DERECHO CONSTITUCIONAL

LA RECONSTRUCCION DE
LA AUTONOMIA LOCAL

JUAN FRANCISCO SANCHEZ GONZALEZ

Secretario / Interventor de la Administracion Local
] Doctor en Derecho
Area de Derecho Constitucional Universidad de A Coruna

Prélogo
JAVIER RUIPEREZ

Catedratico de Derecho Constitucional







COLECCION DE DERECHO CONSTITUCIONAL

TITULOS PUBLICADOS

La legitimacion en los procesos constitucionales, /gnacio Torres Muro (2007).

Consejo de Estado, funcién consultiva y reforma constitucional, Angel J. Sinchez
Navarro (2007).

Proteccion de los derechos fundamentales en la Union Europea y en los Estados
miembros, Maria Diaz Crego (2009).

El nuevo trimite de admision del recurso de amparo constitucional, Mario
Hernandez Ramos (2009).

La interpretacion de los derechos fundamentales segiin los tratados internacio-
nales sobre derechos humanos. Un estudio de la jurisprudencia en Espaiia y
Costa Rica, Carolina Leon Bastos (2010).

El ciudadano y el poder publico: el principio y el derecho al buen gobierno y a la
buena administracion, Jaime Rodriguez-Arana (2012).

Division de competencias y forma territorial del Estado, Javier Ruipérez (2012).

La disolucion de la soberania en el Aambito estatal. El proceso de integracion
europea, Manuel Fondevila (2014).

El Estado constitucional Espaiol, A/berto Pérez Calvo (1* Edicion, 2009; 2 Edicion,
2014).

Jurisdiccion de la Libertad en Europa e Iberoamérica. Raul Canosa Usera y Jaime
Rodriguez-Arana (Coord.) (2014).

La reconstruccion de la autonomia local. Juan Sanchez Gonzalez (2015).



COLECCION DE DERECHO CONSTITUCIONAL

Director: RAUL CANOSA USERA
Catedratico de Derecho Constitucional
Universidad Complutense de Madrid

LA RECONSTRUCCION DE LA
AUTONOMIA LOCAL

Juan Francisco Sanchez Gonzalez
Secretario / Interventor de la Administracion Local
Doctor en Derecho.

Area de Derecho Constitucional Universidad de A Corufia

Prologo

Javier Ruipérez
Catedratico de Derecho Constitucional
Universidad de A Corurnia

6D

Madrid, 2015



© Juan Sanchez Gonzalez

© Editorial Reus, S. A. para la presente edicion
C/ Rafael Calvo, 18, 2° C — 28010 Madrid
Tfno:(34) 91 521 36 19 — (34) 91 522 30 54
Fax: (34) 914451126

E-mail: reus@editorialreus.es
http://www.editorialreus.es

1.* edicion REUS, S.A. (2015)
ISBN: 978-84-290-

Deposito Legal: M

Disefio de portada: Maria Lapor
Impreso en Espaina

Printed in Spain

Imprime: Talleres Editoriales Cometa, S.A.

Ctra. Castellon, km 3,400 — 50013 Zaragoza

Ni Editorial Reus, ni los Directores de Coleccion de ésta, responden del contenido de los textos impresos,
cuya originalidad garantizan los autores de los mismos. Cualquier forma de reproduccion, distribucion,
comunicacion publica o transformacion de esta obra solo puede ser realizada con la autorizacion expresa
de Editorial Reus, salvo excepcion prevista por la ley.

Fotocopiar o reproducir ilegalmente la presente obra es un delito castigado con carcel en el vigente Codigo

penal espaiol.



ABREVIATURAS

Art. Articulo

A.T.C. Auto del Tribunal Constitucional

BOCG Boletin Oficial de las Cortes Generales

CEPC Centro de Estudios Politico Constitucionales
Cit. Cita

Coord.(es) Coordinador / es

DSCD Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados
Ed. Editorial

F.J. Fundamento Juridico

Ibid. Ibidem

IEAL Instituto de Estudios de la Administracion Local
INAP Instituto Nacional de la Administracion Publica
IVAP Instituto Vasco de la Administracion Publica
LBRL Ley de Bases de Régimen Local

LGD Librarie Géneral de Droit et Jurisprudence
MAP Ministerio de Administraciones Publicas

Num. Numero

Pag. Péagina

Pp. Paginas

RAP Revista de Administracion Publica

RDP Revista de Derecho Politico

REAL Revista de Estudios de la Administracion Local
REALA Revista de Estudios de la Administracion Local de Andalucia
REDA Revista de Estudios de Derecho Administrativo
REDL Revista de Estudios de Derecho Local

REP Revista de Estudios Politicos

RVAP Revista Vasca de Administracion Publica

S.T.C. Sentencia del Tribunal Constitucional

Trad. Traduccion

TCCE Tratado Constitutivo de la Comunidad Europea
TUE Tratado de la Union Europea

Tit. Titulo

Vol. Volumen

UNAM Universidad Autonoma de México

UNED Universidad Nacional de Educacién a Distancia
Univ. Universidad






PROLOGO

JAVIER RUIPEREZ
Catedratico de Derecho Constitucional
Universidad de A Corufia

Me solicita, y yo acepto de una manera muy gustosa, Juan Sanchez Gon-
zalez que redacte unas paginas que, bajo el rotulo genérico de “Prologo”, sir-
van de presentacion a su estudio que ahora ve la luz. Peticion ésta que, en todo
caso, unicamente resulta comprensible cuando se toma en consideracion las
circunstancias que han concurrido en la elaboracion de este volumen sobre
“La reconstruccion de la autonomia local”.

La idea del autor sobre la necesidad de estudiar cientificamente la defensa
de la autonomia local enlazaba, de modo directo, con aquella comprension ra-
cional democratica sobre la inexcusable existencia de la Administracion Local
como instrumento necesario para que el Estado pudiera cumplir con aquella
finalidad que, desde siempre, le habia atribuido el pensamiento politico demo-
cratico —entendiendo este Ultimo en el sentido mas amplio del término, desde
donde, como, con notable sagacidad, indicé ya Hermann Heller, las ideologias
del liberalismo, democratismo, democratismo radical y socialismo democra-
tico no son mas que distintas maneras de comprender la articulacion concreta
que ha de tener la Comunidad Politica para responder al concepto de “Estado
democratico”-. Finalidad, y esencia, ultima de la Republica —utilizamos, ob-
viamente, este término en el sentido que se le otorga en el celebérrimo “Du
Contrat Social ou principes de Droit Politique” rousseauniano, es decir, como
sinénimo de Estado democratico o, si se prefiere, de Comunidad Politica bien
organizada, con total y absoluta independencia de cudl sea la forma de gobier-
no que adopte— que, por no remontarnos, siquiera sea por razones de espacio,
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al Mundo Clésico, —y de una forma muy particular a las especulaciones de
Solon y Aristoteles—, o al Renacimiento, —lo que obligaria, de manera inex-
cusable e indefectible, a referirnos a todas aquellas dispersas y asistemati-
cas especulaciones realizadas sobre el Estado y la Democracia por Nicolas
de Maquiavelo, y que Giuccardini, como otro de aquellos insignes florentinos
que acudian a aquellas célebres reuniones organizadas por los Rucellai en sus
Orti Oricellari, habia tratado de sistematizar—, fue magnificamente descrita por
los, por ejemplo, Jean-Jacques Rousseau, Johann Gottlieb Fichte y Ferdinand
Lassalle, para quienes la mas importante mision del Estado es la de conseguir
elevar a los ciudadanos a un nivel de vida superior.

No es menester, segun mi modesto parecer, dedicar mucho tiempo a poner
de manifiesto que fue, justamente, esta comprension del municipalismo la
que determino que en la Francia revolucionaria, ejemplo paradigmatico de la
forma territorial de la Comunidad Politica configurado como un Estado Uni-
tario centralizado y centralista, se prestara una especial y singular atencion a
la regulacion normativa y la practica juridico-politica de la Administracion
Local. Lo que, como ningun constitucionalista y administrativista, al menos si
son conscientes de su propia tarea, puede desconocer, termind concretandose
en el hecho de que fuera precisamente en ese marco geografico (“espacio”),
y en ese determinado momento histdrico (“tiempo”’), donde comenzara a ela-
borarse la doctrina del poder municipal sobre la que, ni que decir tiene, sigue
gravitando toda la problematica de la autonomia local y la Administracion
Local. Aunque no estd, empero, de mas, realizar alguna consideracion al res-
pecto. Consideracion ésta que, en definitiva, no es otra que la de advertir que
este mismo planteamiento, que nace ya en la primera manifestacion constitu-
cional de la Revolucion Francesa, erigida, basicamente, sobre los presupues-
tos medulares del pensamiento politico liberal frente al pensamiento politico
democratico, seria el que informaria toda la vida de la Francia revolucionaria
hasta aquel desdichado 9 de Thermidor de 1794.Y es que, en efecto, —y como
ningun estudioso de las Ciencias del Estado y de las Ciencias del Derecho del
Estado, asi como ningun practico de la politica, debiera desconocer—, ocurre
que la existencia y necesidad del municipio como sujeto politico y juridico fue
también asumida por el jacobinismo revolucionario radical burgués de izquier-
da. Bien conocido es, en este sentido, que, inspirandose de forma inmediata
y directa en las especulaciones del genial “Ciudadano de Ginebra” sobre la
dicotomia democracia representativa versus democracia de la identidad, de-
fendieron Robespierre y Saint-Just (indiscutidos e indiscutibles representantes
de esta corriente ideoldgica y de la fuerza politica que pretendia trasladar las
ideas de ésta a la practica politica) la necesidad de eliminar cualquier cuer-
po intermedio, ya tuviera naturaleza territorial o social —lo que, de todos, de
nuevo, debiera ser conocido, adquirié su maxima expresion en la actitud de
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uno y otro para combatir las “fracciones”—, entre el Estado y el ciudadano.
Su argumento no podria ser mas claro y, a la vez, mas contundente. A saber:
que permitir la existencia en la Republica de esos cuerpos intermedios entre
el Estado y el ciudadano para lo que podria servir es para que los enemigos
de la Democracia pudieran organizarse, hacerse fuertes y, en definitiva, actuar
desde ellos para lograr destruir las conquistas revolucionarias y, con ello, vol-
ver a los esquemas politicos y juridicos del Antiguo Régimen que el Pueblo
francés habia decidido eliminar en 1789. Sin embargo, ocurre que el munici-
pio, en cuanto que base fisica de la Administracion Local, quedd al margen de
un tal razonamiento. Y lo hizo, desde la, para nosotros absolutamente correcta,
comprension de que €ste se presentaba, en cuanto que ente publico territorial
mas proximo a la vida de los ciudadanos, como un instrumento fundamental
para que el Estado, que, en su opinion, estaba obligado a conseguir que los
hombres pudieran disfrutar de un nivel de vida superior, pudiera desempefiar
su papel como agente prestador de servicios al ciudadano. Lo que, ademas, se
veria facilitado por esa ya mencionada proximidad entre el ciudadano necesi-
tado y los operadores politicos que debian encontrar las soluciones adecuadas
para satisfacer las demandas de bienestar de aquéllos.

Desde el mismo orden de consideraciones, creo estar también en lo cier-
to al pensar que constituye, o al menos debiera constituir, tan s6lo una mera
constatacion factica, —aunque, no obstante, lo mismo no pueda ser considera-
do como la mera utilizacion de topicos innecesarios y, segun dicen algunos,
totalmente ajenos al estudio cientifico del Estado, la Politica y el Derecho—,
el indicar, aqui y ahora, que esta misma comprension del municipalismo, la
autonomia de Municipios y Provincias y de, en ultimo término, la Adminis-
tracion Local fue la que, oponiéndose a las concepciones del cabilismo y del
tradicionalismo, han seguido operando tanto entre los practicos de la politica,
como entre los cientificos de lo que la doctrina alemana bautizé con el término
de Derecho del Estado adscritos al pensamiento politico democratico. Baste,
en este sentido, —y soy consciente de que al ejemplificar con ello la conclusion
a la que quiero llegar, corro un doble riesgo: por un lado, y en cuanto que mero
ciudadano, el que mi argumentacion pretenda ser descalificada (en un mani-
fiesto e innegable ejercicio de lo que, p. ej., Karl Mannheim describié como
el paradigma de la actuacion autoritaria y autocratica) por ideologica y secta-
ria; y, por otro, el de que no falte algiin profesional de alguna de esas ramas
del Derecho Publico que no forman parte de aquéllas materias que, por su
propia esencia, son, como venimos diciendo, tanto Ciencias del Estado como
Ciencias del Derecho del Estado, que, radicalmente ajeno a la circunstancia
de que fueron ya tan ilustres juristas alemanes como, verbi gratia, Richard
Schmidt, Georg Jellinek, Rudolf Smend y Hermann Heller quienes pusieron
de manifiesto que para conseguir obtener una cabal y ponderada comprension
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del ordenamiento constitucional vigente en un determinado Estado, el cons-
titucionalista ha menester tomar en consideracion todos los datos juridicos,
metajuridicos y extrajuridicos (entre los que, como es meridiano, se encuentra
el discurso de la clase politica), que pretenda decretar mi “obligada, necesaria
y justa” expulsion de la “honrosa” condicion de jurista—, con recordar, a este
respecto, lo afirmado por el Presidente Azafia en su ya citada conferencia sobre
“El problema espafiol”. El entonces joven Doctor en Derecho alcalaino com-
pletaba, en 1911, sus reflexiones sobre la organizacion y division del Estado
en entes publicos territoriales, sefialando que “yace en el corazon del pueblo
ese apego a lo local, como un rescoldo, y sobre €l es preciso soplar hasta que
arda la llama. ;Para qué? Para hacer del municipio una escuela de ciudada-
nos”. Bien entendido, naturalmente, que participaba Azafia de la idea, con un
claro sabor rousseauniano, de que el disfrute por parte de los habitantes de la
Comunidad Politica de la condicion de “ciudadanos”, y del derecho al acceso
a la cultura o, si se prefiere, a la instruccion, constituia la primera de las metas
para satisfacer la necesidad de que los hombres y mujeres disfrutas en de ese
nivel de vida superior.

Desde la optica anterior, el asumir la tarea de dirigir la elaboracion de la
Memoria de Tesis Doctoral —que, de una u otra suerte, no deja de ser, aunque
a veces no se reconozca como tal, una labor de investigacion por parte de
quien la asume— propuesta por Juan Francisco Sanchez Gonzalez, comenzaba
a presentarse para mi como algo atractivo. Lo que, entiendo, no ha de ser muy
dificil de comprender.

De las multiples conversaciones compartidas con el autor, llegué yo a la
conclusion, creo que acertada, de que lo que pretendia ejecutar Juan Sanchez
no era, ni mucho menos, un mero trabajo que, en cuanto que mero justificador
de lo factico, pudiera satisfacer los intereses, siempre cambiantes y coyuntu-
rales, de quienes ocupan el poder politico, y de un modo muy particular los
que actiian en el nivel de la Administracion Local. Alternativa estd que, en
ultimo término, y en cuanto que manifiesto ejercicio de lo que, por ejemplo,
Montesquieu denominaba el “principio del honor” —que el propio aristocrata
francés no solo contraponia al “principio de la virtud” maquiavélico, sino que,
y coincidiendo en ello con ese otro gran maquiavelista que era Jean-Jacques
Rousseau, consideraba como el mas grave peligro que se cernia sobre la forma
politica “Estado democratico”—, tendria como Unica finalidad la de permitirle
medrar en el marco del cuerpo de funcionarios del Estado en el que, recordé-
moslo, acababa de entrar, en 2005. Aunque, eso si, terminaria por convertirle
en uno de sus juristas que eran tan del gusto del rey de Hannover cuando en
1837 decidio, unilateralmente, suprimir la Constitucion de 1833, y a los que,
en presencia de Wilhelm von Humboldt, se referia en los siguientes términos:
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“Profesores, prostitutas y bailarinas son cosas que siempre pueden encontrarse
por dinero”.

Muy lejos de esto, lo que Sanchez Gonzalez se proponia, y asi ha quedado
confirmado a lo largo de estos afios, era alcanzar una doble finalidad. La pri-
mera de ellas, no puede ser mas clara. De lo que se trataba, en definitiva, era
de dar cumplimiento a aquel ideal kantiano sobre la relacion entre la teoria y
la practica. Esto es, la finalidad primaria del proyecto era, como decimos, el
situarse en condiciones de desarrollar lo mas perfectamente que fuera dado
realizar las tareas que iba a tener que desempefiar como miembro del cuerpo
de Secretarios de la Administracion Local. Y es que, en efecto, comprendio, a
mi juicio, de manera absolutamente correcta Juan Sanchez que una tal preten-
sion podia tan solo verse satisfecha cuando se toma conciencia de que frente
al topico, tan elocuentemente criticado, en 1793, por Immanuel Kant, de que
“tal vez eso sea correcto en teoria, pero no sirve para la practica”, y que, como
ningun estudioso de las Ciencias Juridicas deberia desconocer, encuentra de
una u otra suerte su correlato en el ambito de las Ciencias del Estado y de las
Ciencias del Derecho del Estado en aquella distincion, justamente criticada,
por lo demas, por Triepel, puesta en circulacion por el primer positivismo juri-
dico formalista germanico —y de un modo muy particular por los miembros de
la vieja Escuela Alemana de Derecho Publico—, entre la “realidad juridico-nor-
mativa” y la “realidad politico-histdrica”, comprendidas como realidades ab-
solutamente independientes que, incluso no tenian por qué coincidir, también
en el mundo, cientifico y practico, del Derecho, la Politica y el Estado debe
actuarse tomando en consideracion que entre la teoria, que en el fondo no es
mas que la formulacion de una serie de reglas generales que se extraen de la
propia dinamica de la practica, y la practica, que mejorara de manera induda-
ble cuando el encargado de ejecutarla atienda a lo establecido al respecto por
el teorico, existe también, y de forma inevitable, aquella inescindible relacion
entre la teoria y la practica. Dicho de otro modo, y si se prefiere expresarlo asi,
siquiera sea por el hecho de que con ello la reflexion pudiera aparecer formal-
mente como mas “juridica”, lo que el autor de la monografia que hoy tengo
el honor de prologar ha entendido es que todo servidor, ya sea funcionario, ya
sea politico practico que desarrolla su actividad en el &mbito de los municipios
y provincias, de la Administracion Local ha de tratar de conciliar y, de algiin
modo, hacer coincidir la realidad juridico-normativa, la realidad juridico-po-
litica (en definitiva, las decisiones tomadas por los 6rganos de gobierno de
municipios y provincias) y la realidad historico-politica o, si se prefiere, con
aquellos principios que sobre la Administracion Local ha ido desarrollando la
clase académica.

Pero, si esto es asi, y, efectivamente, lo es, y, por ello mismo, resultaba,
por lo menos en mi opinion, una actitud muy loable por parte de quien, como
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habia hecho Juan Sanchez en 2005 al superar la oposicion por el que obtenia la
plaza de funcionario del cuerpo de Secretarios de la Administracion Local, iba
a comenzar a trabajar profesionalmente como servidor de la Administracion
Local, el proyecto de investigacion que planteaba Sanchez Gonzalez tenia otro
valor. Valor éste que, de cualquier manera, resultaba para mi, en tanto en cuan-
to que profesional de la Universidad dedicado, tinica y exclusivamente, al es-
tudio cientifico de la que, sin disputa, se presenta como el contenido central de
las Ciencias del Estado y de las Ciencias del Derecho del Estado: el Derecho
Constitucional o, de una forma mas precisa, las Ciencias Constitucionales, que
era requerido para asumir la direccion, y tutela intelectual, de una Memoria de
Tesis Doctoral sobre la autonomia local, de una mucha mayor importancia y
trascendencia. Me refiero, facil debiera ser deducirlo por lo hasta aqui dicho,
al hecho de que pretendia abordar su tarea Juan Sanchez desde los esquemas
propios de toda investigacion cientifica.

Y no me refiero unicamente al hecho de que, como ya ha quedado apun-
tado, fuera, ademas de propia circunstancia profesional, su comprension de la
funcion politica y social que han de desempefiar los dos sujetos que integran la
Administracion Local en el marco de, como dice el articulo 1.°. 1 de la Consti-
tucion espaiiola de 27 de diciembre de 1978, un “Estado social y democratico
de Derecho”, y que, por esta misma definicion constitucional, ha de presen-
tarse y actuar como un Estado interventor, prestacional y redistribuidor de la
riqueza, la que le conducia a desear conocer toda la problematica juridica y
politica, y tanto desde el punto de vista puramente tedrico como desde el punto
de vista de la préactica administrativa y politica, del municipio y la provincia
en cuanto que, como, interpretando, de manera indudablemente correcta, el
articulo 137 del actual Texto Constitucional espaiiol, sent6 el Tribunal Cons-
titucional, sujetos publicos territoriales en los que necesariamente se divide el
Estado espafiol, y que solo podrian ser suprimidos a través de la actuacion de
ese poder constituido extraordinario que es el poder de revision constitucional.
Aunque, sin embargo, no esta de mas resaltarlo, siquiera sea por el hecho de
que con ello se pone todavia mas de manifiesto mi anterior aserto de que lo que
Juan Francisco Sanchez se proponia era elaborar una Memoria de Tesis Doc-
toral actuando desde los esquemas propios de toda investigacion cientifica.

Es menester recordar, a este respecto, que, por lo menos formalmente,
defendio6 el mas radical de los positivismos juridicos formalistas, —y que en la
actualidad ha sido llevada a sus ultimos extremos por no pocos de los entu-
siastas partidarios del positivismo juridico jurisprudencial, principalmente por
aquéllos que no estan adscritos al area de conocimiento “Derecho Constitucio-
nal” sino a otras ramas del Derecho Publico no integradas en el ambito de las
Ciencias del Derecho del Estado, y que han ejercido durante una temporada
como Letrados del Tribunal Constitucional, y que, de modo, a mi juicio, mas
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que deplorable, y repitiendo de una suerte u otra aquel comportamiento de la
mayoria de los autores que integraban la primigenia Escuela Alemana de De-
recho Publico y que, como ninglin universitario que se ocupe de las Ciencias
Juridicas debiera desconocer, fue criticado, con igual justicia que acierto, y
como veremos a continuacion, por Jellinek en el trabajo que, acaso, constituya
una de sus mayores aportaciones a la dogmatica del Estado, la Politica y el
Derecho, consideran como cientificamente inaceptables opiniones personales
todo lo que pueda decir un constitucionalista y que no sea la mera repeticion
de los distintos Fundamentos Juridicos de las Sentencias emanadas por el mas
alto custodio constitucional—, que el constitucionalista ha de permanecer ab-
solutamente ajeno a las contingentes discusiones ideologicas de las fuerzas
politicas que operan en el Estado para, de este modo, estar en condiciones de
elaborar una dogmatica constitucional pura, cientifica y objetiva. Lo que, en
ultimo extremo, trataban de justificar desde la especie de que s6lo mantenién-
dose al margen de cualquier criterio ideoldgico podria preservar el constitucio-
nalista su independencia cientifica.

Lo de menos, como es obvio, seria detenernos, aqui y ahora, a indicar
que una tal postura fue ya criticada, y fuertemente criticada, por los autores
clasicos. Aunque, en todo caso, no podria, ni tampoco querria, yo dejar de
recordar que esto fue ya considerado como absurdo por el que, como esta, si
no unanimemente, si al menos generalmente aceptado, se presentaba como
el mas lucido y capaz de todos los integrantes de la vieja Escuela Alemana
de Derecho Publico. En efecto, —y algo ya hemos dicho en este sentido—,
considerdo Georg Jellinek que lo que sus compaferos de grupo académico
exigian del constitucionalista, a lo que, en la medida en que les privaba de la
posibilidad de formular juicios de valor sobre la realidad juridico-politica de
la Comunidad Politica, en realidad conducia era a imposibilitar el que aquél
pudiera desarrollar adecuadamente la tarea social que, como jurista, y como
a cualquier otro jurista ya se ocupe de las materias tradicionalmente adscritas
al Derecho Privado o al Derecho Publico, le correspondia y que, empero, si
reconocian, y como un gran mérito por parte de los estudiosos del Derecho
técnico ordinario, los demas autores del positivismo juridico formalista a
los otros profesionales universitarios de las Ciencias Juridicas: el contribuir
a la mejora de la situacion juridica reinante. Del mismo modo, tampoco
podemos dejar de consignar aqui que fue ya Triepel, jurista positivista y
politicamente conservador, quien, en su discurso de toma de posesion como
Rector de la Universidad Federico Guillermo de Berlin, denuncio, en 1926,
que la exigencia de la Escuela Alemana de Derecho Publico no respondia,
o, al menos, no exclusivamente, a un firme criterio metodologico sobre el
estudio de las Ciencias Constitucionales, sino a consideraciones de caracter
eminentemente practico. En opinion de este Gltimo insigne jurista aleméan, lo
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que, al atribuirse la condicion de jueces supremos sobre la decision de quien
formaba parte y quien no formaba parte del supuestamente honroso “club de
los juristas”, los autores de la Escuela Alemana de Derecho Publico pretendian
era asegurarse el monopolio de la actuacion en el ambito de las Ciencias
Constitucionales no solo en el ambito de la Universidad, sino también en el
ambito de la dinamica politica y juridica del Estado aleman. O, finalmente,
tampoco podriamos silenciar el que fue ya el, sin disputa alguna, el mas lucido,
capaz, valido y, en todo caso, coherente de cuantos se dedicaron al estudio del
Estado, la Politica y el Derecho en el periodo entre guerras: Hermann Heller,
quien puso de manifiesto que fueron mucho mas libres en el desempeio de
sus investigaciones aquellos profesionales universitarios de las Ciencias del
Estado y de las Ciencias del Derecho del Estado que abordaban sus estudios
desde sus propias concepciones del mundo, en definitiva, desde sus respectivos
posicionamientos ideologicos respecto de las medidas juridicas adoptadas
por los practicos de la politica, que aquellos otros que, buscando la mayor
objetividad y neutralidad, terminaban convirtiéndose, de manera consciente o
inconsciente, en meros servidores de quien en ese momento ocupase el poder
politico.

Lo que de verdad nos interesa destacar es que, como decimos, al preten-
der abordar la elaboracion de su Tesis Doctoral sobre “La proteccion consti-
tucional de la autonomia local y la reconstruccion del sistema juridico de las
entidades locales” partiendo desde su pre-comprension de la vida municipal
y provincial, Juan Sanchez se adaptaba a la que, de modo absolutamente in-
discutible, constituye la logica del comportamiento cientifico. Y es que, en
efecto, lo que sucede es que, como, con total lucidez, absoluto rigor, radical
contundencia y meridiana claridad, puso de manifiesto el Maestro De Vega
—consideracion que, con mayor o menor acierto, yo he tratado de transmitir
a todos aquéllos que han trabajado conmigo, y tanto si éstos desarrollaban su
investigacion en el estricto marco del Derecho Constitucional, como si lo ha-
cian en cualquiera de las otras ramas del Derecho, incluso las que conforman
el Derecho técnico ordinario privado, y que requerian mi participacién como
colaborador que les pudiera resolver algunas de las dudas que se les plan-
teaban—, toda investigacion cientifica en el mundo de las Ciencias Juridicas,
—que, de forma obligatoria, ha de ser siempre critica, aunque, naturalmente,
manteniéndose en los limites de la critica inmanente, sin caer nunca en el error
schmittiano de proceder a la critica transcendente—, ha de ser objetiva, es decir,
construida y justificada desde los parametros del Derecho Publico (H. Triepel),
pero en modo alguno puede ser ideologicamente neutral. Circunstancia ésta
que, en ultimo término, se explica por la existencia de esa ya aludida relacion
inescindible entre la investigacion que se desarrolla y la propia comprension
del mundo, es decir, la ideologia, de quien se propone realizar aquella investi-
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gacion. Relacion inescindible que, como muy bien puso de relieve el Maestro,
se materializa en, como minimo, los tres aspectos siguientes. En primer lugar,
ocurre que es, justamente, el posicionamiento ideoldgico particular del investi-
gador el que acaba determinando que de entre todas las cuestiones que plantea
la rica problematica de la vida del Estado Constitucional —entre en la que, de
modo absolutamente incuestionable, se encuentra la de la autonomia constitu-
cional de municipios y provincias—, el estudioso haga primar unas sobre otras
y, en definitiva, opte por dedicar su atencion a una concreta de todas ellas.
En segundo término, ocurre que, determinado el objeto de atencion cientifica
como consecuencia de ese singular y particular posicionamiento ideologico de
quien va a desarrollar la investigacion de que se trate, el estudio del mismo,
atendiendo tanto a los procesos de conceptualizacion y fundamentacion de esa
concreta institucion como a su funcionamiento practico, tendrd como resultado
el que o bien el autor de la investigacion se vea ratificado en su pre-compren-
sion ideologica de esta problematica, o bien el que se vea obligado a rectificar
algunos de los contenidos ideologicos que le habian conducido a hacer de esa
materia su principal objeto de atencion. Por ultimo, y como consecuencia de
las dos circunstancias anteriores, lo que sucede es que, como, con total acierto,
absoluto rigor, radical contundencia y meridiana claridad, sefial6 el Profesor
Pedro De Vega, lo que termina sucediendo es que toda toma de posicion cien-
tifica, que, obviamente, es lo que supone la elaboracion de cualquier trabajo
universitario, supone una inevitable toma de posicion politica.

Y si esto es asi, y lo es, en el &mbito mas general de las Ciencias Socia-
les, —entre las que, quiérase reconocer o no, se encuentran todas las Ciencias
Juridicas, en cuanto que ciencias social-normativas—, lo anterior se hace espe-
cialmente cierto en aquellas investigaciones que se desarrollan en relacion con
la problematica especifica del Derecho, la Politica y el Estado. De un modo
muy particular, en el caso del Derecho Constitucional, el cual, como reconoce
la mejor doctrina es, ante todo y sobre todo, y por decirlo con, por ejemplo,
Klaus Stern, un “Derecho para lo politico”, en cuanto que no puede dejar de
lado lo politico, dejar de constatar su incidencia y descubre nuevas dimensio-
nes y puede esta manera comprender de forma correcta su objeto, y un “De-
recho politico”, en el sentido de que “en ¢l estan reguladas las competencias,
formas e instituciones asi como los mecanismos del procedimiento y decision
de los organos politicos [...], que en ¢l estan contenidos los principios estruc-
turales politicos basicos [...], que en ¢l estan normadas las decisiones de valor
principal es que controlan fijan limites al poder politico”.

De cualquiera de las maneras, no es, ni mucho menos, la anterior circuns-
tancia, —que, sin embargo, y como he tratado de poner de relieve, me parece
harto loable—, la que le conduce a afirmar que la Tesis Doctoral que me pro-
ponia Sanchez Gonzalez respondia, clara, indiscutible y definitivamente, a los
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esquemas propios de toda investigacion cientifica en el mundo del Estado, la
Politica y el Derecho. Junto a esto, existia otra razon que me llevaba a esta
conclusion. Y que, por su importancia y trascendencia a la hora de valorar el
quehacer de quien realizaba la propuesta en aquel ya lejano 2005, estimo que
ha de ser destacada. A lo que me refiero, en ultimo extremo, es al hecho de
que comprendi6 perfectamente Juan Sanchez, —y quisiera yo creer que en ello
tuvimos algo que ver quienes habiamos sido sus Profesores a lo largo de los
cursos de la Licenciatura en Derecho, y de una forma mucho mas particular
y concreta quienes tratamos de ensefarle los contenidos de las Ciencias del
Estado y de las Ciencias del Derecho del Estado—, que la inica manera posible
de poder comprender la problematica de la autonomia local, y de su proteccion
constitucional, asi como la de poder desarrollar adecuadamente su funcion
como miembro del Cuerpo de Funcionarios de Secretarios de la Administra-
cion Local y, por ultimo, contribuir no s6lo a la mejora de la, por utilizar, una
vez mas, la clasica expresion del insigne Maestro de Heidelberg, situacion
juridica reinante, sino también la de la situacion juridico-politica material de
unos Ayuntamientos que se encuentran, en cuanto que organismos de un Es-
tado social y democratico de Derecho, obligados a desarrollar una actividad
tendente a conseguir una elevacion en el nivel de vida de los ciudadanos, pero
que, al mismo tiempo, encuentran unas graves limitaciones en su tarea como
consecuencia de la falta de recursos econémicos que les permitan prestar co-
rrectamente todos esos servicios que determinarian que la mejora en las con-
diciones de vida de aquéllos fuese real, no era otra que la de atender a los pro-
cesos de conceptualizacion y fundamentacion no sélo, aunque naturalmente
también, de la forma politica general “Estado del bienestar”, sino asimismo los
de la institucion concreta sobre la que, como funcionario y como investigador
de las Ciencias Juridicas, se proponia trabajar. Lo que, a la postre, significaba
aceptar por su parte que el Derecho Constitucional, como habian afirmado los
miembros de la mejor doctrina clasica y contemporanea, es de un modo muy
principal una ciencia conceptual.

Resulta, a todas luces, indiscutible, que el lector de este volumen que me
honro prologar puede estar de acuerdo con las conclusiones a las que llega el
hoy Doctor en Derecho Juan Sénchez, o puede, por el contrario, mostrarse en
total discrepancia con las afirmaciones realizadas por éste. Ahora bien, si esto
es asi, y efectivamente lo es y, ademas, esta posibilidad es, como en su dia
sefalaron dos de los mas grandes e importantes juristas del siglo xx: Hermann
Heller y Hans Kelsen, una de las grandes virtudes del mundo universitario
y su mas clara nota definitoria en el contexto de un régimen democratico,
ocurre que, por lo menos si se actua de una manera objetiva, hay algo en lo
que todos, cualquiera que sea el método de estudio que empleen, y cualquiera
que sea el grupo académico al que se encuentren adscritos, tendran que estar
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de acuerdo. En efecto, nadie podra poner en duda que la contundencia logica
del razonamiento, y, sobre todo, el gran mérito de haber sabido plantear, y
no eludir con el facil expediente de la repeticion de la normativa juridica y
de los pronunciamientos del custodio constitucional, todos y cada uno de los
principales problemas de la Administracion Local, hacen que el libro de Juan
Sanchez se presente como un brillante y definitivo estudio sobre la autonomia
local y la proteccion constitucional de la misma. Estudio cientifico que, por lo
menos para quien estas lineas esta escribiendo, resultara también de un gran
interés para los ciudadanos en general, y para aquéllos que ocupan cargos de
responsabilidad politica en estas instancias territoriales. De una manera muy
particular, estos ultimos podrian sacar un gran provecho de la lectura de este
volumen dedicado a “La proteccion constitucional de la autonomia local y la
reconstruccion del régimen juridico de las entidades locales”. Les facilitaria
mucho su tarea de gobierno. Sobre todo, si, como se presume, todos los politi-
cos que ocupan los Ayuntamientos y las Diputaciones Provinciales pretenden
desempefiar cargos de acuerdo con la logica que se deriva de aquella “virtud
civica” o “virtud politica” maquiavélica, y a los que, en consecuencia, jamas
habria de dirigirles aquella censura que el genial “Ciudadano de Ginebra”
habia realizado a no pocos miembros de la clase politica de su tiempo: “[...].
Los antiguos politicos hablaban incesantemente de costumbres y de virtud,
los nuestros solo hablan de comercio y de dinero. [...]. Valoran a los hombres
como rebafios de ganado. Segun ellos, un hombre no vale al Estado més que la
consumicion que le hace; [...]. Que nuestros politicos se dignen suspender sus
calculos para reflexionar en estos ejemplos y que aprendan de una vez que se
tiene todo con el dinero, excepto las costumbres y los ciudadanos”.

Esperemos, por el bien de todos, que las aportaciones realizadas por Juan
Sanchez en este trabajo, sean efectivamente tomadas en consideracion no sélo
en el ambito de la Universidad. Que lo sean también, y con una especial im-
portancia y trascendencia, por los politicos practicos. Si asi lo hacen, me atre-
vo a decir que se situaran en una posicion que les permita evitar muchas de las
protestas que, de manera continua, se estan produciendo hoy a lo largo de todo
el territorio del Estado espafiol. Y lo haran en la medida en que, como propone
el autor de este volumen, logrardn convertir a los organismos de la Adminis-
tracion Local en instrumentos adecuados para la materializacion del Estado
social y democratico de Derecho, que, como nadie puede ignorar, ha sido, y
es, la forma mas perfecta que ha conocido la Historia para dar cumplimiento
a la comprension democratica del Estado como instrumento de liberacion de
los hombres.
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1. INTRODUCCION

La delimitacion del principio constitucional de autonomia local es de vital
importancia para comprender el modelo de administracion local que establece
nuestra Constitucion espafiola, y, especialmente, en su repercusion en el mo-
delo de organizacion territorial resultante. Las consecuencias que del mismo
se derivan exigen una reflexion profunda en los fundamentos tedricos que la
doctrina tradicional ha utilizado para explicar el fendmeno organizativo terri-
torial del Estado.

Estas afirmaciones, que constituyen la base de la hipotesis del presente
trabajo, se nos antojan faciles de presentar, pero dificiles de analizar desde la
reducida vision que podra ofrecer quién suscribe, cuyos conocimientos sobre
el tan estudiado principio se limitan al analisis de los escritos que han llegado
hasta sus manos. Reconociendo, desde el principio, las limitaciones que su
inmadurez o el desconocimiento acompafiaran al estudio, pero, simultanea-
mente, enfatizando el conocimiento practico que su posicion como secretario e
interventor en la administracion local permite ofrecer una vision directa sobre
la realidad tal como se percibe desde la experiencia profesional.

La dificultad intrinseca a la hora de plantear el, tantas veces estudiado,
principio de autonomia, se ve incrementada aun mas en la actualidad al tra-
tarse de un concepto indeterminado y susceptible de modificacion. La indeter-
minacion del concepto de autonomia, también la local, ha contribuido a aislar
la delimitacion juridica con la que se ha recogido en nuestro ordenamiento
alejandola completamente de la delimitacion que exige la realidad social.

La Teoria del Estado y de la Constitucion, como ciencia de la realidad, es
siempre practica, pero, también es cierto que le corresponde explicar, en tér-
minos juridicos, las relaciones de Poder de la Comunidad Politica, ofreciendo
una comprension general de todo el sistema juridico — politico y una explica-
cion especifica a las situaciones particulares que ofrece la sociedad.

Resultado de ese proceso directo de interaccion, se hace evidente, que los
cambios que se suceden en la realidad social influyen en la delimitacion del
término autonomia, el cual se ve modificado a través de la asimilacion pro-
gresiva de esa realidad. La normalidad social que se expresa en los principios
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juridicos va transformandose en la corriente imperceptible de la vida diaria.
Mediante la evolucion gradual de los principios juridicos puede suceder que,
no obstante permanecer inmutable el texto del precepto juridico, su sentido
experimente una completa revolucion y se haga necesario acomodarlo para
que no permanezca desnaturalizado. Esto, entendemos, es lo que puede estar
sucediendo al analizar la actual definicion de la autonomia local.

La esencia de nuestro discurso plantea como problema la evidente desvia-
cion de la nocidn que mantiene el ordenamiento juridico sobre la autonomia
local respecto de la nocidén que se impone en la realidad social.

Nuestro Texto Constitucional reconoce la autonomia local pero no facilita
criterios claros para interpretar su significado. Parece deducirse que da por
sobreentendida su definicion. Sin embargo, esta imprecision no puede enten-
derse como una mera opcion de “estilo”, sin especial relevancia juridica. Por
el contrario, es necesario analizar cudl es, en realidad, la idea que se quiso
expresar al acufiar el término y cudl es la situacion en la que se encuentra
actualmente.

A pesar de la ubicacion de la autonomia local dentro de la parte dedicada
a la estructura de la Organizacion Territorial del Estado en la Constitucion
(es decir, el Titulo VIII), de la escasez y vaguedad de los preceptos que se le
dedican parece convertir a municipios, islas y provincias en actores secunda-
rios en el proceso de descentralizacion politica recién inaugurado por el Poder
Constituyente.

Se podria deducir, como mensaje, que la descentralizacion prevista en la
Constitucion solo era cosa de dos (Estado y Comunidades Auténomas); cual-
quier parecido con esa realidad, que se pudiera advertir en otras entidades,
deberia ser considerado como mera descentralizacion administrativa.

La tarea que se pretende realizar analizara los diversos significados de
la autonomia local desde la observancia de la Constitucion como marco y el
reflejo en la historia de ese marco juridico fundamental, para contrastarlos de
nuevo con el perfil ofrecido por la Constitucion espafiola, tratando de recons-
truir un término que sirva de cauce para nuestro estudio, asi como el estudio de
la Teoria doctrinal de la Garantia Institucional extraida del ambito germanico
y utilizada en nuestro entorno para tratar de precisar el término de autonomia
local.

A partir de estas premisas, y sobre el marco de la Teoria de la Garan-
tia Institucional, se tratara de deducir el contenido concreto de la autonomia
local, poniendo al descubierto las estructuras esenciales de dicho principio,
las aportaciones doctrinales y jurisprudenciales que conducen a cualificar de
una u otra suerte a la autonomia local y la preocupacion aparente del Poder
Constituyente por la dimension meramente formal de la misma, dejando su
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dimension material a la definicion que el legislador estatal o autonémico, en
su caso, pudieran establecer.

Se pondra de manifiesto la insuficiencia de la Teoria de la Garantia ins-
titucional para dar respuesta a las exigencias de la realidad social, en la cual
no se duda de la naturaleza politica de la autonomia local. Se evidenciara la
insatisfaccion de una teoria anclada en el pasado para explicar su contenido, la
transformacion de los pueblos y ciudades para implementar politicas publicas
de atencion directa a la ciudadania y como, sin embargo, se hace evidente la
distincion de estas Entidades Locales en relacion a las Comunidades Autono-
mas en atencion a aquella caracteristica, creemos, que ilustra como ninguna
otra la delimitacion del concepto de autonomia, cual es su grado de proteccion
constitucional.

Se centrard el trabajo, en este punto, en el objetivo de reflejar la configu-
racion constitucional de las Comunidades Auténomas y la transformacion de
los entes locales tras la aprobacion de la Constitucion y su legislacion estatal
de referencia, la ley reguladora de las bases de régimen local, con el objetivo
de evidenciar el proceso de construccion de unos y otras, la significacion juri-
dico constitucional de las mismas y, en definitiva, el distinto grado en el que se
encuentran en la practica ambas entidades respecto del Estado, y en especial,
las Entidades Locales respecto de las Comunidades Autonomas, ejemplifican-
do esta aseveracion a través de la normativa autondmica que, respetando la
configuracion basica establecida por el Estado, puede determinar el régimen
organizativo de dichas entidades, incidiendo en muchos aspectos de la dinami-
ca propia de los municipios, en su elenco competencial y en la cualificacion
de sus actos.

La posicion que de facto ocupan las Entidades Locales en ejercicio de su
autonomia tiene una significacion particular, como se tratara de exponer, en
atencion a la naturaleza politica de la autonomia local.

Sin embargo, esa naturaleza politica nos exigira un ejercicio de analisis que
trate de ofrecer una respuesta a la existencia de algun criterio que nos permita
distinguir la naturaleza juridica de dichas Entidades Locales, en cuanto ente
publico territorial, y las denominadas por la doctrina colectividades-miembro.

De los distintos argumentos que se puedan utilizar, nuestro trabajo tomara
como referencia el régimen juridico de proteccion que tienen las distintas en-
tidades y cuales son las consecuencias que de ello se derivan.

La intensidad en la proteccion que se dispensa a estos entes se explicara
sobre la base de dos aspectos que consideramos fundamentales.

La legitimacion para la impugnacion de disposiciones que agredan a la
autonomia local o autonémica y la existencia o no de un instrumento de ga-
rantia constitucional preciso de las Entidades Locales frente a la rigidez de los
estatutos de autonomia.
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Bajo el primer aspecto se trataran de analizar los mecanismos de que dis-
ponen las Entidades Locales para impugnar normas con rango de ley, como se
contempla en la Constitucion, o mas bien como no se encuentra la legitima-
cion necesaria para ello en la misma, la ley reguladora de las bases de régimen
local y las vias indirectas para la impugnacion, asi como el denominado con-
flicto en defensa de la autonomia local, introducido a través de la modificacion
de la Ley Organica del Tribunal Constitucional.

Se ofrecera, con detalle, una vision de este mecanismo, sus antecedentes,
sus aspectos formales, y la significacion constitucional del mismo, asi como el
funcionamiento practico y las conclusiones que se extraen. Se expondran estas
conclusiones con una valoracion critica de la situacion, ademas de las posibles
respuestas o las diversas pretensiones en defensa de la autonomia local.

En cuanto al segundo aspecto, se expondran las insuficiencias, creemos,
de las que adolece la legislacion estatal, ordinaria, para situarse como marco
sobre el cual se cimente la construccion de la administracion local. Se ex-
pondran las dudas del propio titulo competencial (determinado por el articulo
149.1.18 de la Constitucidon), que ampara la normativa estatal, la confusion
que introduce la configuracion basica del Estado para determinar el contenido
de la autonomia local y cual es el ambito de intervencion en la configuracion
normativa de esa autonomia local, el rango de la misma y su adecuacion a las
necesidades, en definitiva, exigidas por la realidad social.

El trabajo propone una reconstruccion del sistema juridico de la autono-
mia local, acentuando la necesidad de una reforma que venga a satisfacer
las demandas de la realidad social, se propone la verdadera implantacion del
sistema de gestion “intra-red” en el que se abandone la pretension de medir,
de conformidad con el principio de jerarquia y desde la logica del conflicto
competencial, la prestacion de los servicios al ciudadano, que es el funda-
mento que da existencia a la administraciéon y no al contrario, transformando
la administracion para convertirse en instrumento a su servicio que sirve para
satisfacer con la mayor eficacia posible sus necesidades.

Para ofrecer respuestas eficaces se necesita capacidad y medios, de ma-
nera que en cumplimiento del principio fundamental de suficiencia financiera
consagrado en la Constitucion se planteara la posibilidad de dar una virtua-
lidad real a dicho principio, acompanandolo del control que proceda por los
6rganos de intervencion con el objetivo de destinar los fondos municipales a
las finalidades publicas de su competencia.

Se presentaran hipotesis de reforma de la nocién de autonomia local para
acomodarla a la realidad social, asi como el establecimiento de nuevos crite-
rios marco para delimitar con mayor precision las relaciones entre la legisla-
cion estatal y autondmica respecto del régimen local.
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Siendo conscientes de los planteamientos actuales que desde la perspecti-
va politica se han planteado sobre la reforma del régimen local, asentada sobre
la base de la racionalizacion y sostenibilidad, se ha planteado un cambio en
profundidad sobre el entendimiento del régimen de municipios y provincias y
cuya aprobacion, entrada en vigor y aplicacion practica determinaran su alcan-
ce e incidencia sobre la realidad municipal.

En cualquier caso, la necesidad de la reforma local como estudiaremos, se
presenta evidente y se ha desarrollado a partir de la modificacion del articulo
135 de la Constitucion espafiola, que en su nueva redaccion recoge el princi-
pio de estabilidad presupuestaria como principio rector que debe presidir las
actuaciones de todas las administraciones publicas. En desarrollo de dicho
precepto se dicto la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Pre-
supuestaria y Sostenibilidad Financiera, que exige nuevas adaptaciones de la
normativa basica sobre el régimen local para la adecuada aplicacion de los
principios de estabilidad presupuestaria, sostenibilidad financiera y eficiencia
en el uso de los recursos publicos locales, con la necesaria adaptacion de la
organizacion y el funcionamiento de la administracion municipal, asi como su
control economico-financiero. La afectacion al principio de autonomia local es
relevante, con independencia del enjuiciamiento de la adecuacion a la Consti-
tucion de la reforma, consideraciones que seran abordadas en la obra.

Se haré referencia a una nota que es acusada y caracteristica en nuestro
entorno local, cual es la heterogeneidad de los miembros que integran ese
mundo.

Diverso es su tamafo y diversa debe ser su naturaleza y atribuciones. Se
analizaran las divergencias entre municipios y éstos respecto de los denomi-
nados entes intermedios para poner de manifiesto, en definitiva, la conclusion
que se advierte en nuestro sistema local.

En altima instancia, se propone una reforma, no tanto en la figura orgénica
del Municipio o Provincia, sino en el aspecto del personal a su servicio. Esto
es, se analizara la necesidad de establecer una reforma en las técnicas de ges-
tion publica. Se insistira en la necesidad de distinguir la posiciéon que ocupa
el politico y la que realmente debe ocupar de conformidad con la legitimidad
otorgada por el cuerpo electoral. Con la finalidad de conseguir una adminis-
tracion eficiente, agil y que goce de cierta credibilidad debe distinguirse el
politico, encargado de fijar las directrices de sus politicas publicas y el gestor,
que desde la perspectiva de la profesionalizacion es el responsable de mate-
rializar estas politicas publicas. No deben confundirse ambas facetas a fin de
evitar presiones y encomiendas especiales por razones de oportunidad si se
quiere sostener una administracion basada en la eficiencia, que cumpla con su
principal cometido que es ofrecer servicios de calidad a los ciudadanos.
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2. LOS ORIGENES DEL MUNICIPIO. EL POUVOIR
MUNICIPALY LAAUTONOMIA LOCAL

2.1. Introduccion

Toda investigacion cientifico — técnica debe partir de analizar los antece-
dentes que han dado lugar a la situacion que se pretende estudiar!. De ahi que
consideremos necesario profundizar en los perfiles mas significativos del ori-
gen de los municipios, tnicamente ofreciendo una vision inicial, independien-
temente de que, con el tiempo, éstos hayan ido tomando formas y particula-
ridades propias, producto de sus situaciones histdricas, politicas, econdmicas,
culturales y sociales distintas, y que se hayan diversificado en sus manifesta-
ciones dando lugar a las subespecies que de los mismos se encuentran en la
realidad actual.

El debate en la doctrina acerca de los origenes del municipio ha dado
lugar a diversas corrientes de opinidon que tratan de justificar su naturaleza y
consistencia para ofrecer una teoria descriptiva de los mismos. La corrientes
doctrinales, como es de suyo, establecen diversos parametros para conceptuar
su origen, en funcion de cual sea el criterio sobre el que se asiente su opinion,
diversa serd la delimitacion sobre los municipios. De este modo, se podrian
establecer varias manifestaciones doctrinales entorno a la idea y naturaleza del
municipio. Asi, aquéllas que lo conciben como una creacion divina y natural,
como establece la teoria iusnaturalista, o bien otras que consideran que el mu-
nicipio es producto de la organizacion del Estado y que nace a partir de la legi-
timacion que le otorga la legislacion que reconoce su existencia, entendiendo
por tales, aquellas que se aproximan a las teorias positivistas.

Existe, no obstante, una corriente de denominacion particular, como es la
corriente ecléctica. Esta linea argumentativa armoniza la postura naturalista
con la postura positivista o legalista, sosteniendo para tal fin que el municipio
tiene, por su naturaleza, capacidad de goce, pero que contara con su capacidad
de ejercicio solo cuando la ley se la reconozca.

En el presente capitulo examinaremos las anteriores corrientes y aquéllas
otras también representativas sobre el origen de la instituciéon municipal®.

Establecidas las diversas posturas que reflexionan acerca del origen de la
institucion del Municipio, se ofrecera una vision sintética de las etapas histori-
co - politicas que formaron y dieron consistencia a los principales atributos de

1 Tlustrativa nos parece la expresion formulada por Hesse en la que afirma que, “(...)
nuestra vision ni puede ser “norma vacia de realidad”, ni “realidad vacia de normatividad”. Cft.
HESSE, K., “La fuerza normativa de la Constitucion”, en Escritos de Derecho constitucional,
CEPC., Madrid, 1983, p. 66.

2 Cfr. FANLO LORAS, A. Fundamentos constitucionales de la autonomia local,
CEPC., Madrid, 1990, pp. 282 y ss.
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la institucion municipal y que nos ayudaran a comprender el momento presen-
te de los municipios y su actual papel en la sociedad y en la conformacion del
Estado democratico moderno.

Facultades como la autonomia en la gestion, organizacién y financiacion
de asuntos de caracter local, reconocimiento de su personalidad como ente
intermedio entre Estado y ciudadania, utilizacion por parte del Estado de mu-
nicipios como escuelas civico - democraticas para conformar el espiritu comu-
nitario y el establecimiento de un vinculo de responsabilidad y de compromiso
entre elector y elegido, fueron s6lo algunos de los atributos y obligaciones
que obtuvieron los municipios durante este proceso historico - politico que
también analizaremos.

Sobre estas bases se abordara en el capitulo la conceptuacion del atributo
fundamental del municipio, cual es su autonomia, para lo cual describiremos
algunas de las definiciones mas representativas, allanando el camino para es-
tablecer la definicion que, a nuestro juicio, y como sera analizado en sucesivos
apartados en nuestro trabajo, se erige como realidad inexcusable en nuestro
entorno local.

2.2. Las teorias doctrinales sobre el origen del Municipio
2.2.1. Teoria iusnaturalista

Esta corriente doctrinal concibe el municipio como una institucion poli-
tica caracterizada por la intensa relacion social, politica, cultural y econémi-
ca en una comunidad de caracter natural y local integrada por miembros que
participan activamente y resultan ser conscientes de su identidad comunitaria.

Sobre este aspecto resulta ilustrativa la vision ofrecida por A. de Tocque-
ville, quién afirma:

“El municipio es la unica asociacion que se encuentra de tal manera en
la naturaleza, que en todas partes que haya hombres reunidos se forma un
municipio. La sociedad municipal existe en todos los pueblos cualesquiera
que sean sus usos y leyes, es el hombre el que forma los reinos y crea las repu-
blicas, el municipio parece salir directamente de las manos de Dios ™.

Es decir, el municipio surge de la convivencia social anterior al Estado,
solo descubierta y reconocida por éste, pero engendrada por la propia natu-
raleza de su historia, tradicion, religion, lengua y geografia, que es anterior y
superior al Estado y a la ley que les da reconocimiento.

3 Cfr. TOCQUEVILLE, A. de, La democracia en América, 2* ed., México, Fondo de
Cultura Econdmica, 1963, p. 78.
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