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Excmo. Sr. Presidente,
Excmos. e Ilmos. Sres.,
Ilmos. Sres. Académicos,
Sefioras y sefiores:

La idea de¢ vivir no sélo implica actuacién conducida de
algiin modo o por algtin procedimiento. Como de la vigencia de
las leyes puede decirse que no se extiende tinicamente a su apli-
cabilidad en el tiempo, sino también al influjo que ejercen en
el pensamiento del jurista aun después de hallarse invigentes,
hay una acepcién en el concepto de vivencia que comprende el
sentido de perdurar en la memoria o en la fama después de
muerto. De ahi el consejo que anotamos, extraido de la leyenda
de un escudo medieval:

Velar se debe la vida,
de tal suerte
que quede vida en la muerte.

Eso es lo que, a mi parecer, consiguié mi admirable prede-
cesor en el sitial de la Real Academia de Ciencias Econdmicas
y Financieras, para el que las mentes selectas que la integran
tuvieron a bien elegirme el dia 27 de diciembre de 1972, ddndome
asi una prueba, que agradezco desde el fondo del alma, de hasta
qué punto puede el afecto sobrepasar la valoracién de los
merecimientos.

Porque el Ilmo. Sr. D. José M.* Vicens Corominas fue ejemplo
muy digno de imitar e hizo escuela con su ardorosa dedicacién,

5



su entrega a la ciencia y su esfuerzo en pro de la magnificacién
de nuestra Real Academia, en la que dejé huellas indelebles,
incluso desde su rclevante Presidencia, este que os habla se
creec en ¢l caso de aspirar a que en los fastos corporativos se le
pueda algin dia considerar como humilde discipulo del sefior
Vicens Corominas, y solicita que el recuerdo venerando de tan
brillante y eficaz mentor no se desvanezca entre los miembros de
la Corporacién y sirva de refugio a nuestros problemas y de es-
poleo a nuestras dilucidaciones.

Poco es lo que ha podido averiguar mi acuciante actividad
acerca de las caracteristicas y emprendimientos de don José
Maria Vicens Corominas, pero muy sustancioso lo que en lineas
generales me ha deparado la solicita amabilidad de nuestro in-
signe Presidente, Excmo. Sr. D. Ricardo Piqué Batlle, siempre
dispuesto a derrochar en auxilio de los demds cuanto sabe
y vale.

De su informacién se colige que el sefior Vicens Corominas
fue un promotor infatigable del arraigo, la expansion, el pro-
greso dentro, y aun al margen, de la profesion a la que perte-
necia, procuré el resurgir de un movimiento intelectual al que
atrajo las tareas de estudio e investigaciéon de las grandes cues-
tiones econdmicas que agitan a la humanidad constantemente,
cn Espaiia y fuera de clla, suscité la intensificacién de coloquios,
sugerencias, réplicas, proposiciones, intercambio de experiencias
con otros organismos nacionales y extranjeros, dio realce a los
méritos y demds valores de los componentes de la Academia y
ocupd la tribuna oratoria de la misma para contestar con los
suyos los discursos de ingreso de varios académicos, entre cllos
el del Excmo. Sr. D. Joaquin Buxdé-Dulce de Abaigar, Marqués de
Castell-Florite, que hoy tendra la gentileza de contestar al mio.

Pronuncid el sefior Vicens importantes conferencias sobre
«Trascendencia del factor hombre en la productividad de los
negocios», 1951; «Las sociedades mercantiles y sus elementos
directivos», 1952; «Consideraciones sobre la eficacia social y
econémica de la participacion de los trabajadores en los bene-
ficios de la empresa», 1957; «Preocupacién por la importancia
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de los fenémenos accesorios en el proceso de estabilizacién»,
1960 ; «Estudios sobre nuestra evolucidon econémica después del
Decreto de estabilizacién», 1963, y «El equilibrio econémico:
fin que debe perseguir toda institucién politico-social», 1969.

Imaginando el «dia puro, alegre, libre», segtin el verbo de
Fray Luis de Ledn, en el que a uno «le despierten las aves, no
los cuidados graves de quien estd atenido al ajeno arbitrio», yo
hago mias, y espero que vosotros también, las palabras de mi
ilustre precursor, don José M.* Vicens Corominas, pronunciadas
al honrar la memoria del Ilmo. Sr. Torres Serra: «Mientras
vayamos peregrinando por este mundo, en medio de un trepi-
dante vivir, recordemos a los amigos que nos precedieron en el
camino de la eternidad y, pensando en ellos, repitamos aquella
frase tan familiar, cristiana y arraigada en nuestro pueblo:
Al Cel ens poguem veure!s

Tras la recordacién de quien me precedid, voy a desarrollar
mi discurso.






1. PLANTEAMIENTO DEL TEMA

Como la pleamar y la bajamar nos ofrecen los alternantes
aspectos creciente y decreciente de las aguas donde flota la
embarcacién, unas veces a merced del encrespado oleaje y otras
deslizdndose suavemente en el liquido elemento, asi ocurre con
las ideas, las instituciones y las palabras de que nos servimos
para designarlas, sujetas a los vaivenes de la marea, segin los
vientos, las tempestades, las bonanzas, los tiempos y aun las
modas que prevalecen o decaen en el seno de la comunidad
politica.

Semejantes imdagenes parecen valederas para entronizar en
las transposiciones ideoldgicas de los movimientos centralizador
y descentralizador, de que en otra ocasién nos hemos ocupado,
el tema clave que vamos a exponer con el titulo de La autonomia
municipal : su base econémico-financiera, del que tanto y con
tan dispar sesgo se ha escrito en cada época, pero sin agotar
las fuentes de inspiracién y estudio que manan de la ansiedad
congénita en el hombre y en las sociedades por alcanzar ideales
de libertad, que suelen esfumarse a medida que avanzamos hacia
los horizontes sofiados y se convierten en utopias si no procu-
ramos apoyar la escalada del pensamiento en la realidad de
un criterio firme; esto es, si no conseguimos, para decirlo con
verndcula frase, «tocar de peus a terra».

Apenas habra que indicar que el planteamiento de nuestro
discurso arranca del distingo del Municipio como brote espon-
taneo o como obra del legislador e inmediatamente de la posi-
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cién mas o menos rigida o flexible en que se encuentre respecto
de la cima del Poder, lo que equivale a referirnos a la relacién
municipe-estatal, en la que juega sus bazas cualquier instituto
de tipo autondémico, acogible bajo este comun denominador,
aunque las férmulas de expresion sean distintas y las versiones
interpretativas por demas diversas, ya se trate del self govern-
ment inglés, del selbstverwaltung aleman, de la autarchia ita-
liana, del home rule americano.

Afrontando los riesgos de toda somera consideracién re-
cordaremos algunos de los eniendimientos en torno a la auto-
nomia, estimada, de arranque, como consecuencia caracterizada
de la descentralizacion, pero sin que esto refleje toda la verdad
ni sélo la verdad, pues otros parcceres aducen que el significado
grafolégico contrapuesto a autonomia no conecta para nada con
la centralizacion en la que ven una ficcién juridica de aquélla
cuando se analiza aisladamente y cifran su reverso en el vocablo
heteronomia, por cuanto entrafia el poder que ejercen las leyes
naturales sobre nuestra alma con una especie de violencia, segin
la descripcion de Kant, en cuya obra se emplean frecuentemente
ambas palabras contradictorias y de donde saltan, cargadas de
sugestiones filoséficas, a la dialéctica cientifica.!

2. INTERPRETACIONES CONCEPTUALES

De inicio se entiende por autonomia la facultad de declarar
normas con arreglo a los principios de la integracion del Estado

1. Véase Emmanucl KaNT, Critica de la razon prdctica, traducciéon de
V. E. Lollini, Buenos Aires, Libreria Perlado, 1939, pags. 44, 56 y 57.

André LALANDE, Vocabulaire technique et critique de la Philosophie, Paris,
Felix Alcan, 42 ed., 1933, ofrece asi las dos accpciones que contrastamos:
«Autonomie, étimologiquement, condition d'une personne ou d'une collecti-
vité autonome, c'est-d-dire qui determine clle méme la loi a4 laquelle elle se
soumect. Hétéronomie, condition d'une personne ou d’une collectivité qui regoit
de l'exterieur la loi laquelle elle se soumet.»

En Dimitri G. TSIROPINAS, Aspects des problentes de la centralisation et de
l'autonomie administratives, Athénes, Imp. Klissiounis, 1961, pags. 12 y ss., puedc
verse ¢l desarrollo de ambos conceptos, referidos a las collectivités autonomes.
vy a las collectivités hétéronomes, desde el punto de vista de sus calificaciones
constitucionales, legislativas, administrativas, jurisdiccionales.
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o bien el poder de obrar con arreglo a la ley que se da el mismo
ser auténomo, dentro del limite que le ha fijado el soberano.*

Sus mas destacadas notas son la «iniciativa» y la «respon-
sabilidad», lo que indica que proyectos o decisiones de las
entidades auténomas no han de someterse previamente a la
autoridad superior, pero no que sean finales en su competencia,
pues semejantes acuerdos o actos pueden ser examinados por
los 6rganos estatales en el aspecto «legislativo» y en el «judicial»,
y también en cuanto a la legalidad que revistan, descartando la
intervencién de los 6rganos «administrativos» y el control de
oportunidad, salvo que se verifique o se revise por via jurisdic-
cional comprensiva de los actos reglados y extensible a los dis-
crecionales cuando la ley autorice el recurso por exceso de poder,
tradicional en Francia y en Inglaterra e introducido por la
legislacién municipal espafiola en el recurso objetivo o de nu-
lidad, actualmente subsumido de modo general en el proceso
contencioso-administrativo.

La autarquia se contrae a la facultad reconocida al ente de
administrarse por si mismo, desplegando la actividad necesaria
para realizar sus propios fines mediante el ejercicio de las fun-
ciones establecidas por la ley. Se ha querido obtener alguna vez
el concepto de autarquia contraponiéndolo al de jerarquia; pero,
aparte de que sea aparente y no real esa contrapostura, ni si-
quiera en el orden doctrinal aporta luz alguna a las instituciones
que tratamos de disefiar, dentro del Estado moderno.

Autores aplicados a la pulcra distincién entre los términos
autonomia y autarquia — nominacion esta dltima considerada a
veces como uno de aquellos neologismos supletorios de vocablos
usados durante mucho tiempo — asignan al dispositivo de la
autonomia la atribucién de organizarse juridicamente y dictar
normas concernientes a la propia estructura, y disciernen al de

2. El término autonomia — decrivado de los vocablos griegos aytos, uno
propio, v nomos, ley — expresa la idea de bastarse a si mismo, segiin se des-
prende de sus raices y del prefijo latino auto —por si— aplicado a diversas
palabras que envuelven significado andlogo (auto-genitor, que sec engendra a si
mismo; auto-motor, maquina que tienc de suyo el principio de su movimiento;
auto-matopectus, que se mueve por si; auto-crater, duciio absoluto; auto-grafus,
escrito de su propia mano).
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autarquia cuanto atafie a administrar los intereses respectivos.

Algunos aducen que el concepto juridico de autonomia no
conlleva autosuficiencia econémica o libertad presupuestaria y
que la discriminacién que examinamos depende del contenido
especifico conceptual, pues mientras la autarquia refiérese al
hallazgo de medios financieros idéneos para el Municipio, sin
desdefiar entre ellos la subvencién fija periodica, la autonomia
entrafna facultad de elegir tales medios dentro de los estable-
cidos por una norma superior, segtin lo cual, y sopesando una
y otra ideacién en la perspectiva financiera a la que dirigimos
el andlisis, la autarquia supone tinicamente una relacién «cuanti-
tativa», mientras la autonomia postula una relacién «cualita-
tiva».?

En uno y otro supuesto, con aquel o este matiz, tal vision am-
bivalente denota un derecho subjetivo perfecto de todo ente a
impedir que quienquicra que fuere, incluso la autoridad, se
interfiera en su esfera juridica, lo que acompasa, por tanto, una
evidente salvaguardia del ejercicio de la funcién publica legal-
niente garantizada,

No faltan opiniones marginales al significado etimolégico
que asemcejan la autonomicidad a un grado politico de descen-
tralizacién implicador, mds o menos, de un cierto ejercicio del
poder soberano, conforme anteriormente hemos apuntado.

Empero, la generalizada interpretacién de los vocablos en-
tiende por autonomia la potestad de encarnar disposiciones de
valor preceptivo y, por autarquia, la facultad de emanar reso-
luciones de carécter puramente administrativo, Mediante aquélla
se «crea» el derecho, encuadrado en el marco constituyente o

3. Véase, para este punto, Ia obra de Adriano G. CARMoONA RonmAy, principal-
mente: Notas sobre la autonomia municipal a propdsito de los iltinos Congresos
internacionales, cn «Rev. de Estudios de la Vida local», Madrid, num. 84, noviem-
bre-diciembre 1955, pidgs. 918 y ss., y Notas sobre Autononmia y Autarquia, con-
tribucién a la VI Reunién del Congreso Interamericano de Municipios, Panam3,
agosto 1956, La Habana, edit. Selecta, 1956. Asimismo, Carlos MoucHET: La lega-
lidad en el Municipio, Buenos Aires, Edit. Abeledo, 1965, pags. 19 v ss., v Attilio
Trovato: Appunti ricostruttivi del concetto giuridico di autonomia financiera,
en «Nuova Rassegna di Legislazione, Dottrina ¢ Giurisprudenza», 1968, nam. 19,
pags. 2309-2310.
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juridico-positivo del Estado; mediante ésta se «aplica» el de-
recho dictado por el Ente soberano. Los Estatutos o Cartas mu-
nicipales son el signo especifico del primer sistema, y su mas
rancia y genuina expresion, las Ordenanzas locales; la adminis-
tracién patrimonial y econémica, primeramente, extendida mas
tarde a la de cuantos asuntos abarca el indice competencial de
las Corporaciones, determinado por la Ley general, responde al
segundo.

Asi estimado el concepto de lo auténomo supone competen-
cia legislativa. Partiendo de esta estricta afirmacion, la llamada
autonomia administrativa no sera puramente tal y se identi-
ficarda mejor con la descentralizaciéon. Mas si los érganos infe-
riores estdn sometidos en todo caso a instrucciones previas de
los pertenecientes a la jerarquia superior, no existirid tampoco
la figura descentralizadora, sino la desconcentradora. De donde
resulta que la autonomia comporta de suyo descentralizacion,
pero ésta puede no traducirse precisa y cefiidamente en neta
autonomia y si en autarquia.*

Como se ve, la distincién es tan sutil que resulta dificil
perfilar una y otra idea. Lo que justifica que aun tratadistas
familiarizados con el clima polémico concluyan que autonomia
y autarquia vienen a ser meras investiduras que reflejan los

4. Véasc Eduardo L. LLOoRENS: La Autonomiia en la integracion politica,
Madrid, Edit. «Rev. de Derecho privado», 1932, pag. 79.

Para las relaciones de los términos «autonomia» y «autarquia» con la «des-
centralizacién, véase Fernando GARRIDO FALLA: Admiinistracion indirecta del Es-
tado y descentralizacidn funcional, Madrid, Instituto de Estudios de Adminis-
tracién local, 1950, pdgs. 34 y ss.

En cuanto a las conexiones entrc «autonomia» y «regionalismo», véase espe-
cialmente Sabino ALVARCZ-GENDIN Branco: La Region, en «Rivista Trimestrale di
Diritto Pubblico», Milan, 1973, afio XXIII, nim. 2, pags. 710 y ss.

El mismo autor desarrolla el tema de Ia autonomia local, desde una perspec-
tiva mas amplia, en jMdxima descentralizacion, pero mdxima responsabilidad!,
cn «Rev. de Estudios de Ia Vida local», Madrid, nam. 29, septicmbre-octubre
de 1946, pags. 707 y ss.

Repdrase también en que no depende ineludiblemente de la autonomia el
régimen especial de Carta, que puede aparentar, en algunos casos, destellos de
centralizacién, como indiqué hace tiempo (Juan Ignacio BERMEIO Y GIRONES: Espe-
cialidades del Régimen local, conferencia pronunciada en el Colegio de Abogados
de Barcelona v en el ciclo sobre «Régimen especial orginico y econémico del
Municipio», Edics. de la Cimara Politico-juridica, 1959, pag. 13).
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propios fines de las instituciones locales en relacién con los del
Estado, y que se definen mas por la «causa» que por el «efecto».’
Por eso, cuando se pretende buscar la escisiéon, se habla de
autonomia politica o autogobierno y de autonomia administrativa
o autoadministracion (bien aclarado que la segunda puede darse
sin la primera, pero no a la inversa), y hasta se puntualiza
aquélla como autonomia orgdnica y ésta como autonomia fun-
cional. Pero en el lenguaje usual, y sobre todo con referencia al
espiritu autonémico que pueda desprenderse de un Cédigo para
la organizacién y funcionamiento de los organismos locales,
ambos términos se emplean indistintamente, como se aplican
los de Régimen y Administraciéon para denominar la Ley basica
o articulada en que tales preceptos sc contienen.

3. RASG0OS EVOLUTIVOS

La visién «sociolégica» de la comunidad vecinal informa la
plena autonomia que el Estatuto de 1924 rezuma desde el prin-
cipio al fin de su articulado, tanto por la definicién del Municipio,
en cuanto asociacién natural, cuna de ingentes libertades pu-
blicas y hecho social de convivencia, anterior al Estado y a
la Ley, cuya realidad hay que respetar al maximo, como por la
reiterada preocupacion de oxigenar la vida municipal, dando a
ias Corporaciones locales la dignidad, los medios y el rango que
«les habia arrebatado una concepcién centralista, primero, y un
perverso sistema de intromisién gubernativa, mas tarde». El
criterio sanamente autonémico que inspira al entonces Director
general de Administracion local le lleva a esperar que, al disponer
los pueblos de libertad para darse sus administradores, sabran
escoger los mas aptos y éstos habran de comportarse con celo
y probidad al ser personal e inmediatamente responsables de su
gestién.

Mas las mudanzas de los tiempos y de las relaciones de

5. Véase Guido ZANOBINI: L'Amiministrazione locale, Padua, Edit. A  Milani,
22 ed., 1935, pags. 137 a 138; y Corso de Diritto amministrativo, Milan, Edit.
A. Guiffré, 1.8 ed., 1949, vol. III, pags. 95 y ss.
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convivencia mueven al propio Calvo Sotelo a cambiar de rumbo
ante el Proyecto de Ley de 1935. «No me negaréis — dice —
que tengo derecho a evolucionar cuando encuentro una recti-
ficacién tan patente en las bases sociales, en las cuales noso-
tros, los politicos, tenemos que actuar. El predmbulo del Esta-
tuto comenzaba asi: El Estado, para ser democrdtico, ha de
apoyarse en Municipios libres (este fue su apotegma de insu-
perable autonomia). Y la cuestién de conciencia que yo me
planteo aqui (en el Congreso de los Diputados) y hasta fuera
de aqui, es ésta: Y el Estado, ¢por qué ha de ser demo-
cratico?».8

Hay que reconocer que la valiente proclama autondémica del
Estatuto, en plena Dictadura, no podia pasar pricticamente
de romantica ilusién. Pero no es menos cierto que en los tiem-
pos de la Republica, mdas propicios a su desarrollo, tampoco
prosperd la autonomia, pese a su declaracién en los principios
constitucionales, arrollada por un creciente movimiento centra-
lizador y por una opresora e ininterrumpida influencia del Go-
bierno. No en balde, ante tales aconteceres, la Comisién redac-
tora del Anteproyecto de la citada Ley del 35 habia sugerido
que la institucién se contuviera en los limites de una autonomia
dirigida. Mas ni siquiera con esa contradictoria nomenclatura
fue posible la autonomicidad municipal.

El proceso autondmico entra luego en periodo de adapta-
cién a los nuevos médulos del Estado. La idea de la Adminis-
tracién auténoma moderna se funda, quiérase o no, en la exis-

6. La evolucién del pensamiento de CaLvo SOTELO en este punto puede
verse en el «Extracto oficial» de la sesién niim. 1581, pag. 151, que contiene el
discurso que pronuncié en el Congreso de los Diputados cl 13 de febrero de 1935,
al impugnar el dictamen de la Comisién sobre el Proyecto de Ley de Bases,
que alcanzé vigencia el 31 de octubre del mismo afio.

Referencia al pensamiento calvosoteliano y a su rectificacién, se encuentra
en el trabajo Ante el proyecto de Cédigo de Gobierno y Administracion local,
Juan Ignacio BERMEJO Y GIRONES, «Rev. dc Gobiermo y Administracién local»,
Madrid, ntim. 17, septiembre 1941, parte titulada «Revisién de principios», pag. 24.

En torno al tema de la autonomia municipal, conviene recordar la comu-
nicacién de CaLvo SoTELO, junto con JorpaNa DE Pozas y GIL RoBLES: Rapport pré-
senté par le Ministére de I'Intérieur d’Espagne, II1 Congreés International des
Villes, Paris, 1925.
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tencia de grupos orgéanicos que han de realizar funciones propias
dentro de la Nacién y en cierto modo o hasta cierto punto para
clla. La autonomia serd, por este conducto, administracién de
una esfera de actividad delimitada en la ley y ejercida, bajo su
propia responsabilidad, por entidades con personalidad recono-
cida que viven dentro del cuerpo total del Estado. Esa actividad,
jerarquizada entre la autoridad central y la local, se concreta
en esta féormula: intensa centralizacion orgdnica combinada con
una amplia descentralizacion funcional.

No podri prevalecer, por tanto, un sistema de autonomia,
ni siquiera administrativa, en pugna con el concepto imperante
del Estado, segtin ese enfoque del problema, que responde, como
puede verse, a un criterio axiomatico para todos los paises, regi-
menes y épocas, fruto de la correlatividad existente entre el
Municipio y el Poder superior estatal. Sin este nexo no podria
hablarse de administracién atitdrquica, sino de administracién
andrquica, apuntaba Presutti.” Ni cabria tampoco que el Gobierno
se arrogase todas las facultades inherentes a la direccién o
administracién de los intereses publicos porque seria desconocer
la vida propia de provincias y municipios, discurria Colmeiro,
coligiendo que el quid habria de estribar en el principio suum
quique tribuere, es decir, en atribuir a cada ente sus competen-
cias respectivas.® Si radical autonomia no, tampoco entera cen-
tralizacién. La prudencia politica de Torras y Bages habia ya
precisado en 1899 que la autonomia no significa «independencia».
La clave de Posada era ésta: «No tanto independencia como no
dependencia».®

Quiza fuera otro ensayo ponderativo el de centralizacién
politica y desconcentracién administrativo-econémica, o el que
parece desprenderse del fondo y aun de la arquitectura del

7. Véase Errico PRESUTTI: Principii fundamentali di Scienza dell’ Ammi.
nistrazione, Milan, Societh Editrice Silvaria, 23 ed., 1910, especialmente paigi-
nas 228 y ss.

8. Véase Manuel CoLMEIRO: Derecho administrativo, Madrid, Impr. y Libr.
E. Martinez, 1880, t. I, pag. 97.

9. Véase Adolfo Posapa: Tratado de Derecho administrativo, Madrid, Lib. de
Victoriano Sudrez, 1897, t. I, pdgs. 251 y ss.
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moderno Régimen local: autarquia para alcanzar los fines prin-
cipalmente asignados al gobierno del Municipio y ejercer las
funciones propias de la competencia esencial de los drganos del
mismo e incluso las que se les atribuyan o encomienden.
Empleamos la frase «competencia esencial» referida a la
que es consustancial del ser, del ente, de modo que sin ella no
existiria, quedaria diluido o esfumado, y pretendemos a la vez
sustituir asi la diccién «exclusiva competencia», de afiejos ante-
cedentes, cada vez mas apartada del juego terminolégico, porque
de hecho lo esta del campo de las realidades, en cuanto las que
antes se estimaban actividades antitéticas o contrapuestas se
tornan in crescendo yuxtapuestas merced a las competencias
compartidas o concurrentes, que no empecen, sino al contrario, el
ejercicio coordinado de ellas en distintos planos de actuacién.

4, FIGURAS Y GRADACIONES

Cualesquiera que fueren las figuras que barajemos en torno
al mas o al menos de la autonomia municipal observaremos que
no se trata de una nocién absoluta, sino relativa, que no pode-
mos cifrarla, pues, sino por deduccién y no pocas veces resi-
dualmente.

Vedamoslo. Si en lenguaje calvosoteliano, el Municipio es
célula y base del Estado, deriva del hecho social de la convi-
vencia y, en tal sentido, aparece con anterioridad a aquél y aun
a la Ley que lo troquela juridicamente al reconocerlo como
institucién, no se podri poner en duda la insercién de la comu-
nidad municipal en la nacional, o lo que viene a ser lo mismo,
que el Municipio sea parte del Todo omnicomprensivo, de esa
magna estructura comunitaria, orginica y funcional, donde el
Estado, unidad politica y expresion suprema, requiere el con-
curso de los niticleos locales en que reposa y a los que ha de
otorgar su asistencia en la medida que la necesiten para que
puedan estar a la altura de sus muiltiples tareas y garantizar a
los administrados, sin desviar los cometidos ni cambiar los
papeles, las prestaciones imprescindibles. De ahi que el Estado
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deba en cierto aspecto vigorizar adecuadamente a los Munici-
pios, y en otro tutelarlos cuando lo hubieren de menester.

La gradacién de autonomias o autarquias dimana por ambas
vertientes del reconocimiento juridico e individualizado de los
sujetos de vida local que incorpora nuestro Ordenamiento, des-
pués de contemplar la variedad topografica, atmosférica, paisa-
jistica, colorista, de multiples perfiles o0 matices singulares corres-
pondientes a una polifacecia de costumbres, sentires, cantos y
bailes populares, trajes tipicos, romerias, manifestaciones artis-
ticas y literarias, y sin perder de vista los intereses econdmicos
que unas veces son prevalecientemente agrarios, otras pecuarios,
mineros, industriales, marineros, turisticos.

La llevada y traida autonomia, muy semejante en ocasiones
al balompié, que va de porteria a porteria, o al balonmano, que
va de arriba abajo, digamos, sin metafora, del centrismo al
localismo, ha solido ir acompafiada de negativas especulaciones
simplistas e irreductibles, dependientes, en suma, del punto de
mira del observador,

El pensamiento orteguiano nos ofrece las contraposturas.
Contemplada la cuestion desde el contorno peninsular, afirmaba
el cimero filésofo: «Espafia no es sélo Madrid, son también las
provincias», con lo cual recababa su amplia perspectiva de un
Estado que por una parte se acercara al hombre provincial, y
por otra le obligara a ser responsable de su propia existencia.
El Madrid centralizador, avaro de un poder apenas irradiado,
era légico que suscitara los celos de las demas entidades locales
a2 las que no llegaban los beneficios que en él parecian concen-
trarse. Pero a la inversa, mirando el panorama desde la capital
del Reino, el propio Ortega y Gasset columbraba en la meseta
espafiola «un enjuto San Antonio asediado por una periferia
de tentaciones», abundancia y perfumes, evidentemente envidia-
bles, como lo seria la libre expansién de una alma oprimida.

Semejantes imagenes que de antafio han venido ofreciendo
el Estado y las Entidades locales se nos antojan, en efecto, un
estira y afloja o forcejeo entre dos posiciones antipodas movido
y sostenido por desconfianzas reciprocas.
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Parece, segun esto, que lo primero que a cualquiera se le
ocurriria para procurar la debida equiparacién de fuerzas seria
hacer que desaparecieran tales recelos, pero bien se alcanza que
esto no pasa de ser una perogrullada, porque si fuera facil de
conseguir, después de siglos en esa tesitura ya sec habria logrado
el deseable equilibrio. ¢Se ha intentado de veras propiciar la
solucién? Claro que si, pero acaso con muy poco ¢nfasis o em-
pefio, asi como pensando que si el Estado y las Entidades locales
llegaran a funcionar compensadamente y se afanaran en aportar
las correspondientes ayudas al bien comtn, al servicio publico,
desapareceria uno de los mas copiosos manantiales de la doc-
trina.

Es de gran trascendencia observar que, cuando cambia el
contexto social sobre el que descansan las instituciones, se ha
de efectuar, al compéas de la transformacién comunitaria, la de
los esquemas de gobierno y aun de administracién que la regian,
para que no resulten, por anacrénicos, inoperantes, con lo que
ocurre, a la vez, que en la transmutacién de la estructura se
convierten en otros los antiguos criterios que informaban los
objetivos que ahora acusan un nuevo giro, por la sencilla razén
de que ha cambiado la diana a la que apuntan los fines y los
moviles que los inspiran.

Asi la institucion autonémica, otrora conducida por la postu-
lacion politica, no podia existir en los Municipios donde aquélla
habia de ser tinicamene mero reflejo de la que aventaban los
partidos de relive nacional, en tanto que los pueblos se hallaban
reducidos por las oligarquias imperantes y sus toparcas lugare-
fios, apoyados por los de mds arriba, a una vida vegetativa, sin
proyeccion fuera del término municipal, denominada, por lo
mismo, cabalmente «politica de campanario».

En tales circunstancias, otorgarles autonomia era, dicho con
la famosa frasc de Ortega y Gasset, como «otorgarsela a la sen-
cilla codorniz para que dando saltos se encalvara el occipucio
contra los alambres de la jaula». En sentido superador de los
cercos mas o menos pequeios de aquellos reductos, sin nervio
para emprender por si, esto es, autonémicamente, actividades de
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mejoramiento y vitalizacién, Prat de la Riba, considerando idén-
ticos los intereses de Municipios vecinos — plantaciones, pro-
duccién, industrias, vias de comunicacién que dan salida a los
productos —, propugnaba las uniones de Municipios, sin dejar
entre ellos solucién de continuidad, de suerte que, por ejemplo,
el canal conductor del agua fecundante no se redujera en el
encogimiento de un término, sino que discurriera el contenido
dentro de cada «comarca natural». Muy semejante fue la idea
orteguiana de la «gran comarca o regién», en la que el egregio
pensador citado cifraba la verdadera unidad politica, Iuego de
descartar cl mero agregado vecinal, por alicorto, inope, impo-
sibilitado, y del que se conmiseraba, con cierta indignacién, al
exclamar: «Me parece una burla impia conceder autonomia a
un paralitico».1?

Hoy contemplamos desde la atalaya del «Plan de Desarrollo
economico y social» un orden de cooperacién reciproca del Es-
tado y las Entidades locales, similar en el fondo al que anterior-
mente hemos propugnado, que implica, desde luego, reacomo-
dacién de relaciones entre aquél y éstas, fomenta el desenvolvi-
miento del amplio espacio comarcano o de cualquier otro tipo
regional, mientras éste se nos presenta, segun la estimativa de
Lopez Rod6, en sus justos limites, porque ha perdido la nociva
«carga politica» y cobrado «contenido socio-econémico», y no
puede, por tanto, tener otra meta que la mas perfecta integra-
cidn en el conjunto de la vida nacional; sin perjuicio, como
tenemos dicho y es evidente en nuestro caso o en otros similares,
de aquellas facultades competenciales que han de ejercitarse, es
légico, con la autonomia necesaria para alcanzar los elevados y
trascendentales fines concernientes a las futuras proyecciones de
una magnificada y compleja administracién local de la que es
paradigma admirable Barcelona, vocada siempre, y ahora mas,
hacia ]a prestacion de servicios de alcance comarcal incontenible,
a la manera de gigantesco arbol secular, cuyas profundas raices

10. Véase José ORTEGA Y GASSET: Temas de viaje v La redencion de las pro-
vincias y la decencia nacional, ambas en «Obras completass, Madrid, Revista de
Occidente, t. II, 1946, pag. 369, y t. IX, 1969, pags. 254, 255 y 371.
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extienden su savia generosa y cuyas ampulosas ramas dan
sombra protectora a los Municipios circundantes.

Sélo cabra notar aqui, de paso, que lo antedicho no nicga
la personalidad juridica, institucional y peculiar de cada Mu-
nicipalidad, si bien el Régimen especial para el Municipio de
Barcelona, al que habremos de referirnos luego en concreto,
que establecié el Gobierno por Decreto de 23 de mayo de 1960
— auspiciado por el de Carta que abriera la legislacién del Ré-
gimen local y que senala, como es sabido, la cima de toda
autonomia —, atento al fenémeno connurbanistico implicara
por via planificadora el metddico descongestionamiento y la
reordenacion del espacio vital, a Ia vez que la de los servicios
irradiantes del Area metropolitana que rebasan los meros con-
fines del término municipal y benefician, no ya a los habitantes
desparramados fuera del continente territorial de la ciudad,
sino también a los de las poblaciones o localidades de su zona
de influencia.

5. PERSPECTIVAS

Segtin venimos subrayando, las pecticiones de principio
cmergen siempre que se trata de adaptar o modelar la institu-
cién al clima o medio ambiente que da signo, perfil, caracter al
trance o a la dpoca. Por eso, cuando el legislador se considera
emplazado a formular e¢n el proyecto de Ley de Bases de Ré-
gimen local de 17 de diciembre de 1971, una respuesta normativa,
armonizada con la presion de las nuevas ideas y los modos de
vida que permitan a las estructuras locales atemperarse a la
dinamica sociedad de nuestros dias, en intensa evolucién, para
llevar a cabo el cometido socio-politico que les toca cumplir,
aborda soluciones atinentes a la actividad que rcalizan las di-
versas Administraciones publicas sobre «un mismo territorio»
sin que sus organizaciones sean reciprocamente impenetrables,
sino abiertas a la mutua interaccion y cooperacion, piensa en
superar los que estima estrechos espacios municipal y provincial
por los de orden comarcal y regional, continentes de mayores
energias. Lo cual, aun sin entrar en el articulado y pese al pro-
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grama descentralizador anunciado por el Gobierno, revela a
primera vista propdsitos poco atrayentes para la autonomia,
sobre todo en lo que se refiere al reajuste o reordenacién espacial
o territorial que, en cuanto al artificio, ajeno a toda esponta-
neidad, recuerda el tan denostado trazo atinente a las provin-
cias, pero que desde el punto de mira del Plan de Desarrollo
hay que reconocer que ofrece indudable utilidad.

En este aspecto hemos de reiterar que al presente nadie
podria pretender el prevalecimiento de cualquier realidad co-
munal por enteca que sea en aras de aquella autonomia de la que
hizo Calvo Sotelo su Dulcinea idealizada, porque ello equivaldria,
segun tenemos dicho, incluso en la perspectiva de quienes pro-
fesamos un rmunicipalismo de raiz autonomica, a llevar al prin-
cipio naturalista de intangibilidad de los Entes locales hasta
sus consecuencias ultimas, que serian las de ver agonizar a
Municipios endebles y cruzarse de brazos sin atreverse a medi-
cinarlos por el prurito de no rozar su autodeterminacién o,
aplicando el dictado de la Eutanasia, su «derecho a morir».!!

Sin afrontar por el momento la verificacién de esas u otras
ideaciones de futuro y aun conando con ellas como lincas y
espacios de un pentagrama, podemos inscribir con trazos firmes,
en semejantes pautas, estas connotaciones:

a), el sistema autonomico ofrece multiples facetas en el
Derecho comparado, y el verdadero sentido con que ha de enten-
derse entre nosotros aparece escoltado por los indispensables
limites y las posibles garantias (Jordana de Pozas);"

b), los autonomismos defensivos y la pugna entre Admi-
nistracion local y central parece superada (Carro Martinez) ;"

11. Véase Juan Ignacio BERMEIO Y GIRONES: La mancomunacion municipal
en el despliegue asociatorio, Comunicacién presentada al XIV Congreso Interame-
ricano de Municipios, Malaga, junio 1972, v recogida en la «Crénica del Con-
greso», Madrid, Instituto de Estudios de Administracién local, 1973, pag. 1030.

12. Véase Luis Jorpana pE Pozas: Derecho municipal, Madrid, Lib. general
de V. Sudrez, 1924, pags. 71 a 79, y El Municipio en las Constitiiciones europeas
vigentes, Madrid, public. de la «Unién de Municipios espaifioles», 1930, pag. 14.

13. Véase Antonio CARRO MARTINCZ: La reforma de la Administracién local
espaiiola, en «Problemas politicos de la vida local», Madrid, Inst. de Estudios
Politicos, t. V, 1965, pags. 283 a 289.
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¢), deben las Entidades locales recabar los elementos ne-
cesarios para vigorizar su vitalidad, pero sin aspirar al logro
de facultades politicas, que tantas veces se prestaron al equivoco
(Ruiz del Castillo);"

d), conviene abandonar la clasificacion de funciones de
los entes locales, en propias y delegadas, y sustituirla con la
de propias, impropias, indistintas y mixtas (Entrena Cuesta),”” y

e), dentro y fuera de Espaifia, al Estado no se le pide que
interfiera lo menos posible el radio de accién de la persona, sino
que regule un numero creciente de sus actividades. El individuo y
el Municipio buscan proteccién, en vez de autonomia. La «segu-
ridad» tiene mas valor que la «libertad» (Marqués de Valde-
iglesias).'®

Nosotros creemos, prescindiendo de formalismos mas o
menos fecundos, que la verdadera autonomia municipal es la
que carga el acento en la competencia administrativa, mientras
la otra autonomia, la politica, la de las politicas, fluctia evanes-
cente, como un cco de penas de amor perdidas.

Segun hemos colegido en distintas ocasiones, los conceptos
autonémicos resultan, al parecer, tan equivocos y huidizos que
las palabras con que se vienen denominando apenas sirven ya
para representar meras expresiones eufdénicas que impresionan
de muy distinto modo a las gentes, a la manera de cualquier
duende, tabti o slogan.

¢Quiere esto significar que, ante interpretaciones tan dispa-
res, segun el territorio y el tiempo, el credo o el sofisma, peri-
clite por completo el instituto abandonado acaso por estas o
aquellas decepciones producidas por centralizaciones de hecho

14. Véase Carlos Ruiz peL CasTiLo: Estructura y funcion de las Entidades
Iocalcss, en la Rev. «Informacién juridica», Madrid, noviembre-diciembre, 1944,
pag. 8.

15. Véase Rafael ENTRENA CULSTA: Introduccion al estudio de las relaciones
entre la Administracion central y la Administracion local, en «Problemas poli-
ticos de la vida locals, Madrid, Inst. de Estudios Politicos, t. 11, 1962, pags. 123
y siguientes.

16. Véase referencia en Ia ob. cit. de Juan Ignacio BERMEJO Y GIRONES: Espe-
cialidades del Régimen local, Barcelona, Publics. de la Camara Politico-juridica,
1959, pag. 16.
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dependientes, mas que de la norma, del endémico proceder
gubernativo? De ningiin modo. Pensamos de la autonomia lo que
Alfonso el Sabio de la ley: que no consiste en «decorarla» o
declamarla a coro, sino en procurar « practicarla» como fuere de-
bido, en la medida de lo posible y con buena intencion.

A eso estamos aprestados, con renovado esfuerzo y esperanza
quienes profesamos en las filas del municipalismo dinamico.

»

6. TRANSPOSICIONES AL CAMPO DE LAS FINANZAS

El panorama que ofrece el mundo de hoy denota cémo la
autonomia se convierte en cualquier esfera, suefio utépico o
anhelante suspiro para los que todavia la seguimos amando y
no nos avenimos a perderla de vista. Por eso pensamos que si
hasta el amor, de cualquier modo que se mire, requiere sustento,
la supervivencia y engrandecimiento de pueblos y ciudades re-
claman haciendas bien nutridas para alcanzar los objetivos que
tienen a su cargo, porque también a esa faena, y acaso mejor
todavia que a otra, le conviene el refran de que «obras son
amores» y éstos han de aplicarse a la planificacién y ejecucién
de aquéllas.

En consecuencia, y al margen de snobismos doctrinarios
y de neologismos expresivos, forzoso es reiterar el prevaleci-
micnto de la autarquia econémico-financiera sobre la autonomia
constituyente o de organizacién; pues si la actividad de las
Corporaciones locales tiende a la prestacion de servicios publicos,
las rentas, productos e intereses patrimoniales, los recursos e
imposiciones en que dicho quehacer se basa, los transforma
practicamente de «medios» en «elementos» formativos y conser-
vadores de los Municipios, por cuanto, a mas del territorio, la
poblacién, el gobierno, se requiere que tengan o puedan producir
riqueza radicante en las respectivas demarcaciones.

¢Estamos, acaso, abocados ahora al desconocimiento o a
la negativa de la autoadministracion financiera, cuyos factores
puestos en juego son tedricamente consecuencia del sistema
de autogobierno, pero en realidad comportan sus premisas con-
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dicionadoras? Asi como en el desarrollo de los principios de-
moliberales se llegé a comprender que de nada servia procla-
mar la «libertad politica» del hombre sin crear previamente
los medios necesarios para que pudiera hacerla efectiva, do-
tado de «libertad econdémica», cabe insistir aqui en la incon-
gruencia, malabarismo de palabras o sangrante ironia que
envuelve, reconocer o discernir a las Entidades locales unas u
otras figuras autonémicas si no van acompafiadas del refuerzo
de sus recursos y del otorgamiento de atribuciones que les per-
mitan manejarlos sin impedimento o al menos sin mads trabas
que las estrictamente indispensables. Esta es la razén por la que
toda Ley de Administraciéon local ha de proveer, tras la decla-
racion de potestad, facultades, actividad juridica y elementos
personales, a un sistema de medios materiales en sentido lato,
comprensivo del patrimonio, presupuestos, exacciones, cuentas,
créditos, ctc.

Ya corresponda al orden tributario o al financiero, bien se
considere supuesto previo o corolario de la autonomia, la actua-
cién que estudiamos tiene sus limites en la Constitucién y en la
Ley sustantiva, asi como en otras especiales, tendentes, en tér-
minos de generalidad, a garantir la buena administracion de
los intereses comunales. Los requisitos singulares que se exigen
para adoptar acuerdos de tal naturaleza y las responsabilidades
que acompaifian a quienes los adoptan, ejecutan y autorizan o
intervienen técnicamente, tienden a evitar que la «autarquia»
se convierta en «arbitrariedad», con perjuicio para la Hacienda
del Estado y para las de las Entidades auténomas.

Los actos de mayor relevancia en que tal autoadministra-
cion financiera se manifiesta son:

a), adquisicién, transformacién y disposicién de bienes y
administracién del Patrimonio, meticulosamente regulada ;"

17. Véanse arts. 121, ¢), Ley de Régimen local, de 16 de diciembre de 1930;
122, 6.0, Reglamento de Organizacién, funcionamiento y régimen juridico de las
Corporaciones locales, de 17 de mayo de 1952, y 6.° y 7.° Reglamento de Hacien-
das locales, de 4 de agosto de 1952.
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b), preparacién y aprobacién del Presupuesto de gastos e
ingresos, limitada juridicamente por la temporalidad — de uno o
dos aiios —, la unidad, generalidad o totalidad y continuidad ;!

c), examen y censura de las Cuentas, ya por la Corpora-
cion plena respecto de los cuentadantes, por un organismo inme-
diato supcrior dentro de la esfera local, o por el Tribunal de
Cuentas de la Nacion,"” y

d), autorizacion para contratar Empréstitos y toda clase
de anticipos, sujeta a las mas serias formalidades para evitar la
insolvencia o el descrédito de la Entidad.?

Los sistemas fiscales del Municipio y de la Provincia, dife-
rentes de los del propio Estado, han de marchar coordinados con
¢l mecanismo tributario de éste por las razones aducidas al prin-
cipio y que se ocurren prima faciac. No seria admisible, ni siquiera
en hipétesis, la plena libertad de gestién financiera por parte
de los Entes locales. Pero es que tampoco resulta absolutamente
preciso al concepto autondémico o autdrquico que las colectivi-
dades integrantes tengan Hacienda propia, puesto que pueden
existir sin mas ingresos que los que el Estado les transfiera.

Queda, por tanto, a salvo la facultad de decisién respecto
a los gastos mas que en cuanto a los ingresos, pero siempre
cnmarcada en las normas legales y reglamentarias que regulan
la estructura y el desarrollo del Presupuesto, cuya aprobacién
cn cl seno de las Corporaciones entrafia un solemne «acto con-
dicionador» dc los que hayan de realizarse durante el ejercicio
anual y un «acto compuesto», dada la superior aprobacién que se
necesita del Delegado de Hacienda de la provincia.

Retrotrayéndonos a las interpretaciones conceptuales de
que partimos, para transponerlas al punto en que nos encontra-
mos y extraer sus inmediatas consecuencias, destacaremos cémo

18. Véansc arts. 648 y ss. Ley de Régimen local, y 178 y ss. Reglamento de
Haciendas locales.

19. Véanse arts. 769 y ss. Ley de Régimen local, v 74 y ss. Instruccién de
Contabilidad de las Corporaciones locales, ancxa al Reglamento de Haciendas
locales.

20. Véansc arts. 746 y ss. Ley de Régimen local, y 284 Reglamento de Hacien-
das localcs.



suele designarse con el nombre de autonomia econdmica la
que poseen las Entidades publicas en orden a la conservacion y
administraciéon de su patrimonio, con facultad para ingresar
las rentas y productos de bienes y derechos en la Caja corres-
pondiente, Esta autoadministracién, llamada también por eso
patrimonial, se extiende a los servicios descentralizados o patri-
monializados que funcionan por si, con los propios medios y
bajo la sola responsabilidad de las Administraciones locales,
quienes asumen compromisos y obligaciones independientes del
organismo descentralizador.

Puede darse, en virtud de lo dicho, la autonomia «econé-
mica», sin la autonomia «financiera», si se circunscribe el primer
concepto a la unidad patrimonial y el segundo a la contable, y
considerando aquélla como autoadministracién del patrimonio
y ésta como separacion de contabilidades desde un punto de
vista matematico. Ambos sectores aparecen en el campo anchu-
roso del Estatuto municipal de 1924, inflamado de exuberante
autonomismo, al disefiar en la Hacienda del Municipio una zona
independiente de la del Estado, sin perjuicio de la conexién
de entrambas en el aspecto tributario, pero dejando intacto lo
puramente gubernativo. La «plena capacidad juridica» que en
el inicio de la Ley de Régimen local de 1950 se otorga a las Cor-
poraciones, afecta a la autarquia econdmica por cuanto se les
permite adgquirir, reivindicar, conservar y enajenar bienes de
todas clases; y el «reconocimiento de su personalidad» atafie a
la autarquia financiera en punto a la aprobacién de los presu-
puestos y de las cuentas, emision de letras, pagarés a la orden,
empréstitos.

Los lineamientos indicados no son sino una especie de
sinopsis que bastaria al somero propdsito informativo, condu-
cido a lo mas a desenvolver metédicamente la respuesta al por
qué el mero enunciado de la descentralizacién recaba ineludi-
blemente la autodeterminacién financiera de Jas Entidades mu-
nicipales para alcanzar sus propios fines sin condicionamientos
ajenos, principalmente por parte del Poder central.

Sin embargo, la construccién a que aspiramos exige fundar
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el motivo de que el Estado, dotado de un sistema de Hacienda
general, pueda atribuir a las Entidades locales una autonomi-
cidad que les permita ejercer, amén de la competencia atinente
al gobierno, la que respecta a la administracién de los intereses
peculiares de los pueblos y, en nuestro analisis, los de indole
econémico-financiera, de modo que no se produzca duplicidad
o reiteracién indiscriminable de ¢stos con los de la Administra-
cién estatal, porque ello restaria vigor operativo al circulo de
atribuciones de los Ayuntamientos, y en vez de revitalizar la
autarquia que propugnamos del Municipio debilitaria su razén
de ser, justificada en nuestros dias, al margen del proceso his-
térico y cada vez con mayor intensidad, por la prestacién de
servicios.

7. DIFERENCIACION DE SERVICIOS Y HACIENDAS

Pero esta es otra de las situaciones conflictivas cuyo plan-
teamiento deriva de la dificultad de separar o agrupar diferen-
ciadamente los servicios estatales y los locales ¥, €n consecuencia,
realizar semejantes operaciones con los medios econémico-finan-
cieros de una y otra Administraciones publicas.

Cabalmente porque la distincién entre las actividades co-
rrespondientes a la esfera estatal y a la local es cada vez mas
imprecisa, preguntan algunos si no seria ventajosa la sistema-
tica absorcién de las Haciendas locales por la central, o por sus
organos periféricos,” con lo que iriamos a parar a un integrismo
financiero derivado de ir incorporando los Presupuestos de los
entes autarquicos al nacional hasta lograr la completa estati-
zacion de todos; y esto légicamente equivaldria, apenas hay que
insinuarlo, a convertir el principio activo del ente en principio
pasivo de la entelequia puesta en trance de desaparecer, mientras

21. En este orden de consideraciones se encuentra Lucas BELTRAN FLOREZ :
La teoria de las Haciendas locales, en la Rev. «Anales de Economia», vol. XI,
num. 44, Madrid, octubre-diciembre 1951, ante el hecho dec que el Estado, so-
berano en el aspecto politico, lo es también en el financiero, mientras el Mu-
nicipio no puede aplicar mdas impuestos que los autorizados por la Ley ni
establecer los gastos que quiera, sino que ha de atencrse en uno y otro sen-
tidos a lo que el Estado le sefiale coactivamente.
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la direccion a que estamos aferrados en este estudio va endere-
zada a reforzar las Haciendas del Municipio y de la Provincia,
y de ese modo las respectivas individualidades.

En sentido contrario a la tendencia integradora se pronun-
cian autonomistas radicales, como Dana Montafio, quien llega a
sostener que los Municipios han de participar en la misma so-
berania y ejercer parte de ella, y que el poder tributario concejil
es de naturaleza originaria, no derivada, por lo que estima que
el gobierno municipal debe disponer, ademas de sus facultades
administrativas y ejecutivas, de otras de tipo legislativo y tam-
bién de las atinentes al ordenamiento fiscal.?

No seria juicioso intentar resolver cualquier cuestion sin mas
que suprimir una de las partes que la suscitan o a las que ataiie,
como si el remedio de una enfermedad endémica dependiera
de reunir coligadamente a cuantos la padecen, y administrarles,
bajo la misma direccion, un solo, genérico y masivo tratamiento;
pero tampoco fuera aconsejable, al margen de metaforas, la
contrapuesta idea de un Estado que, en pura laxitud, abandonara
al libre albedrio de las Administraciones locales la disposicidn
de sus Haciendas, con riesgo, mds que probable, de que resul-
taran perturbadas no sdélo las finanzas de ellas, sino también
las de la Nacién.

Ante esas situaciones extremosas, la compleja problematica
se cifra en interrogantes como estas: ¢cudles habran de ser los
criterios para asignar un impuesto al Municipio o al Estado?, ¢en
atencién a qué mddulos cabra distribuir la fuente impositiva?
¢Puede afirmarse que haya alguna imposicién de caracter neta-
mente local?

Estriba la cuestién en ordenar la coexistencia de los ambitos
tributarios del Estado y del Municipio, delimitando cuiles sean
las fuentes de sus ingresos especificos, para lo cual no faltan suge-

22, Véasce Salvador DaNA MonTANO: Estudios de Politica y Derecho municipal,
Universidad del Zulia, Maracaibo, Venezuela, 1972, pags. 50 y ss.

En parecida direccién de pensamiento, propugnando un desdoblamiento
del sistema de gobierno que debe producirse desde el microorganismo hacia
el macroorganismo, véase A. RODRIGUEZ DEL BusTo: Autonomias municipales,
Madrid, Libreria general Victoriano Sudrez, 1912, pags. 42 y ss.
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rencias, como la de Carmona Romay, que brinda este esquema
respecto de la Hacienda municipal: ratione personae, renta de
bienes propios, herencias, donaciones y subvenciones; rationi
loci, impuestos sobrc bienes muebles o inmuebles o actividades
comerciales e industriales que se hallen o desarrollen dentro
del término municipal, minas del subsuelo del mismo y sobre
el transito intramunicipal ; ratione materiae, impuestos sobre el
consumo, los servicios publicos establecidos libremente por el Mu-
nicipio que no tengan incidencia fuera decl término, y los demas
compatibles con los del Estado.?

Reaparece en este trance el intento alusivo al reparto de
recursos por similitud con el de competencias, si superado dste
por el de las yuxtaposiciones, inasequible aquél por razén analoga
cn cuanto la Hacienda del ente local no debe estar incardinada
cn la del estatal, sino que ambas han de hallarse coordinadas, es
decir, «juntas», pero no «revueltas» o indiscriminadas, porque la
coordinacién supone al menos dos sujetos, dos grupos o ciclos de
actividades, dos clases, categorias o grados de fines, dos territo-
rios, jurisdicciones o espacios impositivos: el del Estado, porta-
dor de la soberania tributaria; el del Municipio, atenido deriva-
tivamente o por delegacién al de la autarquia conjugadora de
gastos e ingresos, cuya gestion debe pertenecer al propio ente
local, y sélo en ciertos casos habra de ser verificada por el Poder
central. Sin olvidar que, en nuestra perspectiva, coincidente con
ia de Zingali, la actuacién del primero se entiende politicamente
como autogobierno, juridicamente como expresion y sintesis de
una Administracién descentralizada, y econémicamente como una
autosuficiencia financiera.?

Bien se advierte que de las tres cualificaciones anotadas es

23. Véase Adriano G. CarMONA Romay: Fuentes de ingresos especificos de la
Hacienda municipal, comunicaciéon al I Congreso Iberoamericano de Municipios,
Madrid, 1955, en la Cronica del Congreso, Madrid, Instituto de Estudios de Ad-
ministracién local, 1956, pags. 375 y ss. Y Distribucion de los ingresos nacionales
entre las diversas esferas de gobierno, ponencia al IIT Seminario universitario
sobre asuntos municipales, Punta del Este, Uruguay, 1962.

24. Véase Gactano ZINCALY: Diritto tributario della Regione siciliana, Milin,
1953, pag. 21, y Gaspar ARriNo Ortiz: Descentralizacion y planificacion, Madrid,
Instituto de Estudios de Administracion local, 1972, pags. 115 a 120.
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la ultima la que, en cuanto traspasamos los linderos de la pura
doctrina y entramos en el terreno de los hechos, nos conduce a
conclusiones negativas, pues claro estd que si los Municipios,
a los que atiende de inmediato este ensayo, se bastaran a si
mismos para subsistir o, lo que es igual, en el supuesto de que
tuvieran recursos propios susceptibles de respaldar la gama total
de las prestaciones comunales que les conciernen como personas
juridico-publicas con capacidad tributaria activa, aunque sea
subestimada de segundo grado, resultaria innecesario postular
medios efectivos en qué fundar la prosperidad de sus Haciendas,
sin menoscabo de la del Estado.

Precisamente por no tener la suficiente dotacién econémico-
financiera es por lo que los doctos y los expertos afinan la pun-
teria para dar en la diana de la mejor solucién que se ha de
atemperar a las cambiantes circunstancias de cada época, con-
siderando, segin subraya Rovira Mola, que procede de unos
mismos contribuyentes a quicnes interesan los servicios publicos
estatales o locales; que los gastos de los Municipios han au-
mentado mas aprisa que sus ingresos, tanto que la velocidad
de incremento de los Presupucstos generales del Estado ha
sido, de 1930 a 1970, casi el doble de la alcanzada, sufridamente,
por aquéllos; que la situacion fiscal de las grandes y de las
pequeiias Municipalidades es muy diversa por serlo asi la ri-
queza imponible de unas y otras; que los intentos de arbitrar
un régimen fiscal completo y coherente han estado influidos por
razones oportunistas mas que sistemditicas.?

La busqueda de tales elementos de subsistencia, por de
pronto, y de mejora luego, a medida que los pueblos avanzan
por los caminos del progreso, habra de aparecer a nuestra in-
dagatoria como una a modo de ecuacién — de variable inten-
sidad, segun las circunstancias de lugar y tiempo, mds otras
influencias ambientales, internas o foraneas —, entre el quehacer
que cada uno de aquéllos se proponga, cn abierta asamblea o
en cerrado circulo edilicio representativo, y el acopio de apor-

25. Véase Alberto de Rovira Mowa, La Hacienda municipal y sus problemas,
Madrid, Instituto de Estudios de Administracién local, 1972, pags. 36, 49 y 56.
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taciones al comunal acervo indispensables para el corriente
desenvolvimiento del conjunto de vecinos.

8. AVATARES HISTORICOS

Las cotas de necesidades de la poblacién y los niveles que
alcanzaron las atenciones procuradas por sus Regidores sefia-
lardn al imparcial observador la curva evolutiva de lo que ha
sido o ha querido ser, al hilo de los avatares histéricos mas
salientes, la denominada Hacienda municipal, con sus ingre-
dientes nutricios: bienes y productos, rentas, censos, derechos,
valores, impuestos, arbitrios, recargos y demas gabelas o tributos.

Recordemos en ligera vision?* cémo, traspuesta la organiza-
cion romana, donde las prescripciones de los Emperadores y
sus Prefectos o gobernadores de provincias, compaginibanse res-
pecto a la administracién econémica con los estatutos, usos y
costumbres locales, la Edad Media, vino a reagrupar la vida
colectiva en los territorios o términos municipales bajo el signo
de la diversidad y el privilegio, de suerte que los derechos y las
obligaciones, las prestaciones y las franquicias que salvaguardian
los Concejos atentos a sus foralidades correlativas ponen bien
a las claras el sentido defensivo de los intereses peculiares de
cada demarcacién y de sus pobladores.

Hasta muy entrado el siglo Xxv no encontramos medidas di-
rigidas a regularizar y someter a un tipo genérico el ejercicio
de la potestas municipalis, las cuales versan precisamente acerca
del manejo de una parte del caudal de los pueblos, atafiente al
arrendamiento de los bienes propios y las rentas, limites de

26. Una amplia y puntualizada descripcion histérica, comprensiva de la
primera época, la edad media, los Reyes Catélicos, la cdad moderna v la época
contemporanea, se encuentra en José M. PierNas Y HurTmann v Mariano Deo
MIRANDA Y EGUfA: Manual de instituciones de Hacienda priblica espaiiola, Madrid,
Imp. Sociedad tipogrifica, 1875, pags. 156 a 225,

En la importante obra de Juan BeNEyto PrRez: Historia de la Administra-
cion espafiola e hispanoamericana, Madrid, Edit. Aguilar, 1958, se¢ contempla
con rigor de investigacién y aportacién de fuentes y referencias bibliogrificas
el panorama dec las diversas tributaciones y de las transformaciones econémicas
y sociales correlativas a cada periodo cronolégico.
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los gastos que pueden hacerse con sus productos y bases, con
arreglo a las cuales deben rendirse las cuentas de ese ramo,
contenido todo ello en la Novisima Recopilacion.

A partir de esa época, y pese a la acusada tendencia absor-
bente de la Realeza, que introduce en el seno de los Concejos
magistrados directamente dependientes de la Corona —a fin
de conjurar los disturbios dimanantes de la ambicién de los
nobles y las usurpaciones de la propiedad colectiva —, la situa-
cién hacendistica de los Municipios persiste con algunas mo-
dificaciones, mds abundantes al llegar el siglo xviir cuando el
reformismo borbdnico dicta ya por separado, y con el principal
objeto de introducir el orden y la moralidad en la desarreglada
administracién de los caudales, plausibles medidas encaminadas
a poner coto a la anarquia municipal, de la que son ejemplo las
instrucciones a Intendentes y Corregidores.”’

Tras la Constitucién de 1812, en la que ha de buscarse el
comienzo de la moderna organizacién de las Municipalidades
espanolas, se promulgé la Ley de Ayuntamientos, de 23 de
febrero de 1823, que encargabales ya la formacién de un presu-
puesto anual nutrido con los fondos de propios y una serie
de arbitrios que se podian incrementar en ciertas condiciones,
caso de no alcanzar a cubrir el importe de los gastos. Tanto
esta ley como la que le sucedié en 1835 hubieron de atenerse al
compads de la clasica danza caracterizadora de la época, segun
lo marcaban los «absolutistas» y los «liberales». De mayor es-
tabilidad y trascendencia fueron las reformas administrativas
de 1845, que establecieron férmulas comunes de presupuestos,
recursos y cuentas para todos los Ayuntamientos.

Las Leyes de 20 de agosto de 1870 y de 2 de octubre de 1877
intentaron especificar las facultades concejiles en materia de
impuestos, disefiando un ambito fiscal distinto del correspon-
diente al Estado, pero, en realidad, en vez de dotarlos con in-
gresos propios y exclusivos, desglosados de los de aquél, apenas
les dejaron a los Municipios algunos recursos de relieve, entre

27. Acerca de este punto, véasc Fernando A CHowvi: El Corregidor en
el Municipio espariol bajo la Monarquia absoluta, Madrid, Instituto de Estudios
de Administracion local, 1943, especialmente pdgs. 65 y ss.
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ellos el discutido repartimiento vecinal y, por otra parte, agra-
varon la situacién de sus Haciendas con multiples cargas obli-
gatorias, impropias, ademads, del cometido netamente «econémico-
administrativo», que asignaban a las Corporaciones represen-
tativas.®

Dependientes asi, casi por entero, las Haciendas de los Mu-
nicipios de los recursos patrimoniales, las leyes desamortiza-
doras vinieron a asestar un rudo golpe a sus economias, ya que,
aunque las cantidades obtenidas de las desamortizaciones habian
de ser invertidas, por mandato legal, en titulos de la Deuda
publica, lo cierto fue, como recuerda Vicens Vives, que el trafico
a que ¢stos dieron lugar produjo notorio esciandalo en algunas
provincias y arruiné la Hacienda municipal en muchos lugares,
con detrimento de las funciones concejiles generales.?

Es muy curioso compulsar en cualquier hemeroteca bien
dotada los excelentes propésitos que la Prensa del pasado siglo
revelaba, no sin cierta ironia, apoyada en reiteradas decepciones
y dimanante de los discursos denominados mensajes de la Co-
rona, anunciadores de programas formularios, de los cuales
deciase que el infierno decbia estar empapelado como de las
buenas intenciones.

La reforma de la Administracién local que tanto se venia
propalando habia de partir, cémo no, de una accién descentra-
lizadora y reconstructora de la cconomia de los Municipios. Asi,

28. Contemplando BERNIS ¢l estado paupérrimo de la antigua Hacienda
local y frente al comentario de que los Ayuntamientos se encontraban cn dé-
bito con la Hacienda y sc precisaba regularizar su situacién, objetaba que
a esto pudiera muy bien aplicarse la frase que Hinoiosy pone en boca de los
vasallos de remensa personal, en su libro sobre «La cuestién agraria en Cataluiia»,
cuando comenta el mal uso llamado de la cugucia: «sobre cornos singuo sol-
dos» (Francisco Bernis, La Hacienda espaiiola, Barcelona, Edit. Minerva, S. A.,
pdgs. 332 v 333).

Consistia Ia cugucia en una prestacién econémica debida al sefior en caso
de adulterio de la mujer del vasallo; si aquél cra cometido sin consen-
timiento del marido, los bienes de la mujer se repartian entrec éste y el
sefior; si era debido a coaccién, la mujer recobraba sus bienes y su dote v
podia pedir la separacién. (Véasc Diccionario de Historia de Espafia, Madrid,
Revista de Occidente, 1971, t. 1, voz «cugucia»).

29. Véase Jaime Vicens Vives: Manual de Historia Econdmica de Espaiia,
Barcelona, Edit. Vicens Vives, 82 ed., 1971, pdgs. 572 y 573.
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ya en el afio 1850, y a propdsito de un arreglo de los fueros
de las Provincias Vascongadas, prometiase la aludida reforma
y en el sentido indicado; en el 57 se anunciaba una Ley dc
Ayuntamientos a imitacion de la de las naciones mas adelan-
tadas en la ciencia practica de la gobernacién de los Estados;
en el 58, al abrirse las Cortes, el mensaje de turno reconocia
la conveniencia de introducir en las leyes de Ayuntamientos y
Diputaciones provinciales mejoras que facilitasen la intervencion
de los pueblos en sus intereses inmediatos, sin embarazar la accién
del Gobierno y dotando a dichos organismos de los recursos indis-
pensables para atender a sus necesidades; en el 60 deciase que
durante la legislatura serian presentadas varias leyes politicas y
administrativas, anunciadas anteriormente, mas otras encamina-
das a arreglar el ejercicio de importantes derechos y organizar
diferentes ramos de la Administracion publica; en el 61 se procla-
maba que los pueblos y las provincias alcanzarian, con leyes aco-
modadas a sus notables necesidades, la amplia intervencién que
les corresponde en la direccién de los negocios y en el cuidado de
sus intereses; en el 63 se comprometia el Gobierno a conciliar por
una ley los intereses «liberales» de los Municipios con los «genera-
les» de la Nacién, completando la obra descentralizadora comen-
zada; en el 65 se afirmaba que uniendo a la actividad individual el
impulso colectivo de los Ayuntamientos y las Diputaciones seria
mas rapido el movimiento progresivo de las mejoras que reclama
la moderna civilizacién y que el concurso de todas aquellas
fuerzas sélo podia realizarse vivificando el espiritu de libertad
municipal, nunca extinguido en los diversos reinos que formaron
la Monarquia espafiola, el cual habia de concentrarse en los
verdaderos intereses de la Administracion local por medio de
leyes que la pusieran en armonia con la que regulaba el gobierno
vy administraciéon de las Provincias.

Tras el impulso poderoso de la Revolucion, se promulgaban
las Leyes municipal y provincial de 1870, segiin los votos for-
mulados veinte afios antes en el mensaje de 1850, y en el 81 se
hablaba de cémo las libertades de imprenta y de reunién habian
de complementarse con la de la vida administrativa de los
pueblos, cuya intervenciéon en sus propios asuntos, cada dia
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mas directa y desligada, cuidaria el Gobierno de facilitar, asi
como la reconstitucion econdmica de los Municipios y de las
Provincias; en el 84 reconociase que el comun propédsito de
reformar la Administracion local venia a demostrar que se tra-
taba de cosa verdaderamente indispensable; en el 86 se sostenia
que era conveniente para la eficacia de las libertades politi-
cas que la vida administrativa se desarrollara directa y desemba-
razadamente con la intervencién de los ciudadanos de cada
localidad en sus propios asuntos; en el 91 se lec el propdsito
de proponer las bases para reformar parcialmente las leyes mu-
nicipal y provincial, por la urgencia de hacer mas flexibles sus
preceptos, de suerte que concedan mayor amplitud a los pueblos
que mdas capacidad acrediten en cuanto a administrarse orde-
nadamente; en el 93 se contiene la importantisima declaracién
de que no seria completa la regeneracion econdmica sin intro-
ducir en las Haciendas provincial y municipal reformas que la
opinion reclama y sin asegurar la buena administracién de los
respectivos Presupuestos; en ¢l 96, y a pesar de que toda la
atencién del pais estaba fija en la guerra de Cuba, sc insiste
en la necesidad de reformar la Administracién municipal y pro-
vincial. En el mensaje de 1899 se encomiendan solemnemente a
las Cortes proyectos de ley que lleven amplia descentralizacion
a la Administraciéon provincial y municipal, regulandola con la
«tutela» que permita intervenir donde se advierta «incapacidad»
para el desempeiio eficaz de funciones necesarias; y en el de 1901
se promete que ¢l mensaje sera ley muy pronto, descentralizando
la Administracién local segtin un notable proyecto que, al decir
de fuentes bien informadas, tiene ya casi concluido don Segis-
mundo Moret.*®

9. MODERNAS TRANSFORMAGIONES
Al empezar el siglo xx la precaria situacion de las Haciendas

municipales se basaba esencialmente en dos instituciones «com-
pletamente faltas de técnica e injustas»: la imposicién sobre el

30. Véase el periodico diario «Heraldo de Madrid», 11 junio 1901.
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consumo y el repartimiento general, a lo que ha de anadirse
que los Municipios tenian que prestar a su costa, y sin ninguna
clase de compensaciéon a cambio, una larga serie de servicios
estatales, constitutivos de lo que acertadamente ha llamado
Garcia de Enterria contribucion en especie de las Corporacioncs
locales al Estado.’!

Durante el primer cuarto de siglo se van sucediendo diversos
intentos aislados de reforma que no llegan a consumarse, entre
los cuales importa a nuestro objeto destacar el «Proyecto de
ley de Modificacion de Tributos y de Reforma de las Haciendas
locales» presentado a las Cortes en 1922 por don Francisco
de Asis Cambo, con el designio de atender al problema de insufi-
ciencia de recursos y al de reorganizacion — se lee en el extenso
y meditado preambulo —, asi como a evitar que unas Corpora-
ciones publicas pagaran servicios prestados por otras y a dar a
las Administraciones locales los elementos financieros necesarios
para ir corrigiendo, sin peligrosas precipitaciones, el abandono
en que se hallaban; por lo que proponiase la sustitucién del con-
tingente provincial, una mejora en la dotacién de las Haciendas
locales y la supresion de cargas correspondientes a servicios del
Estado, aspiracién sentida y reiterada en todo tiempo, si bien
el citado Ministro del Ramo le procuraba a aquél alguna com-
pensacién, aunque puramente simbolica, por parte de los Ayun-
tamientos.

Era légico que el enjundioso proyecto de don Antonio
Maura, debatido de 1903 a 1907, influyera en el Estatuto de
Calvo Sotelo, de 1924, primer texto donde aparece sistematizado
todo lo concerniente a la Hacienda municipal y en el que se
ofrecen estas fuentes de ingresos: rentas, productos, intereses,
cupones, titulos, inscripciones, créditos y demds derechos inte-
grantes del patrimonio; rendimiento de bienes comunales; sub-
venciones o auxilios; producto liquido de servicios municipali-
zados, y exacciones. Estas ultimas representaban la partida mas

31, Véase Eduardo GARciA bt ENTERRIA: Administracion local y Administra-
cion periférica del Estado: Problemas de articulacién, en el vol. «La Administra-
cién espaiiolas, Madrid, Instituto de Estudios Politicos, 1961, pag. 132.
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importante compuesta enunciativamente por los conceptos de
arbitrios con fines no fiscales, contribuciones especiales, derechos
y tasas, multas e impuestos autorizados por las leyes: unos
auténomos, como ¢l repartimiento general, y otros cedidos por
el Estado en calidad de recargos sobre contribuciones e impues-
tos de su procedencia.

La regulacién del Estatuto — tan lograda en materia de
Hacienda que ni siquiera se atrevié a tocarla el Gobierno de la
Republica — llega prdicticamente intacta hasta 1945, fecha en
la que la Ley de Bases del nuevo Régimen local opera cambios
sustanciales, entre los que destacan la liberacién de costear
algunos servicios de la Administracion central y la separacion
de la Hacienda municipal respecto de la provincial y de la
estatal, manifestada cn la supresién de las participaciones en
los impuestos de una u otra indole. Por otro lado, se suprime
definitivamente el repartimiento, y para compensar esta pérdida
se crea un Fondo de Corporaciones municipales integrado por
cl rendimiento de los recargos sobre la Contribucién territorial
rustica y urbana, y suprimido luego para los Municipios ma-
yores de 20.000 habitantes y para las capitales de provincia,
en todo caso, mediante la reforma de 1953.

Llegamos ya a las Leyes de 24 de diciembre de 1962 y 23 de
julio de 1966. La primera elimina casi toda la imposicién mu-
nicipal sobre el uso y el consumo, simplifica la gestién recauda-
toria, encarga al Estado ciertas obligaciones que venian pesando
sobre los Municipios, concretamente el pago de haberes al per-
sonal sanitario, y cede a los Ayuntamientos el 90 por 100 de
Ia Contribucién territorial urbana y otro tanto de la cuota
de licencia fiscal del Impuesto industrial. Con el objeto de admi-
nistrar tales impuestos reaparece otra vez el Fondo, denomi-
nado ahora nacional de Haciendas municipales. La Ley de 1966
continiia esa misma tendencia de cesidén de impuestos estatales,
aftadiendo el 3 por 100 de la imposicién indirecta, y regula de
un modo mds enérgico las contribuciones especiales, concibién-
dolas como exacciones obligatorias para todos los Municipios
de régimen comun.
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Como puede verse, a pesar de la someridad descriptiva, la
Hacienda municipal, que en principio fuera sustancialmente
patrimonial, pasé luego, por una variacién en la procedencia
principal de sus recursos, a ser tributaria, y se encuentra a la
sazén en una tercera fase que Lara Pol califica de integracion o
subvencionada, no refractaria a la autonomia financiera de las
Corporaciones locales ni favorable en demasia a la intervencion
estatal, si recordamos, como él sugiere, el distingo de la doc-
trina alemana entre «soberania dc objeto» o derecho de un ente
publico a establecer un impuesto determinado y «soberania de
producto» o derecho a percibir, para atender libremente nece-
sidades propias, el de una imposicién establecida por otro ente
de distinto grado, de forma que la entidad gestionadora del im-
puesto carece de facultades de disposiciéon sobre el producto
del mismo, el cual pertenece a la entidad beneficiaria, y el sis-
tema funciona automaticamente sin margen discrecional.*

Esta evidenciado que la autosuficiencia financiera de los
primeros tiempos se albergaba en el que Albi llamé «fenémeno
socioeconémico del localismo», aludiendo a la vida aislada de
los nucleos de poblacién, en los que los reducidisimos gastos
que la convivencia originaba eran atendidos por los propios
habitantes del lugar mediante férmulas casi privadas, hasta que
al advenir el desarrollo de los servicios publicos y no bastar
entonces los elementales rendimientos derivados del patri-
monio municipal, hubieron de abandonar gradualmente los orga-
nismos rectores de las Municipalidades su actitud inhibitoria
o de estricta gestién y sustituirla por una preocupacién espo-
leante de sus actividades en favor de la colectividad, con objeto
de depararle las prestaciones que de dia en dia iba requiriendo
y de hallar a la vez los adecuados medios de satisfacerlas.®

32. Véase Juan Antonio Lir: Por: Haciendas locales, en «Curso de informa-
cién administrativa», Zaragoza, Instituto de Estudios dc Administracién local,
1968, pags_ 230 y ss., y Presente y futuro de las Haciendas locales, en «I Asamblea
plenaria de los Cuerpos nacionales», Madrid, Colegio nacional de Secretarios, In-
terventores y Depositarios de Administracion local, octubre 1966, principalmente
pag. 247.

33. Véase Fernando AiB1: La crisis del municipalismo, Madrid, Instituto de
Estudios de Administracién local, 1966, pags. 306 y 307.
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Y no sélo eso, porque las soluciones que se intenten en cua-
lesquiera etapas habrian de tener presente el dictado de los
economistas, que aplicado a nuestro discurrir puede enunciarse
asi con Perpiiia: los fines de todo Municipio consisten en alcan-
zar la maxima satisfaccién de las «necesidades colectivas» con
el minimo sacrificio de las «necesidades individuales», enten-
diendo que las primeras, como el abastecimiento de aguas, la
higiene y sanidad, no precisan actividad directa, puesto que han
de ser satisfechas por la asignada a los érganos locales compe-
tentes, segin un orden preferencial de prestaciones y gastos
seleccionados desde los mas acuciantes a los de semilujo o Iujo,
y las segundas reclaman una actividad personal de los propios
interesados aplicada a la produccién de bienes o servicios para
propiciarlos, merced a los rendimientos o rentas dimanantes
de ellos, a otros sujetos, conforme a una politica de ingresos
muy distinta, segin se trate de Municipios en situacién de
creciente riqueza, estacionarios o decadentes

10. INTENTOS DE VIVIFICAR LAS HACIENDAS LOCALES

Semejantes principios tienen valor dogmatico y no se pueden
soslayar. Son como el credo econdmico-financiero del munici-
palista vocado a auscultar por lo menos la triple enunciacién
mencionada, de la que habremos de extraer dos inmediatas
consecuencias: en primer término, la concerniente a procurar
aquellos medios de general aplicacién que sirvan de acuciante
paliativo a los males de que adolecen las Entidades munici-
pales en franca decadencia, y luego, con menor apremio, a las
estacionarias; y en segundo lugar, la reduccién alusiva a re-
considerar si las Entidades pujantes y, por qué no, también
algunas de los otros dos grupos reclaman o admiten #rata-
miento especial por el régimen de Carta, cuyo ensayo data, entre
nosotros precisamente, del aspecto econdmico y no del orgénico,
lo que demuestra una vez mas la primacia de aquél sobre éste.

34. Véasc Romin PERPIRA: Valoracion en Municipios, Madrid, Instituto de
Estudios de Administracion local, 1946, pags. 3 y ss.
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Recojamos varias proposiciones, de entre las muchas for-
muladas al efecto, enderezadas a inyectar savia vivificante a las
haciendas de que tratamos.

En el plano tedrico y con caracter general se han suscitado
soluciones diversas para dar a la relacion municipe-estatal la
conveniente flexibilidad en materia financiera, segiin modali-
dades permisoras de que:

a), el Estado provea al establecimiento y recaudacién del
tributo y transficra después el rendimiento, total o parcial, al
Municipio;

b), se confiera a éste la facultad de constituir gravamenes
adicionales a los tributos estatales que se seiialaren, y

¢), el impuesto municipal sea distinto ¢ independiente por
completo de los impuestos estatales, lo que acarrea el problema
del reparto entre ambas érbitas de la fuente impositiva.

Pero descendiendo al terreno de las realidades, lo cierto es
que la potestad econémica del Municipio resulta insuficiente por
el motivo de que los ingresos propios de que dispone no crecen
en proporcién al aumento de las funciones que se le encomien-
dan, y de ahi que sea cada vez mds apremiante su participacién
en la Hacienda del Estado, ya directamente en forma de cuotas
o recargos en los impuestos cstatales, bien indirectamente por
el procedimiento de las subvenciones, que vienen a ser como
un suplemento o complemento de los recursos peculiares de
indole municipal. Entre ellas se distinguen las generales, o
de conjunto, concedidas sin determinacién en su objetivo o con-
dicionamiento a partidas especificas, y las particulares o espe-
ciales, previamente comprometidas para una obra o servicio,
es decir, para atender a un gasto concreto y sin que quepa, por
tanto, destinarlas a otros diferentes.

La técnica subvencional y la de participacion en los ingresos
estatales, cuyo incremento es muy notable en nuestro Ordena-
miento desde hace no muchos afios, habia de contar con las
criticas de los municipalistas enrages, como es logico, fundadas
en que dichas transferencias disminuyen o subordinan la auto-
nomia financiera de las Corporaciones locales al interferir la
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competencia para gastar, en cuanto el Estado normalmente con-
diciona y controla la subvencién, y la competencia para recaudar,
puesto que es el mismo Estado quien, en todo caso y directa-
mente, efecttia la operacién recaudatoria.

Sin negar lo que hay de cierto en tales aseveraciones, ni
que el sistema subvencionador ate mas las Administraciones
locales a la estatal, a la manera de quien recibe un favor y
debe agradecerlo, scria desfasado extremar el cumplido hasta
hacer de ¢l entrega indefinida, renuncia de la propia persona-
lidad o escamoteo de los cometidos que significan la razén de
ser de las Municipalidades, cuyas respectivas vivencias no les es
dado transferir.

Objetivamente mirada la cuestién, con Saura Pacheco, el
concepto de autonomia que analizamos no esta ligado necesa-
riamente al de independencia del sistema tributario municipal,
por lo que no se oponen al ideal del Municipio auténomo el
método subvencional ni tampoco las participaciones en impues-
tos del Estado, las cuales pueden considerarse instrumentos
muy cficaces para salvar el foso entre la «capacidad fiscal» v la
«capacidad administrativa», si bien propugne con acierto cl
profesor citado que en el organismo centralizado donde s¢ ca-
nalicen las subvenciones y ayudas de orden estatal estén am-
pliamente representadas las Corporaciones locales y que a ellas
se reserve la directa regulacién de los gastos y de las inver-
siones.*

Las ventajas que ofrece el sistema de subvencién son inne-
gables, a juicio de Martin Mateo, empezando por el mismo
contribuyente, al que se facilita su obligacién al tener que pagar
a un solo organismo ptblico, a la vez que la gestién centralizada
de los tributos puede resultar mas eficiente y, desde luego, mas
barata. No correria grave peligro la libertad financiera si las
bases ¢ indices de las subvenciones se aplicasen con caricter

35. Véasc Antonio SaURA Pacticco: Fuentes de ingresos especificos de la
Hacienda Municipal, Ponencia al 1 Congreso Iberoamericano de Municipios,
Madrid, 1955, publicada en la «Croénica del Congreso», Madrid, Instituto de Estu-
dios dec Administracién local, 1956, pags. 317 y 371.
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fijo y uniforme y fuera de toda arbitrariedad. La verdadera
autonomia radica en el ambito de la decision de los gastos, sin
que importe el origen de los ingresos que se dedican a finan-
ciarlos ni que ¢stos sean gestionados exteriormente.

En semejante postura discurre Rovira Mola ante el problema
del déficit economico de los Municipios: lo que realmente inte-
resa es que dispongan de amplios recursos, sin que hayan de
preocuparse demasiado de que procedan de su dmbito fiscal
exclusivamente o de otras esferas tributarias, ni de que la po-
testad de imponer y recaudar decaiga, en tanto se potencie la
capacidad y la posibilidad de gastar lo necesario.”’

De la Nuez de la Torre abunda en parecidas consideraciones
cuando, después de recalcar el notable acrecimiento actual de
las subvenciones como medio de financiacion de los entes loca-
les, pone de manifiesto las razones teéricas y practicas que lo
abonan, entre las que destaca justamente su utilidad en orden
a una maxima coordinacion de los sistemas financieros local y
estatal y su facil acomodo a las directrices de una planificacion
econdmica general y a las necesidades de una adecuada Hacienda
compensatoria, pero mudstrase, sin embargo, preocupado ante
la multiplicidad de subvenciones otorgadas por distintos orga-
nos o departamentos del Estado, como succde en Espafia, ya
que ello hace depender tan importante fuente de ingresos de
una serie de criterios que pueden ser muy diversos y heterogé-
neos y comporta, sobre todo, el grave inconveniente de aumentar
la ingerencia de aquellos organismos estatales en los asuntos
locales.®®

El tema dec las estimaciones positivas o negativas gira en
torno a la reforma de las Haciendas locales, derivada de las
Leyes de 24 de diciembre de 1962 y 23 de julio de 1966, que
descansan escncialmente en la cesién impositiva estatal, de

36. Véase Ramon MARTIN Martro: El Municipio y su Hacienda, en «Rev. de
Administracién publica», nam. 40, Madrid, enero-abril 1963, pags. 430 y 431.

37. Véase Albcrto Rovira Mota, ob. cit., principalmente pégs. 41, 56 y 85.

3. Véasce Pablo pnn 1A NUEz bE LA Torre: Las Haciendas locales europcas y
la realidad espariola: algunos aspectos, separata de «Hacienda Publica Espanola»,
nims. 6 v 7, Madrid, 1970, pags. 19 a 2I.
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suerte que otorgan a los Municipios el 90 por 100 de la contri-
bucién territorial urbana y otro tanto de la cuota de licencia
fiscal del impuesto industrial, mas el 3 por 100 de toda la impo-
sicidn indirecta que se ingresa en el denominado Fondo nacional
para distribuirlo ulteriormente, cantidades que representan, en
suma, para los erarios de los Ayuntamientos, del 25 al 30 por 100
del total de ingresos de sus Presupuestos ordinarios.

Descontada la decepciéon que a los autonomistas nos pro-
ducen los remedios arbitrados, tras ensayar sin el éxito apete-
cido los inspirados en el despliegue asociatorio de entidades
locales, segun las férmulas afiejas y otras que actualmente se
proyectan, hay quienes aducen no pocos otros inconvenientes
del sistema instaurado: por lo tocante a la posible «negligencia
estatal» en la recaudacién de tributos que ya no siente como
propios y a la «irresponsabilidad e inercia de los Ayuntamientos»
que han de administrar unos fondos obtenidos sin personal
esfuerzo, y porque, en cuanto a las subvenciones, sefialan la
falta de un «criterio racional» en su aplicacién y un «efecto
notoriamente centralizador» susceptible de convertir la simple
ayuda econémica del Estado en auténtica absorcion de la obra
o el servicio para el que hubiere sido concedida aquélla.

Con el designio de superar las indicadas inconveniencias,
sugiere Pallarés Moreno una especie de via media o mixta, con-
forme a la cual las subvenciones no deberian ser absolutamente
globales (conceder al Municipio, sin determinacién alguna del
destino, tantos millones), lo que implica desconexién o desen-
tendimiento de la Administracién central respecto a la local, ni
absolutamente singulares o especificadas (tantos millones para
abastecimiento de aguas), lo que comporta intromisién en el
gobierno municipal auténomo. El acierto radicaria, pues, en que
el Estado concediese globalmente una subvencién, condicionada
a que se destinase cierto porcentaje a obras o servicios expli-
citados. En el mismo sentido de apertura va ain mas alld la
opinién de Meilan Gil, fundada en la auténtica descentralizaciéon
del gasto, que parte de respetar la libre determinacién de inver-
siones dentro de un plan previamente aprobado en sus lineas
maestras, sustituyendo asi las tradicionales subvenciones para
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obras o servicios taxativos por subvenciones no afectadas en su
destino.”’

Similares criterios aparecen virtualmente acogidos ab initio
en el Proyecto de Ley de Bases de Régimen local de 1971, incluso
con parecida terminologia, bajo el enunciado de «Asistencia finan-
ciera», por lo que habremos de esperar que los auxilios econo-
micos de toda indole, amparados por la técnica subvencional y
dispensados a fondo perdido a las Corporaciones locales, lleguen
a traducirse en efectiva ayuda estatal que les impulse al cum-
plimiento de las atenciones de su incumbencia, sin las trabazones
o absorciones recusadas.

11. REGIMEN DE CARTA

Las esbozadas medidas de ayuda, que complementan los in-
gresos deducidos de la trama impositiva municipal, no son ébice
a que las Corporaciones locales procuren asentar sus posibili-
dades hacendisticas sobre bases econdmico-financieras de mayor
apertura o de mas acusada adaptacion espacial y ambiental,
esto es, en cuanto se reflere a las necesidades singulares del
lugar o demarcacion del territorio y a la proclive adaptabilidad
o tendencia de los contribuyentes que han de ser consultados
mediante previa informacién publica.

Nos referimos, como es obvio, al régimen especial de Carta
en su versién econémica, pues la orgadnica escapa del marco en
que se halla encuadrado nuestro discurso, aunque hayamos de
tomarla como punto de arranque y apoyatura.

39. Véanse Manuel PaLLARES MoRiNo: Ayudas estatales a los Municipios, Ma-
drid, Instituto de Estudios de Administracién local, 1971, pag. 14, y Las relaciones
entre el Estado y las Entidades locales, en «Rev. de Estudios de la Vida local»,
Madrid, nim. 177, enero-febrero-marzo 1973, «Asistencia financicera», pags. 62 a 67,
y José Luis MEILAN GiL: Problemdtica de la Administracion municipal ante la
planificacion del desarrollo, singularmente «Insuficiencia financicra y sistemas
de apoyo a la inversién local», de la Ponencia presentada al XIV Congreso
Interamericano de Municipios, Mdlaga, 1972, Madrid, Instituto de Estudios de
Administracién local, 1973, pdgs. 279 a 283.

Para el tema de las repercusiones de las subvenciones estatales en ¢l marco
del «self government» americano, véase Antonio CARRO MARTINEZ: La organiza-
cién territorial de Estados Unidos, Madrid, Instituto de estudios de Adminis-
tracién local, 1953, pags. 46 y 41.
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Bastara rccordar, en tal sentido, que este claro {enémeno
del movimiento municipalista, cuya fuerza expansiva se muestra
en muy distintas direcciones, recibe definitivo impulso — a parte
los atisbos del proyecto Maura-La Cierva, de 1907 — cn el Es-
tatuto de 1924, donde Calvo Sotelo, supino exaltador de la auto-
nomia local, entronca con nuestras sustantivas tradiciones los
modernos avances del Derecho y la Ciencia de la Administracion
municipal.

Es de notar, sin embargo, que el aspecto econdmico, dife-
renciado del concerniente a la organizacién, tiene directo ante-
cedente en el proyecto de Canalejas de 1912, y no aparece aco-
gido expresamente, aun en la obra calvosoteliana, hasta el
Reglamento de organizacion y funcionamiento de los Ayunta-
mientos de 10 de julio de 1924, que, al amparo de lo inicialmente
instituido con relacion al sistema organizativo, lo extiende al
régimen tributario de Carta, y autoriza a las Corporaciones mu-
nicipales a modificar el orden de prelacion de las exacciones y
alterar el procedimiento de su cobranza, previa exposiciéon razo-
nada e informe del Ministerio de Hacienda, para dar a la regu-
lacién hacendistica del Municipio la amplitud y flexibilidad
variadisima caracteristicas de nuestra vida local e integrar el
concepto pleno y total de la autonomia segin los rasgos fiso-
némicos a que responde el Estatuto, del cual deriva, como era
inexcusable, el régimen de Carta.

La Ley municipal de la Republica, de 1935, recogié el mo-
dulo econdmico, y la de Régimen transitorio para Municipios
adoptados, de 1940, lo regul6é también como el cauce mas apro-
piado para reponer las Haciendas de los pueblos dafiados por
la guerra cuando no les bastaren los rendimientos de las exac-
ciones reconocidas con caricter general.

La corriente autondémica del Municipio, consecuencia inme-
diata del natural origen que le reconoce la Ley de Bases de
Régimen local, de 1945, habia de favorecer el acogimiento en
ella del peculiarismo deparado por la Carta especial, proclama
y expresidn, la mds clara, neta y cimera, de las antiguas liber-
tades concejiles y a la vez del moderno tratamiento juridico
adecuado a la contextura geopolitica, segiin el medio rural, ma-
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ritimo, industrial, urbano, de complexién débil o robusta, mas
o menos desarrollada, del elenco de las insuficiencias, apetencias
y medios de cubrir unas y alcanzar otras, considerando, en fin,
los usos y arraigadas tradiciones que dieron a cada micleo co-
munal su personalidad como a cada individuo la suya, denomi-
nada también, por eso mismo «suidad», con aplicacion ambiva-
lente para ambos supuestos.

La Ley articulada de 1950 y el texto refundido de 1955 man-
tuvieron la dualidad regimental orgdnica y econdémica, nacida
de la base 10 de la de 1945, cifrando todas las versiones aludidas
del otorgamiento del médulo econémico en su adecuacién a las
«necesidades peculiarcs» de cada Municipio.

Sc ha dicho que la normacién invocada resultaba acaso
excesivamente cautelosa. No hay que olvidar que la legislacién
de que se trata operaba, por una parte, sobre fundamentales
trazos concernicntes a la forma de designar al Presidente y a
los miembros de las Corporaciones locales, fines propios de su
competencia y funciones delegadas del Poder central, relaciones
de los Municipios con la Provincia y de unos y otros con el
Estado; y por otro lado sobre los basamentos establecidos para
asegurar los intereses tributarios del propio Estado, la solvencia
del Municipio y de la Provincia respecto de sus acreedores, ¥
los derechos y garantias individuales.

Reconozcamos que en cualquier tiempo y latitud, por des-
medrada que fuera la atmésfera politica, se mantuvieron las
mismas salvaguardias, no sélo en la legislacién general, sino
en la peculiar, como demuestran los articulos 98, 1.°, de la Ley
republicana de 1935, y los 159 y 160 de la Ley municipal de Ca-
talufia de 1934.

Pero una vez superadas las cortapisas, insoslayables a pri-
mera vista, al preparar la Ponencia de la Carta municipal que me
fue encomendada cn el seno de la Comisién redactora del Re-
glamento de Organizacion, funcionamiento y régimen juridico
de las Corporaciones locales de 1952, nos esforzamos, con el
estimulo del Director general de Administracién local, Garcia
Hernandez, que presidia, en abrir brechas de penetracién al apre-

47



tado cuerpo de preceptos legales — conforme a la advertencia
del Consejo de Estado, de que no convenia restringir y si faci-
litar —, puntualizando las rémoras en los articulos 113 y 114 de
aquél, con caracter exhaustivo, y orientado en los 114 y 118
acerca de las finalidades que, «entre otras», es decir, ad exem-
plum, y por tanto con caricter extensivo de numerus apertus,
podrian tener los proyectos, inexplorados a pesar de la incita-
cion, e incluyendo los regimenes de Comision y de Gerencia, no
contenidos en la Ley y que hubimos de desasir, légicamente, de
los trazos electorales del Estatuto y conectar con los de actual
adoptacion.

La modificacion de la Ley de Bases de Régimen local, llevada
a cabo por la Ley de 3 de diciembre de 1953, subrayé el caracter
«constitucional» de la Carta, integrado por normas de ius dispo-
sitivum y de ius cogens, como explicara el Ministro de la Gober-
nacién Pérez Gonzilez, dio mds extensiéon a las primeras que
a las segundas, aplicé el sistema a las Diputaciones y, sobre todo,
amplié la potestad impositiva de las Corporaciones locales para
que pudieran atender al normal crecimiento de sus atenciones
y a la nivelacién de sus economias, afectadas por el déficit, en
muchos casos, y por el agobio de sus Tesorerias, en un gran
porcentaje.

La cxposicion ministerial de motivos elevada al Gobierno
consideraba que, por la importancia econémica y la significacién
de los Ayuntamientos de las capitales de Madrid y Barcelona
y la necesidad de asegurar ampliamente el desarrollo que sus
excepcionales circunstancias requieren, la solucién mas ade-
cuada era otorgarles un régimen organico y econémico peculiar
en virtud de leyes especiales,

No prosperd esta parte del proyecto por los temores alber-
gados en que el incremento de la presién tributaria del Estado
apenas decja sectores de las economias privadas o de la circu-
lacién econdmica libres del gravamen del Fisco. Y el citado
Director general del Ramo, Garcia Herndndez, replicaba admi-
rablemente en 1954 que si la Hacienda publica no aspirara, a
veces con inmoderado y excesivo celo, a prohibir a las Corpo-
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raciones expansiones impositivas y a sustraerles regulaciones
diferenciadas, ademdas de ampliar sus propios recursos — ar-
bitrios, tasas y contribuciones especiales — podrian extenderse
las finanzas de los dos Municipios citados y de otros, al través
de intersticios singulares, mediante nuevas exacciones inspiradas
en legislaciones extranjeras, pues si la Carta es, en esencia, un
régimen que deriva de concesiéon del Estado, al tener éste la
potestad suprema de arreglar la politica fiscal, deberia también
solventar los problemas de las economias locales.*

El tratamiento capitalicio, que no obtuviera vigor en 1953,
aparece amparado por la Ley de 7 de noviembre de 1957, que
introduce en el texto legal de 1955 la posibilidad concreta de
que ¢l Gobierno, a propuesta del Ministerio de la Gobernacién,
apruebe también con cardcter de ley un régimen especial — espe-
cialisimo diriase mejor — orgdnico y econémico para Madrid
y Barcelona.

12. LA CARTA ESPECIAL DE BARCELONA

Si desde este culmen que a los municipes de hoy nos ha
sido dado alcanzar, contemplamos la perspectiva del pretérito,
veremos la serie de avatares, suscitaciones y replanteamientos
que la comunidad barcelonesa hubo de superar, con renovadas
ilusiones e impulsos denodados, hasta lograr la deseada cota,
lo que, sin duda, ofrecerda a los hipercriticos de hoy cabal
impresién de que la Carta era anhelada por la generalidad
del vecindario y fomentada por los distintos mentores que lo
fueron auspiciando o dirigiendo desde comienzos de siglo ¢ indu-
cird a las mentes objetivas a revalorar noblemente los méritos
de quien y de quienes pusieron al servicio de la magna empresa
municipalistica, dentro y fuera de la Ciudad Condal, el empuje
decisivo para que aquella serie de esfuerzos concatenados a
lo largo del tiempo se cerrara en el nuestro con el cslabén de

40. Véase la conferencia pronunciada en la «II Semana de Derecho Finan-
ciero», el 16 de enero de 1954, por José Garcfa HERNANDEZ, y publicada con el
titulo Hacienda estatal v Hacienda local, en la «Rev. de Estudios dec Ia Vida
local», Madrid, num. 73, 1954, principalmentc pags. 43 v 44.
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oro dc una promulgacion legal peculiar, de especial autonomia,
que ostenta ademds la prioridad en los anales del Derecho
local espariol.

No cabia desconocer, subrayaba Posada, en 1909, el sesgo
politico de la reforma de Maura, ni tampoco que cn toda la
agitacién producida alrededor de clla habia influido poderosa-
mente Barcelona, porque tenia planteados, con intensidad bien
conocida, problemas reales, de los que ya inquietaban entonces a
las grandes urbes dec los pueblos modernos.*

En cfecto, una serie de declaraciones del Ayuntamiento de
Barcelona jalonan cn esta direccion del pensamiento las pri-
meras ddécadas del actual siglo. Tal sentido ticnen el Informe
sobre un proyecto de Ley municipal, aprobado en sesién de 4 de
marzo de 1902, y el acuerdo del 21 de septiembre de 1905, redac-
tado, entre otros, por don Francisco de Asis Cambo, resolviendo
enviar una exposiciéon al Gobierno como protesta contra lo que
se estimaba «excesiva ingerencia del Estado en la esfera de
accién municipal». De resonancias actuales cabe calificar el
Informe sobre el Proyecto de Ley Municipal de 1907, en el que,
con un andlisis de base abiertamente autonomista, se barajan
los conceptos de Carta y de comarca como punto de partida
para una nueva reestructuracién orgdnica y territorial. La
pretensién de sustituir la norma juridica general y uniformista
por otras de cardcter especifico y singularizado tiene, en fin,
su mds claro precedente en la Memoria que el Ayuntamiento
barcelonés acordé clevar al Gobierno, en sesién de 4 de mayo
de 1918, y que partia de la idea varias veces acariciada de soli-
citar una Carta municipal, si bien por las razones que sc indi-
caban en el propio texto se concluia pidicndo una Ley especial
para las poblaciones de mas de 100.000 habitantes.

Pese a la resistencia del Gobierno, que por dos veces de-
claré ilegal el «arbitrio sobre inspeccién y limpieza de alcan-
tarillado», desde muchos afios atras percibido por el Ayun-
tamiento de Barcelona, que privé al de Madrid del «recargo

41 Véase Adolfo Posaba: Evolucion legislativa del Régimen local en Espaiia,
Madrid, Est. tip. de la Viuda e Hijos de M. Tello, 1910, pig. XXX.
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sobre la cuota de Contribucidén de los Bancos y Sociedades», que
absorbié el Tesoro pretextando la dificultad de determinar a
qué Municipio correspondian las operaciones o utilidades de
aquéllos, y que, asimismo, denegé la autorizacion solicitada por
las Corporaciones municipales de Madrid y Santander para
aplicar un «impuesto sobre el incremento de valor de los so-
lares y sobre el valor del suelo urbano», algo de ello, sin em-
bargo, se consiguié y se llevé laboriosamente a la préactica en
estos afios. Asi, aunque el Real Decreto de 1917 que abrié paso
a las contribuciones especiales no hiciera mencién del «Servicio
de Extincién de Incendios», el Ayuntamiento barcelonés, aco-
giéndose al art. 45 del Proyecto de Gonzailez Besada y a una
disposicién especial de la Ley de Presupuestos de 1920, consiguio,
por Real Decreto de 1921, incluir en su Presupuesto la contri-
bucién especial por la prestacién del indicado servicio y logro,
dos afios mas tarde, el «arbitrio especial sobre aguas envasadas».

Atento a la orientacién netamente cconémica que presidiera
el albor de nuestras franquicias, a partir de la de Brafiosera,
y que informé la trayectoria de Calvo Sotelo, el Teniente de
Alcalde de Hacienda, Celestino Ramoén, encargd, el 5 de enero
de 1928, al Profesor Pi Suiier, entonces Jefe de Seccidn, que prepa-
rara un disefio de Carta donde se proveyeron ciertas reformas
fiscales que no llegaron a tener estado oficial, aunque las hizo
suyas el Congreso Municipalista de Zaragoza, y aparecieron par-
cialmente en el Decreto de 28 de noviembre del mismo afio.

Verdadero anticipo de Carta deparé a Barcelona el Ministro
de Hacienda, Juan Ventosa y Calvell, con el Real Decreto-ley
de 3 de febrero de 1931, del que derivé una serie de arbitrios
especiales destinados a sufragar los gastos que habia ocasionado
la Exposicién Internacional de 1929.

En este somero repaso de antecedentes llegamos al afio 1950,
en el que, a propuesta del Concejal Gil Senis, se formé una Co-
misién para que estudiara la posibilidad de replantear un mé-
dulo de Carta fiscal. Aunque nada efectivo lleg6 a hacerse, quedd
flotando la idea en el ambiente, tanto, que apenas dos afios més
tarde el Teniente de Alcalde de Hacienda, Juan M.:? Roger,
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exponia ante la Direccién general de Administracién local la
aspiracién del Ayuntamiento a obtener una Carta econémica, y
efectivamente, con el beneplécito de dicho Centro, el Jefe de la
Seccién de Hacienda, Ferrer Eguizabal, redact6 un anteproyecto
que elevé el propio Roger a la Corporacién en pleno, en sesién
de 27 de septiembre de 1952, y fue elogiado por el Alcalde
Presidente, Simarro Puig.

El anteproyecto proponia como contenido basico de una
posible Carta econémica la alteraciéon del orden prelativo de
las exacciones y de la imposicién municipal, la modificacién del
sistema de cobranza y la creacién de nuevas exacciones, tales
como las tasas sobre «ventas al por menor», «fachadas», «bal-
cones y huecos en la via publica» y los arbitrios sobre «empresas
exentas de la Contribucién industrial», «habitaciones amue-
bladas» o de «prestacién de servicios por locacién de locales
o por custodia» y sobre el «personal doméstico».

Fue este el primer paso firme dado por la Corporacién bar-
celonesa en pro de la formulacién de la Carta, que prosiguié
estudiando la citada Seccién de Hacienda, hasta que ¢l 10 de
abril de 1955 concluyera su extenso y enjundloso trabajo. Quince
dias mas tarde, la Alcaldia nombré una Comisién especial, com-
puesta por los Concejales integrantes de la de Hacienda: Ibafiez,
Coll, Ayxeld y Torras, mas los también Concejales Mollevi y
Oliva, que asumieron la preparacién del proyecto de Carta eco-
nomica, al que dedicaron intensas y amplias reflexiones durante
varios meses.

Las tentativas y ensayos esbozados, sicmpre alentados por
el Ministerio de la Gobernacién, adquieren el impulso mas vi-
goroso a partir del 18 de marzo de 1957, en que el nuevo Alcalde
de la ciudad, De Porcioles y Colomer, proclama entre sus prin-
cipales metas, y cifie al eje de su actuacion, el otorgamiento
de una Carta municipal auspiciada en el orden econémico por
el Teniente de Alcalde de Hacienda, Narciso de Carreras, y que
tan s6lo ocho meses después anuncia el Gobierno bajo el titulo
de «Régimen especial».

El esfuerzo perseverante y la preparacién juridica del ci-
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tado Alcalde, Porcioles, amparados con similares dotes por el
impulso del Director general de Administracién local, Moris
Marrodan; los elevados patrocinios del Ministro de la Goberna-
cién, Alonso Vega; la acogida dispensada por el Gobierno y la
suprema y comprensiva decisién, en fin, del Jefe del Estado,
dieron paso, tras meditados estudios y reuniones laboriosas de
la Comision redactora del Proyecto — presidida por el propio
Director, Moris, y de la que formé parte como Secretario general
del Ayuntamiento y calificado municipalista promotor de la ins-
titucién —, al Decreto de 23 de mayo de 1960, por el que esta-
bleciése dicho régimen especial para el Municipio de Barcelona,
conforme a lo autorizado por el art. 94 de la Ley de Régimen
local, modificado por la Ley de 7 de noviembre de 1957.

La alteracién fundamental que en lo econémico representé
la Carta y su Reglamento de Hacienda, de 9 de noviembre
de 1961, descansaba esencialmente en la aparicién de una gama
de figuras fiscales, aceptadas por el vecindario en comun y sin
mayores aspavientos — ejemplo admirable, una vez mas, de la
ciudadania barcelonesa — y de cuyo acierto da idea la posterior
asimilacién en otro texto legal, como el de la Carta especial
de Madrid, de 11 de julio de 1963, y por el Proyecto de Ley
de Bases dec Régimen local de 17 de diciembre de 1971. Los
arbitrios a que nos referimos fueron los de radicacién, de in-
cremento del precio de traspaso de los locales de negocio, de
servicios y adquisiciones de articulos de uso y consumo de ca-
racter suntuario y el de estancias en hoteles de lujo. La reforma
no hubo de limitarse tinicamente al campo impositivo, sino que
también actualizé y dio mas agilidad a las contribuciones es-
peciales y a las tasas y establecié, ademads, importantes innova-
ciones en materia de Presupuestos y defraudacidn fiscal.

13. FORMULAS DE SUPERVISION

Segun puede colegirse, en general, el campo de la auto-
nomia aparece polarizado al través de dos principios funda-
mentales: el de la autoimposicion y el de la legalidad, de modo
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que el ultimo opera como {reno y garantia del primero. La pre-
tendida unicidad de ambos es una aspiracion plausible o, cuando
mas, una fragil conjuncién. Ciertamente, en las Haciendas de
los entes locales se da ¢l marco mas propicio a la autoimpo-
sicién, puesto que los contribuyentes pueden expresar de ma-
nera directa sus orientaciones en materia tributaria, pero, en
cambio, el contraste de legalidad ha de arrancar sin ambages
de eso que llamamos, con frasc socorrida por imprecisa, la Su-
perioridad.*

Las Haciendas locales se hallan, por tanto, y en ese sentido,
en relacion subordinada respecto de la estatal, que mantiene
un amplio sistema de control financiero trabado por férmulas
embozadas y sutiles, en expresiéon de Saura Pacheco, afectantes
mas al estado de ingresos que al de gastos, y que obedecen no
tanto a un criterio centralista por parte del legislador, cuanto
a una simple y prudente tendencia de cautela econémica, al que
hay que afadir hoy los requerimientos que acompasa la plani-
ficacion en el subsector de la vida local, segiin las tareas que
asigna a sus érganos rectores el desarrollo econémico y social
basado en la «unidad de programacién» y en la «diversidad
de ejecucién», con las secuelas relativas a las clasificaciones
cconémicas de gastos e ingresos y al problema del equilibrio
presupuestario.®

Conformes, pues, ¢n que son necesarios los métodos tute-
lares preventivos y represivos, ya se denominen de control, de

42. Véasc Nicola D’AMATI: Ensavo sobre el concepto juridico de la attonomia
financiera, en «Rev. trimestrale di Diritto pubblico», Mildn, octubre-diciembre 1963,
pag. 883.

43. Vdase Antonio SiaURA Pactieco: Consideraciones en torno a los problemas
actuales de las Haciendas locales, en «Rev. de Derecho financiero y de Hacienda
publica», nim. 53, Madrid, 1964, pags. 34, 35 v 39, v Problemas que plantea la
colaboracion de los Municipios en los programas de desarrollo econdmico y
social, comunicacién al XITI Congreso Interamericano de Municipios, Colombia,
julio 1970, pags. 144, 146 v 147.

Nos permitimos insinuar de paso cémo, a nuestro juicio y en términos ge-
nerales, la planificacion, que estriba en decir lo que el Ayuntamiento piensa
hacer y de qué modo, desde arriba, csto es, desde su sede, y la democracia,
que es una forma de expresar lo que el vecindario desea que se haga y por qué
trayectorias, desde abajo, ticnen de comtn la apertura informativa, similar en
cierto modo al slogan «contamos contigo», bajo cuyo amparo los Municipios y
los ciudadanos se sienten alguien en orden a su autonomismo y a su libertad,
respectivamente, por el solo hecho de ser oidos o consultados.
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vigilancia, de inspeccion y asesoramiento, para guiar, pulsar y
fiscalizar las Administraciones locales en torno de los cometidos
y asuntos que les conciernen, ya sean de indole juridica o téc-
nica, y muy especialmente los que afectan a la economia y las
finanzas.

Partamos, sin embargo, de la certera postura que adoptaba
el parlamentario y Alcalde barcelonés Rius y Taulet, cuando,
al defender la «centralizacién politica» y la «descentralizacién
administrativa», pretendiendo que los pucblos y provincias tu-
vieran vida propia sin que hubieran de esperar todo del Estado,
el cual mal podia atenderles rindiendo tributo al laissez faire,
laissez passer — mas que principio, tépico prevaleciente so capa
del liberalismo inane, del que nuestras generaciones conservan
la vaporosa idea inhibitoria de un dolce far niente —, admitia la
alta inspeccion estatal respecto a las funciones de las Dipu-
taciones y de los Ayuntamientos, con el objeto de que giraran
dentro de su o6rbita, mas no que la «inspeccién» se trocara en
«absorcién»*

Por consiguiente, el acierto dependera en todo caso del tacto
con que se ejercite la compulsa superior, que admite variedad
de grados y matices y puede sistematizarse, con Manzanedo y
Parada, en ex-ante (autorizaciones) y ex-post (aprobaciones, sus-
pensiones y anulaciones). La autorizacién sdélo se exige a las
Corporaciones locales en supuestos determinados y por si misma
no afecta a la autarquia, siempre que se limite a controlar la
legalidad de los actos o acuerdos sin incidir en su oportunidad.
Mucho mas numerosos son los casos en que nuestro Derecho exige
solicitar de los drganos estatales la aprobacién, que de hecho
se extiende al area de la oportunidad y que, al irse desarrollando
lo que un sector doctrinal denomina la «técnica del procedi-
miento bifasico», limita la actuacién de las Corporaciones locales
a simples actos de procedimiento, pricticamente de instruccion,
reservando al érgano estatal de control la decisién final, lo que
implica, de suyo, notorio atentado a la autonomia o a la autarquia,

44. Vaése Maximiano Garcfa VENERO: Rius y Taulet. Veinte anos de Bar-
celona (1868-1888), Madrid, Editora Nacional, 1943, pdg. 63.
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incluso, claro est4, en su vislumbre econémico-financiero, hasta
el punto de que podria hacer degenerar al ente local en ente
de gestidn estatal.*®

Ese peligro disolvente es el que por encima de todo hemos
de dominar, considerando, por otra parte, que la legislacién del
Régimen local cuenta con los dispositivos adecuados para apli-
carlos en las situaciones anémalas que reclamaren la accién gu-
bernamental dirigida a restablecer la normalidad quebrantada
en mision interventora o tuitiva. Nos referimos al sistema de
intervencion que opera cuando la gestién de los Ayuntamientos
o de las Diputaciones resulte gravemente dafiosa o perjudicial
para los intereses generales del propio Estado o para los de
aquellas Entidades, y al de tutela, que funciona en los casos
de déficit presupuestario legalmente previstos, o cuando judi-
cial o administrativamente se hubicren retenido para el pago de
deudas ingresos que excedan de cierto porcentaje del total
de los figurados en Presupuesto.*

Sc trata, en sintesis, de tener preceptivamente preparados
los instrumentos de control que permitan al Estado observar el
uso, evitar el abuso y colegir la posible responsabilidad de la
gestién, pero sin que la salvaguardia gubernativa a que tienden
los procedimientos de intervencién y de tutela, aplicables por
el orden prelativo en que aparecen cnunciados, y por causas
diferentes, siempre motivadas, y a situaciones excepcionales,
corran el riesgo dc convertirse en métodos normales o habi-
tuales de actuacion.

Decididamente, la mision supervisora (término este tltimo
que adoptamos, compartiendo el criterio de algunos autores que
rechazan el de «tuitiva» por entender que la institucién ci-
vilista no c¢s adaptable cabalmente al clima del Derecho mu-

45. Vdéasc José Antonio Manzancno Matcos y Jos¢ Ramén Parapy VAzZQuEZ:
Corporaciones locales y desarrollo econdmico, Madrid, Edit. Montecorvo, 1971,
pags. 126 y 127.

46. Véase mi obra con estas fichas: Juan Ignacio BERMEIO Y GIRONES, Espe-
cialidades del Régimen local, Barcelona, 1959, ob. cit., pags. 57 y 58, y Los movi-
mientos centralizador y descentralizador. Transposiciones idcoldgicas, en «Home-
naje a Jordana de Pozas», t. III, vol. I, «Estudios de Derecho administrativo
general», pags. 120 a 124,
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nicipal y se presta a equivocos)*’ debe limitarse a las estrictas
cuestiones de legalidad, segin recalca Garcia Trevijano, lo que
no es dbice a que por las evidentes necesidades de una politica
unitaria se cifia a través de leyes formales la potestad municipal,
sin que ello implique una excesiva e imprudente intromisién
del Poder central sobre los entes locales atentatoria al principio
cada vez mas prevalente de una «autonomia» basada en la idea
de «colaboracion».*

Se nos antoja conveniente reverberar aqui lo que tenemos
dicho con referencia al plano de la reforma administrativa ge-
neral, en el sentido de que las relaciones juridicas estato-locales
requieren, puesto que representan relaciones humanas de co-
municacién reciproca, una técnica de aplicacion conducida por
la delicadeza de comportamiento funcional que tienda inicial-
mente a proteger con los auxilios necesarios, después a remediar
lo que fuere menester y, por ultimo, a perfeccionar con recatado
estimulo y don de consejo, conjugando con los hechos, en tér-
minos de prudencia, los principios, los preceptos y las férmulas.
¢Mids claro? Si el Gobierno no puede exonerarse de responsabi-
lidad, arguye Pedrosa Pires de Lima, en cuanto se refiere a
contrastar la observancia de las leyes por parte de las Adminis-
traciones autdrquicas y a coordinar las actividades correspon-
dientes, térnase, en cambio, indispensable evitar intervenciones
de las que resulte incertidumbre o confusién de atribuciones o
que afecten a la dignidad o al prestigio de los é6rganos que
ejercen o desarrollan sus cometidos en aquellas Administra-
ciones.* En semejante trayectoria del discernimiento recordemos,

47. Véasc Henri BeRTHELEMY: Traité Elémentaire de Droit Administratif,
Paris, 1926, pag. 108; Théodor Ducroca: Cours de Droit Administratif, Paris, 1897,
t. I, pag. 384 y ss.; Otto MAYER: Droit Administratif Allemand, Paris, 1903, t. IV,
p. 317, y modernamente, Benjamin VitLecas BasaviiBaso: Derecho administrativo,
Buenos Aires, 1960, t. II, pags. 307 y ss.

48. Véase J. A, Garcia TRrviaNo: Las Haciendas locales y el Estado en el
momento prescnte, en «Revista de Economia y Hacienda local», Madrid, num. 1,
cnero-abril 1971, pag. 40.

49. Véase Antonio Peprosa PIrRes peE LiMa: Centralicio o descentralizagdo.
A funcdodas autarquias locais e dos organismos corporativos na vida politica ¢
administrativa, en «Problemas de Administragio local», Lisboa, Centro de Estudos
politico-sociais, 1957.
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para cerrar este pasaje, la consabida sentencia del maestro Or-
tega y Gasset referida al ejercicio del Poder: «Mandar no es
simplemente convencer ni simplemente obligar, sino una exqui-
sita mixtura de ambas cosas».*® He aqui la mejor clave para
interpretar desde arriba y desde abajo el adecuado modo de
ejercer el Servicio de Asesoramiento e Inspeccién de las Corpo-
raciones locales y la debida recepcién de las condignas funciones
en el seno armonioso de las colectividades integrantes.

14. PRrRoYyEcTO DE 1971

El Proyecto de Ley de Bases de Régimen Local presentado
al Gobierno por el Ministro de la Gobernacion Garicano Goiii
el 17 de diciembre de 1971 introduce en las Haciendas locales
una serie novedosa de figuras en orden a la fiscalidad y al mismo
tiempo opera una refundicién de los recursos en aras de la
mayor simplificacién.

Nuevos son los impuestos de radicacién y el de incremento
del precio de traspaso de los locales de negocio, ambos ya esta-
blecidos en los regimenes especiales de Barcelona y de Madrid,
pero en los que, no obstante, se han introducido algunas reformas
aconsejadas por la experiencia.

El impuesto sobre la Ordenacion urbanistica viene a ser una
refundicién de los arbitrios sobre solares sin edificar, ordenacién
urbanistica, aumento de volumen y edificacién deficiente. Con-
siderada en su aspecto técnico, tal tendencia a la unicidad de
tributos parece orientada a suprimir en el ambito de la Admi-
nistracion local los llamados Presupuestos especiales mediante
la fusién de éstos con el ordinario de cada ejercicio.

En el campo de los impuestos indirectos constituyen nove-
dades la implantacién de los que gravan las ventas al por menor
— recuerdo vivo de la antigua «alcabala» —, el consumo de agua
y las construcciones inmobiliarias. Es de notar también en este
terreno otra elogiable refundicién: la de los gravimenes sobre

50. Véase José ORTEGA Y GaSSET: Espaita invertebrada, en «Obras completas»,
t. 111, 12 ed., Madrid, Rev. de Occidente, 1947, pag. 55.
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circulacion de vehiculos de traccién mecénica y los arbitrios
municipales sobre carruajes, caballerias y velocipedos, asi como
el provincial sobre cl rodaje en el nuevo Impuesto sobre circu-
lacién de vehiculos por las vias publicas. '

En cuanto al resto del cuadro exaccional no se observan
grandes variantes, y continiian sin alteracién las participaciones,
recargos y cesiones de tributos, salvo una nueva concesion re-
lativa al 90 por 100 de la licencia fiscal del Impuesto sobre
rendimientos del trabajo personal correspondiente a profesio-
nes y artistas.”

No depara el Proyecto la anhelada independencia de las
Haciendas locales, que en ocasiones llegan incluso a interferirse,
como acontece con el caso del anunciado Impuesto municipal
sobre las ventas al por menor, en el que las Diputaciones tendrian
una participacién de aplicacion finalista dentro de su compe-
tencia asistencial a los Municipios de escasa capacidad eco-
némica. Si el propésito parece justificado, no lo es tanto el medio
que se arbitra, en cuanto habria de acarrear intromisién de las
economias provinciales en las municipales, aun en las que no
precisaren el auxilio o la ayuda.

Por otra parte, asi como hay una diferente regulacién en
lo organico entre las distintas clases de Municipios que inteli-
gentemente ha establecido el Proyecto, falta, empero, una ana-
loga diferenciacion cn el orden econdmico-financiero, con lo que
para conseguir tal singularidad habra de acudirse, como hasta
ahora, al régimen de Carta, a la proyectada calificacién de Mu-
nicipios turisticos o a otro tipo distinto de suidad o especialidad.”

La postura que adopta Gonzilez Simarro, y que nosotros
hemos de compartir, por encontrarse sustancialmente en la linea
directriz de este discurso, consiste en sostener que cada Ayun-
tamiento debe beneficiarse en la justa medida de los recursos
econémicos que llegan al Estado y son obtenidos de las fuentes

51. Véase la basc 88 decl Proyecto de Ley de Bases de Régimen local, de
17 de diciembre de 1971.

52. Respecto a Municipios turisticos, véase la base 17 del Proyecto de Ley
de Bases de Régimen local, de 17 de diciembre de 1971.
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de riqueza y de los conceptos impositivos radicantes en el res-
pectivo término municipal, ya que si es justo que las Haciendas
municipales participen en la recaudacién de los impuestos in-
directos estatales (con arreglo al 3 por 100, segtin la actual legis-
lacién), semejante criterio debe seguirse en lo que toca a aquellos
impuestos directos, respecto de los cuales la participacién mu-
nicipal se encuentra eliminada.

No se trata, concluye el citado autor, de que ¢l Estado
«paternalice la economia local», sino de que ésta, en méritos de
una autonomia auténtica y rectamente interpretada, «se nutra
de los recursos propios de la capacidad de cada vecindario».
Lo que reviste el aspecto de ayuda, subvencién o auxilio del
Estado no es otra cosa que una «justa participacién local», el
«retorno al Municipio de una parte de lo que de ¢l salié» con
destino a satisfacer atenciones colectivas de la Nacién, desde
luego, pero también restringidamente de las propias y singu-
lares del Municipio mismo.53

15. CONCLUSIONES

I. A medida que se huya de subrayar el caracter politico
de la autonomia local habra que acentuar mucho mas su aspecto
economico-financiero, pues de otro modo desaparecerian los dos
apoyos principales de la andadura de los Cuerpos concejiles v
quedarian éstos inmovilizados por completo. Si la Ley de 1877
destacaba el caridcter econémico-administrativo de los Ayunta-
mientos, el Estatuto de 1924 preconizaba la eficacia, la Ley de
Bases de Régimen local de 1945 declaré que los Ayuntamientos
son Corporaciones piiblicas de fines econdmico-administrativos,
es decir, no politicas, y a las que, segtin la enjundiosa Exposi-

53. Véasc Manuel GoNzALEZ SIMARRO: Algunos aspectos fiscales del Proyecto
de Ley de Bases de Régimen local, conferencia pronunciada en el R, e 1. Colegio
de Abogados de Zaragoza, 1972, edicién patrocinada por el Ayuntamiento de
Zaragoza, pags. 23 y 24. Para este punto véase también Esteban Gasa Mouist: La
nueva Hacienda municipal, en Rev. «GYS», Barcelona, nim. 4, 1972, pags. 13 y ss.,
v Alberto RoviRA Mowa: Ante una nueva Hacienda municipal: propdsitos y pers-
pectivas, scric de articulos en «Diario de Barcelonas, 3 de febrero y siguientes
de 1973.
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cién de motivos del Ministro de la Gobernacién, Pérez Gonzalez,
se les prohibe «hacer politica», resultarda evidente que se trata,
al menos y con notorio relicve, de drganos de gestion que han
de aplicarse esencialmente a la mejora en todos los érdenes
del nivel de vida espiritual y material de los administrados, lo
que requiere — lo repetimos — que dispongan de medios o re-
cursos hacendisticos propios o cedidos, o quiza de ambas pro-
cedencias.®

1I. En definitiva, parece valida la estimacién de Buxé-Dulce
dec Abaigar, al propugnar que el sentido natural de autonomia que
presidio la opulencia de nuestros Municipios no quede soslayado
en la esfera tributaria. Posibilitar esa pretensiéon en el ambito
de lo econémico es un problema realmente factico, no doctrinal,
que ha de ser encarado abiertamente, sin paliativos de emer-
gencia ni retorno a los supuestos caducados de antafio o a los
ensayos no logrados con éxito. Lo que en todo caso no debe olvi-
darse es que las Corporaciones locales han de desarrollar una
actividad financiera propia que requiere, por pura légica, un
sistema tributario de cierta autonomia, en el que, claro esta,
no cabe, sin embargo, sobrepasar las limitaciones marcadas por
el derecho comun, la Constitucién, la igualdad juridica de los
ciudadanos y la economia nacional®

54, Véase Juan Ignacio BERMEIO Y GIRONES: Supuestos de representacion
de la comunidad municipal, comunicacién presentada al V Congreso Hispano-
lusoc-americano-filipino de Municipios, Santiago de Chile, en la «Crénica del Con-
greso», Madrid, Instituto de Estudios de Administracién local, 1970, pdigs. 1164
v 1165, y cn «Miscellanca Barcinonensia», num. XXIV, extraordinario, Barcelona,
1970, pags. 23 y 24.

La actual connotacién econdémico-administrativa de los Municipios a que
hemos hecho referencia no desmientc que en épocas pasadas llegaran a al-
canzar un efectivo poder de rclevancia politica. Consultense, en tal sentido, las
consideraciones que dedica al Municipio medieval, como «centro politico y
econémico», Pedro Voutcs Bou: Historia de la economia espaiiola hasta 1800,
Madrid, Edit. Nacional, 1972, pdgs. 148 y ss.

S5. Véase Joaquin Buxd¢-DULCE DE ABAIGAR: Hacendistica de Corporaciones
locales, discurso pronunciado en el acto de apertura del Curso 1951-52 de la
Real Academia de Cicncias Econdmico-Financicras, Public. de la Diputacién
Provincial de Barcelona, 1952, pdgs. 13 y 24.

También es importante el articulo del mismo autor, Haciendas locales y
recursos propios, publicado en «El Noticiero Universals, Barcelona, 27 de sep-
tiembre de 1973, pags. 35 y 36, donde repasa los mds salientes giros de las
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III. Cuando enjuiciamos, afios atras, la Ordenacion de las
Haciendas locales propugnamos su revisién a fondo y sin de-
mora, que se ha venido efectuando en ulteriores articulaciones
y en la que ahora insistimos para obtener el mayor rendimiento
practico de los preceptos innovadores y con el fin de evitar:

a), que la autonomia o autarquia de las Haciendas locales,
que de su separacién entre si y respecto a la del Estado habra
de derivarse, quede de hecho anulada por el sometimiento de
aquéllas al hermetismo de la Hacienda estatal ;

b), que las exenciones tributarias previstas resulten inope-
rantes por el caricter restrictivo con que la Administracién
central las interprete;

¢), que en vez de liberar a las Municipalidades de sufragar
las atenciones del Estado existentes se vengan recargando sus
Presupuestos por cuantas otras crea, mas el sostenimiento de
los consiguientes organismos que gravita sobre los Presupuestos
de las Entidades locales en un crecido y creciente porcentaje;

d), que, pese al noble propésito de canalizar las fuentes de
ingresos y las bases de imposicién naturales o tradicionales
de nuestros Municipios, se produzca, en esos importantisimos
aspectos, la depresién de las menguadas economias locales, y

e), que resulte de ahi el anquilosamiento de la actividad
de los érganos concejiles, principalmente en los nucleos rurales,
que ascienden a mdas de las dos terceras partes de los que
integran el territorio nacional, y también en las ciudades y
capitales donde son perentorias las necesidades y masivos los
requerimientos de la vida moderna.5¢

Haciendas locales y sus varios resultados pricticos, desde el impuesto de consu-
mos degenerado por la politica electoral y las miserias de campanario, hasta el
arbitrio sobre radicacién, el de aparcamiento y otros.

56. La revisién cn curso del Provecto de Ley de Bases de Régimen local
de 1971, suscitada desdc los dmbitos de las Cortes y del Consejo Nacional, amplia
los dos horizontes dc la csperanza, tanto en la parle organizativa correspon-
diente al Ministerio de la Gobernacién que rige cuando concluimos este estudio
cl Ministro Arias Navarro, como c¢n la parte de Haciendas locales que orienta
con dicho Ministerio, el de Hacienda bajo la rectoria del Ministro Barrera de
Irimo, y en cuyo 1ltimo aspecto, que cs el que ahora nos afecta, parecen vis-
lumbrarse perspectivas decididamente regeneradoras del deseado resurgir cco-
némico-financiero de las Entidades locales, en el que ha de apoyarse cualquier
interpretacion de su autonomia.
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Excmo. Sr. Presidente,
Excmos. e Ilmos. Sres.,
Ilmos. Sres. Académicos,
Seforas y sefiores:

Me es muy grato contestar al discurso de ingreso del ilustre
recipiendario por sus méritos, por las cualidades, afinidades y
afectos que nos vinculan, y, ademas, porque la base econémico-fi-
nanciera de la autonomia municipal, en la que él ha ahondado, se
encuentra en la linea de avance del discurso que en este Salén
de actos pronuncié en la apertura del Curso 1951-52 de la Real
Academia sobre «Hacendistica de Corporaciones locales», en el
que desgrané la importancia del tema municipalista, las teorias
sobre la autonomia municipal y el proceso histérico de la penetra-
cion estatal ¢n su campo de accidn.

Aludi alli a la evolucién financiera de nuestras Corpora-
ciones locales, al sistema originario o de los propios, el periodo
constitucional de Fernando VII, la etapa desamortizadora a
partir de las Cortes de Cadiz, el impuesto de consumos, la Ley
municipal de 1877, el proyecto Bugallal, la obra del Profesor
Flores de Lemus y su proyecto de 1918, los Estatutos de Calvo
Sotelo y la Ley de Bases de 1945, con apéndice relativo al pro-
blema de las Haciendas provinciales.

El curriculun vitae dc Bermejo y Gironés es admirable en
verdad y revela la estampa de un hombre dedicado al estudio
desde la juventud con absoluta entrega y afan de superacién,
que llega a doctorarse en Derecho y en Ciencias politicas, con
premio extraordinario en la licenciatura, y a ser Miembro de
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la Real Academia de Jurisprudencia y Legislacién, del Instituto
de Estudios de Administracién local, del Instituto de Estudios
politicos, del Instituto Catalan de Cultura Hispanica, de la Aso-
ciaciéon espafiola de Ciencias administrativas y del Instituto
internacional del mismo nombre.

Secretario general del Ayuntamiento de Barcelona, de la
Academia de Doctores del Distrito Universitario barcelonés y
balear y de la Junta de Gobierno del Colegio Nacional de Se-
cretarios, Interventores y Depositarios de Administracién local.

Fue Redactor Jefe de la revista EI Municipio espaiiol, Di-
rector de la revista Barcelona, suplemento de la Gaceta Muni-
cipal, y contintia siendo Consejero de Redaccién de la Revista
de Administracion publica, del Boletin Informativo de los Cuer-
pos Nacionales de Administracion local, de El Consultor de los
Ayuntamientos y de los Juzgados, colaborador de la Revista de
Estudios de la Vida local y de la Nueva Enciclopedia Juridica
Seix.

Es también Maestro Nacional y Periodista por la Escuela
Oficial de Periodismo, y ha sido Profesor del Instituto de Es-
tudios de Administracién local y Vocal de las Comisiones redac-
toras de los Reglamento de la Ley de Régimen local, de la Ley
sobre Régimen del Suelo y ordenacién urbana, perteneciente
asimismo a la Comisién para la reforma de la Ley de Expro-
piaciéon forzosa.

Esta en posesidn de la Cruz distinguida de 1.* clase de la Orden
de San Raimundo de Penafort.

Cinco libros publicados, y agotadas las respectivas ediciones,
se nos ofrecen como hitos que jalonan la obra del jurista: Apor-
taciones al Derecho municipal (Madrid, Edit. Reus, 1935), De-
recho politico y administrativo (Madrid, Edit. Reus, 1936), Temas
de Derecho administrativo (Madrid, Edit. Reus, 1940), Derecho
administrativo (Madrid, Edit. Reus, 1943) y Derecho de Entidades
locales (Madrid, Inst. de Est. de Admén. local, 1949), obra de-
clarada de mérito y utilidad.

Articulos y conferencias, recensiones y comentarios, dicta-
menes, trabajos de distinta indole, varios de ellos periodisticos,
suman unos 286 titulos esparcidos en muchas revistas, y versan,
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amén de los relativos al Derecho administrativo y politico local,
acerca de muy diversas cuestiones.

Tal viene a ser el disefio de la recia personalidad de Juan
Ignacio Bermejo y Gironés, a quien hoy acogemos efusivamente
como Miembro de nimero de la Real Academia de Ciencias Eco-
nomicas y Financieras.

El tema sobre el que tan a fondo ha versado el recipiendario
constituye, a mi juicio, leit motiv de su obra, en la que el Pro-
fesor Bermejo y Gironés aparece como un sobresaliente muni-
cipalista, nacido a la sombra del Fuero de Cuenca, segin mani-
festd en el discurso de toma de posesion de la Sccretaria general
del Ayuntamiento de Barcelona el 25 de marzo de 1953, vocacion
que ha seguido cultivando en sus escritos de toda indole y en
la docencia que durante varios afios desarrollé principalmente
en el citado Instituto de Estudios de Administracion local.

Por otra parte, incorporado a las generaciones secretariales
que estudiaron los Estatutos de Calvo Sotelo, ¢l municipal de 1924
y el provincial de 1925, cuyas exposiciones de motivos fueron
entonces, y contindan siéndolo, manantiales inagotables del De-
recho local, era légico que un fiel seguidor de aquellas enjun-
diosas doctrinas de sana autonomia enderezada a morigerar
las costumbres y oxigenar la vida de los pueblos y de las co-
marcas fuera reforzando, junto a sus acendradas admiraciones
calvosotelianas, su apego a los miltiples perfiles de la peculia-
ridad, desde las Cartas pueblas, «fincadoras de libertades», hasta
el Home rule americano, del que se nos antoja ver no poco in-
flujo, sin demérito de las puras esencias espafiolas, en la Ley
especial del Municipio de Barcelona, de 23 de mayo de 1960, en
cuya Comisién redactora colaboré también intensamente Juan
Ignacio Bermejo, impregnado afios antes del espiritu y trascen-
dencia de las instituciones del Dret organic municipal histérico
de Cataluiia y Baleares.

Ejemplos del fervoroso scguimiento del ideal autonémico
que observamos en la trayectoria vital del nuevo académico
pueden verse principalmente en sus mencionados libros y en
la copiosa y Iticida guirnalda de otros de sus restantes estudios,
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tales como Ante el proyecto de cédigo de Gobierno y Adminis-
tracion local (Madrid, «Rev. de Gobierno y Admén. local», nu-
mero 17, 1941), comentario sobre Eficacia y democracia en el
gobierno municipal (Madrid, Inst. de Est. de Admon. local,
1950), La tutela administrativa de las autarquias locales (Ma-
drid, «Boletin del Colegio Nacional de Secretarios, Interven-
tores y Depositarios de Admén. local», nim. 62, 1950), Los Ca-
bildos insulares de Canarias (Las Palmas y Santa Cruz de Te-
nerife, Edit. Mancomunidades prov. interinsulares, 1952), Pecu-
liaridades del Régimen municipal en las Islas Baleares (Palma
de Mallorca, Col. Of. Sec., Int. y Dep. Admén. local de Ba-
leares, 1955), Especialidades del Régimen local (Barcelona, edics.
de la Camara politico-juridica, 1959), La funcién concejil : acceso
¥ condicionamiento (Madrid, Inst. de Est. de Admén. local, 1961),
Los movimientos centralizador y descentralizador. Transposi-
ciones ideoldgicas (Madrid, Inst. de Est. de Admoén. local, 1961),
Introduccion al régimen de Carta (Barcelona, Edit. Bosch, 1961),
La magnificacion municipal en Barcelona (Madrid, «Crénica del
IV Congreso Hispano-Luso-Americano-Filipino de Municipios»,
Inst. de Est. de Admon. local, 1967), Supuestos de representa-
cion de la comunidad municipal (Barcelona, Rev. «Miscellanea
Barcinonensia», nim. XX1V, 1970), La mancomunacion municipal
en el despliegue asociatorio, Comunicacién al XXIV Congreso
Interamericano de Municipios, cclebrado en Mailaga, en junio
de 1972 (Madrid, Inst. de Est. de Admén. local, 1973).

Pero a mi parecer el punto en el que culmina la visién mu-
nicipalistica del doctor Bermejo y Gironés es su tesis Método
y sustantividad del Derecho municipal (Madrid, Inst. de Est. de
Admon. local, 1952), en la que examina la didactica y la heu-
ristica, la prioridad, la interdependencia y el contenido propio
dc la disciplina a la que aplica su intelecto, su docencia y su
servicio profesional, contemplando oportunamente la influencia
de la tecnologia en las directrices del criterio reformador al que
venimos asistiendo, para llegar a proponer esta definicién del
Derecho de Entidades municipales:

«Cuerpo de principios cientifico-pricticos, de caracter tra-
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dicional, legal y jurisprudencial, relativos a la integracion, orga-
nizacién, competencia, funcionamiento, medios y procedimiento
que convienen a las instituciones primarias infracstatales para
administrar su hacienda, activar las obras y servicios y realizar
cuantos fines corresponden a su existencia.»

Estimo que en esta condensacién de clementos donde el
autor se ha apoyado para brindar la esencia y la perspectiva de
lo que él considera como asignatura universitaria estd la ins-
piracién de su discurso de ingreso en nuestra Real Academia.
Pues si en el mencionado libro Aportaciones al Derecho muni-
cipal comprendia las Haciendas y los sistemas para constituirlas,
hablaba de los Presupuestos y de los recursos que han de
nutrirlos, de las exacciones, de la imposicién en todas sus facetas,
es evidente quec la activacién de las obras y servicios y, en ge-
neral, de cuantos fines corresponden no ya a la competencia,
sino a la vida misma de los entes locales, reclaman la administra-
cién de sus Haciendas, y éstas son, en suma, ¢l basamento eco-
némico-financiero que ha de conducir a otorgar de derecho y
ejercer de hecho la autonomia municipal, segiun el grado y el
modo en que sea discernida.

El cuestionario que conduce el pensamiento del discurso que
acabamos de escuchar con tanto interés y satisfaccion, por el
fondo, la forma y hasta el temple expositivo, parte de un replanteo
actualizado del tema, sus interpretaciones conceptuales, rasgos
evolutivos, figuras y gradaciones, asi como las perspectivas de
futuro inmediato que ofrece, para ensamblar csa fase que pu-
diéramos considerar introductoria con las transposiciones de
los criterios autondmicos al campo de las finanzas. En éste se
nos depara contemplar la diferenciacién de servicios y Haciendas
al través de los avatares histdricos y observar las modernas trans-
formaciones y los intentos de vivificar las Haciendas locales,
que vienen comportando una serie de ensayos y reformas, en
las que hay que reconocer que, si no grandes logros, si que se
han conseguido algunos notables resultados practicos.

El régimen de Carta habia de resultar de la maxima atrac-
cién, expuesto por el tratadista que es el doctor Bermejo, de
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quien al prologar su libro Derecho de Entidades locales, y refi-
riéndose al capitulo que dedicé a esta institucion, escribia Ber-
dejo Casafial, a la sazén Secretario general del Ayuntamiento de
Madrid, que «bien puede decirse que no hay nada de mas y
nada falta, pues el autor, tan amante de la historia como de las
modernas orientaciones doctrinales, desarrolla sustanciosamente
esc sistemanr,

Prosiguiendo por ese camino, tan arriscado como sugeridor
para quien quiera contribuir a disipar tinieblas del medievo,
Bermejo y Gironés escribe su Introduccion al régimen de Carta,
inserta en cl libro homenaje al Profesor José M. Pi y Suiier,
acopia nucvas fuentes, subraya que la «concejidad» precede a
la «foralidad», y ve en aquélla, por una parte, la mas notoria
y fecunda normativa con la potestad de Ordenanzas, tan influ-
yentc en el progreso de los derechos locales, por el sendero
que hoy conocemos con el nombre de autonomia, hija de la
diversidad y del privilegio.

Los ensayos de tratamiento capitalicio, con sus precedentes
abiertos a cuantas sugerencias emanaban del Ayuntamiento bar-
celonés, han sido cuidadosamente recogidos y pautados por el
recipiendario, quien les ha dado valor de entronque con los bal-
buccos de primeros de siglo para poner de manifiesto quec la
Carta especial de Barcelona tiene raices profundas y cra un
anhelo consecuente en diversas generaciones de la comunidad,
por lo que su promulgacién, atemperada a los requerimientos
de nuestra época, ha venido a significar una culminacién decisiva
cn los érdenes politico, administrativo y econémico-financiero.

Tras las férmulas de supervision, asi llamadas por el doctor
Bermejo para huir de los vocablos control, tutela, nada gratos
al oido de quien decanta autonomia polarizada en los principios
dec la autoimposicién y de la legalidad, se nos ofrece, en el dis-
curso que comentamos, una vista panoramica del proyecto de
Ley de Régimen local de 17 de diciembre de 1971, del que surgen
algunas renovaciones atinentes a la fiscalidad, asi como refun-
diciones de gravdimenes con miras de simplificacién, todo cllo
pendiente de examen por las Cortes espaifiolas, o acaso de revi-
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siones mas inclinadas a la reclaboracién de estructuras politicas
que de remociones a fondo de las econdmico-financieras.

Las conclusiones que sicnta ¢l novel académico son conse-
cuentes con las lineas generales mantenidas en su tesis. Yo coin-
cido especialmente con una de ellas, porque contintio pensando,
como él ha tenido la amabilidad de recordar, que el sentido
natural de autonomia no debe soslayarse al abordar la esfera
tributaria y que sc trata de una cuestién factica mas que doc-
trinal, consistente en procurar a las Corporaciones locales desa-
rrollar una actividad financiera propia, sin que sobrepascn las
limitaciones de rigor.

Me seria dificultoso, empero, mantener hasta el final un
talante de fria objetividad, mas propia de un laboratorio, ante
un repertorio de temas como los glosados por cl nuevo académico
que hacen vibrar fibras muy entrafables de mi animo y reavivan
recuerdos muy emotivos, tanto los que provicnen de mi actua-
cién de Teniente de Alcalde del Ayuntamiento de Barcclona,
como los engendrados por mis muchos afios de Presidencia de
la Diputacién provincial barcelonesa y de representacion de la
Administracién local espafiola en el seno del Consejo del Reino.
Y estos resortes, llamémosles, si se quiere, pasionales y cordiales
de mi alma, reaccionan, en el mismo nivel de los sentimicntos,
cuando esta en curso una conocida polémica entre la problema-
tica futura y presente de los Municipios de la Provincia de Bar-
celona junto con cl propio ente provincial, y la posibilidad de
que la expansién fisica y cconémica de la capital catalana re-
dunde en ensombrecer y menoscabar la personalidad recia y
antigua de aqucllas instituciones. No tomaré partido, y menos
ahora, en esta controversia, pero si abogaré en cualquier ocasion
y tribuna por que las soluciones sc emprendan por la via de la
coordinacién y la conjugacién de realidades, antes que por la via,
siempre forzada y ortopédica, de subordinar las unas a las otras.
Este mismo espiritu de sintesis y equilibrio, de composicion y
proporcién, llevaria yo también a otros terrenos que no dejan
de ser contiguos a éste, es decir, a los dilemas no menos discu-
tidos entre seguridad y libertad, entre economia y politica, entre
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cl concepto tutorial de lo administrativo y el concepto pactado
y a posteriori.

Doy curso, en el seno de este amigable y querido estrado
académico, a estas cfusiones intimas para que conste, si todavia
faltaba acentuarlo, que mi contestacién al admirable discurso del
doctor Bermejo y Gironés no es de tramite ni de formularia
alabanza, aunque siempre gratos, sino que obedece a la capacidad
del nuevo académico de remover nuestros conceptos y opiniones
y poner en movimiento un tema de enorme volumen que era
ya hora de incorporar resueltemente, a través de su persona, a
las preocupaciones de nuestra Real Academia.

La bibliografia aducida y la concomitante o de ambientacién
me parece bien seleccionada y suficiente para escoltar el pen-
samiento del autor, y el método constructivo es ortodoxo, pero
a la vez, con irrupciones en el campo de la reforma de las Ha-
ciendas locales, demostrativas de la inquietud de quien conoce
la problemitica y vibra ante las soluciones por las que entiende
que puede llegarse a irla disipando.

En suma: si el enjudioso y claborado estudio de nuestro
recipiendario, Ilmo. Sr. D. Juan Ignacio Bermejo y Gironés, esta
hecho de mano maestra y con acendrado deseo de colaborar en
la extensa gama de desvelos que nos son comunes, no me queda
sino felicitarle con muchisimo afecto y hacer participes de esa
enhorabuena a todos cuantos desde ahora nos honramos como
compafieros suyos por contarlo en el seno de la Real Academia
de Ciencias Econémicas y Financieras.
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