagracién del principio de unidad del poder ejecutivo,
en el que quedaba incardinado el Alcalde; y—de otra—una con-
cepcién despolitizada, en concepto de autoridad administrativa,
del mismo.

Como escribe ALBERTO LisTtA, en 1838:

«La ciencia politica progresé: hizose un ramo de ella la cien-
cia administrativa, de la cual ni aun el nombre conocieron nues-
tros antepasados. Se supo que la centralizacién del poder, necesa-
'ria en cualquier Estado, como condicién imprescindible del orden,
ni estaba refiida con las garantias de la libertad civil y politica,

(29) Cfr. Garcia pe ENTERRia, E., en el estudio preliminar a la reedicién de
La Administracion piiblica con relacion a Espaia, de A. pE OLivAn; Mesa Secu-
RA, A.: Labor administrativa de Javier de Burgos, Madrid, 1946; ComeLras J. L.=
Los moderados en el poder, Madrid, 1971.
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ni con la intervencion de los pueblos en sus intereses locales.
Conociése en fin, que colocando en el centro de la Monarquia
el Gobierno y sus resistencias moderadoras, no debia encontrar
ya en las fracciones sociales esa resistencia cuyo buen efecto sélo
puede proceder de su unidad parlamentaria; y que la concen-
tracién de los poderes del Estado era la unica condicién de que
se nacionalicen, por decirlo asi, el orden y la libertad, el trono
y las garantias individuales. Mas esta concentracién no excluye
la intervencién administrativa de las localidades, sino la politica
ejercida (sic) ya por otro conducto mis general y seguro, por
los colegios electorales» (30).

He aqui claramente formulado el programa administrativi-
zador de la nueva época: la politica no pasa por el Ayuntamien-
to, sino que su «conducto» es el sistema electoral; y no se olvide
que, como a continuacién indica el autor, «con arreglo a estos
principios esta redactado el proyecto actual de Ley relativo a los
Ayuntamientos» (31), que en 1840 se convertird en Ley. Un
poco més adelante, aiiade:

«Los principios de esta ciencia (la del gobierno) designan
a cada necesidad social su satisfaccién. El orden, que es la pri-
mera de todas, no puede existir sin la unidad de gobierno. Ahora
bien, tomando esta palabra en toda su generalidad, la accién
gubernativa, esto es, las leyes y su aplicacién, reside toda en el
Parlamento; esto es, en el Rey, en el Congreso y en el Senado.
La Constitucién reserva al trono la aplicacién de las leyes, y con-
cede s6lo a los tres poderes reunidos el derecho de hacerlas.
Toda autoridad, pues, creada para aplicar las leyes, ha de depen-
der del Rey. Este es un principio de Derecho publico constitu-
cional, que ningin partido politico puede desconocer ni negar;
consignado en el articulo 170 de la Constitucién de Cadiz en estos
términos: la potestad de hacer ejecutar las leyes reside exclusi-
vamente (sic) en el Rey, aunque después la misma Constitucién
contradijo este principio en el articulo 312, en que hizo depender
de eleccion popular los Alcaldes, a pesar de que las principales
atribuciones de estos magistrados son ejecutivas» (32).

He aqui la flagrante contradiccién que Lista observa: el
poder ejecutivo ha de depender vinicamente de su chspide, y no
de la base. Los pueblos tienen funciones ejecutivas y, por lo

(30) «Del Régimen municipal en Espafiay, en Revista de Madrid, junio de 1838,
primer volumen, péags. 71-72.

(31) Loc. cit.,, pag. 72.

(32) Idem, pag. 73.
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tanto, resulta inexplicable que, en sus gobernantes, se rompa la
linea jerarquica. Mas desgarradamente verifica la oposicién entre
representatividad y funciones administrativas—que la Constitu-
cién de Cadiz habia amalgamado en los pueblos—PATrRICIO DE
LA Escosura, en un trabajo también publicado en 1838:

«Me propongo probar que las Corporaciones populares son
por necesidad perjudiciales a]l Estado...» (33). éPuede la Admi-
nistracién tener la unidad necesaria, cuando en sus actos inter-
vienen las Corporaciones populares? —No— cuando el que ad-
ministra es un delegado del poder ejecutivo, y se entiende direc-
tamente con el ciudadano, la inferioridad de la fuerza de éste
con respecto a la de aquél, armado con el de la sociedad entera,
mientras no sale del circulo de la ley, es inmensa; y la ejecu-
cién de lo mandado es segura y rapida por consiguiente en las cir-
cunstancias ordinarias. Pero tropezamos con una Corporacién po-
pular administrativa, y ya el caso es enteramente distinto. La ley
que dijo a una Corporacién salida directamente del pueblo, com-
puesta de hombres que viven y tienen que vivir en él: «Ta seras
quien haga cumplir mis preceptos aun cuando éstos perjudiquen
momentaneamente a ese pueblo de que forma parte integrante»,
le mandé un imposible, y no sera obedecida sino en cuanto a la
misma Corporacién no puede dejar de hacerlo sin peligro pro-
pio... «Me detendré aqui, porque seria. proceder a lo infinito
ir desenvolviendo sucesivamente todos los inconvenientes, todas
las anomalias que resultan de introducir en una monarquia el
elemento popular como parte activa de su administracién, des-
truyendo asi sus cualidades esenciales que son en mi entender
la unidad, la continuidad, la rapidez y la fuerzas (34).

B) La tendencia a la despolitizacion de las autoridades locales.

La segunda razén, ya aludida para fundamentar esta dispo-
nibilidad orginica por parte de las autoridades estatales, es la
visién despolitizada’ y puramente administrativa del Régimen
local: el Régimen local es concebido como simple Administra-
cién local, como estructura situada en un plano distinto del ge-
nuinamente politico, como simple organizacién prestadora de
servicios publicos, reduciendo su funcionalidad a la de una or-
ganizacién presidida por la técnica. En OLIVAN encontramos

(33) «De las Corporaciones populares con atribuciones administrativasy, Revista
de Madrid, octubre de 1838, segundo volumen, pag. 24.
(34) Loc. cit.,, pag. 27.
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igualmente esta administrativizacién del Régimen local claramen-
te formulada:

«Que las Corporaciones son ruedas laterales en el orden ad-
ministrativo, distantes y sin comunicacién entre si, y que su modo
de participaciéon en el movimiento general es inicamente por el
contacto con la Administracién activa colocada a su respectiva
altura o nivel, es la idea precisa que se forma quien haya con-
cebido e] verdadero sistema y esté ajeno de prevenciones e injus-
tas repugnancias» (35).

Y, mas adelante, recalca:

«La Administracién funciona en una esfera distinta y separada
de la politica, en un terreno que puede considerarse neutral para
los partidos. Las Diputaciones provinciales, Consejos de Provin-
cia y Ayuntamientos son cuerpos pura y exclusivamente adminis-
trativos; desnaturalizarlos es lo mismo que confundirlos y corrom-
perlos. Inocular en ellos los debates politicos seria coltar las
pasiones en el recinto administrativo y falsear la politica y la
Administracién. Y el concederles derecho de resistencia abierta
a la autoridad del Gobierno valdria constituir en régimen per-
manente la anarquia» (36).

Desde aquellas fechas en adelante, 1a polémica sigue en pie,
si bien, como se sabe, la linea dominante es la intervencionista..
Ello sin perjuicio de los intentos de dar al Ejecutivo local una
raiz democriética, con caricter general, que cuajan en situaciones
politicas tan dispares como aquellas en las que fraguan el Es-
tatuto de CaLvo Sotero y la Ley municipal de 1935.

2. RASGOS ACTUALES DEL PROBLEMA.

A) La ambivalencia del Ejecutivo local y la tendencia
a la personificacion: del poder.

Asi planteada histéricamente la cuestién, hay que solventar,
desde la perspectiva de nuestro tiempo, varias cuestiones capita-
les: la primera, si el Ejecutivo local tiene un caricter politico,
o, por el contrario, es simplemente una pieza técnica en el go-

(35) De la Administracion publica con relacion a Espafia, pigs. 264-265, de la
reedicién citada, Madrid, 1954. -
(36) - 0b. cit., péags. 306-307.
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bierno local. Cuestién en la que hay que empezar por reconocer
que el Ejecutivo es la primera autoridad del Municipio. Como
autoridad representa, en términos sociolégicos, un papel que
corresponde a un status especial tal como es conformado por el
Derecho (o sea, dotacién de unos poderes de decisiéon propios
en orden a determinados problemas). Autoridad viene a ser una
categoria formal; pero, ademas, el Ejecutivo es lider de la co-
munidad, y, en cuanto realmente lo sea, dirige las actividades
de un grupo en orden a la coordinacién de las mismas y a la
defensa de la cohesién del propio grupo (37).

Este simple planteamiento pone de relieve que en el Ejecu-
tivo han de confluir los dos aspectos, politico y administrativo,
si bien mezclados en cada caso en dosis diferentes. Ha de estar
presente un aspecto administrativo, porque la Administracién
local es una organizacién prestadora de servicios publicos; servi-
cios publicos, ademas, de gran importancia para la comunidad.
Pero en todo caso, no debe olvidarse que el Municipio es titular
de unos poderes publicos que, dentro de sus limites, cumplen
una amplia funcién de conformacién social. Consideracién que
aumenta de valor si se tiene en cuenta que, hoy dia, como con-

(37) Pennock, J. R.: «Democracia y liderato», en el volumen colectivo La
democracia en la actualidad. Problemas y perspectivas, compilade por CHam-
BERS, W. N,, y Sauiseury, R. H.; trad. cast.,, México, 1967, pags. 157 y sigs. Sobre
el liderazgo, GErmani, G.: Estudios sobre sociologia y psicologia social, Buenos
Aires, 1966; Germani, G.: Estudios de psicologia social, México, 1956; GREER, S, A.:
Organizacion social, Buenos Aires, 1966; INkKeLes, A.; Newcoms, T. M., y otros:
La sociologia contempordinea. 1II. El grupo y la persona, Buenos Aires, 1969;
Jounson, H. M., y otros: El cambio social, Buenos Aires, 1967; Karpiner, A.: El
individuo y su sociedad, México, 1945; Lorez Rosano, F.: El hombre y la sociedad,
México, 1966; SimpsoN, G.: El hombre en la sociedad, Buenos Aires, 1964;
Serorr, W. J. H.: Grupos humanos, Buenos Aires, 1964; Anperson, N.: Sociologia
de la comunidad urbana, México, 1965; Bavtern, T. H.: Las comunidades y su
desarrollo, México, 2.* ed., 1966; Bernarp, L. L.: Principales formas de la inte-
gracién social, México, 1950; Brau, P. M.: La burocracia en la sociedad moderna,
Buenos Aires, 1962; BrRownE, C, G., y Conn, T. S.: E! estudio del liderazgo, Buenos
Aires, 1967; GiMeTED, M. S.: El pequeiio grupo, Buenos Aires, 1963 ; Homans, G. C.:
El grupo humano, Buenos Aires, 1963; Joumanwor, M.: El individuo y el grupo,
Madrid, 1961; KieiN, J.: Estudio de los grupos, México, 1961; LiepiT, R., ¥y
‘WHite, R. K.: Liderazgo y vida de grupo, Cuaderno 5 del Instituto de Sociologia,
Buenos Aires, 1957; Rose, A. M.: Estructura del poder, Buenos Aires, 1969;
RusseLL, B.: Autoridad e individuo, México, 1954; ScHERMERHORN, R. A.: El
poder y la sociedad, Buenos Aires, 1963; Simpson, G., y otros: Psicologia y socio-
logia del lider, Buenos Aires, 1967,
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secuencia de su status juridico, en Espafia la figura del Presi-
dente de la Corporacién emerge casi en solitario sobre el perfil
de nuestros pueblos y nuestras ciudades como unico lider de la
comunidad. Su poder, en definitiva, es un poder politico, aunque
lo sea de segundo grado en cuanto subordinado al Estado.

Seria, pues, contrario a su naturaleza que este poder y este
liderazgo fueran ejercidos por un técnico, tomando como tnica
razén legitimante la de su calificacion profesional. La experien-
cia norteamericana en torno a la figura del City Manager, revela
bien a las claras que un Municipio no puede regirse como una
empresa, y que o el Manager se hace politico o se le superpone
una figura politica (38).

En todo caso, estas consideraciones apuntan a la imposibili-
dad de despolitizar el Ejecutivo local, sin perjuicio de que se
llegue a desdoblamientos en el seno del mismo situando al téc-
nico por debajo del politico. De lo que no se puede prescindir
es del hecho de que en toda sociedad politica la tendencia a la
personalizacién del poder es tan antigua como el hombre mismo.
Tanto es asi, que Max WEBER pudo hacer radicar, en torno a esta
tendencia, uno de los tipos ideales de legitimacién del poder:
la legitimacién carismitica (39). Y el Ejecutivo es la pieza, en
los actuales sistemas de gobierno, destinada al liderazgo; esto es,
a encarnar la perenne tendencia a la personalizacién del poders;
frente a él, dotado de una mas o menos amplia gama de instru-
mentos de control, se situé el Legislativo. Basta observar cémo
el primitivo equilibrio entre ambos, vencido de lleno hacia el
Legislativo, ha sido radicalmente subvertido, para comprobar el
peso que hoy se asigna al liderazgo ejecutivo. Muchas explica-
ciones se han dado, para justificar el cambio, arguyendo que la
técnica ha complicado hasta el infinito los problemas de go-
bierno, haciendo imposible que gobiernen o controlen el gobier-

(38) DINERMAN y otros: L’Administration locale aux Etats Unies d’Amérique,
Union International des Villes, La Haya, 1961; PuiLuips, J. C.: Régimen y Ad-
ministracion municipal de los Estados Unidos de Norteamérica, Madrid, 1963;
BiscarRerri b1 Rurla, P.: La profesionalité e il trattamento di quiescenza dei.
Sindaci negli Stati dell’Europe Occidentale, Milano, 1966, VII, pédgs. 101 y siguientes;
HenseL, W.: «The City Manager System in Germany», en Comparative Local
Government, La Haya, 1967, nim, 2.

(39) Economia y sociedad, trad. cast.,, México, 1964, vol, I, pags. 193 y sigs.
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no los Parlamentos. Nadie puede conformarse, sin embargo, con
esta explicacién, ya que no justifica el fenémeno en toda su ex-
tensién. Ha sido, ante todo, la necesidad sentida por la sociedad
de tener un lider la que ha aupade definitivamente el Ejecu-
tivo (40).

Por otra parte, la sociologia demuestra que, si bien el lider
no es el determinante decisivo del desarrollo histérico, la socie-
dad tiene, sobre el plano de la politica, una estructura piramidal
y que es innata la tendencia a colocar en la cispide del esquema
gubernamental una persona de carne y hueso (41). Mis aun
cuando, desde hace un siglo, se ha producido una modificacién
decisiva en la estructura real de la politica, de suerte que el
impacto de los hechos politicos no se cifie a las minorias rivales,
aun en la hipétesis de que éstas se disputen el poder a espaldas
de la masa; hasta ésta llega de inmediato dicho impacto, y los
hechos trascendentales (una guerra, una crisis econémica) son
sociolégicamente vividos en toda su intensidad, y con conciencia
de protagonismo, por todo el cuerpo politico. De este modo, las
situaciones publicas de ansiedad o inseguridad, antes nacidas
y acabadas al margen de la masa, se prolongan ahora en forma
de millones de situaciones individuales de ansiedad e inseguri-
dad. Se comprende, entonces, que la «demanda» de un liderazgo
sea mas generalizada y, por supuesto, los actuales esquemas de

(40) MirkiINe GUETZEvITCH: Les nouvelles tendances du Droit constitutionnel,
Paris, 1936; KamMmLER, J.: «Funciones del gobierno», en el volumen colectivo titu-
lado Introduccion a la ciencia politica, trad. cast., Barcelona, 1971, pdgs. 183 y si-
guientes; GIRAUDE, E.: Le pouvoir exécutif dans les démocraties d’Europe et
d’Amérique, Paris, 1938. Para una perspectiva sociolégica del problema, Barsu, Z.:
Psicologia de la democracia y de la dictadura, Buenos Aires, 1962; Horney, K.: La
personalidad neurética de nuestro tiempo, Buenos Aires, 1965; Jongs, E., y otros:
Sociedad, cultura y psicoandlisis de hoy, Buenos Aires, 1965; LasweiL, H.: Psico-
patologia y politica, Buenos Aires, 1963; Le Bon, G.: Psicologia de las multitudes,
Buenos Aires, 1945; Linton, R.: Cultura y personalidad, México, 1945; Linnzey, G.,
y Hawi, C.: Teorias de la personalidad, Buenos Aires, 1961; Riesman, D., y otros:
La muchedumbre solitaria, Buenos Aires, 1964.

(41) FrieoricH, C.: Teoria y realidad de la organizacién constitucional demo-
«cratica, trad. cast., México, 1946, pags. 340 y sigs.; Xirra HeRras, }.: Introduccion
a la politica, Barcelona, 1965; Lipser, S. M.: El hombre politico. Las bases sociales
de la politica, trad. cast., Buenos Aires, 1964; Mey~aup: Introduccion a la ciencia
politica, trad. cast., Barcelona, 1964; Duvercer, M.: La democracia sin el pueblo,
traduccion castellana, Barcelona, 1968.
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gobierno hayan de contar con esta pieza maestra que es el lide-

razgo (42).

B) El cardcter representativo del Alcalde en nuestras
Leyes Fundamentales.

Junto a la consideracién anterior, cuya validez empieza y ter-
mina en el plano de la sociologia politica, ha de hacerse otra,
pero ya desde la perspectiva de nuestras Leyes Fundamentales.
Y es que éstas—concretamente la Ley Organica del Estado—han
dispuesto que las Corporaciones provinciales y municipales «se-
ran elegidas por sufragio articulado» organicamente (articu-
lo 46-II). Lo que quiere decir que toda futura intervencién
gubernativa en el nombramiento del Alcalde esta condicionada,
por cuanto la persona que se designe ha de cumplir con ese re-
quisito de haber sido previamente elegida por sufragio. No estara
de mas recordar que si bien el cumplimiento de este precepto
constitucional lleva forzosamente al cambio en el sistema actual
de designacién gubernativa, no impide una presencia de la Ad-
ministracién central en la designacién. Curiosamente, es éste un
problema que ya se habia planteado y resuelto los juristas de
la década de los treinta del pasado siglo. En efecto, el famoso
proyecto de Ley de 1840 (43 )—ante una situacién constitucional
muy semejante a la nuestra—determiné que el Alcalde seria de-
signado por la autoridad gubernativa de entre los elegidos para
formar el Ayuntamiento. De esta forma era posible, como pro-
pugnaba JaviER DE Burcos, que el Alcalde goce de dos confian-
zas: la de la base, expresada en el sufragio articulado, y la del

(42) FueEvo ALvarez, J.: «El principio de autoridad en la crisis de la socie-
dad contemporanea», en el volumen colectivo Experiencias politicas del mundo-
actual, Instituto de Estudios Politicos, Madrid, 1962, especialmente pag. 183;
FrieoricH, ob. cit., pag. 343; Menezes, D.: Democracia y misticismo, México, s. a.,.
paginas 58 y sigs.; Duvercer, M.: De la Dictadure, Paris, 1961, pags. 614 y si-
guientes; Scumirr, C.: La dictadura, trad. cast., Madrid, 1968.

(43) Un analisis de la discusion parlamentaria previa, en Rico Y Amar, J.: His:
toria politica y parlamentaria de Espaiia, Madrid, 1861, tomo III, pédgs. 246 y si-
guientes. Para Joroana pe Pozas, «la Ley de 14 de julio de 1840 marca uno de los.
momentos de mayor centralizaciéon del régimen municipal espaiiol, solamente supe-
rada en ciertos articulos por la de 1845y (Derecho municipal, Madrid, 1924, pag. 38).
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Gobierno, expresada en una designacién de la primera autoridad
local de entre los elegidos como Concejales (44).

He aqui, pues, un tema de rabiosa actualidad... desde hace
ciento cuarenta afios. Un tema en el que desde entonces busca
denodadamente combinar dos exigencias contrapuestas: la exi-
gencia democritica, constitucionalmente garantizada, y las nece-
sidades imperiosas de articulacién entre las diversas Administra-
ciones territoriales.

IV. LA ARTICULACION DE LAS COMPETENCIAS
RESPECTIVAS

1. LA CRISIS DEL PROCESO DE ESTATIZACION DE LA VIDA PUBLICA.

A) El proceso histérico de estatizacion.

Veamos ahora otro de los grandes temas habitualmente in-
cardinados en el problema de la articulacién Estado-Entidades
locales: se trata de la cuestion del reparto de las competencias.
He aqui el yunque donde una y otra vez descarga sus iras el
pensamiento municipalista, ante la progresiva estatizacién de la
vida publica. Lo cual es enteramente légico, porque si toda la
historia politica moderna y contemporanea puede sistematizarse
alrededor del proceso de creacién y expansion del Estado «mo-
dernoy, es evidente que la propia historia moderna y contempo-
tdnea del Régimen local ha de explicarse como la suma de esca-
tamuzas propias de una situacién defensiva frente al hecho de
la centralizacién.

Para nadie es un secreto, en efecto, que desde hace unos siglos
el Estado se ha erigido en el unico principio ordenador de la
convivencia politica, y que ello ha arrastrado inexorablemente
a la vida publica europea a un exhaustivo proceso de estatiza-
cién (45). En efecto, y segiin las bien conocidas etapas histéri-

(44) En «Ideas de Administraciény, lecciones pronunciadas en el Liceo de
Granada en 1841. Incluido como apéndice de la obra de MEesa Secura, A.: Labor
administrativa de Javier de Burgos, citada, pag. 251.

(45) Bumpeau, G.: L’Etat, Paris, 1970; del mismo autor: Traité de Science
politiqgue, tomo II, Paris, 1967 (2.® ed.); Cassirer, E.: El mito del Estado, traduc-
cion castellana, México, 1968 (2.* ed.); Conoe, J.: Teoria y sistemas de las formas
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cas de la centralizacién, la construccién cldsica de la idea de
la soberania estatal ha sido hecha mediante la progresiva elimi-
nacién politica de otras instituciones sociales (46). Fue, primero,
la centralizacién de las actividades tendentes a la proteccién de
la paz juridica: la consolidacién de un ejército regular (47) y de
una burocracia estable (48), la monopolizacién de la aplicaciéon
judicial del Derecho, y hasta la construccién de una nueva lega-
lidad, la legalidad positiva, en la que el Derecho viene concebide
como técnica de organizacién y de mando al servicio del sobera-
no (49). Es claro que ya en pleno siglo xix estaba preparada
la conciencia europea para que se produjera una radical separa-
cién entre la esfera piblica y la privada (50), y para una atri-

politicas, Madrid, 1953; Fuevo Avrvarez, J.: «El sentido del Derecho y el Estado
moderno», en Anuario de Filosofia del Derecho, I, 1953; ahora en el volumen
titulado La mentalidad moderna, Madrid, 1967; Maspétio, R.: L’Etat et son
pouvoir, Paris, 1937; PasserIN D’ENTREVES, A.: La notion d’Etat, Paris, 1969.

(46) BurkHARDT, J.: La cultura del Renacimiento en Italia, trad, cast., Barce-
lona, 1968; Fuevo Avrvarez, J.: «El sentido del Derecho y el Estado moderno»,
citado en la nota anterior; Gamcia-PeLayo, M.: «Federico de Suabia y el naci-
miento del Estado moderno», en el volumen Del mito y de la razén en el pensa-
miento politico, Madrid, 1968; Naer, W.: La idea del Estado en la Edad Mo-
derna, trad, cast., Madrid, 1946; Pepe, G.: Lo Stato ghibellino di Federico II,
Bari, 1951, Sobre la emergencia del concepto de soberania, Carasso, F.: Gli ordi-
namenti giuridici del rinascimento medievale, Milano, 1965 (reimpresién) ; Conok, J.-
«El pensamiento politico de Bodino», Anuario de Historia del Derecho, 1935;
MEINECKE, F.: La idea de la razén de Estado en la Edad Moderna, trad. cast., Ma-
drid, 1959; MessNarp, P.: Jean Bodin en la historia del pensamiento, Madrid, 1962 ;
Knon, H.: Historia del nacionalismo, trad. cast.,, México, 1949.

(47) MaravaLr, J. A.: «Ejército y Estado en el Renacimiento», Revista de
Estudios Politicos, nims. 117-118, 1961; del mismo autor: «El régimen del Estado
moderno y el sistema de fortificaciéon militar», en Revista de Estudios Politicos,.
nameros 33-34, 1947,

(48) Ausi, F.: El Corregidor en el Municipio espaiiol bajo la Monarquia abso-
luta, Madrid, 1943; FrieoricH, C.: Teoria y realidad de la organizacién constitu-
cional democrdtica, trad. cast., México, 1946, pags. 43 y sigs.; GArciaA pE En-
TERRIA, E.: «La organizacién y sus agentess, en el volumen La Administracion
espaiiola, Madrid, 1961; GonzALez Avonso, B.: El Corregidor castellano (1348-1808),.
Madrid, 1970; Hmvtze, O.: Historia de las formas politicas, trad. cast., Madrid,.
1968, pags. 155 y sigs.; Nieto, A.: El mito de la Administraciéon prusiana, Sevilla,
1962, pags. 259 y sigs.; Scumirr, C.: La dictadura, trad. cast., Madrid, 1968, pagi-
nas 93 y sigs.; WERER, M.: Economia y sociedad, trad. cast.,, México, 1964 (2.* edi-
cién), tomo I, pdgs. 173 y sigs.

(49) Por todos, FuEyo ALvaRez, «El sentido del Derecho y el Estado moderno»,
citado.

(50) Sobre los origenes de esta distincion, Scumitt, C.: El Leviathan en la
teoria del Estado de Tomds Hobbes, trad. cast, Madrid, 1941. Su mas decisivo
planteamiento, en HeceL: Filosofia del Derecho, trad. cast, Buenos Aires, 1955
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bucién de la primera, en exclusiva, al Estado. En una palabra,
desde la perspectiva que aqui nos interesa, la historia politica
del siglo x1x se resume en la consolidacién de un proceso que
tiende a entregar exclusivamente al Estado el haz de tareas que
impone la consecucién del interés general.

B) Su crisis.

Mas hoy es evidente que la estatizacion absoluta es un ideal
practicamente inasequible. Ha quedado abierto un nuevo capi-
tulo de la historia de las relaciones entre Estado y sociedad; no
es ni el uno ni la otra, solos y aislados, quienes son capaces de
proporcionar al hombre una plenitud para su convivencia, sino
que ambos—Estado y sociedad—han de trabajar juntos y conce-
bir esta empresa como una empresa comtn. En consecuencia,
el Estado ha de ir abdicando de los dogmas que le hicieron hasta
hoy impenetrable y ha de encarnar de un. modo mucho mis
profundo en la sociedad. Ha quedado, en efecto, al descubierto
que el concepto puramente abstracto que de la sociedad tuvo el
siglo x1x ha de ser abandonado para reconocer que detris del
mismo queda en la penumbra una pluralidad de grupos sociales,
algo asi como los circulos de radio diverso en los que queda
-encerrada la convivencia humana. Que estos grupos pueden coope-
rar en medida decisiva al proceso de satisfaccién de las necesida-
des colectivas. En consecuencia, los diversos grupos o estructuras
sociales—territoriales, profesionales, etc.—tienen un cometido
en el complejo del logro del bien comtin, y, como consecuencia,
la Administracién del Estado no ha de absorber la totalidad de
cometidos publicos, sine que ha de limitarse en muchos casos
a ejercer un papel directivo respecto de las restantes estructuras
-organizadas (51).

(4.® ed.), pags. 169 y sigs.; una critica frontal en Marx: Critica de la filosofia del
Estado de Hegel, trad. cast.,, México, 1968.

(51) Sobre pluralismo social y principio de subsidiariedad, SANcHEZ Acgs-
1A, L.: Los principios cristianos del orden politico, Madrid, 1962, pdgs. 79 y si-
guientes. Sobre aspectos diversos del tema, BrLocH-LaiNe, F.: En busca de una
economia concertada, Madrid, 1965 (trad. cast.); Lecaz vy Lacamera, L.: Adminis.
tracion y sociedad, Madrid, 1964; ForstHorF, E.: Problemas actuales del Estado

social de Derecho en Alemania, trad. cast., Madrid, 1966. Sobre la construccién
técnica de la participaciéon de los grupes menores en las funciones publicas,
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Precisamente, a diferencia de planteamientos ya superados
en los que se contempla polémicamente el Estado frente a los
entes locales, nuestro ordenamiento constitucional define y aco-
ta unos cometidos sociales generales y, por ende, una responsa-
bilidad social, entregando ambos tanto al Estado como a las
Corporaciones locales. Es ésta la auténtica concepcién del plura-
lismo social, al margen de la visién puramente atomistica y abs-
tracta de la sociedad, la que se pretende superar en nuestras
Leyes Fundamentales. La comunidad nacional aparece en ellas
estructurada sobre la base de una serie de grupos preexistentes
.en la vida social que se constituyen precisamente como institu-
.ciones representativas de los mismos, y asumen las funciones de
interés general inherentes a su posicién en el sistema. En su
virtud, realizan unos cometidos correspondientes a sus fines pecu-
liares y, ademds, cooperan, participan en el desarrollo de las
funciones que asume el Estado (52).

Hoy, pues, tanto para el Estado como para las Corporaciones
locales existe una responsabilidad especifica y peculiar y, al
mismo tiempo, una responsablhdad compartida frente a la so-
ciedad en general.

2. HACIA UNA REALIZACION COMPARTIDA DE LAS FUNCIONES PUBLICAS.

El problema consiste en desenvolver a nivel de la legalidad
-ordinaria esta nueva concepcién constitucional. A mi juicio, este

Garcia-Trevisano Fos, J. A.: Tratado de Derecho administrativo, vol. II, Madrid,
1967; Garripo FaLra, F.: Administracion indirecta y descentralizacion funcional,
‘Madrid, 1950; del mismo autor: La descentralizacién administrativa, San José de
‘Costa Rica, 1967; Jourpan: La crise de la décentralisation administrative territo-
riale, Paris, 1954; MARTIN Mateo, R.: «Municipalismo, descentralizaciéon y demo-
«craciay, Revista pt Estuplos pE LA Vipa LocaL, nam. 157, 1968; del mismo autor:
El horizonte de la descentralizacion, Madrid, 1969; MarTiN-RETORTILLO, S.: «Presu-
puestos politicos de la autonomia municipal», Revista de Administracion Publica,
namero 43, 1964; ArifNo, G.: «El porvenir de la descentralizacion ante el proceso
-planificador», REvisTA DE EstUpDios pE LA Vipa Locar, nim. 169, Madrid, 1971;
Guarta, A.: «Perspectivas de la descentralizaciény, Revista pE Estupios pe LA Vipa
LocaL, nim. 165, Madrid, 1970.

(52) Sobre la nocién de Entidades territoriales en nuestro ordenamiento fun-
damental, NiEto, A.: «Entes territoriales y no territoriales», Revista de Adminis-
tracién Publica, nim. 64, 1971; ALressi, R.: «In torno alla nozione di ente territo-
riale», Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico, 1960.
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desenvolvimiento debe implicar una correccién de tres de los
rasgos decisivos del sistema vigente:

— Frente a la rigidez y uniformidad con que tiende a veri-
ficar el ordenamiento de la distribucién de competen-
cias, hay que colocar los principios de flexibilidad y di-
versidad.

— Frente al intento de acantonar a cada ente dentro de un
ambito material determinado, hay que delimitar los dis-
tintos cometidos funcionales aislables en cada 4mbito ma-
terial para asignarlos, en cada caso, a las distintas Enti-
dades que superponen su actuacién sobre un mismo te-
rritorio.

— Frente a la concepciéon que contempla el tema de la ar-
ticulacién como una cuestién de tracto intermitente, ha
de tenderse a construir una vinculacién continua o de
tracto sucesivo.

A) Flexibilidad versus rigidez en el reparto de las funciones piblicas.

En primer lugar nos es ya evidente que el reparto de las
competencias ha de realizarse con arreglo a pautas de flexibili-
dad hasta hoy practicamente desconocidas por el ordenamiento.
En efecto, esa distribucién uniforme, general y rigida a que apun-
ta la orientacién tradicional ha de ser sustituida por otra en la
que se vaya paulatinamente haciendo realidad la idea de que
no pueden ser idénticos los cometidos asignables a las Entidades
locales de cada categoria: a todos los Municipios y a todas las
Provincias: cada una de ellas ha de asumir la peculiar respon-
sabilidad juridico-publica que la situacién de base exige y sus.
medios técnicos y de gestion le permitan (53). Esto es, un plan-
teamiento realista del problema de la distribucién de las compe-
tencias entre el Estado y las Entidades locales no puede reali-

—t——t———y—s

(53) Vid. mi volumen Régimen local, vol. IV, segunda parte de los Apuntes:
de la Catedra del profesor Garcia de Enterria, Madrid, curso 1970-71, pag. 108.
Una critica de la homogeneidad de las competencias de las Diputaciones provin-
ciales, en MaARTiN MatEO, R.: «La estructura econémica de la Provincia y su orde-
naciéon territorial», en el volumen colectivo Curso de Informacion administrativa,
Zaragoza, 1968. Cfr, también Mewin Giv: El territorio, protagonista del desarrollo,
Madrid, 1971, péags. 18 y sigs.

-
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zarse ya, sino teniendo en cuenta que el principio de uniformi-
dad presenta una grave quiebra desde el momento en que se re-
conoce que los asentamientos de poblacion tienen caracteristicas
diversas entre si, y, por tanto, diversas son también las necesi-
dades colectivas a que han de atender sus Entidades represen-
‘tativas. Mas también la flexibilidad apunta a otro tema, de ca-
ricter estrictamente técnico; y es que no basta con apuntar un
esquema global de relaciones entre entes (54) : es sobre el cam-
po de cada concreta actividad donde puede claramente observar
cual es la concreta técnica articuladora que lleva consigo una
.dosis mayor de eficacia (55).

En este sentido, hay que recordar la brecha abierta ya en el
‘planteamiento clasico por los articulos 110 a 114 del Estatuto
provincial de CALvo SoTELo, en los que se recurria, precisa-
mente, a una singularizacién de las técnicas articuladoras, ha-
ciendo posible la modulacién de las relaciones entre el Estado
'y los entes locales en atencién tanto a la concreta funcién de
-que se trate como a la Corporacién local en cada caso conside-
rado (56). Vale la pena transcribir el correspondiente parrafo
explicativo de su Exposicién de Motivos:

«El Estatuto prevé otras descentralizaciones. Ciertas obras
(pantanos, puertos, carreteras, encauzamientos, etc.) y ciertos ser-
vicios que, aparte de su interés macional un tanto difuso, ofrez-
can predominante caracter provincial, podran ser encomendados

———

(54) Cfr., no obstante, la clasificacion sistematica realizada por ENTRENA Cuks-
TA, R.: «Introduccion al estudio de las relaciones entre la Administraciéon central
y la Administracién local», en Problemas politicos de la Vida local, citado. Vid. tam-
bién Martin Mateo, R.: «Las competencias instrumentales de las ‘Corporaciones
Jlocales», en el estudio colectivo La Provincia, Barcelona, 1965; Boouera OLi-
vér, J. M.: «Determinacién de las competencias de las Corporaciones locales»,
Problemas politicos de la Vida local, vol. 111, 1963,

(55) He procurado realizar un andlisis en mi trabajo, ain inédito, para el
Instituto de Estudios Administratives, titulado Articulacion entre la Administracion
-central y la local; cfr. Manzanepo MaTEOS y PARADA VAZQUEZ: Corporaciones locales
-y desarrollo econémico, Madrid, 1971. Vid. los trabajos de EnTRENa CutsTa, R.; Mo-
rAN, C. M.; «Certamen»; Diez Gowzirez, F, A.; Manzaneno, J. A.; MoucHer, C.;
‘PeReIRA GaRcia, J.; Ropricuez Moro, N.; SimoN TosaLiNa, J. L., y VErA FErNAN-
pEz Sanz, A,, en el IV Congreso Hispano-luso-americano-filipino de Municipios,
‘tomo I, Madrid, 1968.

(56) En el plano puramente normativo, pero sin pasar al de la realidad, la
figura delegativa prevista en el articulo 3.4 de la Ley de 11 de febrero de 1969,

- aprobatoria del II Plan de Desarrollo Econémico y Social.
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a las Diputaciones, previa fijacién por el Estado de un coeficiente
de auxilio que les permita soportar la nueva carga. Esta descen-
tralizacién no es inmediata, es meramente potencial. Pero como
hipétesis para el futuro esta llena de gratas insinuaciones y exenta,
en cambio, de los riesgos que aparejaria una delegacion brusca
y uniforme de servicios, por fuerza agobiante para la mayoria
de las Corporaciones provinciales secularmente exhaustas de me-
dios y energias. Administrada por los Gobiernos con cautela,
esta posibilidad de delegar servira seguramente para vigorizar las
energias de muchas Provincias y premiar a las mas emprende-
doras».

B) Reparto por cometidos funcionales, y no por émbitos materiales
compactos.

Pero, ademads, la expresada rigidez reposa sobre una idea cen-
tral, en torno a la cual gira toda la problematica concreta de la
distribucién de competencias: para el pensamiento tradicional,
hay varios tipos de intereses colectivos—el interés nacional, el
provincial y el comunal o municipal—y cada uno de ellos decan-
ta, sobre el plano organizativo, un ambito caracteristico de acti-
vidad publica, una érbita funcional independiente de las de-
mas (57).

Mas, en adelante, la distincién de estos tres tipos de interés
publico podri ser la clave del arco del edificio constitucional.
Ante todo—y aun al margen de la nueva concepcién constitucio-
nal—, porque las necesidades colectivas significan siempre una
combinacién—si bien en dosis en cada caso diferente—del interés
nacional y el local, de suerte que resulta sumamente convencio-
nal toda hipétesis de reparto de funciones publicas basada en
aquella idea central (58). Antes al contrario, se descubre una
verdadera comunidad de finalidades entre los distintos entes te-
rritoriales, de la que hay que extraer, como consecuencia directa,
el principio de mutua colaboracién en el desempefio de las fun-

(57) Jorpana DE Pozas, L.: «El principio de unidad y sus consecuencias poli-
ticas y administrativasy, incluido en el volumen titulado Estudios de la Adminis-
tracion local y general, Madrid, 1961, pag. 36. Para un anélisis de la evolucién
del ambito funcional correspondiente a las Corporaciones locales, Garcia-TrevI-
Jano, J. A.: «Articulacion Estado-entes locales», en Revista pbE Estupios pE ra Vipa
LocaL, citado.

(58) MELAN GiL, J. L.: EI territorio, protagonista del desarrollo, Madrid, 1971,
péaginas 40 y sigs. :
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ciones que el ordenamiento—de acuerdo con la estrategia exigida
por la situacién, tanto como con el imperativo constitucional—
ha asignado a cada uno de los entes territoriales.

Observemos, ademds, que este reparto no se ha de hacer ni
puede hacerse, en atencién a sectores unitarios de la realidad
social, asignables en bloque a cada ente. El dato de que sobre
un mismo territorio—sobre cada porcién del territorio nacional—
coinciden y se superponen nuestros tres niveles de la estructura
del poder piblico, hace pensar en la necesidad de que, coinci-
diendo en el fin perseguido, el reparto de competencias se realice
atendiendo a los distintos cometidos cuya realizacién exige el
propio fin piblico: planificacién, coordinacién, ejecucién, con-

trol... (59).

C) Reparto de competencias por el ordenamiento y distribucién de
las tareas publicas por el Plan econémico nacional.

En altimo término, no se puede ya prescindir del significado
y las consecuencias que aloja el hecho de la planificaciéon de
la actividad publica de cara al desarrollo econémico y social del
pais. Como es sabido, los planes de desarrollo son vinculantes.
para todo el sector publico y, por tanto, para las Corporaciones
locales (60). Lo que quiere decir que el Plan, como conjunto
de previsiones de actuacién piblica durante un periodo determi-
nado, trastroca con su fuerza de obligar todo el planteamiento
teérico del tema de la articulacién de competencias: la cuestién
no reside ya, esencialmente, en la legitimacién a favor de cada
ente concreto de una actuacién posible—que es la preocupacion
que mueve desde siempre al ordenamiento de las competencias—,
sino en la cada vez mas cercana imposicién a titulo de deber de
la gama de actividades concretas previstas por la Ley del Plan.

Son, pues, éstas las nuevas variables a tener en cuenta: no se
trata de petrificar en el seno del sistema juridico unos dmbitos
a favor de cada ente exentos de toda injerencia por parte de
otros, sino de que la problemdtica ha de resolverse a través de

(59) MEILAN, loc. cit.
(60) Asi lo establece, en efecto, el articulo 2.2 de la Ley de 28 de diciembre
de 1963, aprobatoria del I Plan de Desarrollo Econémico y Social.
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sucesivas previsiones, en situacién de gradacién descendente has-
ta llegar a esa previsién y a la vez imperativo concreto que es
la relativa a las obras o servicios singulares a realizar durante el
ejercicio econémico considerado. De aqui que las Corporaciones
locales hayan de estar presentes en la elaboracién de los planes
de desarrollo, ademas de participar en su ejecucién (61).

D) Vinculacion continua frente a vinculacién intermitente.

En tltimo término ha de quedar superado otro de los rasgos
«que han venido caracterizando el planteamiento de la articula-
cién de competencias entre las distintas Entidades territoriales:
frente a la concepcién tradicional, que disefa las relaciones como
de tracto intermitente—debido a la concepcién puramente nega-
tiva de la tutela estatal, como puro instrumento de control, como
posibilidad de negar validez o eficacia a actuaciones determina-
das de las Entidades territoriales menores—hay que situar hoy
una concepcién de la articulacién marcada por el rasgo de la
continuidad, como relaciones juridicas permanentes que llevan
a la cooperaciéon y a la asistencia mutuas (62).

3. TECNICAS CONCRETAS DE ARTICULACION.

Hace unos afios, GArcia DE ENTERRiA preconizaba, aqui mis-
mo, un sistema de articulacién entre la Administracién estatal
y la local que girara en torno a estos tres postulados: 1.° Reco-
nocimiento a las Corporaciones locales del caricter de Entida-
des representativas de los intereses sociales del territorio; con lo
que se impediria que tal representaciéon fuera asumida por diver-
50s conjuntos burocriticos de la Administracién periférica del
Estado, y, a su vez, la propia Administracién estatal incorpora-
tia, por virtud del mencionado titulo representativo, a las Cor-

(61) Pirez Orea, M.: «La participacién de los entes locales en la planificacion
del desarrollo», Problemas politicos de la Vida local, vol. VII, 1967; Marrin-RETOR-
TiLLo BAQUER, S.: «La planificacion y la Administracién local», Crénica del IV Con-
greso Hispano.luso-americano-filipino de Municipios, 11, Madrid, 1968; VaLLiNa VE-
LARDE, J. L. pE LA: «Administracién local y planificacion del desarrollos, XX Con.
greso de la 1. U. L. A., Toronto, 1971.

(62) Vid. mi volumen Régimen local, cit., pag. 111
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poraciones locales al proceso de decisiones que se desenvuelven
en el nivel periférico. 2.° Asuncidén, por parte de las Entidades
locales, de la gestién de servicios estatales por via de delegacién,
sin que el Estado perdiese la titularidad de la competencia dele-
gada ni las indispensables funciones de coordinacién y control.
3.2 Utilizacién de la subvencién estatal en favor de las Corpora-
ciones, pero sin suplantar, a cambio, la voluntad decisoria que la.
Ley reconoce a las mismas en las actividades subvencionadas (63)..

Desde entonces, hasta hoy, se han producido algunas experien-
cias realmente importantes, que significan la posibilidad de que,.
en un futuro préximo, el elenco de técnicas articuladoras pueda
ser notablemente ampliado con otras que empiezan a cobrar
realidad. Asi, el caso de los consorcios (64), e incluso otros.

(63) En «Administracién local y Administracion periférica del Estado: proble-
mas de articulaciény, La Administracion espaiiola, cit., pags. 119 y sigs. De entre
estas medidas destaca la insistencia doctrinal en la figura de la delegacion: VarLiina
VELARDE, J. L. pE 1A: Transferencia de funciones administrativas, Madrid, 1964 ; VeEra
FERNANDEZ Sanz, A.: «Competencia propia y delegada en las Entidades locales»,.
RevistA pe Estupios pE LA Vipa Locar, num. 146, 1966; MartiNn Mateo, R.: El Mu-
nicipio y el Estado en Derecho alemdn, Madrid, 1965; del mismo autor: «l.as
competencias instrumentales de las Administraciones locales», Revista pe Estubpios:
pE LA Vipa LocaL; Paraba VAzquez, J. R., y Manzanevo Mateos, J. A.: Corpora-
ciones locales y desarrollo econémico, Madrid, 1971. Para una exposicion de los
antecedentes inmediatos, ALvAREZ GENDIN, S.: Tratado general de Derecho admi-
nistrativo, vol. II, Barcelona, 1963. Una critica de la tradicional version conceptual
de la competencia delegada, en EnTRENA Cuesta, R.: «Introduccion al estudio de
las relaciones entre la Administracién central y la Administraciéon localy, citado..

(64) Dentro del andlisis que venimos realizando de las vinculaciones entre
el Estado y las Entidades locales, como técnicas de desarrollo en comin de sus
respectivas competencias, ocupa un lugar de primera importancia Ia figura de los:
consorcios, en cuanto potencia el efectivo ejercicio de las mismas, amplia el hori-
zonte de actuacién de las diversas Administraciones publicas miembros del con-
sorcio, permite una positiva participacién, en su caso, de los particulares en la
gestion de intereses publicos, y en definitiva beneficia a la comunidad, verdadera
afectada por la realizacién de obras, la prestacion de servicios o la administraciéon
del patrimonio, a que se reconduce el objeto del consorcio. Sin embargo, es sor-
prendente que este instituto, que brinda tan notables ventajas para todos, haya sido
infrecuentemente utilizado en la practica: no han sido explotadas todas las posi-
bilidades que nuestro vigente ordenamiento permite, si bien ha merecido escasa
atencién del legislador (cuatro articulos del Reglamento de Servicios de las Corpora.
ciones locales—articulos 37 a 40—y uno, el articulo 39, del Reglamento de Bienes).
La doctrina extranjera le ha dedicado numerosas monografias al tema (vid. por
todos G. StaNcanerui, I Consorzi nel Diritto amministrativo, Milano, 1963) y un
destacado espacio en los tratades tanto de Derecho adminisirativo como de Derecho
mercantil. En cambio, nuestra doctrina sé6lo modernamente se ha ocupado del estn-
dio de los consorcios (F. ALBl, Tratado de los modos de gestion de las Corpora-
ciones locales, Madrid, 1960, pags. 486-500; J. A. Manzanevo, El comercio exterior
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entes de base asociativa, en cuyo seno puede perfectamente lle-
varse adelante esta idea de la gestiéon compartida de funciones
publicas a que mas arriba se aludié.

4. RELACIONES ADMINISTRATIVAS Y DIALOGO POLITICO.

En dltimo término, todo lo que se propugna implica la nece-
sidad de que por encima del canal puramente administrativo,
por el que discurran las relaciones entre ambas Administraciones
publicas, exista un auténtico didlogo politico entre las autoridades
locales y las autoridades nacionales. En nuestro pais, este dialo-
go politico es, ademis, imprescindible dado que—segiin quedé
expresado—la comunidad politica se construye de abajo arriba
y que las Corporaciones locales son uno de los cauces de par-
ticipacion ciudadana en las tareas de caracter nacional. Pero para
esto ha de devolverse a las Entidades locales su caricter genuina-
mente politico, perdido a través de la historia una vez que el
Régimen local fue transforméindose paulatinamente en simple
Administracién local (65).

V. LA ARTICULACION EN EL AMBITO FINANCIERO

1. AUTONOMIA FISCAL VERSUS GARANTIA POR LA LEY DE UN DETERMINADO
NIVEL DE INGRESOS.

En su mas puro planteamiento clasico, la funcién puhblica
financiera se contrae a detraer una porcién de la renta nacional,
con la que hacer frente al gasto que significan unos servicios
ptblicos necesarios, abandonando el resto al libre juego de las
fuerzas econémicas (66). Cabe, en este marco, distinguir perfec-

en el ordenamiento administrativo espaiiol, Madrid, 1968, pags. 345-359; A. Nikro,
«Hacia una teoria consorcial de las ‘Comunidades de aguas canariasy, en Estudios
.de Derecho administrativo especial canario, vol. III; R. MartiN Mareo, Los con-
sorcios locales, Madrid, 1970).

(65) Cfr., en este sentido, la definicién de las mismas, en base a las Leyes
TFundamentales vigentes, en mi volumen Régimen local, cit., pags. 13 y sigs.

(66) Para un examen de su traduccién institucional, en el presupuesto, NaHARRO
‘Mora, J. M.: «Evolucién y problemas del Derecho presupuestario», Anales de la
Universidad de Valencia, vol. XXV, 1951.52, II; Lozano, J. M.: Crisis del presu-
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tamente diversas fuentes de financiacién puablica y, en consecuen-
cia, deslindar las que han de corresponder a cada una de las
Administraciones publicas; la intensidad con que, dentro de cada
parcela, cada Administracién actiie, dependeri de las necesida-
des de gasto sentidas en cada ejercicio econémico. Se comprende
que las sucesivas regulaciones del Régimen local hayan previsto
para el Municipio una potestad fiscal propia y un ambito de
autonomia para ella (67).

Es bien sabido, ademas, que para el municipalismo clasico es
necesario, precisamente, mantener de modo inflexible la vieja
idea de la autarquia local financiera: las Corporaciones locales
deben tener un poder fiscal originario, y es posible organizar el
sistema fiscal de cada una a base de figuras impositivas cuya
incidencia quede ceifiida al territorio de la Entidad (68).

En efecto, hasta hace unos afios, pricticamente hasta el co-
mienzo de la segunda guerra mundial, una idea capital se toma-
ba como cje sobre el que hacer gravitar todo el sistema de las
Haciendas locales: la idea de la autofinanciacién. Al servicio de
esta idea se colocaban—como advierte ALBI—dos concepciones
organizatorias de la misma. De una parte, la concepcién anglo-
sajona, que abocaba a una auténtica independencia local en ma-
teria tributaria, con impuestos propios de la Hacienda local: ya
de base real, como la local rate inglesa y la property tax nor-

puesto tradicional, Madrid, 1969. Para una panoramica m&s amplia, las Lecciones
de Hacienda publica, del citado NaHARro, especialmente los capitulos II, TII y IV
(Valencia, 1958, 3.* ed.); Duvercer, M.: Institutions financiéres, Paris, 1956, pa-
ginas 1 y sigs. Una de las altimas concepciones al respecto, en Einaupt, L.: Prin.
cipios de la ciencia de la Hacienda, trad. cast., Madrid, 1949 (2.* ed.).

(67) Avrvarez peE CIENFUEGOS, L.: «Notas para el estudio de la formacion de
las Haciendas municipalesy, en Homenaje a don Ramén Carande, vol, 11, pags. 3-23,
Madrid, 1963; Martin-RerortiLio, C.: «Haciendas municipalesy, en Nueva Enciclo-
pedia Juridica Seix, tomo X, Barcelona, 1960; GaLvin Escutia: «El poder econé-
mico municipal», en Problemas politicos de la Vida local, 11, 1962. Para un analisis
del pensamiento, bdsico en esta evolucion, de Flores de Lemus, Fuentes QuinTa-
Na, E., y AuBiNana, C.: Sistema fiscal espafiol y comparado, Madrid, 1961, vol. I,
paginas 293.306; Saura ‘PacHeco, A.: Principios y sistemas de Haciendas locales,
Madrid, 1949, pédgs. 119 y sigs.

(68) Carmona Romay: «Fuentes de ingresos especificos de la Hacienda mu-
nicipal>, en Crénica del 1 Congreso lberoamericano de Municipios, Madrid, 1956.
Para un anélisis critico, Arl, F.: La crisis del municipalismo, Madrid, 1966, pa-
ginas 303 y sigs. Un estudio analitico, en GaLvAn Escuria, J.: «El poder econémico
municipaly, citado.
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teamericana; ya sobre la renta, como en Holanda y los paises
escandinavos. La concepcién continental atendia a la financia-
cién local mediante recargos y participaciones en los tributoes de
la Administracién del Estado (Francia, Bélgica, Italia, etc.). La
propia legislacién local espafiola ha venido elevando al rango de
principio esencial la idea de la autonomia financiera de las Cor-
poraciones locales, manteniéndolo incluso en la Ley de Bases.
de 17 de julio de 1945 (69).

Sin embargo, los hechos nuevos son irreversibles. En efecto,
cuando, ya en nuestros dias, se contempla el paulatino anquilo-
samiento de la autonomia financiera local, puede recurrirse a una
primera y superficial explicacién: la de que la progresividad
de los gastos estatales es tal que necesariamente ha debido echar
mano de todas las fuentes de captacion de ingresos publicos,
a costa de las autonomias locales. Podra también argiiirse que la
espectacular transformacién del medio social y el riapido creci-
miento del nivel de vida, la extensién e intensidad de las funcio-
nes publicas atribuidas a las Corporaciones locales, han reducido
a términos esquematicos su capacidad financiera de respuesta al
reto que la situacién plantea.

Se trata, en realidad, de un fenémeno mas complicado; el
sistema tributario no es ya neutral frente a la realidad econé-
mica, ni es un simple mecanismo de cobertura de los gastos de
sostenimiento de los servicios piiblicos. La funcién publica finan-
ciera no da ya origen a una Administracién «medial» frente a las.
demais ni se limita a recaudar lo que éstas necesitan. Frente a la
originaria neutralidad econémica del binomio impuesto-gasto,
es posible hoy mediar su impacto econémico y social y, por tan-
to, encauzarle y dirigirlo a la satisfacciéon de especificas necesi-
dades sentidas por la colectividad (70). De este modo, la actividad

(69) Ob. cit., pags. 307 y sigs.; Saura PacHeco, A.: Principios y sistemas
de Haciendas locales, citado; Garcia HernAnpEz, J.: «Hacienda estatal y Hacienda
localy, Revista pE Estupios pE A Vipa LocaL, nim. 37, 1954.

(710) Como es bien sabido, el giro en las concepciones funcionales de la Ha-
cienda publica se debe a la emergencia del pensamiento de Keynes. Cfr. KLein, L. R.:
La revolucién keynesiana, trad. cast, Madrid, 1952; Hansen, A. H.: Guia de
Keynes, trad. cast.,, México, 1962 (2.* ed.); ScHUMPETER, J. A.: Diez grandes econo-
mistas: de Marx a Keynes, trad. cast.,, Madrid, 1967; KeyNes y otros: Critica de
la economia cldsica (vol. preparado por LEkacHMAN), trad. cast., Barcelona, 1968;
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financiera se constituird como un servicio publico mais, que se
funcionaliza frente a objetivos de caricter general (logro del
pleno empleo, del equilibrio en la coyuntura) o de caricter muy
concreto (combatir ]a autofinanciacién de las empresas, fomentar
la construccién de viviendas, etc.) (71). Adoptada esta nueva
“concepcién, en ella se plantean todos los problemas organizativos
que en la teoria del servicio publico se dan hoy cita y, como
fundamental, la centralizacién o descentralizacién de la potestad
tributaria.

Contemplando el problema desde este punto de vista, el pa-
norama que el Derecho comparado ofrece en estos momentos
arroja una completa uniformidad: la potestad tributaria se cen-
traliza progresivamente y los ingresos de las Corporaciones loca-
les se transforman, sustituyendo los procedentes de una potestad
tributaria propia; en unos casos se cubren con subvenciones esta-
tales, en otros, con una participacién en los tributos del Estado:
éste los recauda y después los entrega a los entes locales, inter-
poniendo o no, segin los casos, un fondo nacional que procede
al reparto (72).

Roso, L. A.: Keynes y el pensamiento macroeconomico actual, Madrid, 1965;
Lekacaman, R.: La era de Keynes, trad. cast.,, Madrid, 1970.

(711) MeHL, L.: Science et technique fiscales, Paris, 1959, tomo I, péags. 203
y sigs.; Laure, M.: Tratado de politica fiscal, trad. cast, Madrid, 1960; Den-
ToN, G,; ForsyrH, M., y MacLennan, M.: Planeacion y politica econdmica en la
Gran Bretaiia, Francia y Alemania, trad. cast, México, 1970, especialmente pigi-
nas 182 y sigs. :

(72) MarsHarL, A, H.: Les finances communales, cit.; SiNcer, J.: «Caractéres
généraux de l'évolution financiére des collectivités locales», en Revue Administra-
tive, nim. 75, 1960; ArRNaup y MarTeori: «Esame dello stato delle finanza locale
in Italiay, Civic Affaires (Empoli), 20 oct. 1967; CantieLLo: «L’autonomia degli
enti locali nelle prospettive de riforma del sistema tributario», Nuova Rassegna,
namero 3, febrero 1970; Cavazzuri, F.: «Ricerca sulla dinamica della finanza locale
in Italia», Studi sulla finanza locale, Facolta di Giurisprudenza dell'Universita di
Roma, 1967; ConveEcno DECLI Assesorl ALLE FiNanze, IV: «Suggerimenti construttivi

" per la riforma delle leggi sulla finanza locale», Nuovae Rassegna, num. 11-12, junio
1969; «Evolution des finances communales allemandes depuis 1945», en Bulletin
du Centre d’Information pour lé Crédit Communal, niim. 4, abril 1969; «La finanza
degli enti locali», en Nuova Rassegna, nim. 11-12, junio 1969; FLeury, R.: «Regio-
nalisation et finances locales», L’Elu Local, num. 30, oct. 1968; Goroa, D.: «Nuovi
orizzonti per la vita degli enti locali», Nuova Rassegna, nam. 7, abril 1969; Gra-
ciu, R.: «Riforma tributaria ed autonomia degli Enti locali: invito al dibattito»,
Nuova Rassegna, nim, 1, enero 1970; Kien, F.: «Sistema federale e compiti co-
munitari nella Germania Occidentale», Curso de Informacién administrativa, Za-
ragoza, 1968; MarTiN, M.: «<Un eternel probléme: les finances locales», L’Elu Local,
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En vista de ello, quiza convenga poner el centro de gravedad
de la cuestién no en la idea de una autonomia fiscal completa,
sino en un sistema en cuya virtud la ley garantizara un deter-
minado nivel de ingresos, y consiguientemente de gastos, en favor
de las Corporaciones locales, con independencia—por supuesto—
de dar un cierto 4mbito propio a la potestad tributaria local (73).

Por otra parte, la paulatina centralizacién del aspecto de in-
gresos publicos no tiene por qué ir acompafiada de una centrali-
zaciéon en el aspecto de gastos publicos; todo lo contrario, lo
que se observa en el Derecho comparado es una progresiva des-
centralizacién de la inversién, una vez que en el programa eco-
némico general han sido establecidas las necesarias previsiones
racionales para cada periodo. Asi, en Francia, las estadisticas
demuestran que dos tercios de la formacién bruta de capital fijo
por parte de la Administracién, corresponde a las colectividades
locales; y las previsiones para 1970 daban una tasa idéntica.
Quiere con ello advertirse de alguna manera que el poder de deci-
siébn que las colectividades locales progresivamente pierden en
materia de ingresos publicos, lo pueden recuperar con creces in-
corporandolas activamente a los programas de inversiones me-
diante una adecuada descentralizacién del gasto publico (74).

En sintesis, frente a la centralizacién financiera que acusa la
evolucién, no cabe tomar actitudes de contracorriente buscando
una potenciacién nueva de la autonomia fiscal de las Corpora-
ciones locales, propugnando una descentralizacién tanto de los
poderes tributarios como del gasto publico. Parece mas de acuer-

nimero 33, junio 1969; RoteLLi, E.: «Evoluzione finanziaria dei comuni francesi»,
Amministrare, nim. 27, 1969; Zarrarano, M.: «La finanza locale», Rivista Amminis-
trativa della Repubblica Italiana, junio 1968; «La Hacienda de los Gobiernos loca-
les» (traduccién del capitulo 13 del Royal Commission on Local Government in
England 1966-1969), en Hacienda Publica Espaiiola, nim. 4, 1970, pags. 209 y sigs.
(73) Trovato, A.: «Appunti recostruttivi del concetto di autonomia finanziaria»,
Nuova Rassegna, nim. 19, octubre 1968; Topini, M.: «Le autonomie locali nella
programmazione economica e nello sviluppo democritico della societd nazionaley,
Civic Affaires (Empoli), 21-22, nov. 1966; BorriceLLi, M.: «Cenni particolare sul
concetto di autonomia finanziaria degli enti regionali e locali», en Atti del Quinto
Convegno di Studi Giuridici sulle Regioni (Palermo-Catania, 1966), Milano, 1970.
(74) «L’incidence économique des defenses communales», por G. THUILLER, La
Revue Administrative, nim. 114, noviembre-diciembre, 1966, pags. 608-615. Segun
este autor, «el volumen de las inversiones ejecutadas por las colectividades loca-
les—entre las cuales las Comunas detentan el primer lugar—es muy considerable
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do con las posibilidades que ofrece la situacién, poner todo el
énfasis en una descentralizacién del gasto piblico; y, en materia
de ingresos, sin perjuicio de acotar un campo propio a la potes-
tad tributaria local, situar el centro de gravedad del sistema de
ingresos en las transferencias estatales. Ahora bien, habria de ser
sobre la base, en cuanto a este ultimo punto, de que la ley ga-
rantizase un cierto nivel, un determinado porcentaje anual de la
recaudacién estatal, en favor de las Corporaciones locales; es
-decir, la ley garantizaria un nivel determinado de ingresos anua-
les para las Corporaciones locales, instrumentindose un sistema
flexible de reparto de ese montante en atencién a unos criterios
-0 bases en lo que quedaran reflejadas las necesidades tanto ge-
néricas como especificas de gasto a cargo de las Corporaciones
locales.

2. LA COBERTURA DE LOS GASTOS DE INVERSION.

No se puede, sin embargo, marginar el juego de la potestad
‘tributaria local, concebida sobre todo como una opcién, para la
‘blsqueda de una cobertura fiscal, en materia de inversiones pu-
blicas. Es bien sabido que las necesidades que en este punto tie-

en relacion con el volumen de inversiones ejecutadas por el Estado: estin cerca
-de los dos tercios:

Formacion bruta de capital
(millones de francos 1959)

Colectividades
locales Estado
3.628 1.848
3.791 1.831
4,105 2,106
4.511 2.500
4917 2.765
5.214 3.090
5.800 3.232

Recordemos que a las inversiones directamente ejecutadas por las Comunas, es
‘necesario afiadir las de los sindicatos intercomunales, de «régies» municipales di-
versas, de sociedades de economia mixta locales, que son muy numerosas» (pig. 608).
“Wyiema, H. J.: «La politique financiére et économique de I’Etat et les finances
communales», Tula Nouvelles, nim. 7-8, julio-agosto 1969; Ciiausesoure, F.: «Pour
une décentralisation financiére», L’Elu Local, nim. 36, marzo 1970; Saura PacHe-
<0, A.: «Las Haciendas locales ante el crecimiento econémico», IV Congreso His-
_pano-luso-americano-filipino de Municipios, vol. 1I, Madrid, 1967.
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nen frente a si nuestras comunidades locales, aun acotando e}
campo de observacién al exclusivo marco de la competencia local,
superan con mucho la propia capacidad de inversién. Sin embar-
g0, lo tnico que en realidad se les puede pedir es que cooperen
a la financiacién aportando una parte del gasto; el resto debe
aportarlo el Estado. En consecuencia, la cobertura de este tipo-
de gastos debe encontrarse en estos dos conceptos: subvenciones.
del Estado y potestad tributaria local (75).

La subvencién, frente a otros medios estatales de financiacién
de gastos locales, tiene la ventaja de su flexibilidad. Al automa-
tismo de la participacién de ingresos o el recargo en contribu-
ciones estatales, la subvencién presenta la ventaja de que puede
modularse de acuerdo con la politica econémica general que dicte
la coyuntura de cada momento; por otra parte, permite una
eficaz discriminacién, de acuerdo con un orden de prelacién
establecido, de los diversos gastos publicos posibles haciendo una
total implantacién del principio de la selectividad de las inver-
siones (76).

Como complemento, segiin se acaba de exponer, la parcela
de potestad tributaria propia, en favor de los entes locales, que:
encaja aqui mejor que en ningin otro lugar dado que los tribu-
tos locales serian contrapartida de gastos que benefician de modo:
inmediato y, por decirlo asi, a ojos vistas, a cada singular comu-

(75) Cfr. los trabajos incluidos en el niamero 2, 1952, de la Revue Interna--
tionale des Sciences Administratives; Bouvrois, J.: Essai sur la politique des sub-
ventions administratives, Paris, 1951; ViLLar Pavasi, J. L.: «Las técnicas adminis-
trativas de fomento y apoyo al precio politico», Revista de Administracion Publica,
nimero 14, 1954; Nieves Borreco, J.: «Estudio sistemético y consideraciéon juri-
dico-administrativa de la subvencién», Revista de Administracion Piblica, nim. 42,
1963; Awsi, F.: Tratado de los modos de gestion de las Corporaciones locales,
Madrid, 1960, pags. 437 y sigs.; Perico, G.: Le sovvenzioni como strumento di
azione amministrativa, Milano, 1967 (reimpresién), 2 vols.

(76) Sobre la tendencia a transformar la subvencion—técnica de ayuda—en un:
modo de subrogacién estatal en el ejercicio de las competencias locales, Garcia
pE ENTERRiA, E.: «Administracién periférica del Estado y Administracion local:
problemas de articulaciény, citado pig. 168 del volumen del autor La Adminis-
tracion espanola, Madrid, 1961. No desconozco, por otra parte, el peligro de rigi-
dez frente a la progresiva pérdida de valor de la moneda, que puede significar-
la subvencion global, tan al uso en nuestro sistema (ejemplo, articulo 258 de la.
vigente Ley de Régimen local). Por ello, dejo situado en primer lugar el sistema
de un porcentaje anual, sobre la recaudacién estatal, en favor de las Corporaciones
locales.
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aidad local. El vecino a quien se le pide un sacrificio tributario
concreto, exige ver los resultados practicos de dicho sacrificio
plasmado en una obra o servicio especificos de los que venia
necesitando la comunidad. La autonomia fiscal se pondria, pues,
-en juego cuando los representantes de la colectividad acordaran,
-en nombre de ella, satisfacer una necesidad por la propia colec-
‘tividad sentida.

Estos tributos especificamente locales, con los que en muchos
.casos podria enjugarse la parte de gasto no cubierta con las sub-
‘venciones del Estado y de la Provincia, deberian concebirse con
Ja maxima amplitud en cuanto a los supuestos de hecho que mo-
‘tivaron su imposicién. Las figuras adecuadas, desde un punto de
“vista técnico, pueden ser la de impuestos afectados, una de cuyas
‘modalidades primordiales—la Contribucién especial—ha sido
fuertemente impulsada por la 1ltima reforma de nuestro Régi-
‘men local, llevada a cabo por la Ley 48/1966, de 23 de julio;
reforma que, en este punto, precisa ser llevada a la realidad con
‘una mayor operatividad de la hasta ahora lograda (77).

En suma, la potestad tributaria especificamente local debie-
ra, pues, ser concebida en el futuro al servicio de gastos de in-
'version; seria mediante estos ingresos, mas las subvenciones esta-
tales, como deberia hacerse frente en el futuro a gastos de esta
naturaleza. Ahora bien, a esta potestad tributaria local hay que
darle un caricter mis mévil, mis dindmico que el que hoy tiene.
‘En consecuencia, y siempre dentro de ciertos limites a establecer,

(77) Para la evolucién del sistema espafiol, ademas de los trabajos ya citados
-en la nota 67, Las Haciendas locales en Espaiia, 1910-1965, editado por el Insti-
tuto de Estudios Fiscales, Madrid, 1970; OrrtoLA Navarro, S.: «La Ley sobre
Reforma de Haciendas municipales», Revista pe Estupios pE pa Vipba Locar, ni-
:mero 126, 1962; MartiN Mateo, R.: «El Municipio y su Hacienda», Revista de
Administraciéon Publica, nim. 40, 1963; SaiNnz pE Busanpa, F.: «La reforma de las
Haciendas localesy, Revista de Administracion Publica, num. 13, 1954; HERRERO
Fontana, J. R.: «La nueva Ley de Haciendas locales», en Problemas politicos de
da Vida local, vol. VIII, Madrid, 1967; Ruiz FervAnpez: «Comentarios a la Ley
-48/1966, de 23 de julio, sobre modificacion parcial del Régimen localy, en Revista
pe Estupios pE LA Viba Locar, nam, 49, 1966; Fornesa Ris6, R.: «Estudio critico
sobre las Haciendas municipalesy, en Hacienda Piblica Espaiiola, num. 4, 1970;
‘Garcia-Trevisano Fos, J. A.: «Las Haciendas locales y el Estado en el momento
presente», Revista de Economia y Hacienda Local, vol. I, nim,. 1, 1971; Nuez pE
LA Torge, P.: «Las Haciendas locales europeas y la realidad espafiolay, Hacienda
Publica Espaiiola, nm. 7, 1970.

REVL-1971, nim. 172. MORELL OCANA, LUIS. LA ARTICULACION ENTRE LA ADMINISTRACION...



REVL-1971, nim. 172. MORELL OCANA, LUIS. LA ARTICULACION ENTRE LA ADMINISTRACION...

628 LUIS MORELL OCANA

podra concebirse ligada al alcance del gasto de inversién a reali-
zar, pudiendo limitar incluso en el tiempo el ejercicio de la
propia potestad tributaria. Naturalmente, el régimen a estable-
cer no seria rigido, en el sentido de separar gastos de inversion
y gastos corrientes—los que se estudian a continuacién—, a la
hora de buscarles una contrapartida de ingresos. Pero si se pos-:
tula que las lineas maestras del sistema debieran incardinarse-
en los conceptos sefialados.

3. LA COBERTURA DE LOS GASTOS CORRIENTES.

Para un gran numero de nuestras Corporaciones locales, la-
capacidad de inversion no existe; para un nimero también res--
petable de ellas, la financiacién de los gastos corrientes se con--
vierte en un agudo problema. En muchos de estos casos, la unica
solucién legalmente aceptada hasta hoy es la de la fusién de
Municipios; en el futuro puede estar en una mas amplia y com--
pleja gama de medidas estructurales; que den vida a espacios:
y organizaciones mdis acordes con las dimensiones propias de:
una Administracién al nivel de nuestro tiempo.

Esta racionalizacién de estructuras y de organizaciones con--
cretas no ha sido aan abordada en nuestro pais con fuerza sufi--
ciente; quizd haya faltado un instrumento eficaz en el cumpli--
miento de las numerosas previsiones legales al respecto. Pero:
significaria un buen paso la centralizacién de los recursos para:
financiar los gastos corrientes, que son precisamente los mas ne--
"cesitados de la referida racionalidad. Centralizacién significaria
aqui el que los referidos gastos se cubririan, en lineas generales,.
mediante las participaciones y recargos en los impuestos del Es--
tado, repartiéndose estos ingresos a través del Fondo Nacional de
Haciendas Municipales.
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