GOBIERNO MUNICIPAL Y ESTADO
AUTONOMICO

Por

JesUs Leguina ViLLa

Afirmaba Adolfo Posapa que el problema sustantivo de los muni-
cipios consiste en la determinacién de sus relaciones politicas y cons-
titucionales con el Estado del que aquellos forman parte, y que dicha
determinacién es elemento esencial de toda doctrina del régimen
local. Es tan cierta esta sencilla afirmacién que, si echamos la vista
atras, podemos constatar que, en el dilatado ciclo histérico, dos veces
secular, que se inicia con el liberalismo gaditano y concluye con la
reciente Constitucién de 1978, Espafia ha desconocido, salvo timidos
y fugaces intentos, la existencia de un gobierno municipal y de un
régimen local en sentido propio. Entre nosotros, los municipios y
demas entes locales no han sido apenas otra cosa que puros apéndices
marginales de la estructura del poder central, ultimos e insignifican-
tes eslabones de la cadena del poder alumbrado por el moderantismo
v el conservadurismo decimonénico, unidades terminales, en definitiva,
de un poder central omnipresente y omnicomprensivo, En rigor, no ha
habido nunca auténticas relaciones politicas y constitucionales de los
entes locales con el Estado, sino puro y simple monopolio de la accién
politica. y administrativa por parte de este ltimo, conformado y des-
arrollado sin desmayo sobre patrones rigidamente centralizadores.

Por ello, como ha observado Sebastian ManrrtiN-RETORTILLO, <«€n-
tre nosotros, todo el sistema del régimen local positivo ha constitui-
do siempre una pura entelequia, auténtica abstraccion, vivificada
mas por deseos y justas aspiraciones que por realidades efectiva-
mente operantes. Salvo excepciones histéricas muy concretas, la
descentralizacion fue casi siempre bandera y proclama de gquienes
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no ocupaban el poder. Que al ocuparlo, pasarian a adoptar una ac-
titud profundamente centralizadora». Abundando en esta misma
idea, MoreLL ha sefialado que, hasta nuestros dias, <las leyes de ré-
gimen local cuidaran de recordar, una y otra vez, a los Ayuntamien-
tos y Diputaciones que sus competencias se refieren Unicamente a
la gestion econdomico-administrativa de determinados fines de inte-
rés general», es decir, de interés del Estado, tratando de evitarse con
ello —subraya este autor— «que los entes locales fuesen institucio-
nes destinadas a expresar una representacion de intereses o de idea-
les politicos» propios (a excepcion de las limitadas manifestaciones
permitidas por la concepcién doctrinaria del pouvoir municipal do-
mésticol.

El dogma de la soberania nacional, incompatible, a la sazén, con
cualgquier otra forma de representacion politica del cuerpo electoral
gue no fuera la residencia en el Parlamento general del Estado, ser-
viria de soporte politico suficiente para incardinar a las colectivida-
des locales en la esfera de la organizaciéon administrativa estatal, en
calidad de simples ejecutores de las instrucciones que parten del
centro. Todo ello de acuerdo, fedricamente, con uno de los principios
fundamentales del sistema politico liberal: el principio de igualdad
de todos los hombres y de todos los pueblos ante la ley, en cuanto
instrumento directamente lanzado contra el caocs de privilegios y
desigualdades juridicas y politicas del régimen absolutista. En tal
sentido, la centralizacién politica v administrativa intentd ser «la
gran palanca revolucionaria» que convirtiera «en ciudadanos, libres
e igu'ales ante una misma ley, expresion de la voluntad general, a
las multiples categorias de vasallos propias del descentralizado y
estamentalizado mundo del antiguo régimen, gue entonces era —y
se sentia— como un pesado lastre y un factor retardatario del pro-
greso» (Tomas Ramoén Fernainpez). En aras de la igualdad —diria
TocqueviLLE— <«todos los poderes parecen acudir hacia el centro,
donde se acumulan con rapidez sorprendente». En aras del progre-
so, anhadiria entre nosotros Javier pe BURGOS, es preciso Qque exista
«<un solo impulso uniforme e ilustrado» que produzca justamente
«una masa ingente de prosperidad».

Tras .esta bella dialéctica de igualdad y progreso, se ocultaban
también, sin embargo, los temores y recelos de las nuevas clases de
propietai*ios de la tierra y de financieros especuladores —que hege-
monizan el poder del nuevo orden liberal,l desnaturalizado en des-
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carnado caciquismo— frente a los- intentos de renovaciéon democra-
tica procedentes de las capas populares de aldeas y pueblos en toda
la geografia espafola.

Con ligeras inflexiones de matiz en ciertos periodos’ histpricos
—entre los que cabhe destacar, paradéjicamente, el de la dictadura
de Primo de Rivera, durante el cual municipios y provincias cobran
algin respiro, alentado desde el gobierno central como un freno
al poderoso movimiento regionalista de la época—, el procesc de
reducciéon de los municipios a simples artificios administrativos,
carentes de representatividad de sus respectivas comunidades y ayu-
nos de poderes de decision propios, se consuma, coma es harto cono-
cido, durante el reciente periodo franquista, hasta alcanzar niveles
de insuperable paroxismo y de inconcebible irracionalidad e inefi-
tacia. Uniformismo local a ultranza; neofeudalismo y corrupcion
generalizada por imbricacion de los aparatos de poder local con los
intereses economicos privados dominantes, singularmente en las
grandes ciudades; centralizacién autoritaria y antidemocratica, aje-
na al mas minimo principio de legitimacion popular; politizacion
totalitaria e irresponsabilidad politica de los 6rganos de gobierno lo-
cal, sumisamente vinculados a la cadena de mando ceniral; y va-
ciamiento imparable de finanzas, competencias y funciones locales:
tales podrian ser los trazos caracteristicos —no por negativos menos
reales— que han dibujado el perfil de nuestros entes locales en las
ultimas décadas.

La Constitucion democratica de 1978 introduce un cambio radi-
cal en este oscuro panorama. Con ella se sientan las bases politicas
y normativas para liquidar definitivamente una concepcion estato-
céntrica de los asuntos publicos; rescatando a las comunidades loca-
les de la situacién de minusvalia administrativa a que hasta ahora
se han visto condenadas vy devolverlas al lugar que nunca debieron
perder, esto es, como auténticos entes de gobierno local que han de
satisfacer, por igual, las exigencias politicas de cada comunidad ve-
cinal y la eficaz prestaciéon de los servicios publicos. La Constitucién
reconoce asi, por vez primera en nuestra agitada historia contem-
poranea, la mayoria ‘de edad de los municipios, propiciando y ga-
rantizando el insustituible pape! gue por fuerza han de jugar en un
sistema politico de democracia avanzada y pluralista.

Si la centralizacién politica encontré amparce y justificacién en
el dogma de la igualdad, hoy la descentralizaciéon de los aparatos
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administrativos y la autonomia de los grupos sociales y de los entes
politicos y administrativos que conforman la sociedad civil y el Es-
tado es un postulado inexcusable de la libertad, vy aun de la propia
iguald.a,d rectamente entendida, que, lejos de cualquier patrén uni-
formista, exige tratar desigualmente situaciones desiguales. Centra-
lizacién y descentralizacion no son, pues, como algunos pretenden,
simples técnicas neutras de organizaciéon del poder, sino que, como
ya observara con aguda penetracion KeLsen, en los tiempos que
corren «la descentralizacién permite una aproximacién mayor a la
idea de la democracia que la centralizacién. Esta idea es el princi-
pio de autodeterminacion», o, lo que es igual, el principio de la li-
bertad.

En tal sentido, puede afirmarse que la autonomia, en cuanto con-
cepto y categoria juridico-politica, es, como ha sefialado Berti, «el
signo de una renovacién o de un cambio profundo de las estructu-
ras estatales, no tanto para complacer a instancias particularistas
destinadas a quemarse en los grandes procesos econdémicos del tiem-
po, cuanto para reconstruir las instituciones en sus dimensiones ne-
cesarias para que su funcionamiento corresponda a las instancias
politicas y a las necesidades de servicios de la sociedad». La autono-
mia de los entes territoriales que integran el Estado trata de reen-
contrar asi un nuevo equilibrio «entre instituciones y sociedad, de
modo gue el maximo de eficacia de los servicios sea compatible con
el maximo de democratizacién de las instituciones» (Berti). La crisis
de las instituciones vy de los aparatos de poder publico, tan aguda-
mente sentida en todos los paises de nuestro horizonte juridico y
cultural, s6lo podra superarse «con un salto cualitativo en la con-
cepcion global del Estado y de las autonomias, con un modelo de
estructura y de relacién con la sociedad, que asuma realmente la
primacia de la politica, su cenfralidad en las instifuciones, su ar-
ticulacién en las asambleas electivas como elemento esencial de sin-
tesis y- de mediacién, como espejo real y no deformante de los proce-
sos y conflictos sociales» (ORSI—BATT,}GLIM).

La Constitucién espaiiola asi lo ha entendido y, por ello, dispone,
de un lado, que todas las Administraciones publicas, para servir con
objetividad los intereses generales, habran de actuar de acuerdo con
el principio de descentralizacién (art. 103.1); y, de otro, que la entera
organizacion territorial del Estado se articula en torno al principio
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de autonomia de los municipios, las provincias y las Comunidades
Auténomas (art. 137).

Conviene, pues, gque detengamos nuestra atencion y nos esforce-
mos en profundizar el analisis sobre la posicién institucional de
autonomia en que la Constitucién coloca a las comunidades muni-
cipales. Un cabal entendimiento de dicha posicién nos permitira cons-
tatar el cambio radical que el texto constitucional ha operado en
este campo y delimitar, al propio tiempo, los criterios juridicos que
han de presidir el sistema de relaciones entre los municipios y los
entes publicos territoriales superiores: la Comunidad Auténoma y
el Estado, singularments. ‘

La Constitucion, en efecto, en los articulos 137 y 140 recoﬁmce y
garantiza la autonomia de todos los municipios para la gestion de
sus intereses respectivos o propios. Ello significa que, aun siendo
dicha posicidén cualitativamente inferior a la que corresponde a las
regiones y nacionalidades, cuya autonomia alcanza el nivel legislati-
vo, la norma constitucional contempla a los entes municipales como
elementos institucionales bésicos del propio ordenamiento constitu-
cional, y, en cuanto tales, merecedores de una proteccion especial,
en su nucleo esencial, frente al legislador ordinario. En tal sentido,
la garantia constitucional de la institucién municipal juega un pa-
pel analogo al del contenido esencial de los derechos fundamentales
y libertades publicas de los ciudadanos, contenido esencial que, de
acuerdo con el articulo 53.1 de la Constitucién, es indisponible para
el legislador estatal o autonémico. Asi lo ha sefialado el Tribunal
Constitucional en unos términos que merecen ser citados literal-
mente: «el orden juridico-politico establecido por la Constitucién
—afirma el Alto Tribunal— asegura la existencia de determinadas
instituciones a las gue se les considera como componentes esenciales
y cuya preservacién se juzga indispensable para asegurar los prin-
cipios constitucionales, estableciendo en ellas un ntucleo o reducto
indisponible para el legislador. Las instituciones garantizadas son
elementos arguitecturales indispensables del orden constitucional y
las normaciones que las protegen son, sin duda, normaciones orga-
nizativas, pero a diferencia de lo que sucede con las instituciones
supremas del Estado, cuya regulacién orgénica se hace en el propio
texto constitucional, en éstas la configuracién institucional concre-
ta se defiere al legislador ordinario, al que no se fija méas limite que
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el del reducto indisponible ¢ nucleo esencial de la institucion que
la Constituciéon garantiza.» '

La autonomia de los entes territoriales —y entre ellos, de los mu-

nicipios— que la Constitucion garantiza ofrece, asi, en primer tér-
mino, una estrecha relacién con los valores de libertad y de plura-
lismo politico que el propio texto constitucional sitia en el frontis-
picio mismo de sus normas reguladoras (art. 1.°). Es cierto que el
valor superior del pluralismo que ha de inspirar la totalidad del
ordenamiento juridico estd primordialmente dirigido a proteger la
libertad ideologica y la participacion politica de los ciudadanos, aso-
ciados en partidos politicos, en el sentido reflejado en el articuio 6.°
de la Constitucion, segun el cual «<los partidos politicos expresan el
" pluralismo politico» de la socxedad Pero no es menos cierto que
dicho pluralismo es un ingrediente esencial de la distribucién del po-
der ptiblico entre todos los entes territoriales autdénomos que inte-
gran el Estado. La interdependencia entre pluralismo politico y auto-
nomia de los municipios se ‘traduciria asi en el establecimiento de
unos limites al legislador que gafanticen la existencia de un espa-
cio de actuacion dentro del cual tengan cabida y puedan plantearse
libremente las distintas opciones politicas, todas ellas igualmente
validas dentro de un sistema democratico abierto o plural, asegu-
randose de tal modo la alternancia e’spaqial del poder politico y
admihistrativo, gue vendria a complementar el iradicional principio
constitucional de la alternancia en el tiempo.

Admitido lo anterior, conviene avanzar un paso mas y pregun-
tarnos cual es el alcance y el contenido de la autonomia municipal
gue la Constitucién protege frente a eventuales invasiones de otros
poderes pubhcos ,

El concepto clave al que ‘la Constitucién vincula el -autogobierno
municipal es la gestién de los intereses propios de la comunidad ve-
cinal, concepto gue puede ser delimitado- desde una triple perspec-
tiva: las competencias que los municipios han-de éjercer, las fun-
ciones y servicios que han de desarrollar y los recursos econdémicos
que deben poseer.

En lo que concierne a la dimensiéon competencial de la garantia
institucional es preciso destacar, ante todo, que la autonomia muni-
cipal es mas una cuestién de calidad que de cantidad de competen-
cias o poderes. Adolfo PosapAa supo observarlo con acierto cuando
afirmaba que el autogobierno de ciudades y pueblos no es «cosa de
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cantidad», sino que «entrafia mas bien la idea de calidad y afecta,
mas que a lo que la ciudad pueda hacer, a como puede hacer lo gue
haga; afecta a la naturaleza del poder que la ciudad ejerza como
cosa suya~». Desde esta perspectiva, un concepto dindmico y moderno
de la autonomia reclama para las Corporaciones municipales la titu-
laridad de todos aquellos poderes y competencias que, en cuanto en-
tes de gobierno y administracién, son necesarios para satisfacer 'efi-
cazmente los intereses de sus respectivas comunidades vecinales;
poderes y competencias que han de ser ejercitados en condiciones
tales de poder imprimir a los mismos la orientacién politica predo-
minante en cada Corporacion, de acuerdo con los resultados del
mandato electoral. Si por autonomia ha de entenderse, sustancial-
mente, la capacidad de autodeterminacién de un sujeto para adecuar
sus propias acciones a fines determinados, la autonomia de los en-
tes locales, en palabras de Nigro, «estd, o deberia estar, siempre li-
gada a su efectiva representatividad de la voluntad y dp los inte-
reses de la comunidad... Pero ni siquiera esta 'represéntatividad
supone en si misma una situacién de autonomia. S6lo cuando la vo-
luntad de un ente (de una comunidad) influye de manera decisiva
en el circuito de seguimiento de la demanda politica y de elabora-
cién y fijacion de la respuesta instjtucional, se puede decir gue el
ente es autéongmo y que la autonomia aumenta y se refuerza a me-
dida que este poder de decisién se concreta».

Pero la titularidad de potestades que la autonomia municipal com-
porta no se circunscribe, claro esta, al estrecho circulo de los inte-
reses exclusivos de cada comunidad local, intereses éstos de dificil
acotamiento en muchos supuestos y, en cualguier caso, de caracter
paulatinamente marginal en una sociedad como-la presente forma-
da por comunidades abiertas, relacionadas e interdependientes. La
defensa del autogobierno de las Corporaciones municipales no pue-
de, por tanto, limitarse a que sus competencias se refieran con ca-
racter exclusivo a unos intereses asimismo exclusivos y distintos de
otros intereses generales, sino que debe cifrarse méas bien en la in-
declinable presencia-del poder municipal en la toma de decisiones
sobre todos los asuntos que, en uno u otro grado, afecten a los inte-
reses del grupo vecinal, aun cuando tales intereses puedan ser co-
munes a los de otros colectivos territoriales iguales o superiores.

-'La dimensién territorial del interés publico, entendida como para-
metro tnico para atribuir. competencias exclusivas y excluyentes
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sobre determinadas materias, seria, por tanto, un criterio «clara-
mente arbitrario» y escasamente funcional, puesto que en nuestra
realidad social contemporanea <«cualquier problema gque surja en
el ambito de las competencias del mas pequefio de los entes loca-
les puede asumir, en momentos determinados y en coyunturas parti-
culares, una dimensién nacional. Viceirersa, poderes del Estado que
deberfian referirse Unicamente a funciones que afectan a toda la
colectividad nacional se han encontrado, a menudo, cargados de
funciones carentes de todo interés nacional» (Informe Comisién Gian-
NINI),

En consecuencia, la defensa del autogobierno municipal y su pre-
sencia en la administracién de intereses compartidos con colectivi-
dades territoriales superiores exige la instauraciéon de relaciones de
colaboracién con. estas ultimas, que aseguren eficazmente aquella
presencia. Dicha colaboracién puede articularse en muchos casos a
través de la técnica de la programacién, «tanto en la fase ascenden-
te de la elaboracién del programa como en la fase descendente de
la aplicacién del mismo» (Nigro). Y ello porque el método de la ac-
tuacién por programas para la satisfaccion de intereses colectivos
comunes «eés el Unico que consiente la coordinacién entre centros
autéonomos de decisidn y responsabilidad. Se trata, por un lado, de
hacer participar a los municipios y provincias en Iaaprogramacién
regional y, por otro lado, de hacer posible que esta programacion
permita espacios de efectiva autonomia a las entidades comunita-
rias de nivel inferior» (Pororscunic). Una programacion, en suma,
con muchos agujeros —como ha sido graficamente calificada en la
doctrina italiana— «gue- deje a los entes locales la posibilidad de
moverse libremente entre esos agujeros» (NIGRo).

Pero, con esta técnica de colaboracidén permanente, «se trata tam-
bién de hacer adoptar a los municipios y provincias la regla de la
programacién como norma interna de administracion, de manera
que ésta se desarrclle normalmente mediante programas en lugar
de mediante actos o intervenciones tUnicos, v de manera que se fa-
vorezca al maximo la comprension de las dpciones politicas que sir-
ven de fundamento a las diversas intervenciones» (PoTOTSCHNIG).

El Tribunal Constitucional, en su Sentencia de 28 de julio de 1981
ha asumido y ratificado estas ideas cuando declara que «la Constitu-
cién no intenta resucitar la teoria de los intereses naturales de los
entes locales que, en razén a la creciente complejidad de la vida
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social, que ha difuminado la linea delimitadora de los intereses ex-
clusivamente locales, abocaria a un extremado centralismo. Pero
precisamente por ello la autonomia local ha de ser entendida como
un derecho de la comunidad local a la participacién a través de or-
ganos propios, en el gobierno y administracion de cuantos asuntos
le atarien, aunque graduandose la intensidad de esta participacién
en funcién de la relacidon entre intereses locales y supralocales den-
tro de tales asuntos o materias. Para el ejercicio de esta participa-
cién en el gobierno y a,dmihistracic’m de cuanto les atafie —concluye
el Tribunal—, los 6rganos representativos de la comunidad local han
 de estar dotados de las potestades sin las que ninguna actuacion
auténoma es posible». ’

La autonomia municipal no equivale, en suma, a competencias
exclusivas sobre un reducido ntcleo de materias de interés estricta-
mente local —enteco concepto paradéjicamente sostenido por un
municipalismo romantico de corte iusnaturalista—, sino que pro-
pugna «la obligatoria intervencién del municipio en cuantas cues-
tiones afecten a un interés municipal» (Parejo). Con ello quiere
decirse gue la cantidad y calidad de las competencias gque, segun
la Constitucién, han de corresponder a cada municipio —y cuya
delimitaciéon ultima ha de hacerla el legislador ordinario— pueden
ser muy variadas y heterogéneas, en razén de las distintas materias
o asuntos contemplados por la legislaciéon sectorial y en funcién, asi-
mismo, de «la correlacién de intereses de las diferentes comunidades
territoriales» (PareJso) presente en tales materias o asunfos.

De todo lo cual se deducen, al menos, dos importantes consecuen-
cias: )

1.2 Que el legislador ordinario estéd obligado a reordenar el siste-
ma de distribucién de competencias actualmente existente, devol-
viendo a los municipios todos los poderes que resulten amparados por
el criterio constitucional de autonomia.

22 Que en las relaciones que los municipios han de mantener
con otros entes territoriales superiores, el control de éstos sobre aqué-
llos sélo puede ejercitarse por motivos concretos de legalidad y en
defensa de intereses publicos supramunicipales (o, excepcionalmente,
por razones de oportunidad cuando asi lo consienta algiin precepto
constitucional expreso). El Tribunal Constitucional no ha dudado en
aceptar esta consecuencia necesaria del principio de autonomia lo-
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cal, sefialando a este propésito que «no se ajusta a tal principio la
prevision de controles genéricos o indeterminados que sitien a las
Entidades locales en una posicion de subordinacion o dependencia
cuasi-jerarquica de la Administracion del Estado u otras entidades
territoriales. En todo caso, los controles puntuales habran de referirse
normalmente a supuestos en que el ejercicio de las competencias
de la Entidad local incidan en intereses generales concurrentes con
los propios de la entidad, sean del municipio, la provincia, la Comu-
nidad Auténoma o el Estado».

Si dirigimos ahora la mirada al principio de autonomia munici-
pal en su dimension funcional, es decir, en relaciéon con las tareas,
servicios o funciones que los municipios estan llamados a desem-
peflar, es preciso sefialar que, si bien es cierto que la Constitucién
no acota ni garantiza un ambito de materias entregadas a la exclu-
siva titularidad o responsabilida'd de los municipios, no lo es menos
—de acuerdo con las observaciones anteriores— que la norma fun-
damental configura «a las entidades locales como el nivel basico
de gestion en todas las materias cuya titularidad corresponde a los
entes publicos de nivel territorial superior (Estado y Comunidades
Auténomas), en la medida en que tales materias admiten una ejecu-
cién descentralizada y en aquellos aspectos directamente conectados
con el interés propio y peculiar de cada entidad local» (SaNTamaria
PasTor). '

La aplicacién conjunta de los principios constitucionales de auto-
nomia municipal y administraciéon descentralizada de los asuntos
publicos (art. 103) supone <la presuncién de la capacidad del ejecu-
tivo elegido (municipal) para gestionar todas las tareas, a nivel
local, que se refieran a los intereses locales» y postula, en consecuen-
cia, «una posicion tendencial constitucional a la entrega de compe-
fencias a los niveles mas ba]'os posibles de administracion y dentro
de unos criterios de prestacién efectiva de servicios» (EmeIp IRUJO).

Aunque escasa y defectuosamente aplicado, tal es el criterio
que consagra la Constitucion italiana, cuyo articulo 118 dispone que
«la Regién ejercera normalmente sus funciones administrativas dele-
gandolas en las provincias, en los municipios o en otras Corporacio-
nes locales, o valiéndose de sus drganos». Lo que significa que, como
ha observado la doctrina italiana, el municipio esta legitimado para
intervenir en cualquier materia o sector que involucre intereses de
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la comunidad local, puesto que, como advierte Cassese, «nada pue-
de impedir que represente los intereses de la colectividad en cual-
quier tarea, incluso si estd rigidamente reservada a la competencia
estatal» o regional. Quiere decirse con €llo que «la administracion
de los municipios (y, en su caso, de las provincias) debe tendencial-
mente extenderse a todos los intereses predominantemente localizados
en sus respectivos territorios; debe traducirse en un tipo de admi-
nistracién que tienda a absorber.,. el momento politico vy de orien-
tacién en cualquier tipo de intervenciéon publica en sus propios terri-
torios, incluso en el caso de aquellos que hoy son de competencia de
otras entidades locales y hasta de organismos periféricos del Estado.
No puede darse en realidad una efectiva funcién de gobierno, por
parte de municipios y provincias, alli donde éstos no estén en condi-
ciones de realizar un tipo de administracion potencialmente general,
que consienta valorar la totalidad de las necesidades locales y que
esté preparado para,' aceptar ocuparse, por tanto, de todos aquellos
intereses publicos que no estuvieran atendidos o por los que los de-
mas niveles de gobierno no velaran de modo adecuado» (POTOTSCHNIG).
Lo que no obsta, claro esta, a que la redlstmbumon de func1ones y
SeI‘VlCIOS haya de ser forzosamente desigual entre todos los munici-
pios, habida cuenta la esencial diversidad que caracteriza a las co-
lectividades urbanas y rurales.

Todo lo cual implica e impone, como es obvio, una reorganizacion
de las materias y funciones que han de ser entregadas a la gestién
de los municipios, o en las que éstos tengan, al menos, el grado de
presencia y de participacion exigidos por los intereses locales en
juego; reordenacién de materias v tareas que debe correr en parale-
lo con la redisiribucion de competfencias a gue me he referido hace
un momento. Operaciones ambas que han de ser levadas a cabo
por las respectivas legislaciones sectoriales del Estado y de las Co-
munidades- Auténomas y que, sin duda, plantearan delicados pro-
blemas de articulacion, habida cuenia la poderosa inclinacién cen-
tralizadora heredada del pasado.

En lo que concierne a las Comunidades Auténomas, no es desde-
nable, desde luego, el peligro de que estos nuevos entes politicos te-
rritoriales incurran en procesos neocentralizadores en sus relaciones
con las colectividades locales. Peligro que ya se ha dejado sentir en
otros Estados de estructura politica compuesta, analoga a la nuestra,

2197



JESUS LEGUINA VILLA

y sobre el que ha llamado la atencién con insistencia la doctrina
cientifica.

En Alemania Federal, por ejemplo, se ha llegado a afirmar que
«la legislacién de los ldnder es, a menudo, mas restrictiva para las
autoridades locales que la legislacion federal» (Maywrtz). Y en Italia
se ha podido advertir que las formas de centralismo regional no han
sido menos agudas que las estatales; si en lo que concierne a sus
relaciones con los o6rganos centrales del Estado, «la regién se pre- -
senta como un aliado natural del poder local», en la regulacién de
sus relaciones. con este ultimo se ha mostrado mas bien como «su
enemigo institucional, porque estando mas préximo es (a menudo)
més invasor» (Cassese). La inclinacién de muchas regiones italianas
a reproducir e intensificar los antiguos controles estatales sobre los
municipios ha ido deslizandose asi hacia actitudes y comportamien-
tos caracteristicos de un modelo ya superado de organizacién politi-
ca centralizada, «como, por ejemplo —observa Nigro— el suministro
de directrices no mediante actos de programacién explicitos, impar-
ciales y participados, sinc: mediante la maniobra de las financia-
ciones y de las intervenciones (econémicas) extraordinarias».

~ Es, por tanto, muy real la tentacién en que podrian caer entre
nosotros las nuevas Comunidades Auténomas de reforzar su propia
cohesion interna a costa del autogobierno de las entidades infrarre-
gionales. Sucumbir a esa tentacién, con daifio de la autonomia que
la Constitucion garantiza a los municipios, seria, ademéas de incons-
titucional, «poco consecuente con la verdadera filosofia del regiona-
lismo politico» (Muftoz Macuapo). Las Comunidades Auténomas han
de ser, ante todo, entes de gobierno y de direccién politica que han
de contar, como es logico, con una indispensable organizacién admi-
nistrativa que permita asegurar el acierto y la eficacia de sus deci-
siones, pero no deben extender méas alla de lo necesario sus aparatos
burocraticos, reproduciende y multiplicando el modelo centralizado
tradicional y ensanchando el foso que separa al poder piiblico de la
sociedad civil. En definitiva, como ha recordado MorerLy, «si el Es-
tado vde las autonomias no quiere ser el heredero de los vicios del
Estado centralizado, tiene que plantearse en profundidad la proble-
matica de la vertebracién territorial de sus regiones, para lograr
una estructura mas coherente con la sociedad que le subyace..., en
la medida en que ha de tener en cuenta cémo y cudles son los mar-
cos en que la convivencia regional estd organizada, no sélo adminis-
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trativamente, sino también en sus aspectos cultural, econémico y
social, en general», No cabe, por tanto, insiste este autfor, «que cada
Comunidad Auténoma se invente ahora un esquema de poderes te-
rritoriales y lo constituya en una especie de camisa de fuerza im-
puesta a su propia sociedad regional. Muy al contrario, ha de bus-
car el armazén de la vida colectiva, los niveles y estructuras que
amparan y ordenan las relaciones sociales, y asentar sobre ellas las
propias estructuras administrativas; por muy primitivas o inertes
que sean».

La tercera dimensi6én de la autonomia municipal, presupuesto y
condicion necesaria de la misma, es la suficiencia financiera de que
han de gozar las colectividades vecinales. Se trata, como es harto
sabido, de un aspecto capital en todo proceso de reforma de los po-
deres locales, puesto que, si «el sistema financiero es una variable
independiente que determina el nivel, la estructura y la composi-
cién del gasto municipal- (DENTE), la autonomia municipal dejara de
ser tal cuando las competencias y las funciones que aquélla compor-
ta no vayan acompaiiadas de los recursos econémicos necesarios para
su efectiva realizacion. «Por debajo de las solemnes declaraciones le-
gales de autonomia —escribia hace algunos afios el profesor Garcia
pE ENTERRiA— circula o no la sangre vital de las finanzas publicas;
si no circula, aquellas declaraciones quedan en flatus vocis». En ulti-
ma instancia, autonomia de los municipios no es otra cosa que capa-
cidad real para satisfacer las necesidades y aspiraciones de las res-
pectivas poblaciones, capacidad que se desvanece y se degrada en
un simple resorte formal —en un fragil cascarén vacio, podriamos
‘decir— si no recibe el soporte financiero necesario.

No quisiera terminar estas apretadas reflexiones sin aludir, si-
quiera, brevemente, a una cuestién final que guarda una estrecha
relacion con las observaciones que acabo de formular. Me refiero
a la inexcusable reordenacion de las estructuras municipales con ‘el
fin de adaptarlas a las tareas, funciones, servicios, competencias y
finanzas que la autonomia y la descentralizacién, que la Constitu-
cién preconiza, han de poner en sus manos. Se trata de buscar y
enconfrar, en términos de eficacia, la dimensién territorial y de go-
bierno local idéneos para la prestaciéon 6ptima de los servicios publi-
cos. En este cometido, corresponde al legislador decir la ultima pala-
bra. Pero han de tenerse en cuenta, a mi juicio, dos cosas: 1.2 que,
para ser eficaz, la reestructuracion de las Corporaciones municipa-
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les —y 1oca.les, en general-— no puede ser en ningin caso uniforme,
antes al contrario, habra de contemplar la vida municipal de nues-
tros dias como realmente es, es decir, como una institucién plural y
esencialmente heterogénea, que abarca desde el pequefio nucleo de
poblacion rural hasta las grandes conurbaciones metropolitanas.
2.2 que, para ser verdaderamente respetuosa de la autonomia local,
toda iniciativa legislativa que trate de ajustar las estructuras mu-
nicipales a los estandares optimos de eficacia en la prestacién de los
servicios publicos ha de contar con las opiniones y aspiraciones de
los o6rganos representativos de las propias colectividades vecinales.

Entre estos dos parametros de heterogeneidad y voluntariedad no
son pocas las alternativas de reforma que cabe implementar: desde
la reduccién del minifundismo rural hasta la creacién de nuevas
unidades de participacién urbana; desde la creacién de Corporacio-
nes comarcales hasta la constitucién de entidades metropolitanas
(entendidas como federacién de municipios agrupados en pie de
igualdad), pasando por el amplio repertorio de féormulas asociativas,
consorciales y negociales. Con ellas, las colectividades municipales
han de saber recomponer su figura y dinamizar sus aparatos buro-
craticos para ser fieles a la cita histérica a que han sido emplazadas.
Hacia ese objetivo, la legislacién del Estado y la legislacion autono-
mica han de crear un marco normativo lo suficientemente flexible
como para que en ¢l tengan cabida distintas formas de organizacién
y de libre colaboracién entre los diversos entes locales, de tal ma-
nera que sea posible aplicar soluciones diferentes, en funcién de las
diferencias econdmicas, urbanisticas, culturales, demograficas, etc.,
de las unidades municipales.

Concluyo esta breve reflexion con unas palabras de un conocido
autor italiano —Augusto Barsera— que, aunque referidas a la reali-
dad de su pais y estar bafiadas en ligeros tintes utdpicos, expresan
con acierto el destacado lugar que, dentro de un Estado democrético
avanzado, han de ocupar las colectividades municipales. «El muni-
cipio —seifiala este autor—, una vez potenciado y reestructurado en
sus tareas, saneado en sus finanzas, asociado con otros municipios
en comunidades comarcanas, desconcentrado en barrios y disfritos
con institutos de participacién y autogobierno, liberado de trabas le-
gales y controles sofocantes, restituido en la plenitud de los poderes
que le han sido sustraidos a lo largo de un siglo de opresién centra-
lista, reune todas las condiciones para situarse en el centro del siste-

2200



GOBIERNO MUNICIPAL Y ESTADO AUTONOMICO

ma politico y administrativo del Estado; no s6lo porgue es mas agil
y expeditivo, v, 'por tanto, mas eficiente, sino también porque es un
instrumento de democracia y, sobre todo, porque, en la medida en
que es portador de instancias de consumo social, estd en condiciones
de introducir elementos de contradiccién, en una perspectiva politi-
ca ¥y no corporativa, denfro del actual mecanismo de desarrollo de
nuestra sociedad.»
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