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1. PLANTEAMIENTO GENERAL.

Como punto de partida, la explicacién de la perspectiva que
en esta leecion pretendo y quiero adoptar. El analisis de los
problemas que los Municipios rurales presentan, puede llevarse
a cabo desde puntos de vista esencialmente distintos. Debe sefia-
larse en primer lugar aquella trayectoria que en otra ocasion (1)
he calificado de bucolismo municipalista, escasamente juridica,
«abundante en tépicos», que mezcla y confunde conceptos juridi-

* Este trabajo constituye el texto de la conferencia pronunciada el 16 de septiembre
de 1960 en el Curso que sobre “Problemas politicos de la vida local espafiola” se desarrolié
en ¢l Castillo de Pefiiscola, conjuntamente por la Delegacién Nacional de Provincias y el
Instituto de Estudios Politicos. El texto que ahora se publica recoge algunas notas biblio-
grificas de simple referencia, manteniéndose, por lo demés, tal y como fué elaborado
para su exni:)sicién oral. L.

1) 8. RTIN-RETORTILLO, Revista de Administracién Publica, ntin, 25, pags. 345 y ss.
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cos con los que no lo son (2). Romanticismo municipal que ha en-
contrado ademéas en los Municipios rurales tema constante de su
atencion, exteriorizada siempre con el valor de una pasién pa-
tridtica esencialmente redentora. No es dificil adivinar cdmo un
planteamiento de esta naturaleza carece de la serenidad suficiente
para captar unos hechos y, por si fuera poco —quiza sea éste su
mayor pecado—, se afinca en la consolidacién de unas estructuras
histéricas y tradicionales que, por el simple hecho de serlo, se deben
respetar a ultranza, e incluso generalizarse. No hace falta decir
cuan distanciado me encuentro en un planteamiento semejante;
en modo alguno pretendo hacer ahora la alabanza de aldea y el
menosprecio de Corte. La necesidad ineludible de superar esta pers-
pectiva la ha sefialado de modo irrebatible Jordana de Pozas en
las Jornadas Municipalistas de las Islas Canarias: a las argumen-
taciones alli sefialadas me remito en su totalidad.

Una segunda perspectiva debe sefialarse igualmente. Me refiero
a la que se deriva de la valoracién formal y positiva del ordena-
miento juridico. Tal planteamiento se concreta, casi de modo ex-
clusivo, en la exposicién de los textos vigentes y de las técnicas en
ellos recogidas. Si, desde luego, no puede negarse que esta segunda
direccién ofrece juridicamente un significado mayor que el que
presenta la que anteriormente hemos referidos, no por ello debe
ser menos rechazable en estos momentos, ya que, en definitiva, no
estamos aqui reunidos para analizar asépticamente unas férmulas
dadas, sino para ver unas realidades, asumir noticia de las mis-
mas y ver, subsignientemente, la viabilidad de determinadas for-
mulas en relacién con los problemas que tales realidades presen-
tan. Unas realidades que tienen ademéas —no se olvide— el hondo
sentido de todo lo humano. En valorar, pues, unas situacionees,
en exponer criticamente posibles soluciones a los problemas que
ellas encierran, estriba, a nuestro parecer, el mejor modo de afron-
tar el estudio de los Municipios rurales en un Curso como éste,
cuyo titulo reza: «Problemas politicos de la vida locals.

2. MUNICIPIO RURAL Y PEQUEN0 MUNICIPIO.

Una rectificacién debo proponer inicialmente al titulo mis-

(2) L. JorpaNa pE Pozas, “Problemas de los pequefios munijcipios”, en Jornadas Muni-
cipalistas en las Islas Canarias, Las Palmas de Gran Canaria, 1957, pags. 3 y ss.
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mo de esta leccion: «Problemas de los Municipios rurales». No
niego que este concepto —el de Municipio rural— exista diferen-
ciado con una realidad objetiva. Asi por ejemplo lo ha recogido
parte de nuestra doctrina, que, formulando su concepto, insiste en
la caracterizacion agricola como predominante en la actividad
del vecindario de tales Municipios (3); en otras ocasiones (4), aun
recogiéndolo también, se concluye caracterizando al Municipio
rural de acuerdo con el criterio cuantitativo de la poblacion. A
veces es también el propio derecho positivo el que sanciona el con-
cepto refiriéndose al Municipio rural; asi, el Estatuto Municipal,
cuyo articulado ofrece —seguin confirma su Exposicién de moti-
vos— «una persistente distincion entre el Municipio rural y el
urbano». Pese a todo ello es necesario reconocer que admitir la
valoracién autonoma del concepto de Municipio rural supone caer
en un casuismo excesivo, bajo el pretexto de reclamar el recono-
cimiento de los caracteres propios de cada Municipio de acuerdo
con la realidad material que los constituye. Casuismo excesivo,
cuya cristalizacién normativa habria de tener, sin duda alguna,
caracteres realmente anarquicos: Municipio rural, Municipio fo-
restal, Municipio pesquero, Municipio industrial, etc. Adjetivar en
tal sentido al Municipio de acuerdo con un criterio material, no
dudo que refleja siempre una realidad de modo ajustado y exacto;
pretender, sin embargo, que tal caracterizacion implique un régi-
men juridico distinto, supone abrir las puertas a una situacién que
habria de ser en extremo cadtica y en la que, de aceptarse, habria
que comenzar por aclarar la propia adseripeién de un Municipio
a una categoria u otra, aparte de que estimo que tales peculiari-
dades en modo alguno constituyen razon suficiente para imponer
una regulacién juridica en tal sentido diversificada. Aunque refe-
ridas a un supuesto distinto, y justificando a su vez una solucion
que, como hemos visto, es contraria a la que defendemos, pueden
recogerse aqui aquellas palabras de la exposicion de motivos del
Estatuto Municipal, cuando sefialaba que tales diferencias mate-
riales «no bastarian por si solas para dar a cada Municipio la
fisonomia politico-administrativa que le convenga. Ni siquiera bas-
taria establecer en la Ley ocho o veinte modelos de organizacion,

(3) C. Martin-Rerontirte, El Municipio rural, Barcelona, 1950, pag. 13.

(4) M. Parebes Marcos, La Hacienda en el Municipio rural espafiol, Madrid, 1949, pé-
ginas 9 y ss. Vid. también Gariece Burin, “El Municipio rural y los diverses tipos de
Municipio en la reforma de Maura”, en Ideario de D. Antonic Maura sobre la vida local,
Madrid, 1954, pags. 457 y ss.
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ajustados a los tipos mas extendidos de vida municipal que se
conocen en el pais. La gama de variedades producida por la geo-
grafia, la produccion, las comunicaciones, el idioma, las costum-
bres, etc., ofrecerian siempre matices infinitamente superiores en
nimero».

Es, desde luego, dificil, por no decir imposible, encontrar un
criterio exacto que, presentando una validez generalizable, per-
mita establecer una calificacién diversificada de los distintos tipos
de Municipios. No estd exento de dificultades el adoptar para ello
el criterio de la poblacién; estimo, no obstante, que, pese a todo,
puede ser el que menocs inconvenientes presente. Por lo que res-
pecta a aquellos Municipios que han de ocupar las ultimas escalas
de la clasificacion que en consonancia con el mismo se estable-
ciera, es, ademas del todo suficiente en el sentido de que si por
ejemplo, la calificacion de metrépoli no puede ser sefialada ex-
clusivamente por el niimero de habitantes, ya que deben tener
también en cuenta ofras circunstancias —como seria, en este caso,
la del area metropolitana—, para establecer el concepto de peque-
fio Municipio es, en principio, bastante el criterio cuantitativo de
la poblacién. Parece, pues, aconsejable hablar de pequefio Muni-
cipio, mas que de Municipio rural.

El criterio cuantitativo de la poblacién es, por tanto, el que asu-
mimos para fijar el concepto de pequeiio Municipio. Ademas de
él, ;es posible encontrar alguna otra circunstancia determinante
que lo limite materialmente en su propia realidad? Pienso que
no, si no es aquella otra, del todo metajuridica, que se deduce al
considerar la situacion de estos pequefios Municipios. Aclaremos
la afirmacion anterior, y al hacerlo permitaseme que aduzeca algo
que, siendo ya Historia, es Historia de los ultimos afios.

Fué Ezio Vanoni ilustre maestro de la Universidad italiana.
Un afan patridtico le llevd a la vida politica. Entre las realizacio-
nes que llevé a cabo en este campo resalta, sin duda alguna, el
Plan que lleva su nombre, el Plan Vanoni, pauta todavia del des-
arrollo econémico italiano, encaminado fundamentalmente a la
redencion de las zonas subdesarrolladas. En el Parlamento ita-
liano se debaten las leyes necesarias para articular técnicamente
el Plan; existe, naturalmente, la oposiciéon de la extrema derecha
v de la extrema izquierda. El ministro Vanoni las defiende perso-
nalmente; en su intervencién hay quiza demasiado entusiasmo,
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demasiado sentimiento en sus palabras, como si hubiera sabido
que con ellas nos daba su testamento. Porque casi sin concluirlas
moria en el Palazzo Madama el senador Ezio Vanoni. Y es en este
texto de Vanoni, con esa inspiracién cordial y humana que debe
dar una muerte préxima, donde se encuentra, creo yo, la mejor
caracterizacién material del pequeiio Municipio. Vanoni hablé de
redenciéon de pueblos, y recordaba su tierra, en los montes de la
Valtellina, en cuyos valles se llega a los diferentes poblados des-
pués de cuatro o cinco horas de camino en caballeria; pueblos
aislados, pequeiios, de escasos habitantes y que en las fachadas
de sus Ayuntamientos muestran las listas de los muertos en la
guerra. Son cuarenta o cincuenta, en aldeas que no rebasan el
millar de habitantes; los nombres se repiten, porque casi todos
son parientes. Y Vanoni defendia la redencién de estos pueblos,
necesariamente autosuficientes, sin amparo, sin relacién, sin ayu-
da; de estos pueblos, de los que parece —la frase es de Vanoni—
que el Estado sélo se acordd en tiempo de guerra para pedirles
la sangre de sus hijos, y en tiempo de paz sdlo los tiene presentes
para exigirles el dinere de los impuestos.

En las palabras del ministro Vanoni existe, a mi parecer, una
calificacién certera de la realidad que presentan los pequeiios Mu-
nicipios: la de su abandono. Realidad tristemente localizable, aca-
so demasiadas veces, en la geografia municipal espafiola.

3. UNIFORMISMO Y ESPECIALIDAD: REFERENCIA A LA SOLUCION DADA
PoR LA LEY DE REGIMEN LocAL.,

Doy por sentada la necesidad inscslayable de establecer un
régimen municipal no uniforme. Nuestra referencia sobre esta
cuestion se reduce expresamente a aceptar el principio de la di-
versidad como punto de partida, sin enfrar de modo directo en
su justificacién, ya que sobre este problema se ha insistido sobra-
damente a lo largo del Curso. Me basta sefialar que, aun partiendo
de un uniformismo inicial (5) en el que se prescinde de la apre-
ciacién cualitativa de las condiciones singulares de los distintos
tipos de Municipios, el principio de la diversidad se abre gradual-

(5) Sobre este punto, vid. ademis de las obras citadas de G, MARTIN-RETORTILLO y de
JorRDANA DE Pozas, iambién de este mismo autor, Tendencias europeas del Régimen Lecal,
Madrid, 1948, CLAVERO AREVaLo, “L’uniformité adminisirative en Espagne”, Revute Infer-
nationale des gciEmces Administratives, 1956, 2, péags. 47 y ss.
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mente paso en el derecho municipal comparado, contando ademas
€n su apoyo con una solida base doctrinal. Ahora bien, si <l pe-
quefio Municipio tiene una existencia real, juridicamente sélo es
posible valorarlo con significado propio en un régimen municipal
no uniforme. Es obvio que para el Derecho, el pequeiio Municipio
solo existe como tal cuando asi se le singulariza dentro de la masa
genérica de Municipios. En otro caso, esto es, en un régimen mu-
nicipal de caracter uniforme, cualquier consideraciéon que sobre
este punto se formule no tendra mas alcance que la exterioriza-
cién de un deseo; acaso de un deber ser, que puede incluso ser
necesario.

Defender la necesidad de un tratamiento peculiar de los pe-
quefios Municipios ha sido caracteristica constante de la doctrina
de todos los paises. En esta misma linea hay que situar también,
y de modo muy sefialado, los nombres de no pocos autores ¢spa-
fioles, en comiin intento de combatir el uniformismo tradicional
de nuestra legislacién municipal, intento al que responden igual-
mente buen nimero de proyectos de leyes municipales, especial-
mente los elaborados en los primeros afios de este siglo (6). Pues
bien, todo este esfuerzo conjunto insiste en realzar la situacion
diferenciada de los pequefios Municipios, que requiere, por ello
mismo, un tratamiento juridico también diferenciado. «Sé bien
—pudo decir un dia don Antonio Maura (7)— que no es unanime
el voto favorable a la distincién entre los Municipios rurales y
los Municipios de las grandes ciudades, pero séame licito alis-
tarme en las filas de los que desean que no se igualen ni confundan
unos y otros, porque a mi se me antoja que en la realidad tam-
poco son parecidos». Y recientemente, sefialaba Jordana de Po-
zas (8) en solemne sesién académica, que eran ya pocos «los
Estados en los que no se distinguen netamente los Municipios ur-
banos de los rurales. Hemos visto que ninguno de los paises que
ya habia acertado a establecerla en tiempos anteriores abandond
esa diferenciacién, que ha sido admitida o intensificada en otros. . .
¥y que tiene en su favor extensos sectores de opinién. .. Veinticinco
aios llevo diferenciandola en la catedra, en la Prensa vy en la Ad-
ministracién, y confio en que no ha de tardar mucho en ser in-

({6) Una referencia a los mismos en C. MarTin-BETORTILLO, cit,, pégs. 17 y ss.; GascoN
Y Marix, “Maura y la descentralizacién administrativa en lo municipal®, en Ideario..., cit.,
pag. 382; CLAVERO AREVALO, op. cit, phg. 53.

(7) Cit. en C, MartiN-ReEToRTILLO, Op. cit,, pag. 17.
(8) L. JorbaNa pE Pozas, Tendencias europeas..., cit, pag. 83.
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corporada a nuestro Derecho». Pienso, sin embargo, y lo pienso
con pena, que esa confianza que expresan las dltimas palabras no
ha tenido todavia cumplida satisfaccién; al menos, con la ampli-
tud y el sentido que en ellas se recoge.

En cierto sentido, aqui radica la base de nuestra critica al ré-
gimen municipal vigente, en el que, a pesar de las atenuaciones
arbitradas en los dltimos afios, el uniformismo sigue siendo su ca-
racteristica mas destacada. No puede negarse que se han habili-
tado una serie de féormulas intentando corregir el sistema; pienso,
no obstante, que tales formulas carecen todavia de relevancia y
significado bastantes como para admitir superado por nuestro de-
recho el régimen uniformista y, consiguientemente, reconocida la
realidad especifica que el pequeiio Municipio presenta.

La correccién mas importante que al principio de uniformidad
se ha formulado estid contenida, sin duda alguna, por lo que a
estos Municipios se refiere, en la referencia que la vigente Ley de
Régimen Local establece al tratar de 1la competencia municipal (9).
Ahora bien, si relacionando el articulo 103 de la Ley con el ar-
ticulo precedente quiere encontrarse tipificado en su diversidad
el pequeiio Municipio, nadie podra negar que el papel que se le
hace asumir no es del todo airoso y que el reconocimiento indivi-
dualizado del mismo viene a suponer, en definitiva, una disminu-
cién de las obligaciones de sus Ayuntamientos y, consiguientemen-
te, una radical reduccion de oportunidades de la poblaciéon de esos
pequeiios Municipios. Y ello en aspectos tan importantes como son,
por ejemplo, muchos de los supuestos que especifica el articulo 103
de la Ley. Pequefio Municipio, o al menos no gran Municipio, su-
pone en la Ley de Régimen Local menor nivel de vida, reduccién
en las prestaciones a llevar a cabo por la Administracién. Evidente
degradacion cualitativa, acentuada todavia més si rebasamos el
campo esirictamente municipal vy hacemos entrar en juego a esa
unidad que puede considerarse sigue al pequefic Municipio y que
es la Entidad local menor. La declaracion de competencias del ar-
ticulo 107 de la Ley permite apoyvar la afirmacion anterior.

A mi no me parece mal que los Ayuntamientos de las distintas
clases de Municipios tengan funciones distintas; sin embargo, lo
que desde todo punto de vista resulta criticable es que se reduzca

{9) Sobre la valoracidn general de estos enunciados de competencias, vid., Garcia pE
EnteRnis, Preblemas actuales de Régimen Local, Sevilia, 1958, pags. 62 y ss.

10
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ab initio 1a obligatoriedad de llevar a cabo determinadas presta-
ciones, algunas de ellas referidas a extremos tan fundamentales
como son, por ejemplo, el abastecimiento domiciliario de agua o
el alcantarillado. Podra objetarse que al criticar la disminucion
de prestaciones que establece en los pequeiios Municipios el orde-
namiento positivo espafiol desconozco las posibilidades de los mis-
mos en cuanto a sus recursos, circunstancia fundamental que cobra
todavia mayor realce si tenemos en cuenta que una buena parte
de las obligaciones minimas establecidas, tanto en el articulo 102
como en el 103, quedan de hecho incumplidas por el mismo mo-
tivo. En los pequeifios Municipios esta circunstancia resulta mayor-
mente importante; la reduccién de sus posibilidades efectivas pue-
de aconsejar no adscribir una mayor actividad a sus Ayunta-
mientos, si no queremos que una vez mas tal asignacién de
competencias permanezca muerta en el texto de la Ley.

Tal planteamiento, cargado desde luego de buen sentido, con-
tiene, sin embargo, un equivoco fundamental: la consideracion
practicamente igualitaria que se hace de las posibles fuentes de
ingreso de los diferentes tipos de Municipios. Pensar que asignados
unos recursos con criterios analogos, la Administraciéon municipal
debe llegar en cada caso hasta donde pueda. Y como estas posi-
bilidades son radicalmente distintas, son también distintas las po-
sibilidades que cada tipo de Administracién municipal puede ofre-
cer, las prestaciones que debe procurar; distinto, por tanto, el
contenido de los articulos 102 y 103 de la Ley. No. El plantea-
miento debe ser precisamente el contrario; el equivoco radica en
el punto de partida, La honda desigualdad resultante en las pres-
taciones, consecuencia de la igual en el tratamiento de los medios
a disponer, debe ser sustituida por una maxima igualdad en los
resultados —analogia en las prestaciones—, aun a costa, natural-
mente, de que el tratamiento inicial sea para ello mismo distinto.
En definitiva, no es otra la interpretacién exacta del principio de
igualdad que obliga a tratar de modo desigual a los que no son
desiguales,

4. FEL REGIMEN ESPECIAL DE CARTA Y LOS PEQUENOS MUNICIPIOS.
CONVERSION DE LOS MISMOS EN ENTIDADES LOCALES MENORES.

Adoptamos decididamente una posicién a favor de que el pe-
quefio Municipio sea considerado en su personalidad diferenciada.
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Las soluciones que, sin embargo, ofrece el derecho positivo vigente
son escasas y, adem4s, insuficientes; la problematica de tales Muni-
cipios escapa realmente de los supuestos recogidos por nuestra Ley
de Régimen Local. En tal sentido, el punto méas importante es, des-
de luego, insistir en que las peculiaridades propias de estos Munici-
pios deben ser contempladas en la Ley de modo general. Porque
incluso habra que comenzar a pensar si no debera ser este tipo
de Municipios el que determine los criterios generales, y sean los
otros, los no pequeiios Municipios, los que realmente conslituyan
la excepcion.

Al defender, pues, Ia necesidad de un tratamiento normativo
con caricter general para estos pequefios Municipios, resalta to-
davia mas la insuficiencia de las férmulas arbitradas por la vi-
gente Ley de Régimen Local. Y recogemos esta afirmacién saliendo
al paso de quienes defienden la viabilidad de las formulas actual-
mente existentes, en relacién con los problemas que presentan estos
pequefios Municipios, alegando en concreto la utilizacién del ré-
gimen especial de Carta, tal y como lo establece el capitulo II del
titulo III del libro I de la Ley, o bien la conversién de aquéllos en
Entidades locales menores, de acuerdo con lo sefialado en los ar-
ticulos 23 y siguientes de la Ley de Régimen Local. Analicemos
por separado cada una de estas dos proposiciones.

La Carta municipal contiene, como es sabido, el orden norma-
tivo propio de aquel Municipio que estd sometido al régimen es-
pecial que ella determina (10). De este modo quedan recogidas
las singularidades de una situacion individualizada, de una situa-
cién especial, como dice la Ley. La Carta opera ademias dentro
de los dos supuestos siguientes: por una parte, respondiendo a
una concepcion del Régimen local, en la que la autonormacion de
los Municipios es considerada directamente; por otra, referida fun-
damentalmente a situaciones excepcionales por su singularidad,
circunstancia evidenciada ademas por el empleo que del régimen
de Carta ha venido haciéndose. La primera caracterizaciéon tal y
como la Ley regula el régimen de Carta, tiene, desde luego, un
valor mas que relativo si consideramos la incidencia de la Admi-
nistracion Central en esa genérica y abstracta facultad de auto-
determinaciéon que a los Municipios se les concede. Queda con
valor propio la segunda circunstancia senalada: peculiaridad de

(16) TUn estudio general de la Carta municipal, Orriz Diaz, Modalidades y perspectivas
del Régimen especial de Carta, Madrid, 1954,
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las situaciones contempladas, peculiaridad que, en cierto meodo,
lleva consigo también una cierta singularidad, que es la que en
definitiva requiere ese orden normativo también singular que la
Carta contiene. Hay por tanto, una referencia directa a unos su-
puestos que, dadas las circunstancias especiales que en ellos con-
curren, deben, por ello mismo, escapar del régimen general esta-
blecido. Este es el sentido que, a mi parecer, exterioriza ademas el
propio articulo 94: «En virtud de Carta especial —dice la Ley—
podra otorgarse a los Municipios. .. un régimen organico peculiar
para su gobierno y administracién, como también un sistema eco-
noémico adecuado a sus necesidades peculiaress. La adicién que
al articulo anterior ha llevado a cabo la Ley de 7 de noviembre
de 1957, ratifica ademas el sentido de lo que decimos.

El régimen de Carta, con su normatividad especial, tiene plena
validez dentro de la articulacién técnica exigida para situaciones
como son, por ejemplo, las que presentan Municipios como Bar-
celona y Madrid. (No hace falta decir, sin embargo, que los regi-
menes especiales de Madrid y Barcelona, recientemente arbitrados
en nuestro derecho positivo, no son, téenicamente hablando, Cartas
municipales, sino leyes delegadas «de régimen especial»). Estimo,
sin embargo, que la Carta no es solucién viable para afrontar a
través de ella los problemas de los pequefios Municipios, no por-
que no pueda hacerse, sino, sencillamente, porque no debe servir
como férmula genérica v deseable para afrontar unas situaciones
que comprenden, con mucho, mis de las dos terceras partes de
los Municipios espafioles. El camino sefialado en tal sentido no
nos parece oportuno; esa regulacion especial y excepcional que
la Carta habria de facilitar a cada uno de los pequeios Municipios
debe ser sustituida por un regulacion general, no referida a casos
concretos, que contemple, eso si, un tipo genéricamente determi-
nado de Municipios.

La otra férmula seiialada tomando como base el derecho po-
sitivo vigente, consistia, ya lo hemos dicho, en la conversién de
los pequefios Municipios en Entidades locales menores. De este
hecho, sin embargo, sélo se derivan dos consecuencias ciertas:
por un lado, la simple reduccién numérica de los Municipios exis-
tentes; por otro, la disminucion de las prestaciones que la nueva
Entidad local menor va a ofrecer en relacién con las que le co-
rresponden al Municipio y, consiguientemente, la innegable dis-
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minucion del nivel de vida de tales comunidades. La formula de
la concentracién de Municipios no puede favorecer, en realidad,
mas que a la capital del nuevo término municipal, y precisamente
a costa (son matematicas elementales, sumar y restar) de los pue-
blos sufraganeos. Los problemas ciertos y reales de los pequefios
Municipios en modo alguno, pues, alcanzan soluciéon propugnando,
un poco simplistamente, su conversién en Entidades locales me-
nores.

A pesar de la autoridad de quienes han alegado la formula
sefialada, permitaseme que discrepe de la misma no sélo por las
razones recogidas, sino porque, ademas, es preciso valorar con ex-
tremo cuidado esas circunstancias politicas a las que Jordana de
Pozas (11) se ha referido, que pueden hacer que tal medida sea
no sélo impopular, sino también improcedente. «Es muy dificil
—escribia don Antonio Maura (12)— suprimir un Ayuntamiento
y vencer la resistencia que a la agregacién oponen los pueblos. ..
No se resolveria todo con suprimir los Municipios excesivamente
pequeiios, ni estd exento de peligros y dafios... No hay sentimien-
to de independencia mas fiero que el de un pueblo respecto al
vecino». Existe ademas una circunstancia objetiva extremadamen-
te aleccionadora y que debe tenerse en cuenta. La convertibilidad
de los pequeiios Municipios en Entidades locales menores es, en
su misma sencillez, la solucién que desde mas antiguo y de modo
mas constante ha sido propuesta para solventar los problemas de
los Municipios que estudiamos. Pues bien, no puede atribuirse a
la mera casualidad el hecho de que, a pesar de tener en su apoyo
tan abundante tradicién y a pesar de encontrarse habilitadas para
ello las correspondientes férmulas legales, nunca ha sido llevada
a la practica con caracteres generales y siempre la Administracion
Central ha estado mas que recelosa en llevarla a término. Su no
aplicacion debe también hacer pensar antes que nada en la du-
dosa viabilidad de dicha solucion para atender los males que pre-
tende solventar,

(11) L. Jorpana DE Pozas, Problemas..., cit., pags. 12 y ss.; abiertamente en contra de
la formula de la supresién, C. Marrin-RETORTILLO, cit., pag. 23,

(12) Cit, en C, MarriNn-RETORTILLO, cit., 5»53 23, No obstante, 1o recogido en el texto,
Maura se manifesté en ocasiones a favor de la reduccién numérica de los Municipios;
vid. en tal sentido diversos textos recogidos en Idearie..., cil,, pag. 29 y passim.
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5. COMPETENGIA Y SISTEMA DE FINANCIACION: EL PROBLEMA ESENCIAL
DE LOS PEQUEN0s MuNICIPIOS,

Cerrado el paréntesis anterior, en el que pretendimos des-
tacar la insuficiencia de los medios habilitados en el derecho vi-
gente respecto a los pequefios Municipios, debemos volver a in-
sistir en lo que anteriormente dijimos al relacionar los dos aspec-
tos fundamentales que el problema presenta: competencias-régi-
men econdémico; son, por asi decirlo, como las dos vertientes de
una misma cuestiéon, como los términos de un binomio inexorable-
mente vinculados. En este punto es necesario suscribir en su to-
talidad la afirmacion de Garecia de Enterria (13) de que de nada
sirve, absolutamente de nada, la ampulosa declaracion de compe-
tencia del articulo 101 de la Ley —declaracion que llega hasta com-
prender «cualesquiera obras y servicios que tengan por objeto el
fomento de los intereses y satisfaccion de las necesidades gene-
rales y de las aspiraciones ideales de la comunidad municipal»—,
si debajo de tales declaraciones no corre vivificante la savia gene-
rosa de las finanzas pihblicas. El «quid» de la cuestion se debe por
tanto enunciar en los términos siguientes: la vida de los pequeiios
Municipios es misera y precaria, las prestaciones de sus Ayunta-
mientos realmente escasas, quedando incluso incumplidas en su
mayor parte las obligaciones minimas que legalmente les corres-
ponden, sencillamente porque, en principio, resultan del todo in-
suficientes los medios econdémicos de que estan dotados tales Mu-
nicipios para atender a la realizacién de aquellas funciones que
les son propias.

Insisto, pues, en el caracter esencialmente econdémico que el
problema reviste. A él quiero referirme ahora dentro del tiempo
de que dispongo, sin que por ello deje de reconocer expresamente
la existencia de otra serie de cuestiones peculiares también de estos
pequefios Municipios, y que igualmente pudieran tener cabida en
el enunciado de esta leccidén. Asi, los pequefios Municipios ofrecen,
entre otras muchas, singularidades propias en el ambito de su or-
ganizacion, como es, por ejemplo, el régimen de concejo abierto,
régimen democratico al maximo (14), de castizo sabor nacional,

(13) Gancia pe ExteERnia, cit, plg. 27 y passim,
(14} Vid. C. MarTiN-RETORTILLO, cit., pag. 21; JorpANA DR Pozis, Problemas..., cit, pag. 8.




PROBLEMAS DE LOS MUNICIPIOS RURALES 141

como lo calificara la Exposicién de motivos del Estatuto, y que sub-
sisti6 en la realidad por encima incluso de su mismo desconoci-
miento legal. Podria hablarse también del régimen de prestaciones
personales que, como es obvio, es en los pequefios Municipios
donde tiene un significado mas determinante, y del mismo modo,
y por iguales razones, del régimen de aprovechamiento de los bie-
nes de propios o de los bienes comunales. Igualmente es necesario
proclamar como es en estas pequefas comunidades en las que
el derecho consuetudinario administrativo, tan poco realzado por
otra parte, cobra mayor sentido y realidad: los datos alecciona-
dores y ciertos que Joaquin Costa (15) facilito sobre este punto me
ahorran una mas extensa referencia sobre el mismo. Estas y otras
mas son, sin duda alguna, cuestiones que en los pequefios Muni-
cipios cobran un sentido peculiar, constituyendo ciertamente parte
importante de la probleméatica que en ellos se presenta. Todos
estos problemas, sin embargo, deben quedar al margen no porque
carezcan de interés, pues son, desde luego, en extremo sugestivos,
sino porque su estudio rebasa con mucho los limites de una leccion.
Algunas de estas cuestiones ademas —recuérdese, por ejemplo,
toda la vieja polémica acerca de la articulacién de la represen-
tatividad en estos pequefios Municipios—, carecen de interés en
nuestros dias, dados los presupuestos politicos sobre los que se
asienta el régimen local vigente. Quiero, por tanto, poner tnica-
mente de relieve aquella cuestion que, como he dicho, estimo esen-
cial dentro de la problematica propia de los pequeiios Municipios.
Me refiero a la contenida en el doble enunciado de prestaciones
—competencia municipal por una parte, régimen de financiacion,
por ofra.

6. Las LEYES DE AYUNTAMIENTOS Y LA DESAMORTIZACION: SUS EFEC-
TOS EN LAS HACIENDAS DE LOS PEQUENOS MUNICIPIOS.

Si esta fuera de toda duda la constatacién de la precariedad
de las Haciendas de estos Municipios, creo puede seiialarse di-
rectamente, sin que mi afirmacién suponga un infundado canto
al pasado, que esta situacién caracteriza a nuestro Régimen local
desde acontecimientos perfectamente determinados en nuestra His-

(15) Me refiero, especialmente, a los datos reveladores de su Derecho consuetudinario
y Economla popular de Espafia, 2 voltmenes, Barcelona, 1887-1902.
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toria contemporanea. Me refiero, concretamente, al papel que en
este sentido desempefian las Guerras Carlistas por una parte y,
por otra, la Desamortizacion.

La consideracién del fenémeno de las Guerras Carlistas en este
punto la debo a una amistosa sugerencia de José Luis Villar Pa-
lasi: el enunciado centralizador que se apunta en los primeros afios
del siglo x1x, sélo cristalizada de modo definitive en la Ley de Or-
ganizacion y Atribuciones de los Ayuntamientos, coincidente en su
elaboracién con los 1iltimos restos de la primera guerra carlista.
El Poder Central va a cercenar, a través de las Cortes, las posibi-
lidades de las Administraciones municipales, reduciendo asi su
fuerza y significado. Se trata, en definitiva, de una medida que
ademas de responder a la concepcién ideolégica imperante, se hace
casi necesaria dada la situacién politica de aquellos aiios, ¥ con
la cual se pretende fortalecer la posicién de los elementos isabe-
linos que estan al frente del Poder Central; nada mejor para ello
que limitar las posibilidades de las Entidades locales. El 14 de
marzo de 1840 se promulga la citada Ley. Su vigencia es muy breve
sin embargo, ya que por Decreto de 13 de octubre del mismo afio
(ya de la Regencia de Espartero) se suspende su aplicacién, por
estimarla contraria al articulo 70 de la Constitucién. Sabido es,
ademas, el papel fundamental que la Ley referida jugé en la ges-
tacién del movimiento revolucionario de 1840. L.a Ley de Orga-
nizacién y Atribuciones de los Ayuntamientos de 1845, articulada
por Decreto de 8 de enero en virtud de la autorizacidn concedida
en tal sentido al Gobierno el dia primero del mismo mes, insiste
en esta linea cenfralizadora del cercenamiento de las Haciendas
locales, remarcando la dependencia del Poder Central en cuanto
que lo que interesa, sobre todo, es mantener incélume y fortalecida
la unidad que el Estado representa. Testimonio expresivo de lo
que decimos es no sélo el planteamiento que la Ley recoge en su
titulo VII en relacion con el presupuesto municipal, sino también
la facultad otorgada al Jefe Politico de suspender los acuerdos
tomados por el Ayuntamiento en el circulo ciertamente estrecho
que de sus atribuciones propias establece el articulo 80 de la Ley,
asi como la necesidad de aprobacién expresa por parte del mismo
Jefe Politico de todas las demas actuaciones municipales en las
restantes materias sobre las que conozca el Ayuntamiento, de acuer-
do con lo que sefiala el articulo 81 de la Ley. A su vez, la Ley de
Ayuntamientos de 3 de julio de 1856, coincidente en la fecha con
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las leyes desamortizadoras, si bien atentia los supuestos ultima-
mente referidos en cuanto a la dependencia del Jefe Politico, cer-
cena todavia mas las disponibilidades municipales en el aspecto
econdmico.

Si grande es el impacto que en orden a la autonomia del ré-
gimen municipal suponen las Leyes de Ayuntamientos de 1840-
1845, todavia lo es mayor el que en este sentido suponen las leyes
desamortizadoras con la supresidn, o la reduccion al menos, de los
patrimonios municipales. En este punto debe sefialarse como re-
sulta en cierto modo sorprendente el hecho de que histérica-
mente el estudio del fendmeno desamortizador, en su generalidad,
haya sido planteado casi de modo exclusivo desde aquella pers-
pectiva que lo aprehende en su significacién ideolégica. La Des-
amortizacién se presenta asi como el resultado de una politica
que incide sobre la sociedad eclesidstica desproveyéndola de sus
bienes, con la que, por otra parte, el articulo 2° de la Ley de
1 de mayo de 1855 es, desde luego, mucho mas respetuoso de lo
que generalmente se cree. Se trata de un enunciado mantenido
hasta nuestros dias de modo casi unanime, por historiadores de
una u otra ideologia. No faltan tampoco, y es importante la apre-
ciacién, quienes desde una vertiente socioldgica insisten en el hecho
de que las leyes desamortizadoras supusieron la consolidacién
cierta de una clase social, la burguesia, hasta entonces de escaso
significado en el juego de la sociedad espaiiola.

Valorar asi 1a Desamortizacion supone, a nuestro parecer, ha-
cerlo de modo incompleto, en euanto que no se resalta lo suficiente
la ordenacién econémica que ella pretendia, y mas concretamente
el impacto de la misma en los patrimonios de las Universidades,
Ayuntamientos, Institutos, Hospitales, etc. La influencia del feno-
meno desamortizador en relacién con las «corporaciones civiles»
presumo que ofrece sin duda alguna, consecuencias méas impor-
tantes v decisivas de las que el mismo fenémeno presenta en re-
lacion con las comunidades eclesiasticas. Desde entonces, la vida
de aquellas Corporaciones y Fundaciones a las que se les privo de
su patrimonio ha venido languideciendo de modo creciente, y aun-
que no han faltado reiteradas y generosas manifestaciones de su
autonomia, tal autonomia no ha trascendido de su simple formula-
cion al carecer dichas entidades de una base econdmica sobre la
que desarrollarse. La desamortizacién fué asi, aun sin buscarlo
expresamente, la mejor arma que el Poder Central del Estado en-
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contré para castrar la vida de las Administraciones institucionales.

Lo que acabamos de decir tiene también plena validez en re-
lacién con la Administracién municipal, y singularmente, en rela-
cién con los pequeiios Municipios (16). La pérdida de su patri-
monio fiscal llevé consigo, en la mayor parte de los casos, la pérdida
del medio normal y general (17) de financiar su gestion. Yo no
puedo defender —ni nadie podra pensar que lo haga— que la
solucién de los problemas econdémicos de determinados Ayunta-
mientos —capitales de provincia, por ejemplo, e incluso de Muni-
cipios de ocho o diez mil habitantes— pueda plantearse en funcién
de sus patrimonios fiscales, esto es, en funcién de aquellos bienes
productores de renta con la que llevar a cabo la financiaciéon de
la actividad a realizar. Sin embargo, si esta solucién no puede
apoyarse, nadie negara por el contrario, como tratandose de pe-
queitos Municipios es posible subvenir cumplidamente a la satis-
faccién de sus necesidades econdémicas mediante las rentas de sus
patrimonios. Precisamente es en ellos en los que de modo tan in-
mediato y real puede apreciarse ese caricter quasifamiliar en la
gestién de que ayer hablé Garcia de Enterria. Si la Desamortiza-
cion representé el modo de anular la sustantividad de las Admi-
nistraciones institucionales, en relaciéon con los pequefios Muni-
cipios supuso abrir el camino a una gestién necesariamente pre-
caria e insuficiente.

Las afirmaciones anteriores las he formulado teniendo en cuen-

(18) Vid. especialmente J. Costa, Colectivismio agrarie en Espafia, Madrid, 1815, ”p:%i-
nas 307 y ss. y C. MARTIN-RETORTILLO, “La desamortizacién y los Municipios rurales”, Re-
visTA DE ESTUDIOS AGRO-S0CIALES, 1954, 6, pags. 83 y ss.

(17) Es testimonio elocuente de 1o que decimos ‘el signiente texto de J. Costa, Colec-
tivismo..., cit, pags. 307 y ss., referido a los “propios de los pueblos”: “Su preducto...
considérase como el Ingreso nafural por excelencia, no teniendo los demés (arbitrios, im-
puestos, recargos, repartimientos vecinales, etc,) otro caracter que el de supletorio, para
cubrir el déficit que dejen las rentas de propios; asi una circular del Consejo de Castilla,
fecha 26 de febrero de 1794, previno a los Intendentes que en los pueblos donde ese pro-
ducto de Propios no alcanzara a levantar todas cargas y gastos del presupuesto, se
valieran del repartimiento entre los vecinos, reducide (inicamente a la cantida e fal-
tase; el Reglamento de 23 de febrero de 1870 dispone tzue en los presupuestos mumnicipales
8e consigne como primer ingreso de rentas y productos procedentes de bienes, derechos
o capitales que por cunlguier concepto pertenezcan al Municipio o a los Establecimientos
de Beneficencia, Instrucei6n y otros andlogos que de él dependan; y si no fuesen suficientes
para cubrir los gastos del Municipio, se podrd acudir a los otros ingresos e la Ley
autoriza, arbitrios e impuestos municipales, recargos, repartimientos vecinales, etc. Se com-
prende ¢l empefio que puso el Consejo de Castilla en que adquiriesen bienes de Propios
los pueblos que carecian de ellos o que no los tenian en proporcién suficlente para dotar
todos sus servicios, como asimismo en que los redimieran de hipotecas y censos, su
tendencia a reducir y suprimir los arbitrios”. Cita Costa, én apoyo de sus afirmaciones
acerca de la consideracién de los ingresos procedentes de los proplos como ingresos nor-
males de los Municipios, la Orden de Gobernacién de 8 de junic de 1870, que califlca de
“ingresos nafurales” de los pueblos las rentas de sus bienes, titulos de la Deuda y efectos
pablicos de cualquier especle, asi como los derechos pertenecientes al pueblo y los pro-
ductos de los establecimientos munmicipales; la Orden citada sefiala también “como en
muchos pueblos estos ingresos naturales no bastan a cubrir los gastos, se debe recurrir
en tal caso al sistema que la Ley establece para crear arbitrios locales, ete...”
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ta datos bastantes como para apoyarme en ellos, deducidos del
muestreo de situaciones concretas que he analizado. Debo recono-
cer, no obstante, que estd todavia por hacer el estudio detallado
de lo que la Desamortizacién supuso efectivamente para la vida
de los pequeiios Municipios. A las conclusiones de una investiga-
cion que en tal sentido pudiera realizarse, someto gustoso los jui-
cios expuestos, pretendiendo ademés atraer cordialmente la aten-
cién de ustedes para llevarla a cabo, pues si las conclusiones que
permite alcanzar han de tener un valor ciertamente positivo,
para que asi sea debe realizarse partiendo de la individualizacién
minuciosa de los distintos supuestos, determinables fundamental-
mente a través de los expedientes de venta que normalmente se
encuentran en las Delegaciones de Hacienda.

Abundantes criticas se han dirigido ya a la obra de la Desamor-
tizacién, precisamente por las consecuencias producidas en las Ad-
ministraciones municipales (18). Esta critica aparece ademas
tanto mas justificada si consideramos la articulacion técnica em-
pleada por las leyes desamortizadoras. La Ley de 1 de mayo
de 1855 establecia en su articulo 1.°: «Se declaran en estado de
venta, con arreglo a las prescripciones de la presente Ley, y sin
perjuicio de las cargas y servidumbres a que legitimamente estén
sujetos, todos los predios risticos y urbanos, censos y foros perte-
necientes. .. A los propios y comunes de los pueblos». El articulo
siguiente exceptuaba de la venta «los terrenos que son hoy de
aprovechamiento comun, previa declaracién de serlo por el Go-
bierno, oyendo al Ayuntamiento y Diputacién provincial respec-
tivoss». Pues bien, el valor de los bienes de propios que inerorable-
mente han de ser vendidos se destinaba al siguiente empleo:
a) De acuerdo con el articulo 15 de la Ley, «el Gobierno invertira
el 80 por 100 del producto de los bienes de propios a medida que
se realicen [las ventas], y siempre que no se les dé otro destino. . .,
en comprar titulos de la Deuda consclidada al 3 por 100, que se con-
vertiran inmediatamente en inscripciones intransferibles de la mis-
ma a favor de los respectivos pueblos». b) El otro 40 por 100 resui-
tante de la venta de los bienes de propios, queda adscrito en virtud
del articulo 12, a una serie de finalidades, la primera de las cuales

(18) Referencias a este punto en_ C. Marrin-RETORrTILLO, El Municipio..., cit., pags. 39
v 88.; CLAVERO AREVALO, clt., D4g. 56; Joroana e Pozas, Problemas..., cit., pag. 8, y especial-
mente C. MartiN-RETORTILLO, La desamortizacién..., cft., phgs. 85 y ss.
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no es otra que la de que «el Gobierno cubra por medio de una ope-
racién de crédito el déficit del presupuesto del Estado, si lo hubie-
re en el afio corriente». Si a esto unimos el modo que se establecia
para que los compradores pudieran efectuar el pago de acuerdo
con lo que sefiala el articulo 6.° de 1a Ley de 1 de mayo de 1855,
¥ la forma de proceder a la tasacién de los bienes vendidos, de
acuerdo con el articulo 7.° de la Ley de 11 de julio de 1856, creo
puede afirmarse més que sobradamente que las leyes desamorti-
zadoras supusieron la anulacién de la autonomia econémica mu-
nicipal en beneficio de la Hacienda estatal, anulacién mas evidente
todavia en aquellos casos en que, como ocurria en buena parte
de los pequefios Municipios, el régimen financiero se apoyaba en
los criterios de la Hacienda patrimonial.

El hecho sefialado cobra mas realce, acentuandose todavia mas
los caracteres que el mismo reviste, si tenemos presente estas dos
consideraciones: en primer lugar, la constatacién de que esos bie-
nes producen hoy una renta que en ocasiones es hasta seiscientas
veces superior a la que actualmente perciben los distintos Muni-
cipios por el precio que por ellos cobraron (19); en segundo lugar,
si contrastamos la situacién que actualmente ofrecen aquellos pe-
quefios Municipios que hubieron de vender sus bienes patrimonia-
les con la de aquellos ofros que, por una serie de circunstan-
cias (20), lograron eludir la prescripcién contenida en las leyes
desamortizadoras. Conozco algin Municipio de la provincia de
Huesca que se encuentra en esta situacién y que, aun habiendo
sufrido con frecuencia considerables expoliaciones por la Admi-
nistracion del Estado, puede primar ampliamente a los profesio-
nales facultativos que alli desempefian sus funciones, atender de
modo singular a la formacién cultural de sus vecinos, eximir a
éstos de toda clase de exacciones municipales, facilitindoles de
modo gratuito un sinfin de prestaciones que van desde la asisten-
cia sanitaria y farmacéutica a la propia energia eléctrica, costean-
do ademés el Ayuntamiento en su totalidad el alcantarillado, la
traida domiciliaria de agua e incluso las instalaciones que en los
domicilios de eada vecino se requieren para su misma utilizacién.

Hemos recogido ya cémo la Desamortizacién fué ampliamente
criticada por sus efectos para con las Haciendas municipales. En

(19} Cfr. el dato de C. Mawrtin-ReTomrrizre, El Municipio..., cit, pag. 31.
(20) Aludiendo al hecho de eémo algunos Municipics esceparon de la aplicacién de
las Leyes desamortizadoras, JoRbaNA bE Pozis, Problema..., cit., pag. 8.
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tal sentido, no faltaron elocuentes testimonios, entre los que des-
taca el de don Antonio Maura (21), quien frente a la Desamortiza-
cién propugné con insistencia y de modo reiterado el robusteci-
miento del patrimonio municipal: «Estamos todos, hace tiempo,
conformes en que no han de subsistir en lo venidero para los Mu-
nicipios las leyes desamortizadoras...» «Accidentales circunstan-
cias —decia en otra ocasién— modifican las formas y los métodos
de la propiedad colectiva y su combinacién con la particular; pero
desbaratar y suprimir la concejil, fué mutilar el cuerpo de la
Nacion en una de sus mis nobles entrafias, y nadie sabra calcular
los desastres causados». También el conde de Romanocnes (22) se
expresaba en términos analogos: «La propiedad municipal inmue-
ble es el cimiento mas solido de la Hacienda del Municipio ru-
ral...: la Ley desamortizadora no esta derogada. Las prohibicio-
nes en ella contenidas subsisten, pues, sin que el Codigo Civil las
haya abolido, al menos expresamente. Y éste es uno de los pro-
blemas que hay que abordar sin dilacién, anticipandose a la re-
forma total de los Municipios». Fué, sin embargo, Joaquin Costa
quien de modo méas apasionado y absoluto formalizoé la critica con-
junta a la desposesién masiva que las Administraciones munici-
pales sufrieron a consecuencia de la Desamortizacién, que si bien
tedricamente no implic6, como hemos visto, sino un cambio en Ja
forma de la propiedad municipal, sus efectos fueron ciertamente
mucho méas alla (23). ‘

Los resultados perjudicaron por tanto de modo especial, a
los pequefios Municipios. Hasta el extremo de que, adquirida con-
ciencia social de los efectos ciertos que la Desamortizacién ocasio-
né en este campo, se intenté cambiar el camino seguido, adoptando
precisamente el rumho contrario, esto es, promoviendo la patri-
monializacién de la Hacienda municipal. En tal sentido se mani-
festé la Comisiéon del Congreso de Diputados de 6 de diciembre
de 1916, al dictaminar sobre el proyecto de Ley acerca de <las
reglas para practicar la liquidacién de los débitos del Estado con
los Ayuntamientos y Diputaciones Provincialesy. Al dictamen de
la Comisién se propusieron algunas modificaciones, que fueron
recogidas en el articulo 9.° de la Ley de Autorizaciones de 2 de

(21) Vid. referenclas en Ideario..., cit, pag. 235 y passim.

(22) La referencia en C. Marrin-ReTORTILLO, El Municipio..., cit, pag. 40.

(23) Las alusiones sobre este punto son constantes y reiteradas en la obra de CosTa;
vid, especialmente las piginas finales de su Colectivismo..., cit., pags. 624 y ss., en relacion
con ese cambio tedrico en la forma de la propiedad; vid. también al propio Costa, en la
misma obra, pags. 325 y ss.



148 S. MARTIN-RETORTILLO BAQUER

marzo de 1917. Con fecha del dia siguiente se hace uso de la auto-
rizacién concedida en la Ley por la que se facultaba al Gobierno
para que mediante Real Decreto preparase la constituciéon de las
Haciendas locales, y el articulo 4.° de este Real Decreto de 3 de
marzo de 1917, recoge en trece reglas los principios sobre los que
necesariamente ha de desarrollarse la operacién planeada. Trans-
cribiremos las dos primeras: «1.* Al efecto de constituir en lo po-
sible... [las Haciendas locales] sobre la base de un patrimonio
territorial, se suspenden las Leyes de 1 de mayo de 1855 y 11 de
julio de 1856 y sus disposiciones complementarias, en lo referente
a la venta de bienes inmuebles y Derechos Reales pertenecientes
a los Ayuntamientos y de los que pudieran aparecer de las Dipu-
taciones provinciales. 2 En consecuencia de lo dispuesto en la
regla anterior, los bienes y derechos que se hallen en la actualidad
en estado de venta se devolverin a las respectivas Corporaciones,
para su uso y aprovechamiento en la forma que determinan las
leyes. Del mismo modo, a aquellas Corporaciones correspondera
exclusivamente el dominio y administracién de las que en lo su-
cesivo vayan apareciendo con el caricter de bienes desamorti-
zados».

El Real Decreto de 5 de marzo de 1917 que sancionaba ade-
més un estado de opinién unanime, marcd también el camino a
seguir: la trayectoria indicada fué integramente recogida en el
Estatuto Municipal, en cuyo articulo 5.° se derogaban de modo ex-
preso <las leyes desamortizadoras en cuanto se refieren a los bie-
nes de los Municipios».

Retengamos por el momento esta doble coincidencia al propug-
nar la reconstruccién de las Haciendas locales de acuerdo con
un criterio patrimonial; esto es, sobre la base de su patrimonio
fiscal.

7. CORRECCIONES DEL SISTEMA: LA PATRIMONIALIZACION DE LAs Ha-
CIENDAS DE LOS PEQUENOS MUNICIPIOS, LA TECNICA DE LA AGRUPA-
CION Y LA FORMULA DE LAS DIPUTACIONES PROVINCIALES.

En lineas generales, he tratado de expresar la situacién de los
pequeiios Municipios, asi como las circunstancias més importantes
que pueden sefialarse en su origen. De la problematica que tal si-
tuacién presenta, sé que son no pocos los matices que han quedado
fuera de esta exposicién. A pesar de ello debo ahora intentar ofre-
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cer algunas posibles soluciones a las cuestiones suscitadas, cons-
ciente ademas de que es viable asumirlas ya conjunta, ya alterna-
tivamente, en cuanto que el juego que de las mismas puede al-
canzarse en modo alguno opera con caraicter exclusivo, y menos
aun excluyente.

Si consideramos (24) cuales son los recursos de que los Muni-
cipios disponen de acuerdo con el articulo 429 de la Ley de Ré-
gimen Local, facil es pensar que en relacion con los pequefios
Municipios son casi nulos los ingresos que pueden lograrse en vir-
tud de lo establecido en los ntimeros 2.° y 4.° del citado articulo.
El rendimiento de servicios y explotaciones y las exacciones
municipales aportardn en estos casos cantidades que generalmente
seran casi insignificantes. Por otra parte, fundamentar la Hacienda
de estos Municipios sobre la base de subvenciones y auxilios -—su-
puesto recogido en el niimero 3—, supone ademas de un cercena-
miento cierto de su autonomia —lo cual, en definitiva, no tendria
mas importancia—, dejar en el aire buena parte de su gestion,
en cuanto que la realidad acredita que la obtencién de una ayuda
o de una subvencion por el Estado se reduce, injustamente desde
luego, a una verdadera gracia que sélo el favoritismo o la influen-
cia logran alcanzar en ocasiones. En los otros dos enunciados que
el articulo 429 sefiala —productos de su patrimonio y recurso es-
pecial de nivelacién de presupuestos—, 0, mas exactamente, en el
afianzamiento de la directriz a la que estos dos recursos responden,
puede enconirarse el fundamento al posible conjunto de solucio-
nes que proponemos.

En primer lugar, se ofrece pues la consolidacién de la Ha-
cienda patrimonial de estos pequeiios Municipios, propugnada ya
por Joaquin Costa y por Maura (25), solucién a la que el articu-
lo 101 del texto vigente alude de modo expreso al sefialar entre
los posibles fines de la actuacion municipal el de rescatar su pa-
trimonio. El afianzamiento y la consolidacién de la propiedad mu-
nicipal es, singularmente para los pequefios Municipios, tarea in-
eludible ne sélo en su funcién de permitir la financiacion de los ser-
vicios municipales —bienes de propios—, sino también para cubrir
las propias necesidades individuales de los vecinos —bienes comu-
nales—, lo que, en definitiva, produce el mismo efecto respecto al

{24) Referencias a la situacién econdmica de estos Municipios, entre otros en C. Mar-
rin-ReToRTILLO, EI Municipio..., cit., pags. 25 y ss., y Pareogs Marcos, cit., en su totalidad.

(25) Vid., respectivamente, GosTA, Colectivismeo..., cit, pégs. 623 y ss.; sobre Maura,
distintos textes recogidos en Ideario..., cit, pags. 235 y passim.
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valor sustancial de que se trata, que es el de elevar el nivel de vida.
No puedo defender, como es logico, que aquellos bienes que salieron
de las manos de los Ayuntamientos les sean devueltos; mi posicién
es, forzosamente, mucho mas reducida y también de efectos mucho
menos amplios. Se trata, fundamentalmente, de que el Estado pro-
mueva, en la medida de lo posible, la conservacion, consolidaciéon
y, alli donde proceda, el rescate de estos patrimonios municipales
mediante los mil medios de que dispone. Asi, por ejemplo, el Pa-
trimonio Forestal del Estado podria jugar en este punto un papel
decisivo. Es cierto que esta solucién requiere inicialmente un ma-
yor esfuerzo econémico y que su aplicacién forzosamente ha de
quedar numéricamente concretada. A pesar de todo, ofrece sin
duda alguna la garantia de su mayor consistencia y perdurabi-
lidad.

La férmula de la patrimonializacién de su Hacienda no es
viable, sin embargo, en todo pequefio Municipio ya que su apli-
cacién ha de revestir en muchos casos caracteres de verdadera
excepcionalidad. Una segunda via se presenta también, cuya ac-
tualizacién en manera alguna implica la reducecién de la compe-
tencia municipal, ni menos atin la supresién numérica de Muni-
cipios. Sefialaba Maura (26) como hemos visto, los inconvenientes
que de la reduccién cuantitativa de Municipios podian derivarse,
ofreciendo, sin embargo, seguidamente la solucién a algunos de
los problemas propios de estos pequeiios Municipios: «Me parece
a mi que podrian vivir conservando su nombre, su tradicién y su
amor local muchos Ayuntamientos pequefios con tal gue se esti-
mulase, con tal que hasta se impusiera... la asociaciéon de los
Ayuntamientos con otros afines para determinados servicios». La
supresién de los Municipios encierra, como hemos sefialado, una
solucién equivoca; no lo es menos, sin embargo, estimar que el
mantenimiento de una gestién municipal auténoma requiere siem-
pre la autosuficiencia del propio Municipio. La superacién de las
dreas propias por parte de las comunidades politicas constituye
un fenémeno caracteristico de nuestros dias que también tiene
plena vigencia en el campo municipal. Asi, son muchas las obli-
gaciones y las cargas que los pequefios Municipios han de man-
tener cuyo planteamiento y satisfacciéon puede realizarse conjun-
tamente, De este modo, los distintos Municipios mantienen su

(26) Vid. supra nota 12.
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sustantividad y el enunciado de sus competencias puede conser-
varse; su gestién, sin embargo, se actualiza mediante la técnica
asociativa, recogida de modo expreso en la Ley. En tal sentido,
los articulos 29 y siguientes nos ofrecen férmulas habiles para
este intento al referirse a las Mancomunidades voluntarias y a las
Agrupaciones municipales forzosas.

A pesar de la posible y aparente sencillez con que se presenta
también esta férmula, su aplicaciéon tampoco resuelve de modo sa-
tisfactorio la generalidad de los problemas planteados por los
pequefios Municipios. Mediante la técnica sefialada, quedan desde
luego reducidas las cargas de cada uno de ellos; su situaciéon ini-
cial, singularmente precaria, impide, sin embargo, alcanzar con
caracteres generales resultados satisfactorios, a pesar de que sean
aplicadas las técnicas asociativas. Si el enunciado conjunto de unas
obligaciones y la resolucién mancomunada de las mismas es en
buen numero de casos el camino para solventar muchos de los
problemas presentados, no lo es, sin embargo, en todos ellos.

Una tercera formula, por ultimo; la mas viable acaso de todas
ellas, por la misma generalidad que ofrece. Me refiero al papel
que en este sentido pueden desempefiar las Diputaciones Provin-
ciales, tanto actuando subsidiariamente en relacién con estos pe-
quefios Municipios, como asumiendo de modo directo la titulari-
dad de una serie de competencias que ellos tienen encomendadas
¥ que de modo inequivoco y constante les es imposible satisfacer.
Upa primera circunstancia puede abogar por esta tesis: la insos-
layable necesidad de superar el area municipal como area de
planeamiento y ejecucion de determinadas prestaciones adminis-
trativas. Desde los trabajos de Garcia de Enterria (27) sobre este
punto, no me parece sea necesario insistir mas acerca del mismo.
Un criterio légico, racional y planificador no sélo aconseja, sino
que requiere que el planteamiento y la gestion de buen nimero
de servicios publicos se asuma partiendo de un 4rea superior con
creces a la estrictamente municipal. En segundo lugar, la fér-
mula de las Diputaciones Provinciales permite enfrentarse con
el problema de los pequeiios Municipios con flexibilidad extrema,
en el sentido de que el planeamiento supramunicipal de un de-
terminado servicio publico puede no coincidir —no tiene por qué
coincidir— con el que se establezca para otra clase de prestacio-

(27) Garcfa pE ENTERRiA, cit., pag. 29 y passim.

1t
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nes. En este sentido la Provincia ofrece extension bastante para
proceder al mas conveniente intercambio de las areas base sobre
las que establecer y gestionar los distintos tipos de prestaciones
que las Administraciones locales deben llevar a cabo. Se trata de
una ventaja insustituible que es imposible alcanzar mediante el
establecimiento de una entidad intermedia de segundo grado -—co-
marca o distrito— que pudiera operar entre el Municipio y la Pro-
vineia. Si no puede negarse que tal entidad intermedia podria ser
suficiente para superar desde ella el area estrictamente municipal
en relacién con deferminados servicios, siempre habrian de quedar
ofros cuyo planteamiento y gestibn mas conveniente no podria
coincidir territorialmente con el 4mbito espacial asignado a esta
entidad intermedia. El intercambio que, obviando estos problemas,
permite el sistema de las Diputaciones Provinciales al facilitar un
planeamiento territorial segin los distintos servicios, constituye
una circunstancia fundamental que debe valorarse en su justo
significado. En este punto quiero aludir genéricamente (28) a la
experiencia alemana en el sentido de que la direccién adoptada
por ella en nuestros dias de fortalecimiento del Kreis, es coinci-
dente en toda su extension con la que entre nosotros puede suponer
lIa férmula de las Diputaciones Provinciales, pues ambas entidades
administrativas son, en uno y otro sistema, las tinicas realmente
intermedias sobre el Municipio y el Estado (con independencia
de la estructura politica federal).

La férmula propuesta requeriria, ya ha quedado apuntado, la
adopcién de una de estas dos medidas, por lo que se refiere a los
pequefios Municipios. Por una parte, el mantenimiento del enun-
ciado de sus obligaciones minimas, aun conscientes de que la ma-
yor parte de las mismas queden incumplidas; la Diputacién Pro-
vincial actuaria con caracter en cierto modo subsidiario, supleto-
rio mediante la técnica de la cooperacién. Mas absoluta, si se
quiere, es la otra posibilidad, posibilidad que en esencia contiene
una profunda alteracién de nuestro régimen local que puede ade-
méas actualizarse respetando las estructuras formales del mismo:
consideracién de la provincia, superando la idea de suplencia de

(28) Salvo la alusidén recogida en el texto, hemos omitido expresamenie dada la na-
turaleza de esta leccion, toda referencia al derecho comparado, en relacién con el cual
pueden verse para los distintos paises: (maPmaN, L’administration locale en France, Pe-
ris, 1955; LeENTINI, L’amimninistrazione locale. Gomo, 1853: ENTnexa CUESTA, Los movimien-
tos centralizadores en Inglaterra, Madrid, 1960; PerErs, Handbuch der Kommunalen Wis-
sansehft und Praxis, 3 vols, 1955-7-9; y mug especialmente, por su carécter informative
el “symposium” Rural Local Government in Sweden, Italy and Indie, dirigido por Hanorp
Zink, Londres, 1957.
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la actividad municipal (29). Mi posicién personal es decididamente
a favor de esta solucién; la fé6rmula consistiria en degradar el enun-
ciado de competencias municipales, reduciéndolas estrictamente a
aquellos extremos concrefos y exclusives en los gue la gestién mu-
nicipal debe conservarse, pasando las deméas a ser atribuidas a la
Diputacién Provincial. No se trata ya del esquema de la coopera-
cién, sino mas bien de una absorcién de competencias por parte
del ente superior.

Nos situamos, por tanto, en la linea provincializadora de nues-
tro Régimen Local (30), cuya primera y mas completa expresion
puede encontrarse en la reforma contenida en la Ley de 3 de di-
ciembre de 1953, en cuya Exposicién de motivos se sefiala precisa-
mente en relacién con los pequeiios Municipios, como <ha de ar-
bitrarse... un nuevo camino que conduzca a resultados presumi-
blemente satisfactorios. .. Poner a los Municipios insuficientemente
dotados, sin riqueza imponible propia, bajo la ayuda y proteccién
de las Diputaciones Provinciales, y otorgar a éstas medios econé-
micos bastantes... La aportacién para nivelar presupuestos debe
hacerse con un concepto amplio de la funcién municipal... La
atribuciéon de estas misiones de protecciéon a las Entidades pro-
vinciales da contenido a la funcién de las Diputaciones, facilita
una actuacion rapida y oportuna y aumenta el vinculo de solida-
ridad entre Provincias y Municipios, al participar coordinadamente
en la resolucion de problemas que viven y conocen por su contacto
diario con ellas».

En relacién pues con la provincializacién de nuestro Régimen
Local me remito a las consideraciones expuestas por Garcia de
Enterria, asi como a su propio lamento (31) al sefialar e6mo esta
misma trayectoria fué cortada casi en flor cuando debia comenzar
a dar sus mejores frutos, sin darsele siquiera tiempo a rectificar
sus posibles errores. Contrariamente a la férmula que defendemos,
la Ley de Presupuestos de 26 de diciembre de 1957 propugna el
sistema de las Comisiones Provinciales de los Servicios Técnicos,
técnica con la que nuestro Régimen local recibe el impacto directo
de uno de los principios mas simplistamente formulados en la
actualidad por la Administracion espafiola: el principio de coor-
dinacién administrativa. Podra alegarse que en relacién con los

f
(29) Vid. Garcta pE ENTERRIA, cit, pags. 31 y ss.

(30) Garcia pE ENTERRIA, cit, en su totalidad.

(31) Vid. Garcia pe ENTERRIA, cit, especialmente el apéndice, pags. 147 y ss.
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pequeiios Municipios el sistema de las Comisiones Provinciales de
Servicios Técnicos no implica alteracién alguna en cuanto que se
mantiene la consideracion de aquéllos dentro del conjunto uni-
tario que la Provincia supone, Si en este punto tal alegacion es,
desde luego cierta, no puede olvidarse, sin embargo, que existe
la pequefia diferencia de que mientras el sistema de las Diputa-
ciones Provinciales constituye una técnica desenvuelta dentro del
Régimen Local, la férmula de las Comisiones Provinciales de Ser--
vicios Técnicos, en su versiéon actual creadora de lo que se ha
llamado una <«contradiputacion de funcionarios» (32), se desarro-
Ha en el Ambito de la Administracion Central, constituyendo el
paso centralizador mas regresivo de los dados en la Historia ad-
ministrativa espaifiola durante todo este siglo.

RESUMEN

Inicia este trabajo el autor proponiendo una rectificaciéon del titulo de
su conferencia «Problemas de los Municipios ruraless, por estimar que ad-
mitir la valoracion auténoma del concepto de municipio rural supone caer
en un casuismo excesivo. Entre los diferentes criterios para establecer una
calificacion diversificada de los distintos tipos de municipios, se inclina por
el de la poblacién. Por ello, dice, parece aconsejable hablar de pequefio
municipio, mas que de municipio rural.

Realza la situacién diferenciada de los pequefios municipios, que exige
un tratamiento juridico también diferenciado. La honda desigualdad resul-
tante en las prestaciones —afirma—, consecuencia de los mismos medios
a disponer, debe ser sustituida por una maxima igualdad en los resultados
—analogia en las prestaciones-—, aun a costa, naturalmente, de que el tra-
tamiento inicial sea para ello distinto.

Al adoptar una posicion a favor de que el pequeiio municipio sea con-
siderado en su personalidad, pone de relieve la insuficiencia de las férmulas
arbitradas por la vigente Ley de Régimen Local, tanto la que se reflere al
régimen especial de Carta —por no servir como férmula genérica y desea-
ble para afrontar unas situaciones que comprenden méas de las dos terceras
partes de los municipios espafioles—, como 1a relativa a la conversién de
los pequefios municipios en entidades locales menores, por la innegable
disminucién del nivel de vida de tales comunidades.

Después de hacer un amplio estudio de las nefastas consecuencias que
en orden a la autonomia del régimen municipal suponen las Leyes de Ayun-
tamientos de 1840-1845, y en especial las leyes desamortizadoras en lo que
representan de supresion o reduccién de los patrimonios municipales, el
autor ofrece en la ultima parte de su conferencia algunas posibles soluciones
para la reconstruccion de las haciendas loecales, de acuerdo con un criterio
patrimonial: patrimonializacién de las haciendas de los pequefios muni-
cipios, la técnica de la agrupacién y la férmula de las Diputaciones Pro-
vinciales ~—por la que se inclina el autor—, mediante la cual estas entidades

(32) Me remito a los juicios formulados sobre este punto por Garcia pE ENTERRiA,
cit., phgs. 150 y ss., y también por el mismo autor en el estudic preliminar (Prefectos y
Gobérnadores civiles.” El problema de la Administracion periférica en Espafia) a su tra-
duccién de CEAPMAN, Los prefectos y la Francia provincial, Madrid, 1959, pag. 18.
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pueden actuar subsidiariamente en relacién con aquéllos o directamente,
asumiendo la titularidad de una serie de competencias que tienen enco-
mendadas y las es imposible satisfacer.

RESUME

L’auteur commence le travail ci-joint en proposant une rectification du
titre de sa conference «Problémes des communes rurales», car il croit que
T'acceptation de Iévaluation autonome du concept de commune rurale ren-
ferme en soi le risque de tomber dans un casuisme excessif. Parmi les diffé-
rentes opinions pour établir une qualification marquant les divers types de
communes, 'auteur s’incline vers celui de la population. Voici pourquoi,
dit-il, on pourrait conseiller de parler de petite commune, plutdt que de
commune rurale,

Il met en vedette la différente situation des petites communes, laquelle
exige un envisagement juridique différent aussi. La profonde inégalité ré-
sultante des prestations —affirmet-il—, conséquence des moyens mémes
dont on dispose, doit étre remplacée par une plus grande égalité dans les
résultats —analogie dans les prestations—, méme au dépens, naturellement,
de ce que le point de vu primitif soit pour tout cela différent.

En adoptant une position en faveur de ce que la petite commune soit
considerée dans sa personnalité, I'auteur remarque Pinsuffisance des for-
mules établies par la Loi de Régime Local en vigueur, aussi bien pour celle
qui se rapporte au régime spécial de Charte —car elle ne sert pas comme
formule générique et a souhaiter pour affronter des situations qui com-
prennent plus des deux tiers des communes espagnoles—, que la formule
relative a la transformation des petites communes en entités locales de
moindre importante, par Iindubitable diminution du niveau de vie de ces
communautés,

Aprés avoir fait une ample étude des néfastes conséquences qu’en ordre
a 'autonomie du régime municipal supposent les Lois des Communes de
1840-1845 et en spécial les lois alienatrices en ce qu’elles représentent de
suppression ou de réduction des patrimoines municipaux, ’auteur nous offre
dans la derniére partie de sa conférence quelques possibles solutions pour
la reconstruction des finances locales, d’accord avec le critérium patrimo-
nial: essayer d’augmenter les biens des petites communautés, la thecnique
du groupement et la formule des Conseils Généraux, pour laquelle s’incline
Pauteur; moyennant celle-ci ces entités peuvent agir subsidiairement par
rapport 4 ceux ou directement, revendiquant leur responsabilité d’une série
de compétences dont ces communes se sont chargées et qu’elles ne peuvent
pas satisfaire.

SUMMARY

The author starts by proposing a rectification of the title of his con-
ference «Problems of rural communitiesy, on the basis that the autonomous
valuation of the concept of rural communities means to fall in an excesive
casuistry. Out of the different criteria used for the establishment of a
diversified qualification of the different types of communities, he is favo-
rably disposed towards that of the population. For this reason, he says,
it seems advisable to speak of the small community, rather than the rural
community.

He brings out the differential position of small commaunities, which re-
quires also a different juridical treatment. The deep inequality resulting
in the loans —he affirms—, consequence of the means available, must be
substituted for a maximum regularity in the results —analogy in the loans—
even though the initial treatment be different for it,

He is in favor of the fact that the small community be considered within
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its own context, and brings out the insufficiency of the formulae arbitrated
for the standig Law of Local Regime, so much for that which refers to the
special régime of Chart —since it is not a generic and desirable formula
to face some situations which include more than two thirds of Spanish
communities— as for the one concerning the transformation of small com-
munities into minor local entities, as a consequence of the undeniable
decrease of standard of living of such communities.

After doing an ample study about the sad consequences of the Laws
of Municipal Authorities of 1840-1845, with respect to the autonomy of the
municipal regime, and specially the disentailing laws, in what they re-
present of elimination or decrease of municipal patrimonies, the auther
suggests in the last part of his conference some possible solutions for the
reconstruction of the local properties, in agreement with the patrimonial
criterium: increase of the patrimony of the property, of small communities,
technique of grouping and formula of Provincial Deputations —towards
which the author is favorably disposed— by means of which these enti-
ties may act subsidiarily connected with those or directly, assuming the
responsibility for a series of competences that they have recommended and
can not satisfy.




