LAS TENDENCIAS ACTUALES DEL
REGIMEN LOCAL EN EUROPA (*)

I. EvoLucidN peL REGIMEN rocaL EN Eurora

LA evolucién del régimen local en Eiropa duran-
te la Edad Media guarda una estrecha semejanza en
los paises occidentales. En todos ellos, ¢l municipio
alcanza su época de mayor libertad y poder en los si-
glos xu y xmi. Al entrar en colision con la providen-
‘cial fuerza centralizadora de las Monarquias que tien-
den a encarnar la nacién, se marcan diferencias que
resultan de la proporcion de las fuerzas respectivas.
En Espana, Franca e Inglaterra, los municipios no
tuvieron bastante poder para dificultar la accion cen-
tralizadora de la Monarquia, e incluso fueron sus alia-
dos entusiastas en contra de los sefores feudales. En

(*) Ademds de los tratados generales y de las textos legislativos,
he utilizado para la redacaidn de este articulo las siguientes obras:

Generales: Ashley, «Le Pouvorr central et les Pouvoirs locauxy,
1921; Anderson y otros, «Local Government in Europen, 1939;
Bielsa, «Principios de Régimen municipaly, 1940; Greca, «Derecho
y Cienda de la Administracién municipaly, 1943; Harris, «Local
Government in Many Lands», 1933; International Congress of Ad-
ministrative Sciences, «Reports on the Relations of Central and Local
Authoritiesy, 1947; Jordana de Pozas, «Derecho Municipaln; idem,
«El Muniaipio en las Constituciones curopeas», 1930; Munro, «The
Government of European Cities», 1927; Posada, «El Régimen mu-
niapal de la Ciudad Moderna», 1936; Bermejo, «Aportaciones ai
Dereche Municipal», 1935, '

Inglaterra: Beattie, «Hart's Introduction to the Law of Local
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cambio, cn parte de lralia, en Flandes y en Alemania
iograron mantener y amphar su autonomia hasta con-
vertitse en ncasiones en sefiotios y ciudades libres. ver-

daderos Estados: soberanos.

En el sector occidental, de tendencias unitaras; la
Revolucidn inglesa del siglo xvit imprimid una direc-
cién politica que produjo la diferenciacion del rum-
bo de la Monarqufa ihglesa respecto de las del cont-
nente. Esta diferencia se acentud atin mds después de
la Revolucién francesa y de la expansion del st$tema

Government and Administration», 1946; Finer, «English Local Go-
vernment», 1934; {dem, «Munidpal Trading», 1941; Gneist, «La
Constitution Jocale de lAngIctcrre ou le Sclfgovernments, 1867;
Hasluck, «Local Government in England», 1936, Kerrell-Vaugham,
«The Government of the English Village», 19467 Lasky y oteos,
«A Century of Municpal Progress», 1935; M:mstry of Hcalth

+ uLocal Gpvctnmcnt dunng the period of Reconstruction», 1945,
Muir, «How Britain 15 Governed», 1930; Robson, «The Develop-
ment of Local Government», Znd, ed. 1948; Webb, «English Le.
cal Governmentn,», 1906-29; Wright y Hobhouse, " «An Qutline
of Local Government and Local Finance in England and Walesy,
1937,

Italig : Rannelletu, «lsatuzioni di Diricto Pubblicon, 1947; Sfor-
za, «Contemporary Iralyn, 1946; Trentin, «Les Transformations
mcentes du Droit public xtalncn» 1929; Zanobimi, «L’ Ammlmstra-
zione Locale», 1936.

Pormgal Caetano, «O Municipio no Estado novow, 1937; 1dem,
«Q Mumncipio na Reforma Admimstrativas, 1937; idem, «Manual
de Direito Adniinistradvo», 1937; i{dem, «A Codificagao adminis-
trativa en Portugals, 1935; Lima Pimentel, «Codigo Administrati-
von, 1941; Salazar, «Prncipios fundamentales de la Revolucién por-
tuguesay, 1930.

U. R S. §.: Brubat, «Présentation de la U. R. S. S, 1947;
Castro, «Principios de Derecho Soviéticon, 1934; Eliacheviech y
otros, «Traité de Droit Civil et Commercial des Sovietss, 1930; Gu-
rani, «El Bolchevismon, 1932; Institut de Droit Comparé, «Les Co-
des de la Russic Soviéuquen; Maxwell, «The Soviet Staten, 1935;
Schelesinger, «Soviet Legal Theory», 1945; Schelesinger (M. L)),
«El Estado de los Soviers», 1928. :

Francia: Bloch, «lLes Divisions Régionales de la Francen, 1913,

—
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napoleémco. Aquella Administration que I Europe nous
envie fué el modelo wnigualable para todos los paises
latinos, extendiendo su influjo incluso en el mundo
germanico y las nuevas Republicas hispano-americanas.

A principios de siglo, cuando una seric de obras,
entre las cuales alcanzan una difusidn cxccpcional las
de Redlich y Ashley, reavivan el interés hacia el estu-
dio del reglmcn local, se generahza la reduccién de
las legislaciones europeas a tres prototipos : inglés, fran-
cés y aleman, basados, respectivamente, en el selfgo-
vernment, la tutela administrativa y una administra-
a6n auténoma de tipo burocrtico.

Berthelemy, «Cinq ans de réformes administratives», 1938; Bon-
nard, «Préas de Droit Admunistratifs, 1943; Cahiers du Redresse-
ment Frangais, «La Réforme Administrativen; Centre de Coordina-
tion et de Synthése des Etudes sur la Reconstruction, «Projer de
Réforme Administrative», 1946; Lec Berre, «La Réforme de I'Admi-
nistradon municipale», 1931; Ferrat, «La République & Refairen,
1945; Gooch, «Regionalism in France», 1931; Morgand, «La Loi
Municipale» ; Porché, «La Question des grandes et des petites Com-
munnes», 1900; Rolland, «Préas de Droit Administranf», 1947,

Espafia: Abclla, «Régimen localy, 1946; A. Gendin. «Comen-
tarios a la ley del Régimen localn, 1946; Diaz, «Notas’sobre Ré-
gunen municipaly, 1945; Gascén y Marin, «Administracién pro-
vincial espanolan, 1942; Instituto de Estudios de Administracién
Local, «Estudios y estadisticas de la vida localn, 1943-47; liur-
mendi, «El régimen mumc1pa] en los pucblos adoprades», 1940;
jordana de Pozas, «La Reforma Administrativa y las revolucones
nacionales», 1941, y «El Estatuto- Municipal», 1942; Liano y La-
moncda, «La nueva ley Municipal orgdnica», 1935; Marques, «La
llet Municipal de Catalunya», 1935; Martin Retortillo, «Examen de
algunos problemas de la vida local espafiolan, 1946; Ministerio de
la Gobernacién, «Proyecto de Cédigo de Gobierno y Administra-
cién locals, 1941; «Antcproyecto de la ley de Bases de Régimen
localn, 1943, y «Proyecto de ley de Régimen local», 1946; Naveso,
«Legislacion Municipal del nueve Estadon, 1939; Pérez Serrano,
«La Constitucién espafiolan, 1932; Posada, «Evolucién - legislativa
del Régimen local en Espafan, 1910; Roye Villanova, «Problemas
del Régimen juridico municipaly, 1944; Ruiz del Castillo y otros,
«Glosas de la ley de Bases del Régimen local», 1945,
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Despucs de la primera guerra munchal ese cuadro
empieza a agnemrse

En 1917, la primera revolucién rusa separa radi-
calmente un inmenso territorio sustrayéndolo a toda
influencia europea. Una accidentada, pero extremada-
mente coherente evolucién conduce a un nuevo tipo
de Egtado, que transforma la constitucion politica y
- admimistraniva, y que pronto desarrolla un 1ntenso pro-
selitismo fuera de sus fronteras. Los Estados surgidos
de la descomposicion de Alemania y Austria-Hungria
adoptan la orgamizacién democratica de los vencedores
en la contienda, con las obligadas consecuencias sobre
su régimen local reflejadas en la Constitucién de Wei-
mar y en las. de Poloma, Checoslovaqma Rumania y
Auttria. Pero la crists econémica y de autoridad que ca-
racteriza la postguerra determina pronto una reaccién
totalmente impreviﬁa. El fascismo surge en lealia, y
comienza en 1923 una etapa que, después de las le-
yes fascislisimas, alumbra un régimen distinto y opues-
to al de las democracias occidentales, que en el orden
de la administracién local encarna en la ley autoritaria
y centralizadora de 3 de marzo de 1934. En 1933,
Hitler sube al Poder, y Alemania entra en una via
‘opuesta a la simbolizada en la Constitucién de Weimar.
El régimen nacionalsocialista transtorma fundamental-
mente el régimen local aleman, que adquiere un sis-
temna con la ley de 30 de encro de 1935.

Por su parte, Espafa, respondiendo a tendencias
completamente distintas de las que acabo de resenar,
ponia en vigor los Estatutos Municipal y Provincial
de 1924 'y 1925, que significan un indudable aparta-
miento del sistema francés, inspirador‘haﬁa entonces
de nuestro régimen local y que habia de perdurar en
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lo fundamental en la ley republicana de 1935. Y Por-
tugal, en su Constitucidn de 19 de marzo de 1933
v su Codigo administrauvo provisional de 1936, se
“separaba’ asimismo del dmbito de influencia francesa,
adoptando una reforma local de rasgos originales

En la misma Inglaterra surgieron criticas funda-
mentales, como las de Robson. chr y Hasluck. aco-
gidas parcialmente en los informes de las Reales Co-
musiones sobre el régimen local y en algunas leyes de
tendencia centralizadora, al paso que la independen-
cia de Itlanda, consumada en 1919, sugtraia este pais
a la influencia inglesa, comenzando una diferenciacién
en su régimen local, que habia de consumarse en las
leyes de 1925 y 1940. .

Realmente, al estallar la segunda guerra mundiat
en 1939, apenas st del cuadro del régimen local eu-
ropeo en 1914 subsistian el de Inglaterra, Francia. Bél-
gica, Holanda y algunos de los Paises Bélticos. En todo
cl resto, la transformacion habia sido completa. :

La segunda guerra mundial, hasta poco antes de
su término, acentia las tendencias anteriores del régi-
men local. De un lado. bajo el peso de las armas, los
paises ocupados tienen que seguir las dire@ivas pohi-
ticas del ocupante, y de efta manera sucumben transi-
toriamente las administraciones locales de tipo ‘francés
o las que respondian al modelo prusiano anterior al na-
zismo: Bélgica, Holanda, Polonia, los Pafses Bélticos
invadidos, Bohemia, la misma Francia de Vichy si-
guen esa ruta. Rumania modifica, por ley de 22 de oc-
tubre de 1940, la de Adminiétracién local de 14 de
agosto de 1938. Del otro lado, las nccesidades del te-
rrible esfuerzo bélico acrecen de modo extraotdinatio
el intervenciomsmo del E¢tado y la unidad de todos
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sus clementos ntegrantes, con las secuelas obligadas
de la centralizacion, el autontarismo y la eftatihcacion
de industrias y servictos. :

Cuando la guerra acaba con el trunto de los alia-
dos, se hund= en un espantoso caos ¢l III Retch, quedan
somertidos a una dominacidon soviética, mas 0 menos ca-
muflada, Austria, Hungria, Checoslovaquia, Polonia,
Edonta, Letonia, Lituania, Finlandia, Rumania. Bul-
garia, Albania y Yugoslavia. Edta {ltima aprueba su
nueva Conétitucion en 31 de enero de 1946. En ¢!
resto se intenta revivir el sitema anterior a la guerra
o a las revoluciones fascistas, con poca fe y notorias va-
ctlaciones. Francia se da una nueva Conétitucidn en

- 27 de o&tubre de 1946, e Italia aprucba la que ha en-
trado en vigor el dia 1.° de enero (ltumo.

Fuera del ambito de la guerra, Portugal aprueba
definitivamente su Cédigo administrativo por Decreto-
le y de 31 de dictembre de 1940; Irlanda reforma su
régimen local por dos leyes de 1940 y 1941, y se pu-
blica en Espana la nueva ley de Bases de 17 de julio
de 1945.

Detengdmonos ahora a considerar més de cerca al-
gunos de los tipos de régimen local contemparaneos.

II. EXAMEN DE LA TRANSFORMACION DEL REGIMEN
LOCAL EN ALGUNOS PAISES

Inglatér'ra

Del régimen local inglés se tene frecuentemente
‘una idea equivocada. Por lo comun, SU Conocimiento se
ha obtenido de fuentes indirectas, se ha concretade en
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generalizaciones excestvas y ha sido deformado por un
uso polémico y partidista.

Lejos de presentarnos Inglaccrra el ejemplo de un
régimen local en que el mumctplo medieval evolucio-
na naturalmente y sin intervencion del Poder central,
conservando siempre una base democrdtica y unas am-
phias facultades para su gobierno propio, la historia y
los autores estdn contestes en que la decadencia del
antiguo régimen local, de origen germanico, habia sido
aan mayor que la de nuestras gloriosas municipalida-
des castellanas y aragonesas. Al comenzar el siglo xix,
las 1ingtituciones locales inglesas eran una completa rut-
‘na. El feudalismo, que las habfa destruido, estaba a
su vez amiquilado.

De lo que eran las elecciones populares nos ha de-
jado un delictoso docamental la serie de cuadros de Ho-
garth que se conservan en Ja National Gallery. En
Inglaterra, como en el resto de Europa, la democracia
municipal habia sufrido un eclipse que Munro califica
de total.

En lo que se tefiere a la 1dea de que las ingtitu-
ciones locales ejercieran poderes propios frente a la Co-
rona, esta desprovista de toda base juridica. Bien ai
contrario, Inglaterra realizé la unidad juridica antes que
ningin otro pais de Europa, y las entidades locales
no pueden ejercer sino las facultades que de un modo
expreso y, por lo general, muy detallado, les confiere
la ley. La frase Local Government no se incorporé al
lengua]e cotriente hasta la segunda mitad del siglo xix.
En tiempos anteriores, los escritores politicos, al hablar
de los Condados y Municipios, se referfan al subordi-
nate Government del pais. Asi lo dice Hasluck. En
cuanto a la frase local selfgovernment, totalmente ig-
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norada en tiempos anteriores, se debe a un oscuro es-
ctitor jur{diéo de la época victoriana: Joshua Toulmin
Smith, que la acufié precisamente en una campafa con-
tra el nombramiento de Inspe&ores por ¢l Gobierno
para lograr que las corporaciones locales cumpliesen
adecuadamente las leyes sobre pauperismo y sanidad.
Sus obras principales fueron Publicadas en 1849 y 1851.
La afortunada palabra, 1déntica etimoldgicamente a la
de «autarquia», fué prohijada por Gneist, muy. pocos
anos después, en su gran obra sobre la constitucton local
inglesa y vulgarizada posteriormente en infinidad de
discursos y publicaciones

Realmente, el régimen local mgles al advenir el
slglo X1x, se hallaba en una situacidén cadtica. Sobre
los escombros del antiguo sistema, las nuevas. necesi-
dades surgidas de la revolucion industral fueron aten-
didas por leyes fragmentarias, que crearon nuevas au-
toridades y circunscripciones ad hoc. «El régimen lo-
cal —dice Clarke— se convirtié en un caos de térmi-
nos, de autoridades y de arbittios.» :

De cste caos sale mediante la ley de Régimen local
de 1888, en la que destacan su tendencia uniformista
yla creacion de un nuevo tipo de entidad local, el dis-
trito, sin antecedente ninguno natural ni historico, y
que conﬂituye hoy, juinttamente con los burgos mu-
nicipales, la base de la organizacion local inglesa. La
entidad natural e histérica, que era la parroquia, que-
db cast anulada.

Las reformas poﬁeriorcs de 1894. 1929, 1933 y
1939 han seguido la misma tendencia de uniformismo
creciente. La base democratica de las insticuciones loca-
les se ha robustecido, no antes que la del Parlamento,
sino a imagen. y semejanza de la de éste. La divisién’
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del territorio en Condados y Burgos-Condados y la di-
ferenciacién en Burgos municipales, Distntos urbanos
y Distritos rurales dc las enadades situadas dentro del
Condado geograﬁco constituyen la trama del sistema.
Las parroquias urbanas han perdido teda su 1mpor—
tancia, mientras que las rurales forman una orgamza—
<idn primaria, cast resuciltada por el legislador de 1888,
para fines muy elementales, que en muchas de ellas
no requieren otro érgano deliberante que el Concejo
abierto. Condados, Distritos y Burgos se hallan regidos
por Consejos electivos y administrados con la inter-
vencion de Comités, en los cuales participan, mediante
la cooptacién, personas que no han recibido un man-
dato clectoral. No existe una jerarquia ni, por ende,
un sistema de recursos de alzada o de tutela adminis-
trauiva. Las autoridades locales dependen de la ley y
aplican la ley. El amparo contra sus decisiones se en-
cuentra en los Tribunales ordinarios de justicia.
Como dice el autor tltimamente citado, en su zdi-
caon de 1937, «este sistema de régimen local cuenta
apenas cincuenta anos, y lo que hubiera en este pais
hace sesenta afios como régimen local mas merece la
denominacidn de caos que de sisteman. Ese caos fué,
stn embargo, el modelo que se estuvo presentando por
muchos que se detenian en las formas, en vez de fijar-
se en el espiritu civico que animaba esas ingtituciones
y que era y es el secreto de su admirable eficacia. Fse
espiritu de tniciativa y participacién de los ciudadanos
ingleses en todas sus indtituciones publicas es el que
produce sus envidiadas consecuencias, tanto si se ejer-
ce en instituciones creadas por el legislador, cuales ron
los digtritos, como st adtia en vetustas corporaciones
multiseculares, ‘como la City de Londres.
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Para un observador superficial, el sistema inglés de
régimen local no-ha sufrido modificaciones importan-
tes. A pesar de lo cual, los cambios que descubre un
estudio mas detenido de la realidad legal y adminis-
trativa son considerables. Trataré de mostrar algunos
de los principales.

Fijémonos, ante todo, en la creacién, supresién o
modificacién de las entidades locales. En esta materia
tan grave hay una tendencia clara a reducir su nimero
y aumentar la extension de sus términos. La compe-
tencia para crear, supnmir o modificar entidades lo-
cales es en Inglaterra puramente administratva y per-
tenece al Ministerio de Sanidad. heredero de las am-

lias facultades de la Local Government Board, supn-
mida en 1919. Hasta 1929 se ejercia como entre nos-
otros, casuiticamente, por iniciativa del Condado al
que interesaba o del propio Ministerio; pero desde la
ley del Régimen local de dicho afio, se verifica mediante
revisiones generales periodicas que se aprueban por una
simple Orden ministerial. El resultado de las efectua-
das de 1931 a 1937 produjo la reduccion del mimero
de Distritos urbanos de 827 a 572, y del de Distritos
rurales de 779 a 476. Una nueva ley del pasado afio
ha venido a reforzar esta tendencia con la orientacion
de suprimir aquellas entidades locales que no rednan
un minimo de condiciones de supetficie, poblacion y
riqueza, st bien se deja siempre margen para tomar
en cuenta otras c1rcun§]:anClaS CSPEClIlleS SC qulerc tam-
bien ampliar el término de muchos Burgos municpales,
agregandoles las zonas rurales que los circundan.

Exigte la preocupacién general de que las actuales
circunscripciones son demasiado pequefias para lograr
una eficaz aplicacion de las leyes planificadas de urba-
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nizacién regional, industnas nacionalizadas, empleo to-
tal y segunidad social, y para servir de base a los servi-
cios nacionales de sanidad y educacién. Desde muchos
sectores se ha reclamado el establecimiento de una en-
tidad regional que comprenda varios Condados o se
sustituya a ellos. El Gobierno, después de consultar
a las Asociaciones de corporaciones locales, se ha pro-
nunciado por ahora en favor de mantener el sistema ac-
tual, haciendo frente a las nuevas necesidades mediante
Juntas o Comités conjuntos de varias entidades. Se
vuelve asi a la prictica de las autortdades creadas ad
hoc para cada nuevo servicio o necesidad. No es aven-
turado predecir que, al cabo de cierto tempo, ese ca-
mino conducird, como ocurrié en 1888, a una raciona-
lizacién que encarne en nuevas y mas extensas circuns-
cripciones.

Aunque para tranquilizar a los espiritus tradicio-
nales y asustadizos se niegue desde el Parlamento o
la Prensa, es innegable una tendencia centralizadora que
sefialan los autores mads prestigiosos en obras recientes.
Sus principales manifestaciones se advierten en la na-
cionalizacién de. clertos servicios que pertenecian a la
esfera local, en el régimen financiero y en el control de
los Ministerios sobre la Administracion local.

Teoricamente, las leyes administrativas se ejecutan
en Inglaterra por las Admunistraciones locales, sin tn-
tervencion dire@a o indirecta del Gobierno central, que
“carece de drganos equivalentes a nuestros Gobernado-
res civiles, Delegados de los Ministerios y demis fun-
“ clonarios locales de la Administracidon central. La rea-
lidad correspondi6 a esa docrina hagta la ley de Pobres
de 1834, que creé un Cuerpo de Comisarios para la Ad-

ministracion de la asistencia a los pobres, sushitnido
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mas tarde por una Junta de Beneficencia (Poor Law
Board), de los cuales dependia todo el sistema creado
por la referida ley y las que posteriormente la refor-
maron. Fué éste el primer servicio transferido a fa Ad-
ministracion central. Siguiendo ese modelo, la ley de
Sanidad pablica de 1848 establecié una Junta central.
que ante la oposicion del pais hubo de ser suprimida
en 1858. Precisamente a esta época corresponde el na-
cimiento de la doérina del Selfgovernment anteriot-
mente aludida.

Desde entonces, la tendencia centralizadora adop
60, cn frase de sir William Hart, «un método mas su-
al e indirecto», y la nacionalizacién de servicios de
caracter local ha sido poco frecuente. Se registra, sin
embargo, en los ltimos afios la de los servicios de paro
forzoso (1934), asistencia a viudas y ancianos (1940),
Servicio WNacional * Veterinario, Servicio Nacional de
Asesoramiento agricola, Carreteras (1936), Aeropuer-

s (1945), Servicio Nacional de Asistencta Sanitaria
(1946) y Servicio de Incendios (1940). En cuanto a los
servicios industriales municipalizados, es de temer que
sean absorbidos por la tendencia nacionalizadora actual.
Asi lo dice Robson en su reciente prologo titulado Lo-
cal Government in crisis. _

El régimen de las Haciendas locales ha sido el con-
ducto por el cual, de una manera indire@ta e interna,
el Gobierno central ha aumentado su influjo sobre las
Corporaciones locales en medida creciente y practica-
mente irresistible.

La Hacenda de las entidades locales inglesas ob-
tiene sus ingresos del producto de su patrimonio, de
la imposicion (rates) ajustada a un siftema semejante
al de nuegtro repartimiento general, de las subvencio-
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nes del Tesoro (grants in m’d) y de los préstamos o
Deuda.

La primera subvencion se otorgé en 1835 para cier-
tos gastos judiciales y carcelarios; desde entonces, la
practica se fué generalizando. Las subvenciones se ci-
~ fraban en un tanto por ciento del servicio concreto para
el cual se concedian, y llevaban consigo el control de
la autoridad central sobre el servicio subvencionado y,
en ocasiones, sobre los nombramientos de los funcio-
narios que hubieran de prestarlo. En 1929, muchas de
estas subvenciones fueron consolidadas en una subven-
cién global (Block grant) que forma un fondo nacio-
nal, Ldistribufdo con arreglo a una férmula en que en-
tran en cuenta factores muy diversos. La cuantia de
céte fondo se cifra actualmente en el 22,5 por 100 del
importe total. de los gastos de todas las Adminigtra-
ciones locales del Pafs. Independientemente subsisten
o han sido recientemente establecidas otras subvencio-
nes potcentuales, que son ordinariamente del 50 por
100 del coste total del servicio concreto correspondiente,
que no se deduce para la determinacidn de la subven-
cion global antes mencionada. Entre otros, reciben estas
subvenciones especiales los de educacién y sanidad. La
elevacién del nivel de los servicios publicos existentes
y la incesante creacién de otros nuevos aumentan los
gastos locales en proporcidn considerable. Por otra par-
te, las leyes han adoptado el sistema de desgravar o
exuntr clertas riquezas y actividades por motivos socia-
les o econdmicos, reduciendo asi la base de la impost-
cion local. El resultado de todos estos factores es que
las Haciendas locales se nutren cada vez mis de apor-
taciones del Presupuesto nacional, y sus servicios que-
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dan sometdos a las instrucciones y fiscalizacién de los
respectivos Ministerios.

~ El control central se ejerce sobre servicios de su com-
petencia por los Ministerios de Educacién, Interior (en
cuanto a la Policia), Transportes mulitares y Agricul-
tura, y con caracter general sobre todos los demds. por
el Ministerio de Sanidad. Un Cuerpo de Interventores
de distrito, con facultades cuasi judiciales, realiza de un
modo estricto y periddico la revision y aprobacion de
las cuentas de todas las Corporaciones locales.

Si a cuanto va dicho anadimos la extensidn de los
servicios municipalizados de caracter industrial o mer-
cantil y la adopcion del sufragio untversal para ambos
sexos, directo y secreto, creo que habremos marcado las
ptincipales innovaciones y orientaciones del régimen lo-
cal en el Reino Unido.

[rlanda

El nuevo reglmen local de Irlanda (Eyrc) tiene un
especial interés, potqum. partlcndo dc una cast comple-
ta identidad con el régimen local inglés. se ha sepa-
rado de ¢l en extremos muy importantes.

El Estado Libre de Irlanda tuvo como primera Cons-
tticion la de 6 de diciembre de 1922, sustituida hoy
por la de 14 de junio de 1937. El régimen local esta
regido fundamentalmente por la ley de 1925 (Local
Government A¢Y), modificada en 1927, 1933, 1934,
1936, 1939 y 1941, y por la ley de Gerencia de Con-
dados (County Management Act) de 1940,

La division adminiétranva comprende veintisiete
condados administrativos y cuatro burgos-condados.
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Entre aqUéllOS se encuentran 105 diﬁritos Urbanos de
condados, consticuyendo el resto del territorio condal
uno o mas distotos rurales. Todos ellos tienen un Con--
sejo elegido trienalmente.

La verdadera singularidad del régimen local irlan-
dés consiste en la introduccion del sistema de «Geren-
tes», indudablemente importado de Estados Unidos,
aun cuando la institucién tenga rasgos muy distintos,
asemejandose mas a nuestros antiguos Corregidores que
al City Manager Por cierto que no deja de ser curioso
que los dos unicos palses europeos cuyas leyes reflejan
una influencia del régimen local norteamericano, sean
Espana e Irlanda.

Los Gerentes de condados y distritos son funciona-
rios publicos retribuidos, de caracter vitalicio, y los
nombra el Ministro de Régimen Local y Sanidad, a
propuesta unipersonal de un organismo central inte-
grado por los Comisarios de Nombramientos Locales
(Local Appointment Commissioners), con arreglo a nor-
mas contemdas en [a ley. Se da preferencia para estos
nombramtentos a los altos funcionarios locales.

El reparto de atnbuciones entre Gerentes y Con-
sejos cs‘té‘consignado en la ley, y reserva a estos dlu-
mos la aprobacion de Ordenanzas y Reglamentos, la
materia de eleccién y constitucion del propio Consejo,
la declaracion de vecindad, el establecimiento de arbi-
trios, la emision de deuda, los préstamos, la suspension
o remocién del Gerente y algunos otros asuntos de im-
portancia. Hay un precepto que terminantemente pro-
hibe a los Consejos Locales ejercer funciones que no
estén expresamente contenidas en la enumeracion que
la ley inserta. Ejerce el Gerente todas las demids atri-
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buciones precisas para la administracion del condado o
distrito. :

La tendencia a una concentracién de organismos
locales, ya muy marcada en el escaso nimero de los
que en todo el territorio irlandés existen, se acencla
en la ley de 1940 por la agrupacion de ciertos con-
dados a los efectos de tener un solo Gerente. De esta
mancra, en vez de ser veintisiete los Gerentes, han
sido reducidos a veintiuno. Es también interesante el
precepto que 1mpone que el nombramiento de Geren-
te del condado de Dublin recaiga en la misma perso-
na que el de Gerente de la ciudad del mismo nombre.

Finalmente, debe mencionarse la gran impottancia
de los Comisarios de nombramientos locales antes re-
feridos, ‘que tambien siguen el modelo norteamerica-
no. Su finalidad fué suprimir el favoritismo y garanti-
zar la competencia de las personas designadas para el
desempeno de cargos de la administracion local. Su fun-
cién consiste en seleccionar personas adecuadas para
las diversas funciones administrativas, profesionales y
tecnicas, de manera que cuando la autoridad local co-
rrespondiente que a ello viene obligada ‘solicite se le
proponga un candidato para las vacantes que han de
ser provistas por nombramiento directo puedan hacerlo
con garantia plena. Los Comisarios realizan la selec-
cidn mediante oposiciones u otras pruebas.

Ttalia
Las libertades comunales de la peninsula italiana,
que en el norte contaban con una bnllante tradicidn,

en el sur hablan tenido una existencia mucho mis li-
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mitada. La influencia napolednica, viniéndo después de
un largo periodo de dominaciones extranjeras y de for-
mas feudales u oligarquicas, establecid un sistema fuer-
temente centralizado que encarnd en la ley de 1865.
En 1878 se democratizd la base electoral del Munici-
plo y de la provincia; en 1889 y 1890 se establecieron ‘
garantias jurisdiccionales contra las injerencias guber-
namentales excesivas. Una ley muy conocida de 1903
autorizé a regular la municipalizacion de servicios. Al
subir Mussolini al Poder, regia ¢l texto tnico de la ley
Municipal y Provincial de 4 de febrero de 1915,

A pesar de todo, el régimen local italiano era de
los mis centralistas del Continente. Cuando el Profe-
sor Trentin publicé, en 1929, una obra d_e'dura cri-
‘tica para el régimen fascista, todo lo mds que pude
decir en favor del sistema desaparecido fué que «en el
momento de hundirse el égimen democritico, ¢l Mu-
nicipio y la provincia estaban en visperas de llevar a
cabo en Italia una experiencia grande y fructuosa de
descentralizacién administrativay.

Mussolini,; después de algunas vacilaciones, de que
es e]emplo el Real Decreto de 30 de diciembre de 1923,
1nic16 en febrero de 1926 una profunda reforma del ré-
- gimen local, minuciosamente desarrollada en la ley Mu-

mcnpal y Provincial de 3 de marzo de 1934, que cons-
ttuye un verdadero Codigo de 427 articulos.

Con la excepcién de Roma, regida por un Gober-
nador con arreglo a normas especiales. los Municipios
italianos fueron administrados por un Podestd, funcio-
nario del Gobierno, asistido por una Consulta en las. .
capitales de provincia o poblaciones de mas de 10.000
habitantes, Este Cuerpo estaba formado por un nime- -
to de miembros que variaba entre diez v cuarenta, nom-
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brados por ¢l Prefecto, a propuesta en terna de las Aso-
ciaciones sindicales siendo sus oficios graruitos.

La Consulta-habia de ser oida obligatoriamente en
una serie de asuntos que comprende los mds impor-
tantes en ¢l orden econdmico, urbaniftico y de perso-
nal, y que son distintos segin la categoria del Muni-

+

CIplo. :
P El Podesia, ¥ donde lo habia, el Viceiuodeﬁﬁ, eftan
nombrados por Decreto y por el uempo de ciatro anos,
pudiendo ser reelegidos. Realizaban actos de delibera-
cion (con asistencia del Secretario y publicacion subst-
guiente), actos de ejecucmn y otros como funcnonarlos
del Gobierno.

Salvo union consorcial, cada Mun1c1p1o tenia un
Secretario. ‘Los Secretarios municipales tienen el con-
cepto de funcionarios del Estado, a los cuales estdn equi-
parados para todos los efectos. Su nombramiento com-
pete, segun la categoria, al Ministro del Intetior o al
respectivo Prefecto. :

La autonomia tuncional eétaba garannzada por la
noima legal de que «ningiin mandato 1 1rnperat1v0 pue-
de darse a las personas designadas para un cargo publi-
co por el qu«. segun la ley, las nombran.

Desde 1.° de enero de 1946, fecha en que el Go-
bietno militar aliado entregd el Poder al Gobierno ita-
liano, la ley de 1934 fué sustituida por la de 4 de
febrero de 1915, que era fa vigente cuando se dictd
aquélla.

Tras el largo intermedio de 1922 a 1946, la nue-
va Constitucidén, en sus articulos 106 al 125, viene a
alterar del modo mds fundamental la eftructura del pais.

Una declaracion de principio, muy semejante a la
correspondiente de la Constituci6n francesa, proclama
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la unidad e indivisibilidad de la Republica y afirma que
édta «reconoce y promueve la autonomia local». En-
carna cta autonomia en tres drdenes de entidades:
regiones, provincias 'y municipios, si bien mas adelante
se admite la subdivision de las primeras cn distritos de
carater exclusivamente administrativo.

De eéte modo aparece en ltala la region como en-
tidad autonoma de caracter no sélo administrativo, sino
muy destacadamente politico. Se constituyen las regio-
nes «con propios poderes y funciones» que encarnarin
en «estatutos especiales acordados mediante leyes cons-
titucionales», y cjercen el poder legislativo sobre una
larga serie de materias de gran interés, a las que por ley
pueden ahadirse otras que el Estado delegue.

Una de las mis importantﬁs atribuciones ot:oroadas
a la nueva region es la de estructurar las Corporacxones
y entidades admmls(trauvas de ella dependientes, que,
unida a la de modificar los términos municipales y pro-
vinciales, y regular la policia, ferias . mercados, beneh-
cencla, sanidad instrucciones escolar y profesional,
urbanizacién, caminos, transportes, obras publicas y
otras, significan que todo el régimen local es en lo su-
cesivo matetia de legislacion regional Por ende, vamos
a presenc;ar muy en breve la apancton de Ieycs mum-A
apales y provinciales que romperan la unidad que regia
desde 1865. ‘

" Aparte la declaracién programatica anteriormente
mencionada, la Congtitucion no contiene garantias para
la personalidad y autarquia de los organos locales, nt
inserta las lineas generales de su organizacién y com-
petencia.

Tan sélo respecto de fa region, despug’:s de consignar
su autonomia ﬁnancicravy su dominio v patrimonio pro-
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pios, le da como érganos el Consejo, la Junta y su Pre
sidente, remitiendo a una ley la determinacién del ad-
mero y sistemna de eleccion de los consejeros. Al Con-
sejo regional corresponde el poder legislativo y la Junta
es el drgano de ejecucién En cuanto al Presidente, re-
presenta a la region, promulga las leyes y reglamentos
y dirnige las funciones dclcgadas por el Eﬁado. La su-
pervision de las funciones administrativas desarrolladas
por el Estado y la coordinacion de la administracion, se
atnbuyen a un Comisario del Gobierno. La falea de
menctén de Prefectos u otros funcionarios gubernativos
en la provincia hace pensar en que sean los Comisa-
rios regtonales los unicos agentes representativos del Go-
bierno que van a existir cerca de la administracion au-
tonoma en sus diversos grados.

Las provmcms y Munictpios son defintdos como en-
tldades autonOmaS a las que COl'rCSP()nden funClones ad-
miniétrativas de interés exclusivamente local. El cam-
bio de circunscripciohes provinciales ha de hacerse me-
diante leyes de la Republica, por 1niciativa de los Mu-
nicipios, ofda la regién. El de las entidades municipa-
les requiere leyes regionales, previa audiencia de las po-
blaciones interesadas. Las funciones administrativas de
fa region pueden ser delegadas en las provincias y Mu-
nicipios.

Tales son las importantisimas reformas que en ma
terta de régimen local intreduce la nueva. Constitucidn
italiana. )

Alemaniu

Por lo que se refiere a Alemania, la ley Muniai-

pal de 30 de enero de 1935 fué la primera de su clase
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aplicada a todo el Reich, lo que de por si constituye
un avance importante en el camino de la uniformidad
del sistema. La ley se aplicé a mas de 51.000 mu-
nicipios.

Sus autores y los comentaristas nacionales se esfor-
zaron en presentarla como un retorno a la obra del Ba-
ron Von Stein, entroncada, por tanto, con la tradicion
prusiana. Ello motivé una interesante po!émica con los
municipalistas ingleses sobre el verdadere sentido del
~ selfgovernment o autonomia municipal. Mientras Mon-
tagu Harris y los demds cratadistas britdnicos sostentan
—a mi juicio, con razén— que la esencia del selfgo-
vernment eftaba en el gobierno de los asuntos locales
por los propios vecinos o por las personas designadas
por ellos, los autores alemanes pretendl'an que la ver-
dadera autonomia adminiétradva no reside en la forma
de ser nombrados los Alcaldes o Regidores, sino en las
garantias efectivas para la independencia de su deci-
Sién, €n el Car:i(fh?r especfﬁcamentc municipal de ].OS
Srganos y en la responsabilidad de los administradores.

La ley mantenia muchas de las notas caracteristi-
cas del régimen local prusiano anterior a la primera gue-
rra mundial, tales como el predominio de los elemen-
_tos técnicos permanentes, la competencia casi ilimitada
- de los Municipios, la extensa colaboracién de personas
que intervienen a titulo honotifico y la existencia e
importancia practica de las circunscripciones interme-
dias (circulos) entre el Municipio y la Provincia. A ellas
se agregaban otras tipicamente nazis, como la estrita
subordinacion politica al Etado, la indtauracién del
prlncipio del jefe 1unico (Fiibrerprincip), el rigor en la
adminigtracién financiera, la unificacién de la gegtién
administrativa local (de tal manera que los Municipios
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asumian todas las funciones Péblicas) y la intervencion
ettimulante del Partido. Todos los funcionarios locales
tenian la condicién de funcionarios del Reich.

Finalmente, la Unién de Municipios Alemanes,
formada con la fusién de varias Asociactones de ciu-
dades y circulos que existian desde hacia muchos afios,
tenia caracter oficial y obligatorio, y representaba una
de las piezas mas eficaces del régimen local alemdn.

En 1939, el Ministro del Interior, en uso de fa-
culcades que le otorgaba la ley mencionada, dicté un
Decreto sobre la supresién de los lHlamados «Munici-
pios enanos», que habix de producir la desaparicién de
unos 15.000 Municipios. Cuatro mil de ellos tenfan
menos de cien habitantes; el resto no superaba los qui-
nientos. :

El sentido de ‘esta reforma era el de pasar de-la uni-
dad primaria de poblacion al que se denominaba «Mu-
nicipio compueston.

No me ha stdo posible obtener informacién com-
pleta y fidedigna de cudles han sido las normas pues-
tas en vigor por las potencias vencedoras en cuanto al
régimen local de las zonas alemanas que ocupan.

Portugal

Entre las reformas locales contemporineas, una de
las que mds pueden interesarnos es la efetuada en Por-
tugal con una clandad de concepcién y una continuidad
en la ejecucidn verdaderamente notables. A sus mé-
‘ritos intrinsecos se une para nosotros la - circunstancia
de la ccmunidad de origen y de la semejanza entre las
caraterigticas del pais portugués con el de las regiones
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galaica, extremena y andaluza que con él confrontan.

Anunciada por Oliveira Salazar desde los primeros
dias del Eftado noveo, dicha reforma se ha realizado
de 1933 a 1940, con algunas retificaciones de caracter
experimental, y estd contenida fundamentalmente en
los articulos 19 al 21 y 125 al 132 de la Congtitucion
de 19 de marzo de 1933 y en la Parte primera (articu-
los 1.° al 413) del Codigo Administrativo de 31 de di-
ciembre de 1940, con las modificaciones posteriores de
una y otro. En el desarrollo legal y exposicion de ls
retorma ha tenido parte principalisima mi tlustre colega
y amigo el Profesor Marcelo Caetano. Y su alcance ha
sido profundo, puesto que significa la alteracion de la |
division territorial, de las clases de entidades autarqu-
cas y de su constitucion, funcionamiento y compe-
tencia. '

La nueva organizacion politico-administrativa de
Portugal se inspira en una concepcidn orginica y rea-
lista del Estado. En consecuencia, la familia, la patro-
quia, el Municipio y los gremios no sélo tienen reco-
nocida su personalidad y competencia en el orden pu-
blico, sino que cada una estd representada y coopera
a la formacién de la sociedad superior en que se halla
integrada. No hay que creer, sin embargo, que esa .
concepcion doctrinal ha llevado al legislador a realizar
una construccién tedrica. Antes al contrario: todas las
leyes del nuevo Estado se hallan impregnadas de ur
realisma a veces crudo. Se conocen y explican las doctri-
nas y las ingtituciones de otros paises, pero se atiende
primordialmente a las redlidades portuguesas, insistien
do en la pequeriez y pobreza del pals, en la falta de ‘o7
ciativa de los nicleos municipales y en la necesidad de -
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que el coste de los servicios se disminuya mediante una
'organizacion de base amplla

Antes de 1933, el territorio continental portugués
se dividia en concejos o municipios, ntegrados por pa-
rroquias y agrupados en distritos que constitufan la ad-
ministracion intermedia entre la municipal y la del Es-
rado.

Con arrcglo a la nueva Conéhtucwn manteniendo
los conce)os parroqmas y distritos, se afadié una nue-
va crcunscripcion : la provincia. En defnitva, la divi-
ston fundamental territorial ha quedado egtablecida en
provincias y concejos, subdivididos ¢stos en parroquias

(feligresias) y dotados todos de una organizacién au-
tarquica. Subsisten los- distritos como mera circunscrip-
aén de la Administracién Central, sin card@er autar-
cluico.

La pieza fundamental del sistema es el concejo. Su
nimero ha ido disminuyendo constantemente desde el
ano 1836; de los 886 que habia a comienzos del pasado
siglo quedan hoy 273. Aunque su 4rea y poblacién son
muy distintas, conviene hacer constar que solamente
uno es infertor a los 4.000 habicantes.

En el nuevo régimen los concejos se dividen en ur-
‘banos y turales, y cada una de eftas clases en tres or-
denes, segin la respectiva importancia. Son excepcién
los concejos urbanos de Lisboa y de Oporto.

La organizacién municipal comprende el Consejo
Municipal, que es una asamblea compuesta de los re-
presentantes de las Juntas de parroquia de las tnsti-
tuciones de Beneficencia y de los organismos corpora-
tivos, y que se reline ordinariamente dos veces por afio:
la Camara Municipal, con un nimero reducido de re-
gidores, que varia segin la clase y orden del concejo,
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y el Presidente de esta Camara, que lo es también del
Consejo, nombrado por el Gobierno con un triple ca-
racter de jefe de Administracion mumnicipal, presidente
de sus organos y representante del Gobierno en el dis-
trito.

Lisboa y Oporto tienen un tégimen diferente. No
existe en ellos Consejo Municipal; la Cimara, com-
puesta tan sélo de doce miembros, tiene la competencia
resolutoria reducida a los asuntos mis importantes, pu-
diendo tan sélo fiscalizar los actos del Presidente en los
demds. La mayor parte de la competencia municipai
pertenece al Presidente de la Cdmara, nombrado por el
Gobierno, y que carece de funciones de representacion
de éste en el término. El problema de los suburbios ha
sido resuelto 1mpomcndo obligatoriamente la federacidn
de los concejos circundantes con los de estas grandes
ctudades. :

~ La feligresia o parroquia es un elemento del con-
cejo, como la familia lo es de la parroquia. Resulta muy
frecuentemente de la agrupacion de varios caserios y
aldeas, y coincide, por lo comin, con la parroquia ecle-
stadtica. Tiene mucha mis importancia en los Munici-
ptos rurales que en los urbanos. Cactano las describe
como «MunlClplos pequenos y apagados, con escasos
medios de accién, que desenvuelven modestas activi-
dades de interés social». En el perfodo de 1936 a 1940
se intent6 revivir en las parroquias rurales el tégimen
de concejo abierto; pero, ante el resultado negativo del
ensayo, el Codigo de 1940 atribuyé'la administracion
de las feligresias a una Junta parroquial elegida por los
cabezas de familia y compuesta por tres vocales que se
reparten, respectivamente, las funciones de Presidente,
Secretario y Tesorero. En cada feligresia hay un Regi-
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dor, que representa al Presidente de la Camara Muni-
ctpal del concejo del cual depende. En las grandes ciu-
dades pueden constituirse uniones de parroquias, regi-
das por Comisiones cennalcs, y existe, adcmas, el ba-
rrio entre ellas y el concejo.

La nueva divisién provincial constituye una de las
mas 1mportantes innovaciones del régimen portugués.
Anteriormente _era el diflrito el que como las pro-
vincias espanolas, reunia el doble cardcter de circuns-
cripcién para los servicios del Estado y base territorial
del organismo auténomo intermedio. La provincia ac-
tual es bastante mds extensa que el distrito, signifi-
cando, por lo tanto, una manifestacién de la tendencia
a ‘ampliar las entidades intermedias que venimos obser-
vando en otros paises. Las nuevas provincias son once,
y, los dlﬁtrltos, dieciocho. -

La’ provmcna s¢ concibe como una asociacion legal
de concejos y tiene como oérganos propios el Consejo
Provincial, formado por Procuradores elegidos por las
Camaras Municipales y los drganos corporativos, y que
se reune una vez al ano, y la Junta de Provincia, ele-
-gida por aquél, y que es el drgano gestor permanente
de la Administracion provincial. Sus atribuciones son
de fomento, coordinacién econémica, cultura y asisten-
cta, hallandose previﬁa la ampliacién Poﬁerior st las
nuevas Adminitraciones demuestran su eficacia.

El distrito, mero citculo de Administracién general,
tiene a su frente un Gobernador civil, representante del
Poder central y libremente nombrado por el Gobierno.

La Constitucion y el Cédigo adminmistrativo con-
tenen preceptos protectores de la autarquia local, como
los referentes a la eficacia de sus acuerdos y recursos
contra ellos, prohibicion de las deliberaciones que ne
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estén autorizadas en la ley .y autonomia financiera, a
la vez que regulan la inspeccion del Gobierno y ponen
limites que garantizan la coordinacién de las Hacien-
das locales con la general. '

En su conjunto, el régimen local de la nacién her-
mana conctlia las tradiciones municipales con las nece-
stdades modcrnas y representa un laudable esfuerzo
para dotar al pais de un régimen estable y adecuado a
sus especiales caracteristicas.

Ls U.R.S.S.

La Unién de Republicas Socialistas  Soviéticas
(U. R. §. S.) es, con mucho, el Estado mids grande
del mundo. En 1941, su territorio propio, sin contar
el de los paises incorporados de hecho o sometdos a
su influencia todopoderosa después de la guerra, era de
21.627.000 kilometros cuadrados. Sobre esa inmensa
supetficie, que es cast exactamente la séptima parte de la
supetficie terrestre, vivia una poblacién de 193.198.000
personas, que, a su vez, tepresentan algo mds de nna
décima parte del género humano.

La gigantesca Unién comprende una variedad in-
- hinita de pueblos, de razas, de costumbres, de climas y.
de culturas. Picos de 7.600 metros y llanuras inmen-
sas; temperaturas de 51 grados bajo cero y dulces pla-
yas con un fondo de cactus y palmeras; ciudades de
cnco millones de habitantes y territorios de una pobla-
ct6n disemunada de tres habitantes por kilémetro cua-
drado; werras negras de feracidad inconcebible, selvas
virgenes y zonas estétiles y perpetuamente heladas;
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pueblos de cultura milenania y otros que se encuentran
en un etado de barbarie.

La organizacién politica que ha reducide a unidad
semejante conglomerado es una Republica federal, 1
tegrada por otras dieciséis Repubhcas algunas de las
cuales tienen también el mismo caracter. Para conocerla
es indul también partir del régimen del Imperio ruso,
al que sucedid. Aimque en la realidad hayan subsistido
costumbres y normas viejas de siglos, juridicamente,
el orden y la legalidad antertores a la revolucion de 1917
desaparecieron por completo. Al organizarse la Justicia
por el Decreto de 30 de noviembre de 1918, su articu-
lo 22 prohibié en las sentencias y autos judiciales «toda
referencia a las leyes de los Gobiernos derrocados».

La estructura federal de la Umién y de parte’de sus
componentes, la inmensa variedad social e histdrica de
sus diversos pueblos, el escaso nimero de obras de ca-
riGer cientifico dedicadas al estudio del Derecho pu-
blico ruso y el mis escaso aun de las debidas a autores
del pals que llegan a nuestras bibliotecas o son tradu-
cidas a otros idiomas, hacen arduo y expuedto a error
.todo ntento de exponer el régimen local soviético.

Ante todo, debemos tecordar que el bolchevismo,
al que se debe ¢l régimen soviético, no era una escuela
pohuca y que la doctrina marxista, de la que se hizo
intérprete y ejecutor, apenas si abordd de pasada algu-
nos temas de caracter politico, por lo comin meramente
eActicos o transitorios, como el de la dictadura del pro-
letariado. Esa circunstancia explica que, al contrario de
lo ocurnido en todas las revoluciones anteriores, la dog—
matica etructural de la época revolucionaria se redujese
ala consigna «Todo el poder para los Sovicts», y en el
establecimiento del partido dnico, defendido por Lenin
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con el argumento de que la sociedad soviética carece de
clases y se compone tinicamente de trabajadores de la
ciudad y del campo. De ahi la escasez de preceptos or-
ganicos del Derecho positivo ruso y la insuficiencia de
los que existen para comprender e funcionamtento y
caracteres de la Administracion. Es que, a decir ver-
dad, la estructura y la acttvidad adminis‘tratiya se ex-
plican pot las doctrinas y lcyes de caricter econdmico,
y resultan de ellas por modo inditecto.

De alto abajo del edificio politico-administrativo de
la gran Rusia actual, desde el Consejo Supremo hasta
la mis Pequcﬁa comunidad agraria, rigc el mismo tipo
de organizacién, que condta de una Asamblea de Re-
presentantes ¢ Diputados, que es el Soviet (palabra que
quiere decir simplemente Consejo) y que designa un
Comité ejecutivo al cual compete la administracién o
gestion de los asuntos comunes. No existe organo in-
dividual para decision mi ejecucion. Del mismo mode
que el sistema soviético rechaza el principio de la divi-
s16n de Podcrcs, tampoco accpta la distincion entre el
organo de resolucion y el de ejecucion, base de la admi-
nistracién napolednica, segin la conocida maxima de
Roederer : «Obra de uno solo es la acctén; la delibera-
ci6n, obra de muchos.» Domina, por tanto, el sistema
colegiado.

Todos los Soviets, sean territornales o especiales y
tengan caracter local o general, constan de Diputados
clegidos por sufragio individual ejercido por todos los
trabajadores, sin ditincion de sexo, mayores de die-
ciocho afos. Los Soviets locales estan facultados para
rebajar la mayor edad politica. Rusia es hoy un pais de
jovenes, tanto en la composicion demogrifica (el 47
pot 100 de la poblacion total tiene menos de veinte
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anos) como en la edad media de los electores y de los
elegidos: en el Soviet Supremo, los Diputados de me-
nos de cuarenta afios suman ¢l 46 por 100 del niimero
total.

Antes de 1917, Rusia comprendia 78 gobiernos o
provincias (gubernaya), 21 regiones (0blast) y un circu-
-+ lo (okrug). Los gobiernos se dividian en didtritos (#yezd)
y éstos en cantones (vol'oﬂ) cada uno de los cuales
agrupaba varios Municipios. Posefan organos de repre-
sentacién y gobierno local 43 provincias, regidas, en
este aspecto, por zem§tvos (palabra derivada de zemlya,
que significa tierra o suelo), que se compoma de un
Consejo electivo y una Junta ejecutiva. El canton tenfa
una Asamblea elegida, y los Municipios rurales se 70-
bernaban en concejo abierto y por el jefe (§arofta), cle—
gido por él. Finalmente, pata las ciudades se dicté Ia
Iey Municipal de 1870, sobre el modelo prusiano, con
el sistema electoral llamado de las tres clases. Pese a
la apariencia europea de efte cuadro, el poder autocrs-
tico del Zar y sus delegados gubernativos predomma—
ba en absoluto. :

En los primeros anos del régimen soviético, hasta
1930, se realizaron eftudios y reformas parciales de la
divisién territorial, subsistiendo en algunas partes de la
Unién el anterior sistema divisorio. El XVI Congteso
del partido comunita (junio 1930) acordo suprimir la
provincia (gubernaya) y adoptar una divisidon econdmi-
co-administrativa de la U. R. S. S, que admite la re-
publica, la region (obz’aﬂ o kmz segun las reptiblicas)
y el distrito (rayon).

Las ciudades menores de 50.000 habitantes y las
aldeas o Municipios rurales se hallan encuadradas en
los rayons. Las ciudades mas importantcs son indepcn—
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dientes del distrito. La Constitucién de 1a U. R. S. S.
de 1936 responde a este sistema, desenvuelto con bas-
tante detalle en la Constitucion de la Republica Socia-
lista Federal Soviética de Rusia (propiamente dicha) de
21 de enero de 1937 y en la de las demis Republicas
sovicticas. Esta reforma simplificé extraordinariamente
la organizacién administrativa, reduciendo el nimero de
ctrcunscripciones intermedias de la Unidn de 14.592,
que eran en 1917, a 3.860.

Como queda dicho, todas las .circunscripciones son
regidas por Soviets de Diputados.

La constitucién de estos drganos colegiados requie-
re un numero considerable de personas. Los Soviets de
ciudades populares son Asambleas numerosisimas. El
de Mosct tenia 2.116 Diputados en 1936, y el de Kar-
kow, 1.900. Ahora su nimero es menor. Ademis se
eligen suplentes, en nimero 1gual a un tercio del total,
con derecho a asistir a las sesiones. Ateméndonos a
los exitentes en 1940, los Soviets rurales sumaban
1.060.746 Diputados, los Soviets de burgos tenian
38.994, los Soviets de distritos rurales contaban 14().158,
151.322 los de distritos urbanos y ciudades, 9.311 los’
regionales, 2.320 Diputados tenian los Soviets Supre-
mos de las Republicas auténomas, 4.532 los de las Re-
publicas federadas y 1.338 los del Soviet Supremo de
laU.R.S.S. En total cast un mullon y medio de pet-
sonas, la tercera parte de las cuales eran mujeres, sin
contar los Diputados de los Soviets puramente econd-
micos, esto es, los de los trusls o empresas de Eftado
y los de comunidades agrarias de diversos tipos. Por
tanto, cerca de un 2 por 100 de la poblacién total se
halla ocupada en funciones de cariéer politico-adminis-
trativo, a lo que hay que sumar el niimero de funcio-
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narios, sobre el que no poseemos datos. Estos funcio-
natios, dicho sca de pasada, son amovibles a voluntad
del Soviet de que dependen. Otro rasgo digno de men-
cién es que en los Soviets intermedios y superiores el
nimero de Diputados es de uno por cada 25.000 elec-
tores para las entidades urbanas o fabriles, y solameate
de uno por cada 125.000 electores para las de caracter
rural. Segin la Constitucion vigente de 5 de diciembre
de 1936, la duracion del cargo de Diputado es de dos
afios. :

Tanto los Soviets de rcg'ién como los de distrito,
ciudad o municipio rural, cllgen un Comité c]ecutwo,
rCSponsablc ante Cl con la mlsma COmPCtCnCla Sa]VO
la elecaion del Comité y la aprobacién de su Memoria
o informe, dnicas materias reservadas a los Soviets. El
namero de miembros del Comité varia segun la clase
de la circunseripcidn, y a veces seglin el namero de
habitantes. Asi, el Comité de region puede constar
de hasta 45 miembros, mientras que en las mas peque-
nas unidades rurales sus funciones son desempenadas
por el Presidente, el Vicepresidente y el Secretario del
Soviet respectivo. Salvo en las mas pequenas entidades,
el Comité ejecutivo designa un Presidium, que es
organo permanente de administracion y que consta, se-
gun la poblacion del territorio o el tipo de la entidad,
de tres a diecistete miembros. Hay, ademas, Comisto-
nes especiales previstas en la ley y otras que los So-
viets pueden crear. A ellas pertenece siempre el Jefe
técnico del respedivo servicio, y pueden ser incorpo-
radas otras personas que no sean Diputados. -

Los Soviets regmnales se relinen, cuando menos,
cuatro veces al ano. Los de ditrito, sets veces al ano.
Los urbanos y rurales, todos los meses.

46



LAS TENDENCIAS ACTUALES DE|, REGIMEN LOCAL

Si tenemos en cuenta que, con arreglo a los articu-
los 1.° y 4.° del Codigo avil sovictico de 11 de no-
~ viembre de 1922, la capacidad y los derechos civiles de
las personas fisicas no se les conceden porque les per-
tenezcan como tales personas, sino por estimarlo Gl
para desarrollar las fuerzas productoras del pais y solo
mientras se ejerciten con ese fin, mucho menos cabe
pensar que las entidades locales posean derechos pro-
plamente dichos, ni existan sino en cuanto se estimen
atiles por los organos superiores.

Sabido es que la distribucién de competencias en
el Derecho soviético es mucho menos rigida que en los
demas pafses,‘ admitiéndose como cosa normal la fa-
cultad de diversos érganos para entender en la misma
clase de asuntos. Todos los Soviets son, en general,
competentes para cuanto-interesa a la poblacidon de su
territorio, .sin distinguir entre servicios de cardéter ge-
neral y municipal o provincial. Cada uno de ellos ejerce
la inspeccion sobre los organismos inferiores y sobre sus
Comités cjecutivos, pudiendo suspender sus acuerdos
en casos excepcionales. Al mismo tiempo se hallan so-
metidos a idéntica supeditacion respecto de los Sowviets
superlorcs : ,

Es, sin cmbargo muy digno de nota que el grave
problema de la organizacién de la actividad econdmica
de caracter piblico no se ha resuelto én el Estado so-
viético confiandola a las autonomfias tertitoriales, sino
personificando los servicios e industrias nacionalizadas.
Cada una de ellas congtituye un truf? o empresa de
Estado, que disfruta de personahdad civil y actia con
autonomia financiera, sin que su gestién determine res-
ponsabilidad para el Fisco ni pueda percibir cantidades
de los presupuestos del Estado.
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En el orden agrario esta observacion cobra espectal
telieve. El Municipio rural ruso (Obschina), desde la
emancipacion de los siervos por Alejandro I en 1861,
constituia una comunidad en la que las tierras eran ex-
plotadas colectivimente. Sobre este hecho se habia ba-
sado hasta Lenin la doGrina socialista tusa. Herzen, a
mediados de siglo, se apoyaba en él para profetizar que
Rusia se veria libre del capitalismo y llegatia a un ré-
gimen socialista gracias a la accién de los aldeanos.
Stolypine se esforzo en lograr que la tierra pasara a ser
propiedad privada y logté, en efe&o_, que surgiese una
nueva clase social de propictarios rurales. Pucs bien:
Lenin vié en esas reformas una providencial preparacnon
de la revolucién socialista, que necesteaba la previa pro-
letarizacién del campesino. Llegado al Poder, siguio
siendo enemigo declarado de las comunidades rurales,
que fueron _.uéhtuldas por cooperativas agricolas (Kolk-
hoz), que representan hoy el 96,9 por 100 de las ex-
plotaciones agrlcolas soviéticas. En principio, el Séviet -
rural carece de compctmcm direta en esta materia, sal-
vo cuando su término coincide con el drea explotada por
una cooperativa, caso en que un solo Soviet rige am-
bas entidades. Tiene, sin embargo, el deber de fomen-
tar la constitucién y vigilar el funcionamiento de di-
chas cooperativas.

De ahi que los verbos «municipalizary y «desmu-
nicipalizar» solamente se emplean en la legtslacion so-
viética en lo referente a los edificios urbanos sustraidos
o devueltos a la propiedad privada. Y aun en este caso
se usan 1mproplamente porque tales bienes. lo mismo
que la derra, el subsuelo, las aguas,- los bosques. las
minas, los transportes y comuntcaciones, los talleres, fa-
bricas y Bancos, son (segin el art. 6.° de la Congtitu-
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£10n vigence) Propicdad del Edtado y no de otra ennidad
tertitorial. _

De tales prcmisas es légica consecuencia la doéri-
na legal sobre las personas juridicas en el Derecho so-
viérco. En la hista de las que, segun Eliachevitch, Ta-
ger y Nolde, admite el Derecho civil figuran el Estado,
sus Organos y empresas autonomas; las cooperativas,
sindicatos y comuntdades agranas, las sociedades con
fines econdmicos; las asociaciones sin fines lucrativos y
las fundaciones. No se mencionan las ciudades, burgos,
aldeas m entidades locales mntermedias, que solamente
podrén ejercer derechos de persona jutidica en cuanto
.brganos del Estado. Pot certo que los Tribunales v la
doctrina soviética han desarrollade una teorfa sobre los
limites de la capacidad de las personas juridicas, seme-
j;mte, aunque todavia mds reftrctiva, que la «do&rina
e la especialidad» elaborada por el Consejo de Estado
francés. Segan aquella teoria, la persona juridica ha sido
«creada para los fines determinados en sus Edtatutos o
acuerdo que la autoriza, por lo cual su objeto es, al
propio tiempo, ¢l limite de su capacidad juridica.

Los servicios locales son rudimentarios, alli donde
existen. Segun datos oficiales referidos a 1930, de las
709 audades y 485 centros urbanos y fabriles que com-
Aprencha la Unién, solamente 425 tenfan pavimentada
una quinta parte de sus calles y plazas. En Rusia pro-
piamente dicha (que es la Rep{lblica mas europeizada)
habia 85 ciudades que carecfan en absoluto de alum-
brado piblico, y en las que lo tenian. el promedio era
-de dos luces por milla cuadrada. En toda fa U. R. S. S.,
solamente habia conduccién de agua en 328 ciudades,
en las cuales se prestaba dicho servicio nada mis que
al 11,5 por 100 de las casas habitadas. En cuanto al ser-
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vicio de alcantarillado, dnicamente lo han edtablecide
22 ciudades rusas. Como el estado de las vias no pet--
mite el transporte mediante autobuses o trolebuses, el
tnico servicio municipal de esta clase es el de tranvias
clé@ricos; pero lo hay tan solo en veintidds poblacio-
nes. Afortunadamente para la propaganda oficial, Mos--
ct cuenta con un ferrocarril subterrineo, el Unico en
toda Rusia. Puede imaginarse el estado de los servicios.
en los centros rurales.

Las disposicioncs en vigor mencionan largas rela--
ciones de ingresos autorizados para las diversas entida-
dcs locales, pero falta informacién sobre su importan-
cla efectiva, tanto en cifras absolutas como relativas.

En cuanto a las relaciones entre las diferentes Ad--.
ministraciones locales y los drganos estatales, puede
afirmarse que retna un centralismo cxagerado Las ideas
bisicas que prevalecen son la consigna de Lenin: «di-
reccién centralizada y actividad descentralizaday, y la
que considera los Soviets locales como meras célnlas del
mecanismo del Estado soviético. El formidable esfuerzo
colectivo realizado con sujecion a los sucesivos planes
quinquenales no se ha propuesto hasta ahora fines de
caracter local mas que en modestisimas proporciones y
tampoco se advierten signos del despertar de un espi-
ritu municipal, pese a benévolos augurios de comen-
taristas extranjeros.

Francia

La mcjor prueba del impetu de la corriente refor-
mista del régimen local es que haya llegado a sendirse
en la vecina Francna.

/
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La organizacién administratva francesa y el Codi-
go civil fueron las obras mas duraderas del Imperio na-
poleonico. Nada queda pasado siglo y medio, de aquc-
lla tempc.ﬂ:ad de iniciativas, construcciones pohucas y
arreglos . internacionales obra del gran corso, sino lo
que edifico en cuanto hombre de adminigtracion y de
derecho. :

La geométnica planta de la Administracion fran-
cesa, la jerdrquica estructura de los tres grados que com-
prende, la sumisién de Municipios y Departamentos a
la turela administrativa ministenial, su base de eleccion
democrdtica, han sobrevivido a todas las revoluciones y
guetras que llenan su acadentada historia contempora-
nea. Mas después de ir perdiendo el cortejo mundral
de sus imitadores han surgido en el propio suelo fran-
cés las criticas, los proyectos y las reformas. Justo es de-
cir, sin embargo, que por ahora no cabe prejuzgar el
desarrollo futuro del régimen local francés. :

Las criticas y proyectos de reforma tenian, por lo
comun, un sentido descentralizador y regionalista. La
organizacién apolitica Le Redressement Frangais habia
llegado a elaborar varios proyectos de ley reflejando esa
orientacion en los anos 1925 y siguientes. Varios De-
cretos del afo 1926 fueron el resultado practico de las
mencionadas campanas. En ocasiones, como en las re-
formas propuestas en los Cabiers blens de 1930 y si-
guientes, se preconizaba también el establecimiento de
Alcaldes permanentes y retribuidos, nombrados por el
Minifterio a propuesta en terna del Consejo Munici-
pal, cuyos miembros seguirian siendo elegidos por su-
fragio universal.

La lamada «Revolucion Nacionaly del Marniscal
Pétain recogio esa tendencia, y se propuso realizatla me-
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diante la creacién de veinte «regiones administrativasy
en las cuales fueron encuadrados los ochenta y nueve
Departamentos. Al frente de cada region actuaba un
Gobernador, superior jerirquico de los Prefectos de De-
partamentos integrantes de la. nueva unidad.

Las razones de efte regionalismo no eran de carac-
ter hitdrico ni se basaban en el caraéter natural o ar-
tificial de regiones y departamentos. Segin Bonnard,
los fines perseguidos eran los de ofrecer una circunscrip-
cion mis extensa a las actividades administrativas de
cardcter econémico y de policia, asi como facilicar el
control del Gobierno mediante la reduccion del ndmeto
de sus represcntantes locales directos. :

El reglmen de Vichy, notoriamente influido por el
de los paises totalitatios, opuso a la descentralizacion
democratica, conststente en la designacién por eleccion
popular de las autoridades locales, la descentralizacion
autoritaria que, adoptando_el nombramiento por el Po-
der central como forma de designacién de las autorida-
des locales, no conferia tales cargos a tuncionarios bu-
rocraticos, sino a simples particulares y, ademas, conser-
vaba los demds elementos de autonomia administrati-
va local, en la que se pretendia que consiste esencial-
mente la descentralizaciéon. Se mantuvo la descentrah-
zaci6n democratica para los Municipios menores de
2.000 habitantes, sustituyéndola por la autoritaria para
el Departamento y los Municipios de mayor poblacion.
Los Alcaldes y Concejales de aquéllos se designaban
por eleccion, y los Prefectos y Alcaldes de grandcs Mu-
nicipios y Consejeros provinciales y municipales, eran
mombrados.

Encarné la reforma en la ley de 16 de noviembre
de 1940, para lo referente a los Municipios; en la de
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7 de agosto de 1942, para los Departamentos y en
la de 19 de abnl de 1941, que creé los Prefectos re-
gionales.

Bajo cada Prefecto regional, un Prefecto adjunto
atendia a regir el Departamento en que se hallaba la
sede regional, y dos Intendentes se ocupaban, respecti-
vamente, de los asuntos econdmicos y. de policia. Todos
ellos eran nombrados por el Ministro del Interior, lo
~mismo que los miembros del Consejo departamental,
estos ultimos a propuesta del Prefecto, entre clertas ca-
tegorias que la ley establece.

- Se mantuvieron en la reforma los disttitos (arron-
dis.s‘ements) intermedios entre el Municipio y el De-
partamento; peto se dejé en suspenso la actuacion de
sus Consejos haciendo un alto en la tendencia a refun-
dir cstas cxrcunscnpcwnes administrativas, que por un
Decreto-ley de 10 de septiembre de 1926 habfan ba-
jado de 362 a 256.

En 1945, todas etas reformas fueron derogadas,
restableciéndose Ia legislacién anterior a la guerra v la
untforme organizacién y régimen de sus 90 Departa-
mentos metropohtanos divididos en 256 Distritos y
38 OI4 MunlCIPIOS DC CﬂOS UlamOS 34 069 dc me-
nos de 1.500 habitantes, y 22.933 de menos de 500.
Las tnicas excepciones seguian siendo Paris, Lyon y
Marsella.

En la misma fecha quedd abierto el periodo cons-
ticucional, apareciendo numerosos trabajos de vara ten-
dencia sobre lo que debia ser el régimen local de la
IV Repuiblica francesa._ El mas importante y compren-
sivo de los que conozco s ¢l Proyecto de Reforma Ad-
miniflrativa, publicado en 1946 por el Centro de Coot-

dinacion y sintesis de estudios sobre la reconstruccidn,
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Los puntos mas. destacados de este proyecto se rehe-
ren al probléma de los Municipios rutales, al estable-
cimiento del Departamento regional, a las Haciendas
locales y al Estatuto de los funcionarios del mismo ca-
racer.

En cuanto a los Municipios rurales, la solucidon que
se recomienda es la de trasponer la organizacién mu-
nicipal a la base territorial del cantén, la poblacién del
cual oscila en Francia entre 5.000 y 15.000 personas,
con un término de 200 a 300 kilémetros cuadrados y
un radio medio a partir de la capital de 12 kilometros.
El Municipio cantonal no Hevaria consigo la supresion
total de los actuales Municipios rurales. Subsigtirian ¢s-
tos con una personalidad y una competencia disminui-
das, en formz muy parecida a la que nuestro Derecho
prevé para las entidades locales menores.

Después de un minucioso estudio, el proyedte a
que nos venimos refiriendo recomienda la creacién de
una circunscripcion administrativa sufictentemente ex-
tensa para servir juntamente a los servicios de caricter
nactonal y a la entudad intermedia entre la Adminis-
tracién Central v el Municipio Propone. por ende. la
supresion de los actuales 90 Departamentos, sushitu-
yéndolos por 47, cuyas capitales y limites se concretan
y que habian de estar regtdos por una Asamblea repre-
sentativa elegida y un Prefeto nombrado por el Go-
bierno y asistido de un Conscjo’de entidades locales
compuesto de especialistas en cuestiones juridicas, ad-
mintstrativas y cconomicas. Quedarian suprimidos los

- districos (arrondissements), aun cuando s mantuvieran
los actuales Subprefectos. '

“La reforma de las Hactendas locales es otro de los
puntos esenciales de las modificaciones propuestas. El

’
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Estado tomaria a su cargo totalmente los gastos de En-
seflanza, Justicia y Policfa. Sufririan vanacién las exac-
-ciones de caracter local eftablecidas, y el Estado crea-
ria un fondo nacional de subvenciones locales nutride
por parte de los impuestos generales y cuya distnbucion
se efectuaria segin las actividades econdmicas de cada
-corporacion y la fluctuacion de los precios. Finalmente,
en lo que se refiere. a los funcionarios y agentes de la
Admunistracién local, se sugiere un nuevo Etatuto, en
el que se combina la formacién en la Escuela de Admi-
nistracién con periodos de practicas o la exigencia del
desempeio de cargos inferiores.

Desde otros sectores se ha precomzado también el
‘refuerzo de las autonomias locales. Tal es el parecer de
M. André Ferrat en su teciente obra La République &
réfaire, de tendencia claramente socialicta, en la que se
deflende una revolucién democtitica consiftente en fa-
vorecer la creacién de entidades administracivas y poli-
ticas autonomas, de caracter local y regional, como mode
de facilicar la creacién de drganos concretos de las ma-
sas, independientes de la burocracia central.

Estas tendencias, sin embargo, no han hallado <la-
ra acogida en la reciente reforma constitucional.

- El texto de los articulos 85 al 89 de la Constitu-
«<ién, de 13 de octubre de 1946, que forman parte del
titulo X: «De las colectividades territorialesy, puede
-dectrse que mantene en sus lineas generales la cldsica
-organizacion de tipo napolednico: divisiéon en Depar-
tamentos y Municipios (el arrondissement no se men-
ciona), Consejos en unos y otros, elegidos por sufragio
universal y presididos, respectivamente, por Presiden-
‘tes y Alcaldes, a los que compete la decisién ejecutiva,
ccontrol y coordinacion de las entidades territoriales me-
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diante los Prefectos departamentales, delegados del Go-
bierno y nombrados por éste.

Apenas st en el laconico texto de estos cinco ar-
ticulos, cuya materia para nada sc menciona en el
predmbulo, podemos senalar la mencién de una even-
tual agrupacion de Municipios y Departamentos, el si-
lencio sobre el modo de designacion del Alcalde y del
Presndente del Consejo departamental y el compromlso-
de «extender las libertades departamentales y munici-
pales», seguido de la posibilidad de dictar reglas dife-
rentes para el funcionamiento y estructura de las gran-
des ciudades en relacion con los pequenos Municipros.

La organizacion admnistrativa francesa, vieja de si-
glo y medio, modelo para el mundo durante tantos.
aflos, conserva aun robustez sufictente para resistic al
asalto del ¢jemplo extranjero y de las criticas propias. A
esa resistencia ha contribuido indudablemente el poco-
tlcmpo eranscurrido desde el término de la guetta y el
sentimiento popular opuesto a todo lo que durante la.
dominacién extranjera fué ensayado en aquel pais.

Espaﬁa

No ha sido excepcion nuestro pais entre los de Eu-
ropa en el orden de cosas que estamos examinando.
En los dlamos veinticinco afios ha conocido Espana
nada menos que cuatro sistemas de régimen local, aun
sin tomar en cuenta cl de los Municipios catalanes y
los dos periodos transitortos de 1930-35 y 1936-45. Esos.
siftemas han sido los basados en las leyes Municipal
y Provincial de 1877 y 1882, en los Estatutos de 1924-
y 1925, en la ley de 31 de octubre de 1935 y en la
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reciente de bases del régimen local de 17 de julio
de 1945. :

En su esencia, el régimen local de 1877-82 era de
marcada influencia francesa y fué aplicado con espin-
tu claramente. centralista. Tal vez su mayor ventaja ra-
dicaba en la brevedad de los textos preceptivos y en la
falta de reglamentos, quc dejaba lugar para una aplica-
ci6n flexible y adaprada a las circunstancias de cada re-
gi6n y momente. Con todo, durante ese medio siglo
se fllé lncubando, SObrC un fOndO tradlclcnallﬁﬂ mez-
clade a tendencias de descentralizacion liberal, ilustra-
das con vagos estudios de segunda mano sobre paises
extranjeros, una oposicién que acabé por encarnar en los
proyectos de reforma del senor Maura de 1903 y 1907.
Su discusion puso de moda el tema, determund un es-
tudio mucho mas completo de sus diversos aspectos y
una serie de obras fundamentales, logrando interesar 2
la opinién general del pais, en la que dejé tan profun--
da huella, que los Estatutos de 1924-25 encontraron
abonado Cl Tcreeno Para su rﬂplda COmPrenSlOn [ lm‘
plantacién. .

Creo innecesario exponer aqui el contenido, el al-
cance y la suerte de los Edtatutos municipal y provin-
aal, debidos al ilugtre Calvo Sotelo. Atendiendo a los
resultados, creo que los sintetizo tmparcxalmcntc dicten-
do que su contenido democratico 'no llego a vivi, que
sus modalidades imitadas de lo antiguo o lo extranjero
(concejo abterto, régimen de Alcalde-Gerente y de Co-
mision, régimen de carta) no’ arraigaron o no se des-
arrollaron, y que, en cambio, la rcgulaczon estructural
de las enudades locales y de su competencia y funcio-
namiento, la p1rte financiera y el sistema de proteccion
juridica fueron tan acertados que, por la sola defensa
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de la opinién popular y de las personas competentés ea
la materia, perduraron a través de-la Republica, pasa-
ron casi integramentc a la ley de 1935 y siguen siendo
el credo de extensisimos sectores y la base de la nueva
legislacién de régimen local. En resumen: -haciendo
abstraccion de algunas candorosas ingenuidades juve-
niles, la reforma de 1924-25 fracasé en lo politico y
acertd plenamente en lo administrativo, en lo juridico
y en lo financiero.

La reforma republicana encarna en la Constitucién
de 9 de diciembre de 1931, en la ley Municipal de
Bases'de 10 de julio de 1935, en la articulada de 31 de
octubre del mismo ano, en el E§atuto de Catalufna de
15 de septiembre de 1932 y la ley Municipal de Ca-
talufa promulgada a su amparo y, finalments, en la
ley de Cootdinacién sanitaria de 11 de julio de 1934.
Apreciada en su conjunto, 'y sin tomar en cuenta o re-
ferente a las regiones autdnomas, la reforma referida
carecié juntamente de ortginalidad y de eficacia; lo pri-
mero por limitarse a reproducir o mal copiar los pre-
ceptos de la legislacion anterior, y lo segundo porque,
no computando su prolongacion parcial después del
Movimiento Nacional, su vigencia cfetiva se redujo
2 unos meses : desde noviembre de 1935 a julio de 1936.

Desde el 18 de julio de 1936 hasta 1.° de enero
de 1946, en que comenzo a aplicarse, siquiera no en
su totalidad, la nueva ley de Régimen local, el nuevo
Edtado fué muy parco en reformas.

Hubo, sin embargo, una disposicion de rango muy
superior a todas las demas y que merece especial re-
cuerdo. Me refiero a la ley de 13 de julio de 1940, es-

tablectendo un régimen transitorio para los Municipios
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adoptados por ¢l Caudillo, que se mantiene por la ley
comiin de 1945,

Las especialidades del régimen de Municipos adop-
tados respecto del comiin se refieren a la etructura, a
la competenaa, a la Hacienda y a las relaciones con la
Adminigtracién del E&ado. En cuanto a la eftructura,
se reduce el nimero de Concejales que integran el
Ayuntamiento, y que no puede pasar de doce, y se su-
prime en todo caso la Comisién permanente.. La com-
petencna del Alcalde se aumenta a costa de la del Ayun-
tamiento, ademds de mcorporarle la propia dc la Co-.
mision permanente.’ En cuanto a la Hacienda, se fa-
culta a esos Municipios para darse una Carta munici-
pal econémica que no tiene otras limitaciones que la
de no estar cn contradiccion con el sistema tributario
del Estado o de la Provincia y no dafiar el interés pu-
blico, ademis de eximirlos de numerosas aportaciones
y gravamenes fiscales. En fin, sus relaciones con la Ad-
mintstracion del Estado reflejan una mayor interven-
cadén de ésta, que se manifiesta en la creacidn de los
Consejos provinciales de Protectorado municipal, nue-
vo organismo de control de la vida municipal con mal-
tiples facultades; en la facultad atribuida al Ministe-
rio de 1a Gobernacién de acordar la anexidn total o par-
" cial de un término municipal a otro, y en la dependen-
cia dire&a del Secretario v del Interventor municipa-
les respecto de la Direccion General de Admintstra-
cén Local, a los que se otorga facultad para hacer ad-
vertencias de ilegalidad que llevan aparejada la inme-
diata suspension del acto o acuerdo a que se refieren,
mientras resuclve definicivamente la nombrada Direc-
cion General. ‘

Desde los primeros meses del Alzamicnto fué pro-
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p(')sito de Gobierno ilevar a cabo «una reforma tras-
cendental, profunda y extensa del régimen y adminis-
tracion de las entidades locales». Su preparacién ha sido
verdaderamente larga, puesto que se inici6 en Burgos
por Orden de 4 de noviembre de 1938, y todavia no
se ha promulgado el texto articulado que ha de des-
arrollar la ley de Bases de 17 de julio de 1945.

La elaboracion atravesé varias etapas y tendencias.
La Conmsion constituida en Burgos se dividié en Po-
nencias que trabajaron con empuje y ambicién, redac-
tando varios anteproyectos que abordaban la reforma
con mucha mayor amplitud de la que después ha pre-
valecido. Sin que fuera disuclea oficialmente, se confis”
la redaccién del proyecto al Director general de Admi- |
nistracidn local, senor Iturmendi. publicindose por el
Mintsterio de la Gobernacidn, a mediados del ano 1941,
un «Proyecto de Codigo de Gobierno y Administra-
cion local» en 1.127 articulos.

En la etapa siguiente se. procurd reducir la exten-
si6n del anterior proyecto, llegando a claborarse en 1943
un «Proye@to de Cédigo de' Gobierno. y Administra-
cién localy, que se pensé rigiera desde 1.° de octubre
de dicho afio, juntamente con los Libros I del Eta-
tuto municipal y del provincial, referentes a las Hacten-
das respectivas, que se declararian en vigor.

A fines del mismo afio, a la vista del articulo 10 de
la ley de Cortes de 17 de julio de 1942, se cambié
de rumbo, y en una tercera etapa se abordé la redac-
cion de un proye&o de ley de Bases de régimen local,
que se Concreto en el anteproyecto que el Ministro de
la Gobernacion, senor Pérez Gonzalez, prescnto al Go-
bierno el 30 de diciembre de 1944, y que éte remino
a las Cortes en 25 de mayo siguiente. El proyecto y
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las numerosas enmiendas prcsentadés fueron discutidas
por la Comision de Gobernacion. y el dictamen de ésta,
después de los elocuentes y documentados discursos del
Catedrdtico sefior A. Gendin y del Minigtro, fué vo-
tado por el Pleno, que lo aprobé por gran mayoria en
sesion del dia 14 de julio. siendo promulgado como ley

1 17 del mismo mes. Para tener una vision completa
de la reforma local en Espafia habria que eftudiar, adz-’
mis de las dos lcyes citadas, la de 6 de scptiembre de
1940 que creé el Ingtituio de Estudios de Administra-
aon local, el Decreto de 7 de julto de 1944 creando el
Montepio de Secretarios. Interventores, y Depositarios
de Administracion Local, el Fuero de los Espaﬁoles
v las leyes de Sanidad, Abagtecimientos, Trolebuses,
Enscfianza primaria, Ordenacién urbana de Madrid y
Bilbao, Expropiacién urgente, Solares y Viviendas, en-
tre oftras. .

En su conjunto, la reforma del régimen local con-
tenida. en esc complejo de disposiciones, y principal-
men en la ley de Bases de 1945, es prudente, conser-
vadora y ecléica. Falta de directrices polfticas renova-
doras, obra de técnicos y especialistas trabajando en
equipo, huye de innovaciones revolucionarias o tras-
cendentales, conserva las instituciones recibidas y arrat-
gadas y responde a tendencias doctrinales distintas, que
procura conciliar siguiendo una via media.qile aleja po-
1émicas, pero enttbia entusiasmos.

El nuevo régimen local espafiol vuelve a las dos ca-
tegorias basicas de entidades: Provincia y Municipo,
prcsc1nd1endo de revisar la division territorial, de ad-
mitir unidades mds amplias y de resolver el problema

de los pequenos Municipios mediante la creacion de

una entdad comarcal. Subsiften las entidades locales

v
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menores, con una marcada tendencia a etructurarlas
como pequefios Mumaplos

Asimismo, se mantiene el uniformismo en la orga-
nizacién municipal, sin otras variaciones importantes
que la del numero de Concejales, segun la poblacion,
y la supreston de la Comisién permanente en los Mu-
nicipios pequerios.

Excepciones al indicado untformismo son las del re-
gimen de los pueblos adoptados, Navarra, Alava, Ca-
narias y Baleares (en cuanto a los Cabildoes insulares)
y plazas del Norte de Africa, mis la del régimen de
Carta, muy restringido por los limites previstos en la
Base décima,

En cuanto al concepto del Municipio, se dié paso
a 1una Cnmienda que introdllj() en la Bﬁse Primﬁrﬂ Cl
innecesario y equivoco aserto de que los Municipios
son «entidades naturales» La Provincia queda, en cam-
bio, caracterizada como una agrupacion territorial de
Municipios. Y con férmula copiada de las leyes de
1877-82 s€ deﬁnen IOS Ayuntamientos y Diputaciones
como «Corporaciones publicas de fines econémico- ad-
ministrativos», para declarar, segan parafrasis del pro-
pio Ministro, «que son entidades no politicasy.

Es del mayor interés la solucion dada por la Base
octava al fundamental problema del caricer represen-
tativo o no de las Corporaciones municipales y al sis-
tema para la designacién de sus miembros. El articu-
lo 10 del Fuero de los Espanoles, que lleva la misma
fecha de la ley de Régimen local, declara el derecho
de todos los ¢spafoles a partlcxpar en las funciones po-
liticas de cardcter representativo a través de la Familia,
el Municipio y el Sindicato, conforme a un pérrafo
muy recordado del discurso trascendental de José “An-
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“tonio en el teatro de la Comedia. En armonia con esa

declaracién, los Concejales de cada Ayuntamiento han
de ser designados en una tercera parte por eleccion de
los vecinos cabezas de familia; en otra, por eleccion de
los organismos sindicales del término, y en la tercera
restante, entre vecinos que reunan determinadas con-
diciones mediante cooptacion de los Concejales repre-
sentantes de los otros dos grupos. De este modo se
logra que, en su totalidad, los miembros del Avunta-
miento sean designados directa o indiretamente por
sus propios vecinos o los representantes por ellos ele-
gidos.

En cuanto a las Diputaciones provinciales, se adop-
ta, en perfecta arthonia con su concepto legal, su com-.
posicién de dos terceras partes de Diputados elegidos
por los compromisarios d<’ los Ayuntamlcntos respecti-
vos y una tercera parte de cleccion corporatlva

La determinacion de la competencia de las entida-
dalmmksesvadukmmmnemnpm,mhpmn&)ﬂ1b
econémico un punto de vista intervenciomsta, con acep-
tacién de las formas modernas de gestion de los ser-
vicios municipalizados o provincializades. Conviene
subrayar que, contra 'lo tradicionalmente dispuesto en

_las lcyes espaﬁolas anteriores, se evita dar el caracter
de exclusiva a la competencia de Ayuntamientos y
Diputaciones.

Las mas profundas innovaciones de la ley de 1945
son las referentes a las Haciendas locales, desenvueltas
‘en el Decreto de 25 de agosto de 1946 que, sin es-
perar a la articulacion de la parte organica, puso en
vigor una ordenacién financiera local, modlﬁcada. ala
vez que la ley, por Decreto-ley de 28 de noviembre

de 1947, _.
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No es. posible hacer aqui una exposicion de esta
compleja reforma financiera, Para nuestro proposito es
lo mds interesante que, a pesar del anunciado propo-
sito de separar las Haciendas municipal, provincial y
estatal, las dos primeras —con excepcion de los gran-
des municipios y de las provincias mas ricas— han que-
dado dependiendo de la dloima.

La supresion, a mi juicio no bastante meditada, del -
tradicional repartimiento gencral deja a la inmensa ma-
yoria de los Municipios espafoles pmdlentes de la dis-
tribucién entre todos ellos del Fondo de compensacién
formado con el producto de los recargos sobre la con-
tribucion territorial. Cosa analoga, aunque no tan gra-
ve, ocurre con las Diputaciones provinciales, asimismo
clependlcntcs de la distribucion del Fonde de compen-
. sacién provincial regulado por la Base 51 de la ley.

IIl. TENDENCIAS COMUNES EN LA REFORMA
per. REGIMEN Locar

- Aunque las reformas locales que acabo de sinteti-
zar son independientes unas de otras, coinciden en ten-
dencias semejantes, indicadoras de una cotriente pro-
funda mas fuerte que las fronteras polfticas, 'y que cabe
reducir a las siguientes:

1. Tendencia 2 ampliat la base ternrorial de los
entes locales, pasando, en los intermedios, de la pro-
vincia a la rcgién y, en fos municipios, de la entidad
primaria al municipio compuesto o comarcal.

2. En lo do@rninal, abandono del dogma del Mu-
nicipio como entidad natural, sin que por ello se adop
ze ef opuesto y absurdo de la creacién caprichosa port
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el Estado, sino el intermedio de que, requiniendo el
Municipio elementos geograficos, econdmicos y huma-
nos, es el Estado el que determina el guantum de cada
uno de cllos a la vifta de las finalidades que el Munt-
cpio ha de cumplir.

3. Tendencia a la vaniedad organica ¥, por consi-
guiente, abandono del unifotmismo. Esta variedad pro-
duce, por lo comin, los siguientes tipos: una o dos
entidades intermedias, la capital del Egtado, la gran
ctudad superior al mullon de habitantes, el Munict-
pto urbano, el Mumicipio rural y las cntidades locales
menores.

4. Tendencta a la nacionalizacion de servicios y
actividades que antes eran de caricter local o particu-
lar y que a veces se enigen en servicios auténomos y
personificados, y fijacion de un nivel minimo- para los
que subsiftan dentro de la competencia de las entida-
des locales, con un control que garantice este nivel. Esta
.tendencia facilmente puede confundirse con la de cen-
tralizacion seguida en gran parte del siglo pasado, pero,
en realidad, es completamcnte distinta.

5. Robuétecimiento del selfgovernment en su do-
ble aspecto de gobierna por los propios interesados o
sus representantes y de administracion aucdrquica, in-
cluso desarrollando una accién ieflexiva y continuada
para despermr el interés de los vecinos y deciditles a
una participacion activa en los  asuntos locales.

6. Tendencia a difuminar los limites entre la ad-
minstracion general, la intermedia y la imunicipal. En
vez de asuntos de la exclusiva competencia de cada una,
se tiende 2 una actuacidn simultdnea y coordinada.

Como una consecuencia, crisis de la idea de separar
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por completo las haciendas. de cada uno de estos tipos
de entidades.

7. Manifestacion de la tendencia a profesionali-
zar las funciones locales y, por consiguicnte mayor
influjo de los funcionarios burocraticos y creciente im-
portancta de las leyes relativas a su preparacion, selec-
aon y perfeccionamiento.

'Mayor amplz'tud de las

circunscripciones locales

~ La msuficiencia e inadecuaciéon de la base territorial
de las entidades locales que formaban el sistema del si-
glo xix es un hecho casi universal y que se manifiesta
tanto respecto de las circunscripciones intermedias como
de las propiamente municipales.

Las Provincias, Condados o Departamentos en que
se dividen' territorialmente las naciones europeas pro-
vienen, por lo comin, de la primera mitad del siglo
anterior. Determinadas por razones histéricas o por ne-
cestdades politicas no guardan relacton con el porten-
toso desarrollo de los medios de comunicacion actuales
ni con los servicios que dentro de ellas han de prestarse
y que, con excepciones contadas, han surgido poste-
riormente o se han transformado por entero. Casi todas
ellas tenfan como radio la ditancia que podia recorrerse
en un solo dia desde la respectiva capital. Si hoy se apli-
cara el mismo criterio, ese radic tendria que ser multi-
plicado, cuando menos, por cuatro.

La pequeiez de las actuales circunscripciones in-
termedias complica y encarece los servicios piblicos y
exige un numero de )efes de todo orden desproporcio-
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nado con las necesidades y con las disponibilidades de
hombres capaces para serlo. De ahi la tendencia a crear
divisiones especiales mds amplias para cada uno de los
servicios, con la natural complicacion y la inevitable
duplicidad. Asi se comprende la tendencia, unas veces
consumada y otras manifiesta en aspiraciones y pro-
yectos, a sustituirlas por otras de caricter regional o,
cuando no se¢ estima wviable, a agruparlas dotindolas de
organos supetiores comunes. Hemos visto que ééte es el
caso de Portugal, Italia, Rusia, Inglaterra e Irlarida.

En. nuestro pafs, las demarcaciones de la Constitu-
aon de Cadiz eran 19; las del proyecto Escosura de
1847 eran 11; 15 las del proyecto Moret de 1884, v
13 las proyectadas por Sanchez de Toca en 1891. En
la subponencia que en umén de D. Alfonse de Hoyos
redact¢ en 1938 se enumeraban quince grandes provin-
cias o gobiernos generales, subdivididas en circunscrip-
ciones, que comprendian corregimientos urbanos o co-
marcales en nimero aproximado de 600. Solamente
una reforma semejante permitiria volver a una division
adecuada para los modernos servicios, con la reduccién
a unidad de las miloples divisiones especiales existen-
tes y la posibilidad de devolver a los cargos superiores
el rango, la categoria y la retribucién indispensables
para atraer a los hombres verdaderamente dorados para
desempeﬁarlos.

Motivos andlogos han determinado la tendencia co-
rrespondiente en el orden municipal.

El fendmeno universal del crecimiento de las ciuda-
des plantea, con caracteres agudisimos, la necesidad de
extender su competencia a_zonas circundantes en las
que se encuentran nicleos mds pequenios de poblacidn,
poco propicios a perder su autonomia. Los servicios de
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comunicaciones, abastecimiento de ‘aguas, alcancarilla-
do, alumbrado, ensenanza, policia y tantos otros, asi
como la planiﬁcacién y ordenamiento urbanos, impo-
nen una solucién que la experiencia acredita que no se
encuentra en la agrupacién o mancomunidad volun-
tana. 4
Esa misma necesidad se percibe no menos impe-
riosamente en ¢l dmbito rural. Unas veces por reque-
ricfo la elevacion espontanea del nivel de vida de los
pueblos, y otras porque el Estado 1 lmpone un minimo
nacional sanitario, cultural y econémico, las activida-
des administrativas municipales se han desarrollado en
términos que no guardan relacion con las que eenian
“hace cincuenta afios. Muchas de ellas no pueden pres-
tarse materialmente sin desbordar los limites de la ju-
risdiccién de los Ayuntamientos respectivos. Y tam-
bién aqui ha fracasado el intento de buscar la solucion
mediante la mancomunidad o la agrupacién voluntaria
de municipios, que supone una conciencia de la pro-
pia incapacidad que raras veces se da. La agrupacién
forzosa para fines determinados tiene la desventaja de
todo sistema ad hoc, mis la de su complejidad y en-
carecimieno.

Los distritos rurales y urbanos de ]nglaterra e Ir-
landa, el municipio portugucs, el municipio compuesto
aleman, el proyectado mumcnplo cantonal francés son
otras tantas logicas consecuencias de esta necesidad hija
de la vida moderna. Casi todos ellos permiten la sub-
siftencia de entidades inframunicipales, verdaderamen-
te’ primarias, con una organizacion elemental y una
competencia minima, de tipo parroquial.

Francia y Espana se han resistido hasta ahora a
seguit ese camino y ofrecen el desconsolador panorama

68



LAS TENDENCIAS ACTUALES DEL REGIMEN LOCAL

de millares de municipios con una poblacién. de cen-
tenares de habitantes y unos presupuestos anuales de
cifras infimas. El promedio anual de ingresos muni-
cipales de los 5.042 municipios espafioles de menos de
mil habitantes fué, en 1944, de 22.119 pesctas. Mu-
chos de ellos no llegan a 10.000 pesetas. Y como su
organizacién y obligaciones minimas se diferencian muy
poco de la de los municiptos mayores, el resultado es
que todo se les va en atender malamente los gastos
generales, sin que reste nada para los servicios. Con ra-
zon dice Martin Retoruillo que «mpresiona y sobre-
coge el examen de los presupuestos de los pequenes

Ayuntamientosn.

Esta solucion de ampliar la base terrirorial y eco-
némica de la unidad mumc1pal contra lo que pudlera
pensarse, ni es moderna ni artificiosa. Conviene recor-
dar que fueron las Cortes de Cadiz las que —con tan
buen deseo como equivocada vision— «gencralizaron
los Ayuntanuentos en toda la extension de la Monar-
quia, bajo reglas fijas y uniformes». Alli donde no se
cumplio esa erronea consigna perduré el municipio com-
puesto de varios nicleos de poblicion. En las cuatro
provincias gallegas y en Asturias, de poblacion rural
diseminada, solamente existen dos municipios de me-
nos de mil habitantes. En Canarias no hay mas que
dos. Y en Santander, nueve. Dicho queda cémo la ve-
cina nacion portuguesa carece pricticamente de muni-

cipios inferiotes a cuatro mil habitantes.
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Plena poteﬂad del Eftado

para la reforma local

El estudio de las reformas locales europeas ante-
rormente sintetizadas persuade de que, salvo en Es-
pafa, sc halla en completo descrédito el dogma del
caracter natural del municipio

Una concepcidén generalizada durante el pasado si-
glo, y en la que, por razones politicas que en otro lu-
gar he expuesto, coinciden escuelas contrarias en todo
lo demas, pretende que el municipio es una entidad na-
tural, que nada recibe en su génesis del legislador ni
del Poder, que nace en todo el mundo espontinea-
mente y, por ello, es «anterior al Estado y anterior tam-
bien y superior a la ley». De edte aserto se saca la con-
secuencia de que la ley ha de limitarse a reconocer el
municipio alli donde surja y a ampararlo. Todo inten-
to de modificar esa realidad natural o de condicionarla
es un acto de opresion o de violencia. El unico deber
del Estado es el de inclinarse ante el hecho natural del
municipio y otorgarle personalidad libertad y autono-
mia. Eta actitud solia ir acompanada de una interpre-
tacién de la Historia que, confundiendo lo politico con
lo admintstrativo, situaba la «edad de oto» del munt-
cipio en los siglos xt al xm y caracterizaba la evolucion
posterior como una continua y lamentable decadencia;
y de otra mterpretacxon del Derecho comparado, segun
la cual arquetlpo de régimen local era el mgles en
el que se crefa ver un gran respeto al municipio como
soctedad natural y el reconocimiento de sus derechos
originales.

Esa teorfa es histdrica y juridicamente incierta, y
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reposa sobre una lastimosa confusion de conceptos. Ei
municipio no puede ser antertor al Estado porque. por
definicién, es una entidad territorial subordinada. Ese
«estado de naturalezan municipal y todas las consecuen-
ClaS que de Cl 5C dCdUCCn €S una Slmple trﬂnSPOSIClOn
octocentista al orden admunistrativo de la doctrina in-
dividualista russonana. Y lo unico admisible y verda-
dero que hay en ellas es la proposicién evidente de que
el eg151ador no puede otorgar la condicién de Muruci-
pio sino a una soctedad quc retina clertos elementos de
poblacmn sedentaria y mds ¢ menos contigua sobre un
territorio, juntamente con los medios mdlspensables
para atender a las necesidades puiblicas comunes. Pero
la aprecmcmn del guantum de la poblacion, del tcm-
wrio y de los medios es materia indudablemente per—
teneciente al legislador y al gobernante, obedeciendo
a criterios mudables segiin los tiempos y las circunstan-
aas. Como también e Estado puede crear esos mus-
mos elementos mediante un acto de fundacion, al que -
deben su existencia millares de Municipios pasados y
presentes.

Hora es ya de recluir en el museo roméntico y re-
torico del siglo pasado esa metafora, que es uno de los
estorbos para entender ¢ implantar el régimen local exi-
gido por las aGuales necesidades.

Variedad orga'nica de

Adminiflraciones locales

Consecuencia 16gica de los antetiores postulados es
la rendencia generalizada a la variedad orginica de las
Adminigtraciones locales.” A decir verdad, asombra que
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‘todavia perdure en algunos paises el uniformismo de
las leyes napolednicas. paradgjicamente seguido por
nuestros parlamentarios de Cadiz, st bien hemos de-
mostrado que esos palses son cada vez menos.

En cuanto a las circunscripciones intermedias, se
acusa esa tendencia en la admision de una segunda en-
tidad intermedia .de tipo comarcal (distrito, circulo) y
en la acumulacion de las facultades municipales y pro-
vinciales en un solo ente cuando ello respbnde a una
realidad y ofrece ventajas practicas (burgos-condados).

En el orden municipal encontramos muy genera-
lizada la existencia de un réoimen especial para las ciu-
dades capitales de Estado. Por motivos histéricos, po-
lincos o administrativos, tienen leyes o rcgulacnon es-
pecial Londres, Dublin, Paris, Berlin, Roma, Praga,
Viena, Eéocolmo, Lisboa Wﬁshington, La Habana,
Buenos Aires y otras varias capitales. Lo previo, .sin
Hevarlo a cabo, para Madrd la ley de 1935, y, en cier-
tos aspectos, lo ha creado la de ordcnacmn urbana dic-
tada para él en 17 de julio de 1945.

Las grandes ciudades, caracterizadas por su pobla-
cion o por su densidad dcmograﬁcas tienden a obte-
ner smgularcs regulaciones organicas, funcionales ¢ eco-
nomicas. ,

Pocos son ya los Estados en que no se dis‘tinguen
netamente Jos Municipios urbanos de los rurales. He-
mos visto que ninguno de los paises que ya habia acer-
tado a eftablecetla en tiempos antetiores abandoné esa
diferenciacién, que ha sido admitida o intensificada en
otros como Portugal y Rusia, y que tiene en su favor
extensos sectores de opinién en Francia, Italia y Es-
pana. Veinticinco afios llevo defendiéndola en la Ci-
tedra, en la Prensa y en la Adminitracién, y confio en
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que no ha de rardar mucho en ser incorporada a nues-
tro Derecho.

Finalmente, alli donde el Municipio ha perdido la
-nota de primario que Sanu Romano le atribuye como
esencial, surge una categoria de minimas Admitnistra-
ciones rudimentanas, integradas en el Municipio, y que
reciben el nombre de parroquias, feligresfas, aldeas u
otros semejantes. Calvo Sotelo abné el camino en nues-
tro Derecho regulandolas con el nombre genérico de
entidades locales menores.

Nacionalizacion de servicios
y minimum nacional

Un anélisis de las modernas legislaciones sobre ré-
gimen local conduce a dos conclusiones antagonicas,
. puesto -que, por una parte, se advierte una corriente
ue aumenta de modo considerable las facultades y com-
pctencia de la Administracién central; y, de otra, pro-
gramas y leyes proclaman y robustecen el selfovern-
ment local, no ya en el aspecto organico, sino también
en el funcional, de modo que juntamente aparece una
tendencia centralizadora y otra autondémica. La contra-
diccion es, sin embargo, aparente. Haciendo abstrac-
aén de los regimenes totalitarios, lo que parece ten-
dencia centralizadora es. mds bien, nacionalizacion de
servicios. No quiere ello decir que, en otros casos. no
se d¢ un aumento del control o inspeccion de los or-
ganos centrales sobre las autonomias locales.
Desde comienzos de siglo se advierte un transvase
de servicios de la competencia local a la general. bien
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sea por la insuficiencia de las haciendas auténomas,
bien por el principio de igualdad ante el servicio pu-
blico. La asistencia, la ensenanza, la sanidad, la poli-
cia de seguridad y el derecho del trabajo son los mas
notorios ejemplos. Servictos tan caratterizadamente mu-
micipales como el de incendios se han convertido en na-
cionales en Francia y en Inglaterra.

Es de notar, per otra parte, que haya una tendencia
a organizar las empresas o servicios a los que quiere darse
caracter publico erigiéndolos en servicios nacionales, per-
sonificados y financieramente auténomos, en vez de en-
tregarlos a la gestion: dire¢ta o indirecta de las entida-
des terntonales. Al ejemplo de la U. R. S, S. cabe su-
mar ¢l de las recientes nactonalizaciones efectuadas en
Francia e Inglaterra y el de! sistema seguido por Es-
pana con los servicios. de teléfonos y ferrocarriles, asi
como en las explotaciones regidas por el Instituro Na-
cional de Industria. Va siendo frecuente que un servicio
municipalizado sea objeto de expropiacion o nacionali-
zacion por el mismo procedimiento aplicado a los ex-
plotados por particulares.

Otra causa honda de transformacién de las relacio-
nes entre el Poder central y los entes locales ha sido
la politica que, empleando una frase corriente en Ingla-
" terra, podemos denominar del minimum nacional. El
Etado contemporineo se considera obligado a garan-
tizar a todos los stibditos un nivel determinado de sa-
lud, de cultuta, de bienestar y de nqueza. Cuando los
setvicios que pueden producitlo no son de la competen-
cia de su Administracion directa, los impone como obli-
gatorios a las Adminiftraciones locales.

Y de ese caracter obligatorio del etablecimiento y

3
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perfeccion de determinadas actividades, el numero de
las cuales tende a aumentar, nace ldgicamente la fa-
cultad del Gobierno de comprobar, mediante el con-
trol o la inspeccic’m necesarios, el buen funcionamiento
de los referidos servicios.

Como todo lo que hucle a centralizacién es 1mpo-
" pulat, ese control suele adoptar formas embozadas y su-
tiles. Resulta, a veces, de una legislacién tan detallada
que apenas deja opcion ni arbitrio a las Corporaciones
que han de efectuarla; se logra otras mediante auxi-
lios economicos o en especie que Hevan consigo la com-
probacién del uso que de ellos se hace; en ocasiones,
se obiene imponiendo como funcionarios a personas se-
leccionadas o formadas en instituciones nactonales que
previenen concra el localismo; y dispone, como ns-
ttumento eficacisimo, del asesoramiento e Inspeccion
cn materia de presupuestos, exacciones y cuentas.

Selfgovernment orgénico
y funcional

La tendencia al selfgovernment es punto menos que
universal, en su sentido organico, de gobierno pot los
propios nteresados o sus representantes elegidos, y en
el funcional, de ejercicio autdrquico de la competencia
que la ley les otorga. '

La gedtion directa por los propios interesados cs,
sin embargo, infrecuente, y los intentos de resucitar o
- generalizar el concejo abierto alli en donde habia des-
aparecido, mas bien régiﬁran fracasos que éxitos. Pre-
domina, por tanto, la gestién per representantes agru-
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pados en colegios o cuerpos deliberantes y designados
por eleccion mediante sufragio que, salvo excepciones
muy contadas, es universal, individual y directo. Es-
pana y Portugal marcan una reaccién en sentido fa-
miliar y corporativo. _

En lo que se refiere al Magistrado que ejerce las
facultades de mando y de ejecucion, puede advertirse
no ya un alto, sino una re&ificacién en ¢l sentido de
" que se le designe por nombramiento superior, en vez
de serlo por votacion directa o indirecta.

En lo que al ejercicio de la competencia se rehere,
la proclamacion y respeto de la autonomia local suele
encontrarse en las Con§titucion¢s y leyes orgdnicas. y
produce sus naturales consecuencias sobre la petsona-
lidad, funcionamiento, ejecutoriedad de los acuerdos
y regulacion de los medios de proteccién juridica, sin
que podamos detenernos en la glosa de eftos intere-
santes aspectos. Debe hacerse notar que ninguna de
las legislaciones examinadas llega al extremo de negar
al E¢tado 1a facultad de modificar términos y suprimir
o crear entidades locales, stendo lo general que se atri-
buya su ejercicio al Gobietno o al Ministetio compe-
tente, aunque se requiera la audiencia de las Corpora-
ciones afectadas por la propuesta.

En cuanto al reparto de la competencia entre cf
drgano deliberante y el individual active no existe una,
stno dos tendencias. De un lado, la Italia fasciéta re-
dujo aquél a un Consejo asesor; de otro, la U. R. S. S,
ha suprimido todo drgano individual. En la zona in-
termedia se observa inclinacién a aumentar las facul-

tades del Alcalde o Presidente.

Com_plemcnto de la autoniomia local, que constitu-
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ye un rasgo nuevo en Europa, es la orgamzacmn de
una autoridad pertmaz encaminada a suscitar, organi-
zar y utilizar el interés de los ciudadanos v su activa
colaboracion en el orden de la Adminiteacién local.
Tal vez no sea exaco afirmar que ha decaido el in-
-terés por los asuntos locales; pero es notorio que su in-
tensidad es mucho menor que la que corresponde a los
asuntos nacionales y exteriores. En los paises democri-
ticos extste un termometro- periddicamente consultado,
que es el quorum de las elecciones municipales v pat-
lamenranias, que marca indefectiblemente una tempe-
ratura mucho mas alta para cstas que para aquéllas.
El fenémeno es todavia mds patente respecto de
las circunscripciones’ intermedias. En nuestro pais ha
pasado un tercio de siglo sin designacién popular de
Diputados provinciales, a través de Pcrl'odos de monar-
quia constitucional, dictadura, republica y régimen na-
cional, sin que una voz se haya alzado para reclamarla. 7
En los demds que personalmente conozco, la indife-
rencia del pucblo respecto de lo que ocurre en Digtn-
tos, Provincias, Departamentos y Condados es un he-
cho facilmente percepuible, aun para el extranjero.
El hecho es explicable, pero no por ello menos gra-
ve. La misma existencia y razén de ser de las Adminis-
tractones autonomas locales desapareceria si el interés
cudadano muriese. Y la experiencia notteamericana ha
demostrado que ese interés es susceptible de culavo con
(')pt:imos resultados, siemprc que se utlice la técnica
moderna para la divulgacion y enscnianza de hechos y
conocimientos de caracter municipal o provincial: El
intercambio dentro de cada pafs y con los extranjeros
y el fomento y proteccion de Asociaciones formadas
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por Corporaciones locales, funcionarios y vecinos soh
medios de comprobada eficacia. _

Puede augurarse, por estas razones, que las 1nst-
tuciones de investigacién y estudio de problemas loca-
les, las Unioncs de Municipios y las organizaciones n-
ternacionales del tpo de la. Union Internacional de
Ciudades y Poderes locales y de la Comision Paname-
ricana de Cooperacién Intermunicipal han de adquiric
un desarrollo creciente. ‘

Permeabilidad de las

esteras de competencia

Una consecuencia pocas véces advertida del abando-
no de muchos principios'tradicionalés en la materia que.
examinamos afecta a la linea divisoria entre la compe-
tencia de las diversas esferas adminitracivas. El siste-
ma francés, imitado en todo el Continente, operaba
una cuidadosa tricotomia en el conjunto de funciones
y setvicios publicos, de manhera que cada uno de ellos
quedara exclusivamente afeto a la esfera municpal,
provincial o general en su totalidad o en una parte bien
especificada. Todos los grandes servicios se dividian en
tres sectores tigidamente distinguidos: ensefianza pri-
maria,_ secundaria y supertior; beneficencia municipal,
provincial y general; caminos vecinales, provinciales y
naCionaleS, etc., etc.

Poco a poco, este sistema ha caido en desuso du-
rante lo que va de siglo. Las leyes mds recientes pro-
claman sin ambages el principio contrario. El ejemplo
mis absoluto lo ofrece la legislacién de la U. R. S. S.
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La nuestra, recientisima, ha rechazado palmatiamente
todo cardcter exclusivo de la competencia de las Cor-
poraciones provinciales y municipales. »

También se encuentra en progresiva decadencia el
empeiio de dotar a cada una de las categorias de enti-
dades territoriales de Haciendas separadas; es dearr,
de ingresos provinientes de fuentes distintas. Si toda-
via hallamos proclamado ese propésito, como en la nue-
va Congtitucion francesa o en el discurso de presenta-
cion a fas Cortes del proyecto de ley de régimen local
espafiol, la realidad se encarga de frustrarlo. Subven-
ciones, recargos sobre impuestos y contribuciones dei
Estado y participacién en fondos nacionales adminis-
trados por €l Tesoro son la fuente de donde provienen
la mayor parte de los recursos locales.

Otra manifestacién de e¢sa misma tcndenaa es la
de reducir todas las Haciendas locales a una sola en
cuanto a las clases de exacciones y a su cobranza, en-
cargando a la de rango superior local de digtribuir en-
tre todas el producto de la recaudacién.

La tendencia es tan fuerte, que si no se contrarres-
ta y regula, amenaza reducir a pura apariencia la auto-
nomia de provincias y Municipios.

Profesionalismo de los
cargos prblicos

La intervencién, creciente por su nimero e influen-
cia, de los funcionatios profesionales en la -vida local
no es un fenémeno exclusivo de esa esfera, sino gene-
ral en todo el mundo y en vodos los ambitos de la Ad-
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ministracién. Muchas y bien conocidas son sus causas,
por lo que no voy a detenerme en analizarlas.

Sus principales consecuencias se traducen en la pro-
festonalizacion de cast todos los cargos y funciones, ma
o menos confesada, hasta Hegar a la del mismo Al
calde o Presidente; en la creacion de ingtituciones y
métodos, cada dia mejores, para formar, seleccionar y
perfe_ccionar a los funcionarios locales; en el ordena-
miento legal del eftatuto de esos funcionarios, dindo- -
les garantias de estabilidad y justo trato al par que pro-
clamando los deberes que han de cumplir, y en la un-
lizacion y fomento de las organizaciones que volunta-
ria u obligatoriamente los agrupan.

En este respecto, nuestra reciente legislacion pue-
de presentarse como un modelo, pues atiende como
ninguna otra a la formacion y perfeccionamiento de los
funcionarios, a la imparcial designacion por justos mé-
ritos, a su alto nivel étco y a la regulacion de re-
tribuciones y derechos pasivos suficientes.

Pese a las profundas y extensas transformaciones de
que son palido reflejo las paginas que preceden, las ins-
ttuctones que integran el Régimen local siguen ocu-
pando un lugar importante e insustituible en la orga-
nizacion y en la vida de los Estados contemporineos.

Para los que saben distinguir entre la unidad y la
mezcla o entre el orden auténtico y el terror, un ré-
gimen local acertado ha de ser la base inconmovible de
la constitucion de un pais. La red variadisima de las
inﬂimciOneS que 10 fol‘n‘lan Pfcnde con lﬂZOS Sentimeﬂ‘
tales o interesados las familias vy los grupos en que se
asoctan organicamente los habitantes del suelo patrio.

Cuando el régimen local es bueno, la organizacién
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politica aene la complejidad y la belleza de un cuerpo
vivo, mis que la simple y irida estructura de las for-
mas geométricas Por su interior circula con regular y
acompasado ritmo una doble corriente que nutre, Ox1-
gena y renueva los centros del sitema y que anima,
unifica y vrdena la muchedumbre de 6 Grganos y de ce-
lulas. Y grande o pcquena, pobre o rica, sabia o 1gno-
rante, cada persona se siente actor, colaborador y arti-
fice de su destino y del de su Patria.

Luis JorpaNA DE Pozas








