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Ha notado OTTO HINTZE con su lucidez peculiar que la época mo-
derna del municipalismo, la que arranca de los fisiócratas y la Revolu-
ción Francesa, está decisivamente influenciada por posiciones teóricas, en
grado incomparablemente superior que en la fase anterior, de signo
medieval, la cual, con el carácter de un crecimiento orgánico, descan-
saba primariamente, no ya sobre teorías, sino sobre situaciones y rela-
ciones fácticas (1). Nos proponemos ahora intentar desvelar una de estas
doctrinas, que, a nuestro juicio, es quizá la más importante para singu-
larizar todo el régimen municipal surgido de la Revolución, y que- por
eso mantiene hasta hoy mismo toda su virtualidad institucional, aunque
ya su conciencia se haya perdido. Se trata del concepto de pouvoir mu-
nicipal, que aparece en su formulación estricta en la Asamblea Consti-

(1) HINTZE, Statenbildung und KommunalverwaUung, en sus Gesammette Abhandlun
gen, I, Staat und Ver/assuag, Leipzig, 1942, pág. 206. En el mismo sentido, subrayando la
necesidad de ana consideración del régimen local a partir de la Ilustración desde la «Ideen-
geschichte», aunque sin perder de viela el plano real, HEFPTEB, Die deutsche Selbsverwaltung
im 19. Jahrhundert. Getchichte der Ideen und lattieutiontn, Stuttgarl, 1950, pág. 8.

79



EDUARDO GARCÍA DE ENTERRÍA

tuyente en el año crítico de 1789 y que será objeto más adelante de un
debate teórico importante que terminará por precisar sus rasgos dis-
tintivos y sus pretensiones organizativas. El concepto se formula en el
siguiente texto del famoso Decreto de la Asamblea de 14 de diciembre
de 1789, de organización de las «municipalités», artículo 49:

«Les corps municipaux auront deux espéces de fonctions á
remplir, les unes propres au pouvoir municipal, les autres pro-
pres á l'Administration genérale de l'Etat et deléguées par elle
aux municipalités.»

¿Qué quiere decirse con esta expresión, «poder municipal»? (2).
En este concepto, que es una de las claves de la historia administrativa
contemporánea, y en concreto todavía de la concepción entera de nues-
tro propio régimen local actual, está concentrada una tradición teórica
inmediata de extraordinario peso, aparte de encerrar potencialidades
doctrinales que sólo después del período revolucionario se harán explí-
citas. En cuanto a lo primero, la tradición teórica que recoge es precisa-
mente la del fisiocratismo, y en especial, singularizadamente, la de uno
de sus más grandes nombres, TURGOT. Precisemos brevemente estos an-
tecedentes del concepto.

(2) El concepto se ha olvidado totalmente en la doctrina francesa actual (incluso el libro
de MONNET, más próximo a la formulación del concepto, y aun hoy la única historia del régi-
men local moderno, no lo cita ni una sola vez: MONNET, Histoire de UAdministration Provin-
ciales départamentale et communale en France, París, 1885), con la excepción que luego se*
Balaremos de MICHOUD, que ya no es propiamente un autor actual y que tampoco aborda el
estudio completo del tema, refiriéndose 6Ólo a uno de sus aspectos. Sólo encontramos referido
el concepto, aunque sin penetrar su posición central en el régimen municipal nuevo, en los
estudios históricos de PAUL BASTID, Sieyes et sa pensée, París, 1939, págs. 458-9, y Les ¿nstítu-
ttoiM politiquea de la Monarchie parlamentaire jrangaise (1814-1848), París, 1951, págs. 405-6,
limitándose además a la formulación de HEMIIOK DE PANSEY, presentada como una tesis perso-
nal. Por supuesto, también el concepto se ha olvidado entre nosotros, en cuanto me consta.
En los autores italianos encontramos una referencia, aunque parcial, como ya precisaremos,
«n las colaboraciones de ROMANO y de BORSI al Tratado de ORLANDO. Sólo los alemanes, y en
menor medida IOB belgas (no obstante encontrarse plasmado en su Constitución), han mantenido
la conciencia del papel jugado por este concepto en los orígenes del régimen municipal mo-
derno, annque tampoco han apreciado, al menos según lo que conozco, su desenvolvimiento
completo, sobre todo en cuanto a sa reelaboración por los doctrinarios, y su concreción jurí-
dica definitiva, limitándose a una «imple afirmación casi apodíctica. Véase HINTZE, loe. cit .;
HEFFTEB, paga. 57 y eige., 144, 180 y sigs., 293, 394; HUBER, Deutsche Verfassungsgeschichte seit
1789, I, Stuttjart, 1957, pág. 174; VAN MOL, Lea instilutions provinciales, y MACAR, Leí insti-
tutions communales, en tes Novellet (Corpus juris belgici), I, Bruxellet, 1933, pigt. 47 y ZSS.
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a doctrina fisiocrática es la primera que pone en cuestión de una
sra sistemática el orden social estamental que anida en el seno del
lo absoluto (3). En lugar del criterio subjetivo o personal sobre el
dicho orden estaba montado, concibe, anticipa la idea de una so-
id abierta e igualitaria, ordenada únicamente por el juego natural
aereado sobre la base de la propiedad, alimentada en su dinamismo
la «circulación de la riqueza» (QUESNAT), condición esencial de la
social en cuya participación general desaparecen las rígidas com-
mentaciones del orden antiguo. La distinción de órdenes y pri-
ios personales cede ante una pura distinción funcional económi-
4), ante la idea de «clase», que es ahora cuando por vez primera
ece como un concepto estructura] en sustitución de la idea de esta-
to y que se configura sobre una bipartición básica: la «classe des
riétaires» y la de «non propriétaires»; es ésta, como explícitamente
TURGOT, «la grande distinction, la seule fondee sur la nature» (5).
sta idea de un orden «natural», que da su nombre a la escuela, y
su fundador QUESNAY, físico y médico, expresaba en su lema famoso
\atura jus ordo et leges, la que les lleva derechamente, con su crítica
sistema social, a un replanteamiento de la ordenación territorial del
ció político, de donde va a surgir precisamente el primer pensamien-
oderno del régimen local (6).
,a doctrina fisiocrática, en cuanto doctrina económica, tiene un prin-
) básico, que es la reducción a la renta de la tierra de todo el pro»
productivo económico. Pero inmediatamente esta tesis se funcio-

Cfr., en genera], GARCÍ» PELMO, LO teoría social de la Fisiocracia, en «Moneda y
too, 31, 1949, págs. 18 y sigs.; HOIXDACK, Der Phyfiokratismus und He absolute Honor-
en oHislorische Zeitsehrift», Bd. 145, 1932, págs. 517 y aigs.; GüsTzBEftc, Die Cesell-

s- und Staatslehre der Physiokraten, Leipzig, 1907; HlCCS, Los fisiócratas, t. e., Méxi-
H4, «n especial pág. 58 j aigs.; GÓMEZ ARBOLEY*, Historia de la estructura y del pen.
nto social. I, Madrid, 1957, pág«. 414 y siga.
i He aquí el texto explícito de uno de los miembros de la Escuela, LE TROSNE : «En tant
es achétent, il a'y a pías de distinction i taire entre les trois classes qui partagent la
é; l'íntérét commun est d'étre serví daos l'état d'inmunité et de concurrence», De l'ordre
, París, 1777, pág. 407 (cit. por WEIXEHSSE, La Physiocratie sous les ministeres de Turgot

/Vecíter (1174-1781), París, 1950, pág. 324). Otro* texlos, en GARCÍA PSL*YO, op. til., pá-
33-7.

) Lettre au Dr. Price, 22 mure 1778 (cit. por ATVEVLERSSE, op. cit., pág. 321). Preciaionea
la doctrina nsiocrática y del propio TURCOT sobre las clases en GARCÍA PenYO, loe. cit.

) Cfr. HEFfTEit, op. cit., pág. 49 y sige.
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naliza políticamente en el sentido de que, siendo la tierra la única
fuente de «producto neto», y viniendo por eso mismo a recaer en de-
finitiva sobre ella el conjunto de las cargas fiscales, se impone una ra-
cionalización de éstas, un desenmascaiamiento de su convencional subs-
tahtividad, y en concreto, su reducción a un impuesto único territorial.
Esta simple precisión ha obligado en realidad a repensar toda la con-
cepción social y pob'tica. El caótico conjunto dé rentas feudales, rega-
lianas, patrimonialistas, ocasionales, que era una especie de estratifica-
ción geológica de las distintas fases por las que la evolución del poder
político había pasado 'desde el mundo bárbaro, y en el que consistía a
la sazón la Hacienda regia, queda automáticamente desvalorizado, y
surge en su lugar la idea de una contribución abstracta y racional, que
obviamente supone un lazo comunitario y político del mismo carácter.
A la vez este planteamiento descalifica radicalmente el sistema de dis-
tribución fiscal según caracteres subjetivos estamentales, y en concreto
la exención tributaria de estamentos enteros a costa del recargo de
otros.

Sobre esta base surge tempranamente, desde la mitad del siglo xvm,
con los nombres de los marqueses d'ARGENSON y de MiRABEAU, que ha-
brían luego de ser ampliamente seguidos, la idea de una organización
territorial, especialmente sobre la base provincial, llamada a sustituir h
percepción empírica y autoritaria del impuesto por las Intendencias y sus
agentes por un sistema de reparto acordado por los propios interesados
que serían precisamente, según la concepción básica de la escuela, lo:
propietarios territoriales, que al efecto habrían de diputar a una repre
sentación de los mismos. Este sistema de «reforme de l'impót», pero ei
el que subyace todo un pensamiento social y político más trascendente
es el que origina las ideas modernas del régimen local, replanteandi
otra más de las tradiciones políticas medievales perdida y degenerad
en el aluvión de técnicas políticas en que consistía la monarquía abso
luta. Se trata de un sistema de reparto fiscal en defecto de un sistem
de catastro, pero también de hacer efectiva la inserción política de 1
sociedad en el Estado, que ya no se acepta según la vieja justificació
estamental o según la doctrina del poder del absolutismo, mecanicist
y empírica. En estos primeros proyectos de representación del territori
en «asambleas provinciales», que terminarán convirtiéndose en una bal
dera de libertad frente al autoritarismo del sistema existente, aún f
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respeta la división formal en estamentos, aunque todos ellos sean vistos
bajo el aspecto unificador de propietarios de la tierra (7).

£1 germen radical que estas ideas llevan en su seno va a fructificar
sobre todo en una concepción que trasciende con mucho la elementa-
lidad de esos planteamientos iniciales. Todos esos precedentes culminan
en una nueva expresión, honda y poderosa, de un auténtico pensamiento
de régimen local que señala propiamente el comienzo de un nuevo mu-
nicipalismo en el curso histórico europeo, y que como tal supera la
parcialidad dogmática de las concepciones fisiocráticas y la relativa sim-
plicidad de sus esquemas y de sus pretensiones. Este hito nuevo es el que
representa la famosa Mémoire sur les municipalités del gran ministro
TUKGOT, que, como una simple exposición al Rey del correspondiente
proyecto de reforma, redactó bajo su dirección en los últimos tiempos de
su gestión ministerial, 1775, su colaborador y notorio economista y po-
lítico Du PONT DE NEMOURS (8).

III

Es esta Memoria uno de los más impresionantes documentos de la
historia administrativa. En ella TUHGOT, como dice TOCQUEVILLE (9),

(7) Sobre eütas concepciones reformistas informa detenidamente SIEINBRECHER, Zur Entste-
hung von Turgot-Du Pnnts Munizipa¡itaten-Entuiur¡, Diss., Marburg, 1910, especialmente pá-
ginas 13 y sigs. «Der Munizipalitiiten-Entwurf ais physiokratischer Reformplan». Igualmente,
aunque desde la perspectiva de un posible influjo de estos proyectos sobre la reforma prusiana
cumplida por el Barón VOD Stein en 1808, G. RITTER, Der Freiherr vom Sleia und die poli-
tischen Rejormprogramme deis Ancien ílégime in Frankreich, en «Historiscbe Zeitschrift»,
Bd. 137, 1928, págs. 442 y sigs., y Bd. 138, págs. 24 y sigs. Vid. también WEULERSSE, La Physio-
cratie, cit., págs. 117 y sigs. y 310 y sigs.; MOI^ET, Histoire, págs. 41 y sigs.; DE LAVERGNE»
Les assemblées provinciales sous Louis XVI, París, 1879.

(8) Está recogida en el tomo IV de la gran edición de SCHEIXE, Oeuvres de Turgot et dá-
cuments le concernant, París 1922, págs. 568 y sigs. Sobre sus orígenes y autenticidad, pues
no se publica sino postumamente, en 1787, las notas del propro SCHELLE a dicha edición y eli
libro de STEirsBBECHER que ya hemos citado. Vid también sobre su significación general, PGTIT-
DUTAILUS, Les communes francaises. Caracteres et évolulion des origines au XVllle • siécle,
París, 1947, pág6. 337 y sigs.; GICNOUX, Turgot, París, 1945, págs. 218 y sigs.; MO.V.NET, His-
toire, págs. 46 y sigs. Como es común, es enormemente vivaz, aunque no siempre objetivo,
TocQ.uevii.LE, en Fragments et notes inédites sur la Révolution, publicados como tomo II de
L'Ancien Hégime et la Révolution, en la edición de Oeuvres completes, II, 2, París, Callimard,
1953, págs. 414 y sigs.

(9) Op. cit., pág. 383. En el texto, TOCQIEVILLE, que no se refiere propiamente a la Me-
moria sobre las municipalidades, parece dar, no obstante, un cierto valor peyorativo a la
expresión «raza administrativa» cuando añade: «ríen de plus». La trascendencia rigurosamente-
politica de la concepción de Turgot y su imaginación creadora no parecen, sin embargo, di»-
cutibles, aunque sea cierto que en la Mémoire predominen los aspectos estructurales sobre loa.
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aparece como «el padre de la raza administrativa que conocemos, sólo
que un padre muy superior a sus hijos».

El planteamiento del proyecto es radical y comienza por establecer
cuál es el método adecuado para estudiar críticamente la sociedad po-
lítica; no es ese método, dice, el de la Historia, «el ejemplo de lo que
han hecho nuestros antepasados en tiempos de ignorancia y de barba-
rie», sino «cune conscience puré et éclairé». Es así deliberado el intento
de romper abruptamente con el pasado. «Les droits des hommes réunis
en société ne sont pas fondés sur leur histoire, mais sur leur nature. II
ne peut y avoir de raison de perpétuer les établissements faits sans
raison» (10).

Sobre estos supuestos críticos TURGOT se enfrenta sin piedad con el
orden presente. Es aquí donde aparece la frase famosa dirigida al Rey,
como toda la Memoria, que tantas veces habría de repetirse luego: «La
causa del mal, Señor, es que vuestra nación no tiene Constitución» (11).
Este juicio se dirige frontalmente contra el orden social estamental que
se describe sin equívocos, con una rara precisión casi de sociólogo, y que
sagazmente es presentado como el supuesto mismo del absolutismo mo-
nárquico: «Es una sociedad compnesta de diferentes estamentos [«or-
dres»] mal unidos y de un pueblo cuyos miembros no tienen entre 6Í
más que muy escasos lazos sociales; donde, por consecuencia, cada uno
tío se ocupa más que de su interés particular exclusivo, donde casi na-
die se molesta en cumplir sus deberes ni en conocer sus relaciones con
los demás; de modo que en esta guerra perpetua de pretensiones y
emulaciones, a las que la razón y las luces recíprocas no ponen jamás
orden, Vuestra Majestad está obligada a decidir todo por sí misma o
por sus mandatarios. Se esperan vuestras órdenes especiales para con-
tribuir al bien público, para respetar los bienes de otros, a veces incluso
para usar de los suyos propios. Vos estáis forzado a decidir sobre todo.

de fondo; la propia trascendencia histórica del documento, que seguidamente intentaremos
puntualizar, bastaría para acreditarlo. Vid. también infra, nota 13. En otro lagar, TQCQUEVILLB
llama a TI/BGOT cpadre de la Centralización* (pág. 405), lo que, como veremos, no es pro-
pumente incompatible con sus concepciones municipalistas.

(10) Mémcire, en la ed. de SCHELLE, cit., pág. 575, todos los textos citado». Aquí TUHCOT
es un fiel seguidor del nsiocratismo, al que tanto supera otras veces. Ya QUESNIY, el fundador
de la Escuela, había dicho en su estudio Dapolisme de la Chine (176?): cNe cherchons pas
des le;ons dans l'histoire des nations ou des égarements des hommes, elle ne présente qu'un
abime de désordres» (cit. por STUNBBECHEB, Zur EnLstehung, cit., pág. 21).

(11) «La cause do mal, Sire, vient de ce que Votre nation n'a point de Constilution»,
Mémoire, pág. 576.
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y lo más a menudo por mandatos particulares, en tanto que podríais
gobernar como Dios mediante leyes generales si las partes integrantes
de vuestro Imperio tuviesen una organización regular y relaciones co-
munes» (12).

Este juicio durísimo y radical (13) se concreta luego: «Los indivi-
duos están muy mal instruidos de sus deberes en la familia y nada de
los que les ligan con el Estado. Las familias saben apenas que pertene-
cen al Estado de que son parte e ignoran a título de qué. Miran los
mandatos de la autoridad... como la ley del más fuerte, a la cual no
hay otra razón de ceder que la impotencia para resistirla. De ahí que
cada uno intente burlar la autoridad y echar las cargas sociales sobre
sus vecinos... Y en esta especie de guerra que, aunque no fuese más que
aparente, sería siempre desgraciada y funesta, nadie busca favorecer
al Gobierno; quien lo hiciese sería mal visto. No hay espíritu público
porque no hay interés común visible y conocido. Los pueblos y las ciu-
dades cuyos miembros están desunidos de esa forma no tienen tampoco
relaciones entre ellos en los distritos de que dependen. No pueden en-
tenderse entre sí para ninguna de las obras públicas que les serían ne-
cesarias. Las diferentes divisiones de las provincias están en el mismo
caso, así como las propias provincias por relación al Reino» (14). En
otros términos: el «cosmos» o «caos de privilegios» en que el orden está-

t e ) Mémoire, ibidem. Ese «gobernar como Dios mediante leyes generales» es una fórmu-
la verdaderamente feliz del ideario ilustrado de la legalidad, que lanío debe al jusnuturalismo
fisiocrático, a que me refiero en mi estudio La Revolución Francesa y la emergencia histérica
de la Administración contemporánea, en Homenaje a Pérez Serrano, II, Madrid, 1959. en es-
pecial pág». 203 y sigs.

(13) TI.RCOT era perfectamente consciente de la magnitud revolucionaria de su proyecto
en el orden de los principios políticos y no sólo administrativos, contra lo que parece sospe-
char TOCQCEVILLE. Según el Journal de l'Abbé de Veri (hombre influyente a quien debía TUR-
OOT en parte su designación ministerial: WEULEBSSE, pág. 20), cuyos párrafos más importantes
transcribe SCHELLE en apéndice a la Mémoire (págs. 626-8), TLKCOT habría dicho en 1777:
«No era sólo el temor de los obstáculos lo que me había cerrado la boca sobre la idea de los
estados o asambleas provinciales: una razón mis fuerte me detenía..., alterar con seguridad
la constitución monárquica que existe hoy..-. Como Ministro del Rey yo tenía escrúpulo de
servirme de su confianza para quebrantar la extensión de su autoridad... La novedad de que
se trataba, si fuese seguida, podría llegar al punto de cambiar la constitución monárquica.
Treinta asambleas de provincia pueden fácilmente potenciarse en tiempos de alteraciones, de
debilidad o de menor edad de un soberano. Podrían formar en un instante un Congreso como
en América que tenga la fuerza de toda la nación. Con que alguna fuerza militar se disgustase
entonces con el monarca, he ahí la guerra civil legitimada y los principios republicano^ pues-
tos en el_lugar de la constitución monárquica.» Cfr. sobre el «republicanismo* de TLBCOT,
GÜNTZDERC, Die Gcsellschajts- und Slaatslehre der Physiokraten, cit., pág. 124 y sigs., que
quiere ver en la Mémoire el documento básico de un segundo uradikalercn Periode» en la po-
lítica de la fisiocracia.

(14) Mémoire, pág. 577.
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mental consiste (15) destruye la posibilidad misma de nn orden comu-
nitario en el que cada cual conociese y sirviese el bien general, de tal
manera que la ausencia de «l'esprit public» no es ocasional o debida a
vagas razones morales, sino auténticamente estructural: el diagnóstico
es concluyeme y definitivo.

Es en este momento del razonamiento de TuRGOT donde aparece la
idea esencial de sustituir el principio de orden estamental, de personali-
dad de los derechos y de verticalidad de los estamentos, al cual él mismo
tan fuerte golpe había asestado con sus famosas medidas antigremiales,
por el principio de un orden social nuevo, de territorialidad de los de-
rechos sociales y de horizontalidad uniforme en su distribución. Dice,
en efecto, la Memoria: «Para hacer desaparecer ese espíritu de desunión
que decuplica los trabajos de vuestros servidores y que disminuye ne-
cesaria y prodigiosamente vuestro poder, para sustituirle, por el con-
trario, por un espíritu de orden y de unión que haga concurrir las
fuerzas y los medios de vuestra nación aJ bien común, los una en vues-
tra mano y los haga fáciles de conducir, sería preciso imaginar un plan
que vinculase [lo hoy desunido] por una instrucción a la cual no se
pudiese rehusar (16), por un interés común visible y evidente, por la
necesidad de conocer- ese interés, de deliberar sobre él y de conformarse
a él; que vinculase, diría yo, los individuos a sus familias, las familias
al pueblo o a la ciudad a que pertenecen, las ciudades y pueblos a la
comarca en la cual están comprendidos, las comarcas a las provincias
de que forman parte, las provincias, en fin, al Estado» (17). Esta idea
de contraponer la ordenación personal por la territorial me parece esen-
cial, y aun ella, a mi juicio, sigue marcando uno de los rasgos consti-
tutivos del régimen local moderno (18); podría decirse que en ella cul-
mina la crítica social iniciada por los fisiócratas.

(15) MAX WEBEB, Economía y Sociedad, t. e., México, 1944, IV, pág. 223.
(16) Una de las novedades importantes de la Mémoire es la de concebir como una de las

tareas esenciales de la Administración la de ul'instraction nationalen a través de un «Consejo
<Ie la instrucción nacional», cuya autoridad se extendería a toda la nación, con escuelas gene*
ralizadas a toda la población y planes de estadio uniformes. Aunque se esbozan aquí con cierto
detalle los principios (págs. 578-581), el Ministro prometía desarrollarlos más adelante en una
«Mémoire spécial». También aquí la modernidad de ideas de TURCOT es sorprendente. Cfr. el
comentario de TocQLtvilXE, op. cit.. págs. 417-8, que subraya: «su sistema [de instrucción] es,
4n definitiva, el que- h» acabado de reglamentar Bonaparleo.

(17) Mémoire, pág. 578.
(1?) Y aún, posiblemente, del régimen local de todos los tiempos; no es casual que en Ja

Edad Media la libertad personal, y la igualdad, estuviesen unidas a las franquicias municipa-
les de las villas («el aire de la ciudad hace libre»). También es un hecho que coinciden exac-
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Sobre estos fundamentos comienza la exposición del plan de las mu-
nicipalidades bajo el siguiente y expresivo epígrafe: «De lo que son
naturalmente los pueblos y de la especie de administración municipal
de qae son susceptibles» (19). Este «naturalmente», como veremos, a su
vez tributario claro del iusnaturalismo fisiocrático, va a jugar larga-
mente en el desenvolvimiento posterior de estas ideas. El concepto de
svillage» que nos da la Mémoire es decisivo para el posterior desarro-
llo : «un pueblo está compuesto esencialmente de un cierto número
de familias que poseen las casas que lo forman y las tierras que depen-
den de él» (20). Es la concepción asociacionista de la comunidad local
[jue proviene claramente de la Edad Media (21), y que, pese a las pre-
venciones anlihistoricistas de TLRGOT, trasciende ahora al tiempo nue-
ra (seguramente como un resultado de las concepciones pactistas de la
rida social que prevalecen en esta época), donde la hemos de ver jugar

ámenle los orígenes modernos del régimen local inglés con la desaparición de los privilegios
' la democratización del régimen político; en concreto, la «Reform Acto de 1832, que marca
:1 comienzo del Parlamento nuevo, con la «Poor Law Amendment Act» de 1834 y la «Munici-
>al Corporalions Act» de 1835, a su vez primeras configuraciones del régimen municipal mo-
lerno. Aparte de que aquí se comprueba una vez más el acierto de la tesis de REDI.ICH sobre
a interpretación romántica de vox GNEIST sobre el self-government, lúe venía a equipararse
:on una cierta aristocracia local, esto demuestra también la ausencia de fundamentos sociales
r políticos serios en las doctrinas de este último. Vid. in/ro. También TOCQLEVILLE, en una
;losa a su lectura de TURCOT, aunque no se refiera al plan de las municipalidades, formula
sta nota: «Dificultad de establecer una verdadera administración municipal con los restos de
a feudalidad. TI'RGOT dice con razón, a propósito de lo que precede, que tal estado de cosas
frece un gran obstáculo a vencer para el establecimiento de una verdadera jdministración
lumcipul. Esta observación debe generalizarse...» (op. c i t , púg. 386, subrayado mío). CON-
ORCET observaba que "TI:RCOT pretendía con la ayuda de estas corporaciones eliminar los de-
echos feudales (cit. por STEINBRECHER, op. cit., pág. 88). Vid. infra sobre la organización
ntiestamental de estos cuerpos.

(19) Mémoire, pág. 581. «De ce qui constitue naturellement les villages. et de l'espéce
'adminislralíon municipale dont ils sont susceptibles.»

(20) Mémoire, ib'dem.
(21) Cfr. VON GIERKE, Das deutsche Genossenschaftsrecht, Photomechanisches Nachdruck,

¡raz, 1954. I, págs. 208-9; la traslación del concepto romano de ouniversitas personaran)», II,
ágs. 194 y sigs. y 356 y sigs.; asi esta definición de ALBERICUS DE ROSCIATE, que se cita en
ste último lugar: «civitas cst hominum multHudo societatis vinculo adunata ad jure viven-
umi ; la concepción germánica del «Gesammtrecht», II, págs. 134 y sigs.; III, págs. 573 y
.guíenles, etc. BERTHÉLEMY {Traite élémentaire de Droit administralij, 13 ed., París, 1933,
agina 211) nota que fes siempre como asociación de habitantes y jamás como circunscripción
irritoríal, como es necesario considerar el municipio antiguo». Para el concepto jurídico de
cooimune». durante el siglo xvm, PETVT-DUTAILLIS, Les communes jrancaises, págs. 342 y siga.
o la Enciclopedia se la define: «espéce de société que les babitants ou bourgeois d*un méme
eux contractent entre eux par la permíssion de leur seigneur, au moyen de laqcelle ils for-
ent tous ensemble un corps, ont droit de s'assembler et déliberer sur leurs affaires commn-
es» (voz «Communeo, tomo III, 1753). Parece indudable la reelaboración pactista del concepto
icontractent entre eux»), y cómo la idea asociacionista aboca por «í sola a la de «affaires
>mmunes» de los miembros como objeto de la asociación.
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un papel destacado y donde va a determinar nada menos que el ámbito
mismo de las funciones municipales y su carácter, como precisaremos
inmediatamente.

Pues bien, esta realidad «natural» del pueblo, que viene sien,do ya
utilizada por la «pólice ecclésiastique» en la organización parroquial,
es «susceptible d'une administration politique aussi claire que l'admi-
nistration réligieuse que le curé y exerce» (22). Esta «administración
política», o «administración relativa al territorio», como se dice en un
preciso tecnicismo, «doit étre on ne peut plus facile á remplir par ceux
qui sont sur les Iieux» (23). He aquí establecido el principio básico de
la autonomía local en el sentido del autogobierno por los que «viven
o están sobre el lugar», en el sentido social o político del moderno mu-
nicipalismo (24).

A estas administraciones de parroquia debe encomendárseles aten-
der las «necesidades especiales de cada lugar» (25), «les affaires de cha-
que village», los «affaires particuliéres des paroisses» (26), las materias
en que todos los habitantes, tanto ricos como pobres, «tienen un interés
común» (27). He aquí un concepto de aparente inocuidad, pero cuyos

(22) Mémoire, pág. 581. He aqui de nuevo jugando el modelo administrativo eclesiástico
como un ejemplo para el orden secular, como ocurrió sistemáticamente durante toda la Edad
Media, según exponemos en nuestro trabajo La organización y sus agentes: revisión de estruc-
turas, de inmediata publicación. El ejemplo parroquial en la organización Ioc.il es igualmente
patente en Inglaterra, a través de las «poor la\>».

(23) Mémoire, pág. 582.
(24) Es lo que expresivamente llaman los alemanes «staatsbürgcrliche Selbslverwiltung», o

autogobierno ciudadano, como opuesto al concepto puramente formal de una «rcchtsfahige
Selbstverwaltung», o capacidad jurídica autonómica, que puede predicarse de cualquier ente
autónomo, aun de los de carácter fundacional y de los no gobernudos por sus miembros.
Cfr. PETERS, Grenzen der Kommunalen Selbstverwallung in Preussen, Berlín, 1926, páginas 6
y sigs. ; ELLERIGMANN, Grundtagen der Kommunalverfassung und der Kommunalauls'cht, Stutt-
gart, 1957, págs. 12 y sigs.; BECKEB, en el Handbuch der Kommunalen Wissensc/wjt und
Praxis, dirigido por PETERS, I, Berlin, 1956, págs. 115 y sigs. ; NAWIASKY llama a la primera
más simplemente «autonomía en sentido político» y a la segunda aautonomía en sentido jurídi-
co»: en Crundbegrijje der Gemeindeautonomie, %en la obra colectiva Die Gemeindeautonomie,
«Verbffentlichungen der schweizerischen Verwaltnngskurse an der Handels- Hochschule Sankt
Gallen», Band 6, Einsíedeln- Kóln, 1946, pág. 17.

(25) Mémoire, ibidem («pourvoir... aux besoins spéciaux de chaqué lieu»); pág. 619: celle»
éclaireraient «ur les répartitions d'impñts et sur les besoins particuliéres de chaqué lieuo.

(26) Mémoire, págs. 582 y 620, respectivamente.
(27) Mémoire, pág. 588: «L'espéce des rostieres sor les quelles les assemblées paroissialei

peuvent avoir a délibérer, ne sont pas de celles oü les riches peuvent élres oppresseurs des pau-
vres; ce sont, au contraire, de celles oü les uns et les autres ont un intérét commun.» Esta salve-
dad es importante, porque veremos que lo« ciudadanos activos serían únicamente los propietarios.
Incidentalmente, observemos de nuevo (jupra, nota 18) la pretensión igualitaria de la institución
monicipal.
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efectos serán decisivos en la historia del régimen municipal, éste de
«necesidades o asuntos peculiares», de materias de interés común a las
personas miembros de la asociación municipal; es justamente la con-
cepción asociacionista 'del ente municipal, a que acabamos de referirnos,
la que conduce derechamente a esta conclusión, esencial en la configura-
ción del municipio nuevo, como hemos de ver más adelante. Aún pre-
cisará la Memoria que se trata de asuntos exactamente a la medida de
estas personas, puesto que «los cuidados a tomar para la administración .
de los pueblos son casi de la naturaleza de aquellos que cada uno toma
voluntariamente para gobernar su propio bien» (28), «funciones sim-
ples... que no estarán por encima de la capacidad de nadie en el lugar
que habita» (29), cuestiones privadas, domésticas y cuasi familiares, se
dirá más tarde, con la intención d'e subrayar que no se trata propiamen-
te de cuestiones políticas, de una substracción de auténticas competencias
del Estado, que, aparte de su substantividad propia requieren para su
gestión un arte complejo y sutil y una técnica paralela. No se trata, por
eso, y esto es fundamental, de quitar al Estado algo propio, sino más
bien de una auténtica «devolución» por el Estado de funciones que no
están en su ámbito peculiar, que sólo por la fuerza expansiva del abso-
lutismo, determinada a su vez según vimos por la atomización del orden
social estamental, había llegado a asumir. Todo esto ganará en claridad,
no obstante, y se hará definitivamente explícito, en las formulaciones
posteriores.

La atribución a un cuerpo municipal de ese tipo de asuntos impli-
cará «descargar a vuestro Gobierno, Señor, de una función que el pue-
blo mira como odiosa» (30), «el Gobierno no estará más sobrecargado
de detalles y podrá entregarse a los grandes panoramas de una sabia
legislación» (31), apareciendo «como juez y protector de todos» (32), en
tanto que esos «asuntos particulares de las parroquias... se resolverán
solos por las gentes que son los más instruidos y que, decidiendo en
sus propias cosas, no tendrán jamás de qué quejarse» (33). La opera-

(28) Mémoire, pág. 583.
(29) Mémoire, pág. 592. Y en otro lugar: «Assemblées faites pour étre pacifiques et pour

a'occuper d'objets simples relalifs á un intérét commnn tres évident» (pág. 598).
(30) Mémoire, >pág. 582.
(31) Mémoire, pág. 620.
(32) Mémoire, pág. 582.
(33) Mémoire, ibidem. Subrayo yo, para insistir en el carácter «privado» de las funciones

municipales que concibe TUHCOT y que la doctrina posterior ratificará más explícitamente.
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oión está nítidamente descrita,- no se trata de debilitar, antes bien, de
acendrar y fortalecer el Gobierno central. Además, de esta suerte, en fin,
se vincularán «las familias al lugar del domicilio que sus propiedades
les indiquen» (34).

¿Cuáles son esos asuntos que deben entregarse a sus verdaderos titu-
lares, descargando paralelamente a la absorbente y abrumada admi-
nistración regia del absolutismo, dónde está esa misteriosa vía oculta
que conduce a la felicidad política? TURGOT no detiene su plan en enun-
ciados puramente abstractos, sino que, en cuanto verdadero hombre de
Administración, ha configurado su idea conduciéndola hasta el último
escalón de las aplicaciones. Hace en concreto una enumeración de
cuatro materias particulares que atribuir a la municipalidad parroquial:
«1.a, repartir los impuestos; 2.a, ... obras públicas, caminos vecinales
y otras especialmente necesarias a los pueblos; 3.a, vigilar la policía de
los pobres y a su auxilio; 4.% ... las relaciones de la parroquia con los
otros pueblos vecinos y con las grandes obras públicas del distrito y ser
a este respecto portavoz de la parroquia ante la autoridad superior que
puede decidir» (35). He aquí que TURGOT, aunque extrayendo las últi-
mas consecuencias del criticismo social fisiocrático, según hemos inten-
tado hacer notar, viene a sobrepasar decididamente la estricta concep-
ción de la escuela, que si había imaginado, en efecto, un sistema de ré-
gimen local, lo había, sin embargo, limitado a la función de reparto del
impuesto (36), como ya se expuso. Retengamos esta primera formulación

(34) Mémoire, póg. 606. Se llegará asi ak la composilion de villages reguliers, qui «oienl
aulre chose qu'un assemblage de roaisons, de cabanes et d'habitants non moins pasifs qu'elleso
(ibidem, pág. 581).

(35) Mémoire, pág. 582. -Sobre las obras públicas municipales, entonces en estado de caeí
absoluto abandono, en especial págs. 590 y sig6.

(36) STEINBRECHER, ZUT Entstehung, págs. 21 y sigs. y 63 y sigs.; WECLERSSE, f,o Pnyjio-
zralie, págs. 126*7. TURCOT ha plasmado en el proyecto no tanto la doctrina fisiocrátiea es»
tricu como su gran experiencia de administrador territorial, cumplida durante los años en que
faé Intendente de Limoges (STEINBRECHER, pág. 83), Uno de los argumentos militados para
acreditar la paternidad de TURCOT sobre la Memoria es precisamente el de que las principales
idea» de ésta ee encuentran ya en las observaciones de TUBCOT como Intendente de Limoges
al «Projet d'Edit» fiscal elaborado por el Ministro L'Averdy en 1761 y repartido por éste a
todaB las Intendencias; están publicadas en el tomo I de la edición de obras de SCHELLE ;
vid. STEINBRECHER, pág. 67 y sigs. CONDOSCST corrobora que oM. Torgoi s'était oceupé de ce
plsn longtemps avant d'entrer dans le minislere. II en avait medité J'ensemble, en avait exa-
miné toutes les parties, avail reglé la marche qu'il fallait suivre et afreté les moyens de Ve»é-
cution» (cit. por STEINBRECHEH, pág. 7). El mismo TURGOT escribe a Du PONT DE NEMOURS a

propósito de la Memoria: oj'ai trop reflécbi sur cette matiere depoi» trae quinzaine d'années
pour n'avoir pas une (oule d'idées» (cit. por "WEULERSSE, pág. 34).
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ie un orden de «asuntos privativos» municipales, que hemos de ver de-
pararse más tarde.

En fin, el cuadro de esta imagen primigenia del nuevo Municipio se
:ierra considerando los principios sobre los cuales se concibe su orga-
nización. El primer principio es, ya lo hemos notado, que sólo a los
habitantes del lugar pertenece el gobierno del mismo: «no deben allí
snviarse oficiales procedentes de otro lugar con títulos o privilegios, lo
jae sería muy oneroso para los pueblos y podría ser una fuente de ve-
laciones... Parece establecido que no se debe allí emplear más que las
;entes del propio pueblo» (37). Aquí la Memoria se opone directamente
t dos prácticas generales en la Administración local del absolutismo:
la dé los oficios atribuidos como privilegios personales, especialmente
i>ajo la forma de oficios hereditarios, de oficios enajenados, o de oficios
vinculados a determinadas familias, y la práctica de los comisarios «de-
partís» o enviados por el Monarca para administrar los lugares en su
sombre (los Corregidores en la Administración española) (38), fórmu-
las las dos bajo las cuales había prácticamente perecido la vieja auto-
nomía medieval de los Municipios (39). Frente a estas técnicas habi-

(37) Mémoire, pigs. 582-3.
(38) La misma Memoria es consciente de que »t trata de sustituir precisamente estos doe

listemas cuando describe la situación actual de la» ciudades: etdans une ville ees officiers
[manicipaux] acbetent leurs places... dans une autre ils sont a la nomination de V. M.; dans
ine autre on élit pluslears sujets, entre lesquels vous choisiseez; dans une autre, l'election suf-
[it; dant d'aalres ees oíficiers sont a terme ; dans d'autres á - vie ; dans d'autrea méme héré*
ditaires» (pág. 599). TOCQUEVILLE (op. cit., págá. 422-3) comenta este mismo texto, observando
tve aún TUBCOT ae engaña sobre la posibilidad de algún residuo de libertad comunal, pues
ice qui paraít le pías «rtain c'est que nulle part la vie municipale n'existait a vrai diré, ne
prenait 6a source dans les masses et ne s'exercait avec quelque liberté» ; también en otro lugar
rotula otro texto de TL'RCOT sobre la necesidad de confiar a los interesados ales affaires de
chaqué ville», que boy no atienden los funcionario» y oficiales existentes, con este epígrafe:
•absence d'administration communale» (pág. 4191. Vid. también supra el texto que se cita
en nota 34 sobre la pasividad de los habitantes en La situación existente, e in/ra la nota siguien-
te. Vid. sobre estas técnicas, en general, las alusiones de mi trabajo La organización y sus
igentes, eit. En concreto, sobre los oficios locales (aoficios de república»), concebidos como
privilegios personales, vid. para nuestro Derecho, subslaneialmente idéntico en esto al esquema
snropeo, el libro de FEBNÁ>DEZ DE OTEHO, Tractatus de otjicialibus Reipublicae, 3.a edición,
C«H<rai«e AUobrogum, 1732.

(39) El REY LUIS XVI confirma en sus notas a la Memoria (vid. infra), que este principio
de ciudadanía activa se opone fronlalmente a las dos técnicas a que aludirnos, que eran con
las cuales se cumplía entonces el gobierno local, al observar: «II est certain qu'il serait établi
en France des assemblées bien nouvelles, avec le droit de propieté réunissant le droit de
naissance et d'état. Les formes antiques de la Monarchie seraient abolies, pour substituir les
Péámona dn peo pie nenf. J'ignore si la France, administrée par des élus du peuple, par les
pías riebes, serait pluí vertuense qu'elle ne I'est, ¿tant administrée par droit de naissance et
par le choix des rois* (cit. por GICNOIX, Turgot, págs. 224-5). El texto es precioso.
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tuales de gobierno local se propone un sistema basado sobre un derecho
absoluto «activae civitatis» o a participar en el gobierno activo del pro-
pio Municipio (40).

La cuestión es luego precisar la extensión de este derecho. TURCOT

comienza notando que «a primera vista todo jefe de familia debería de
tener su voto», pero a ello opone una serie de razones: que las asam-
bleas numerosas presentan multitud de inconvenientes y que en ellas
«ees difícil que la razón se deje oir»; que la pobreza de los votantes los
haría de fácil corrupción y se envilecería con ello la nación, que se
perdería el sentido de la buena educación. «Mirando más atenta-
mente, se ve que no hay más gentes que sean verdaderamente de un
pueblo o de una parroquia que los que poseen bienes inmuebles; los
otros son jornaleros, que no tienen más que un domicilio de paso...,
que tienen hoy una habitación y mañana otra. Estos están al servicio
de la nación en general y deben por ello gozar de la dulzura de las
leyes y de la protección de vuestra autoridad y de la seguridad que ella
procura, pero no pertenecen a ningún lugar. En vano' se les querría
vincular a un sitio más que a otro. Móviles- como sus piernas, no se
detendrán jamás... Las riquezas mobiliarias son fugitivas como los ta-
lentos; y desgraciadamente aquel que no posee tierra no será capaz de
tener patria más que por el corazón, por la opinión, por el grato pre-
juicio de la infancia. No se la da la necesidad... No ocurre así con los
propietarios del suelo. Ellos están atados a la tierra por su propiedad
y no pueden dejar de interesarse por el lugar donde esté situada. Es
verdad que pueden venderla, pero entonces al cesar de ser propietarios
dejarán de interesarse en los asuntos del país y su interés pasa a su
sucesor: de suerte que es la posesión de la tierra la que no solamente...
sitúa a un hombre en la clase de los «pagadores» en lugar de estar en
la de los «asalariados» [«gagistes»] de la sociedad, sino que, aún más,
vinculando indeleblemente el poseedor al Estado, constituyen el verdadero
derecho de ciudadanía» (41).

La cita ha sido larga, pero necesaria, porque aquí se encierra uno
de IOB puntos clave del plan de TURCOT. Hay en esta concepción, explí-
citamente, elementos fisiocráticos característicos, todos los que condu-

(40) Sobre el concepto de <iu> activae civitate», C. JELLINBK, System der tubjektiven
oflmitUchtn Rechu, 2.* ed., Tübingen, 1905, paga. 1S9 y «igs.

(41) Mimoire, pág». 583-5.
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cen a destacar el papel primordial de la renta de la tierra, pero se
apunta también con toda claridad a un sistema político (como se des-
prende de la utilización de argumentos sociales y no sólo económicos)
que en cierto modo es independiente de esa escuela, hacia la concepción
de una democracia censitaria que más tarde, tras de su consagración en
el Decreto de organización municipal de 14 de diciembre de 1789 y
posteriormente en la misma Constitución de 1791, los doctrinarios se
encargarán sobre todo de teorizar como un principio básico (42), y que
curiosamente volverán a poner en relación con el concepto del «pouvoir
municipal», legítimo heredero de las ideas de la Mémoire. No se ha
subrayado, al menos según mis noticias, estos curiosos precedentes in-
mediatos del censitarismo. Todos los planes reformistas fisiocráticos, en
cuanto centrados sobre «la reforme de rimpót», era natural que conci-
biesen las corporaciones autónomas a las que venía a atribuirse el re-
parto de la contribución como formadas exclusivamente de propietarios
de la tierra, únicos contribuyentes según el sistema. Pero ahora las
corporaciones locales son concebidas con una muy superior amplitud de
funciones, de modo que su reserva a los propietarios del suelo debe
justificarse también en motivos más generales. Es ahora cuando apa-
rece el principio explícito de que la riqueza inmueble constituye «el
verdadero derecho de ciudadanía», principio que tan larga fortuna iba
a tener a través de todo el siglo xix (43), y que sustituye a la vieja

(42) Vid. DIEZ DEL CORRAL, El liberalismo doctrinario, 2.» ed., Madrid, 1956, págs. 113
y sigs. El cenaitarismo en la organización municipal aparece también en la oStadleordnung»
prusiana de 1808 del BARÓN YON STEIM, con nna justificación leórica que precede a la del
doctrinarismo. La discusión sobre el influjo que en STEIN ejercen los ilustrados y la Revolu-
ción no está aún resuelta. Vid. nota 7 supra, y HEFPTEK, págs. 86 y sigs.; G. RITTER, Stein.
Eine politische Biographie, 3.» ed., Stnttgart, 1958, págs. 2S2 y sigs.

(43) Hay incluso en TURCOT especifico» argumentos de los que más tarde ha de desarro-
llar el doctrinarismo; así la relación entre propiedad y razón: «Cet arrengeroent sera ntile, en
ce que, mettant le plus souvent la pluralité des voix décisives du cóté de ceux quí ont rec.u le
plus d'édueation, il rendrait les assemblées beaucoup plus raisonnables que si c'étaient les
gens nial instruiu et sans éducation qui prédominassent» (Mémoire, pág. 588), o entre pro-
piedad y bien público (iclassant les citoyens en raison de l'utilité réelle dont ilg peuvent étre
a l'Ettt, et de la place qu'ils occupent indélébilement sur le sol par lenrs proprietés, tiles
[las asambleas municipales] conduiraient á ne faire de la nation qu'un seul corps, perpé-
taellement animé par nn seul objet, la conservation des droits de chacun et le bien pn<
blic», pág. 619), o, en fin, el sentido educativo y de integración social de las tareas repre-
sentativas («les aBSemblées el les députations perpétuelles seraient la meilleure école pour
la jeunesse déjá élevée. Elles l'acoutumeraient á s'occuper de choses sérieuses et útiles, en
faisant teñir sans cesse devant elle des conversations sages sur les moyens d'observer l'éqaité
entre les famUles et d'administrer avec intelligence et profit le térritoire»: pág. 620). Por su-
puesto, es consciente en él que el sistema implica bascmlar el poder hacia la burguesía, tanto
porque loí estamento» ee borran ante la simple condición de propietario («les ecdésiastiqnes,
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concepción que concebía el derecho a la gobernación de la ciudad como
un ius honorum. Hay, pues, aquí visiblemente un principio nuevo de
ordenación social, como más arriba hemos ya notado. La sorprendente
modernidad de TURGOT vuelve de nuevo a confirmarse.

Pero aún debe observarse, y esto resalta más lo que acabamos de
notar, que TURGOT no reconoce únicamente el derecho a la participación
en el gobierno municipal al titular de propiedad rústica, sino que tam-
bién y explícitamente al de propiedad urbana por lo que respecta al
gobierno de las ciudades. La propiedad urbana no era para la fisio-
cracia fuente de «producto neto», sino, como todas las demás propie-
dades, y en el sentido que al término atribuye la escuela, stériíe (44).
Que TURGOT la reconozca, sin embargo, como base del gobierno de las
ciudades prueba hasta qué punto su pensamiento es sobre todo político
más que económico. La Métnoire distingue los municipios rurales de
los urbanos, las «villages» de las «villes», aunque aplique a ambos la
misma fundamentación teórica. Dice, en efecto: «El primer principio
de la municipalidad para las ciudades es el mismo que para los pue-
blos rurales: que nadie se mezcle más que en lo que le interese y en
la administración de su propiedad (45). Los términos rurales están
compuestos de tierras que rinden una renta, y no hay más gentes que
pertenezcan sólidamente a los municipios pueblerinos que aquellos que
poseen estas tierras. Las ciudades están compuestas de casas. Las únicas
cosas que no pueden llevarse son las casas y el terreno sobre el cual
están construidas. Si la ciudad y su población prospera, las casas se
alquilan caras; si el comercio no florece, si no es agradable vivir allí,
los hombres y los capitales mobiliarios van a otros lugares; los alqui-

les nobles et les propiétaires du tiers-état doivent avoir également entrée et voix á l'assembléi
municipales) (pág. 595), como porque los estamentos nobiliarios y eclesiásticos quedan reducídd
nada más que a una distinción puramente honorífica (une donnant ni lieu, ni prise a ce qu'i
y a de fácheux dans les divisious d'ordres, n'y laissant que ce qu'il peut y avoir d'honorifiqu
pour les familles ¡Ilustres ou pour les emplois respectables...»: pág. 619), sin contenido rea
frente al sentido social y político que 6e reconoce a la propiedad, que es el valor que la but
guesía esgrime como propio. Vid. más adelante, en el texto, sobre el papel de la burguesía el
las municipalidades. Otros textos en que TVRCOT alaba a cl'état mitoyen», a la aclasse mi
yenne», donde están refugiadas «les lumiéres et la vertu», y cuyo estímulo y protección deb
ser el objeto de un buen gobierno y una buena instrucción, en WEULEBSSE, La PhysiocratU
citada, pág. 120.

(44) Cfr. HiccS, Los fisiócratas, cit., págs. 51 y sigs.; WEULERSSE, La Physiocratie, pi
ginas 47 y sigs.

(45) Este concepto se hizo luego tópico: «que personne ne se raéle que de ce qui l'inti
resse, el de l'administration de sa proprietéo. De nuevo aparece el carácter «privados (««
propiedad») de las funciones municipales, a que más atrás nos hemos referido.



TTJHGOT Y LOS ORÍGENES BES. MUNICIPALISMO MODERNO

leres bajan y a reces hasta el punto de que la conservación de las casas
debe hacerse a pérdida y se las deja derrumbarse; de suerte que son
sus propietarios los únicos en la ciudad que no pudiendo transportar
eus riquezas, se encontrarán arruinados. Si los alquileres son caros, los
terrenos adecuados para construir adquieren un gran precio. Si las ca-
sas no encuentran quien las habite, el valor-del terreno disminuye, y se
reduce a la facultad productiva que pueda tener (46). Es. pues, siem-
pre a los propietarios de las casas y de los terrenos de las ciudades a
quienes los asuntos de las ciudades importan especialmente; es, pues,
propio de ellos el formar las municipalidades urbanas» (47).

Es aquí, como se ve, notorio que TURGOT sobrepasa decisivamente a
su escuela, y que en rigor es un estricto sistema de democracia censita-
ria lo que concibe como base de todo su plan, pudiendo sospecharse que
si en verdad se detuvo en la propiedad inmueble, ello fue debido, más
que a dogmas de escuela, a la época misma en que escribe, que como
anterior a la revolución industrial propiamente tal era fuerza que des-
conociese la importancia económica y social que más tarde se abriría
para la riqueza mobiliaria. En fin, no es preciso resaltar que si el cri-
terio de la propiedad rústica podría resultar hipotéticamente ventajoso
para las familias nobles (48), la atribución en bloque del gobierno de
las ciudades a los propietarios urbanos implicaba reconocer casi un
monopolio absoluto a favor de la burguesía para gobernar estas unida-
des municipales (49), de cuya superior importancia política sobre los

(46) Todo este razonamiento económico sobre el mecanismo del mercado propio, de un libe-
ralismo clásico avant la léttre, como se ve, justifica otra vez la independencia de TURGOT so-
bre la. fisiocracia y nos da de nuevo la medida de su extraordinaria personalidad; obsérvese
que aquí concibe como normal que el valor de tierra sea muy superior a su «faculté producti-
ve» (cfr. ¿rt/ra, nota 49). Sobre la "posible influencia de TIÍBCOT, en Adam SMITH, vid Hiccs,
op. cit., paga. 144 y sigs.

(47) Todo el texto, en Mémoire, pág. 600.
(48) Debe tenerse en cuenta que la transformación social había ya implicado durante los

siglos xvii y xviil una importante traslación de tierras de los nobles a los burgueses y a los
cultivadores. Vid. GÓMEZ ARBOLEYA, Historia de la estructura, págs. 289 y sigs., con amplias
referencias. TOCQUEVILLE lo había ya notado sagazmente, L'Ancien Régime, I, págs. 99 y sigs.

(49) Sin embargo, la Memoria precisará luego que «le propriétaire d'une maison louée
600 livres est beaucoup moins considerable dans l'Etal que le propriétaire d'un champ louée
600 franca. Une maison est une sorte de proprieté á fonds perdu... Ce n'est pas un bien pro-
dactif qu'une maison, c'est une commodité díspendieuse». De ahí, y fijando un plazo medio
de amortización de los edificios en cien años, deduce que la familia que posea una casa «u'y
peut durer que les cents ans que dutrera sa maison; et si, au bout de ce terme, elle n'a pas
a equis ou économisé un nouveau capital égal au premier pour refaire un autre batiment, elle
n'a plus d'existence qu'en raison de la valeúr du terrain qui luí demeure. C'est done a la
valenr de ce terrain que se réduil le véritable et solide lien du propriétaire de maisons a la
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municipios rurales era plenamente consciente, como vamos a ver, el
propio TUBCOT.

En cuanto a la organización de los municipios, la Memoria es pre-
cisa : una asamblea general, en la que estarán presentes todos los «ci-
toyens entiers», teniendo cada uno tantos votos cuantas veces tenga 600
libras de renta (en los municipios rurales; en los urbanos, 18.000 libras
de capital en suelo), y representados los «citoyens fraclionnaires», que
son aquellos propietarios que no alcancen esos límites de renta (o de
capital, en los urbanos) y que deberán reunirse entre sí libremente me-
diante «asambleas particulares» para formar en conjunto los votos que
resulten de la adición de sus respectivas participaciones (50); y tres
«oficiales» unipersonales designados por la propia asamblea, a saber,
un «syndic, mayeur ou président», únicamente con la finalidad de pre-
sidir las deliberaciones colegiales; un «greffier» o secretario «para lle-
var los libros y los registros de la parroquia», y, finalmente, un diputado
para la asamblea municipal de grado superior (51), a la que inmedia-
tamente vamos a referirnos.

El sagaz realismo de TURGOT le lleva a suscitar un tema que va a
jugar en el municipalismo posterior un papel destacado, el tema de la
participación central en la designación de estos oficiales. El problema
queda limitado a «les tres grandes villes», en las cuales «puede ser útil
que el Gobierno influya sobre la elección de los oficiales públicos»,
proponiendo a este efecto un sistema de presentación ante el Rey de
varios nombres, entre los cuales éste efectuaría el nombramiento. Pero

patrie... son v«ritable droit de cité» (pág. 601). Sin embargo, este terreno se evalúa a precios
urbanísticos, no por su valor agrícola («cetle valeur du terrain cst connue et difiéreme daña
les dívers qnartiers. Elle est fixée par la concarrence des enlrepreneurs qui se disputent ees
(erratas pour y élever des maisons, des magasins, des bangars, ou pour y placer des chamiers,
des ateliers, des pardinsn) (pág. 602). La superioridad de la propiedad rústica, a cuyo pro-
pietario reserva el calificativo de citoyent en tanto que el propietario urbano sería un mero
citadin, lo que justifica en que la familia del primero esté «Jondee üans l'Etut», en tanto que la
del segundo «n'y est qu'á posten (pág. 601), es aún un reflejo en la Memoria del orden eco-
nómico tradicional, orden que en realidad no concluirá de ser vencido hasta la madurez de)
industrialismo.

(50) Mémoire, paga. 566 y sigs. y 602 y sigc Para las ciudades pequeñas se autorizaría
rebajar los módulos de capital (pág. 603). En las grandes ciudades, a su vez, se establecerían
divisiones por barrios o parroquias (pág. 604). Se prevé, en fin, que la asamblea podrá even-
tualmente reunirse en apetite assemblée», «moyenne» y «grande»; las dos primeras se limi-
tarían a repartir los impuestos que se limitasen sólo al tercer estado y a éste y a la nobleza,
respectivamente; sería un régimen transitorio «qu'on ponrra simplifier par la suite, mais que
l'embarras de la forme actuelle des impositions, et des prejngés qni y sont relalifs, rend presque
inevitable dans ce premier momenl» (pág. 595).

(51) Mémoire, paga. 598-9.
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aún hay más: en estas grandes ciudades («París... Lyon et quelques
autres grandes villes») «puede ser útil que la «pólice» no quede entera-
mente en manos de los oficiales municipales y que el magistrado que
la preside fuese de vuestra [del Rey] elección y absolutamente en vues-
tra mano» (52). Es aquí donde la Memoria aprecia la superior impor-
tancia política de las grandes ciudades sobre los municipios rurales, a
que ya nos hemos referido, y ello a efectos de esbozar un principio or-
gánicamente esencial: el de articulación entre funciones del Estado y
funciones municipales privativas a través de la propia organización mu-
nicipal, técnica que es verdaderamente fundamental, como es bien co-
nocido, y habremos de precisar aún, para el municipalismo moderno.

El sistema se cierra con una construcción escalonada de sucesivas
«municipalidades»: el segundo grado estaría compuesto por las «mu-
nicipalités des élections», distritos o «arrondissements»; el tercero, por
las «municipalités ou assemblées provinciales», y el último, que corona-
ría la pirámide, por «la Grande Municipalité, ou Municipalité royale,
ou Municipalité genérale du Royaume». Cada formación se constituiría
a través de diputados de la municipalidad de grado anterior (extraídos
de su propio seno o no, según los casos), y sus funciones serían siempre
las mismas: el reparto impositivo y los «affaires particuliéres» del res-
pectivo territorio; esto último, naturalmente, no se aplicaría estricta-
mente a la corporación central, cuyas funciones a este respecto serían más
bien las de coordinar y complementar a las provincias y en modo alguno
suplir, contrapesar o meramente participar en el poder político y abso-
luto del Rey (53). Salvo las municipalidades del primer escalón, todas

(52) Mémoire, pág. 604.
(53) Mémoire, págs. 606 y siga. En cuanto a las funciones de «la municipalidad general

del Reino», se deduce lo que se afirma en el texto de esta declaración: «Toutes les affaires
particuliéres, celles des paroisses, celles des élections, celles des provinces méme, se feraient
toutes seules» (pág. 620); no se nombran, pues, «asuntos propios» más allá de la esfera pro-
vincial. Al deñnir la competencia de la asamblea central se alude expresamente al reparto de
impuestos (con la salvedad de que la fijación del cupo corresponde en todo caso al Principe),
pero también a acuerdos de gastos asoit pour les grands travaux publics, soit pour les secours
á donner aux provinces qui auraient essuyé des calamites, ou qui proposeraient des entreprises
qu'elles ne sereient pas assez opulentes pour achevers (pág. 613). WEULERSSE, La Physiocratie,
página 320, corrobora que la «Grande municipalité» de TURCOT era ana asimple delegación
anual de las municipalidades provinciales», una especie de «sociedad central de los agriculto-
res de Francia, asociada por el Rey a la administración general del Reino; en modo alguno
ano de esos contrapesos capaces de resistir al poder real y destinados a restringirlo, que la
Escuela [fisiocrática] condenaba severamente» (pág. 128). Sobre el «despotismo legal» como
sistema político defendido por la Escuela (en este extremo, como en tantos, inspiradora
del «despotismo ¡lustrado») y so condenación expresa de la técnica de las «contre-forces»
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las demás tendrían un corto e intermitente período anual de sesiones (54).
El conjunto aseguraría esa anión de los ciudadanos a sus pueblos, de
éstos a sus comarcas, de éstas a su vez a las provincias y finalmente al
Reino (55), que el orden estamental negaba e impedía, como ya hemos
visto. Un nuevo orden social. armónico y ajustado emergería de las rui-
nas del viejo sistema de los privilegiados.

La realización de este plan completo sería gradual, comenzando por
el escalón inferior. Aunque en la Memoria se da un plazo aproximado
a un año para su edificación paulatina (56), hay otros motivos para
suponer que TURCOT estaba dispuesto a retrasar la puesta en marcha de
los dos últimos escalones superiores, consciente como era de su peligrosa
carga política (57). La reforma haría de Francia, finalmente, «une so-
ciété parfaite» (58), «un peuple neuf et le premier des peuples», así
como la gloria segura del Rey que la llevase a término, a quien al'Euro-
pe regarderait avec admiration et avec respect» (59).

IV

La Memoria, entregada a Luis XVI, casi un adolescente entonces,
no mereció de éste más que unas apostillas marginales desdeñosas (60),

y Jf l i democracia política, especialmente CHAVKCRI.N, Les doctrines politiques des phy-
siocraíes, en Mélanges Carré de Malberg, París, 1933, págs. 59 y sigs. Según el Journal
de l'Abbé de Veri, ya citado, TURCOT decía: (eje laissais toujours au gouvernement la déci-
sions des intéréts communs a la nation» (SCMELLE, pág. 628). La Memoria insiste en que «les
assemblées municipales, dépuis la premiére jusqu'h la derniere, ne seraient que des assem-
blées municipales, et non point des Etats» (pág. 619); no hay, pues, un uso equívoco del
término «municipal», que se utiliza en el doble 6entido técnico de administración del territo-
rio. y no de la nación, y de funcione» administrativas y cuasi privadas, y no políticas, como
ya hemos notado mis arriba en el texto.

(54) Las asambleas de «eleccióni>, de ocho a doce dias anuales en dos sesiones (pág 608);
las provinciales, dos sesiones, una de tres semanas y otra segunda de ocho días (págs. 612
v 617) : la asamblea general de] Reino, seis semanas en sesión única (pág. 618).

(55) Mémoire, pág. 578.
(56) Mémoire, págs. 614 y sigs.

'(57) Journal de l'Abbé de Veri, págs. 627-8. Vid supra nota 13.
(58) Mémoire, pág. 620.
(59) Mémoire, pág. 621.
(60) Du PONT creía que la Memoria «n'o jamáis été presenté au roi» (SCHELLE, pág. 571;

aún lo repite modernamente MONFÍET, pág. 48); pero, sin embargo, SOULAVIE publicó después
de la Revolución las notas marginales que el Rey escribió de su mano (Mémoires historiques et
politiques du regne du Louis XVI, París, 1801, tomo III), que la crítica ba dado por autén-
ticas (ÜNCKEN, Geschichte der Nationalókonomie, 1. Teil, Die Zeit vor Adam Smith, Leip-
zig, 1902, págs. 451 y ftig^O* Un resumen de las mismas puede verse en GIGNOUX, Turgot, pá-

/
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aunque a veces en ellas brille una vivacidad que demuestran que al Rey
no pasó inadvertida la magnitud del empeño reformista y su trascen-
dencia. «No se precisa ser un sabio—dice, por ejemplo, en una de ellas—
para juzgar que la presente Memoria está hecha para establecer en
Francia una nueva forma de gobierno y para desacreditar las institu-
ciones antiguas, que el autor supone ser la obra de siglos de ignorancia
y de barbarie, como si el reinado de mis tres predecesores pudiese ser
clasificado por un espíritu justo y razonable junto a los de los siglos
bárbaros» (61). Otras veces tilda a su Ministro de «amateur de nouveau-
tés» (62) o combate sus proposiciones reafirmando su fe en el viejo orden
estamental; así: «Se ve aún que TURGOT es enemigo de la variedad de
los «ordres» y de la jerarquía de sus asambleas, que conserva en Francia
las facultades y los honores de los diferentes individuos y forma la je-
rarquía de mis subditos, sin la cual no puede haber jerarquía en parte
alguna. M. TURGOT propone una jerarquía de poderes; esta jerarquía
es quimérica, si una jerarquía de nacimiento no estuviese en su base,
como en todas las Monarquías antiguas o modernas, y en casi todas las
repúblicas» (63). No falta en todo caso al joven monarca penetración
para valorar lo que, en efecto, estaba en juego, aunque luego su diag-
nóstico haya resultado desacreditado por la Historia. Estos textos con-
firman plenamente, y con la mayor autoridad, la interpretación que
más atrás hemos propuesto en cuanto a la significación social y política
de la Memoria. Aun este importante texto regio conspira en el mismo
sentido: «La idea de formar Estados generales perpetuos—alusión a la
«Grande municipalité du Royaume»—es subversiva a la Monarquía, que
no es absoluta más que porque la autoridad no está distribuida [par-
tagée]. Desde el momento de la apertura [de la asamblea] no existirán
más intermediarios entre el Rey y la Nación que el ejército; y sería
desgraciado y doloroso confiarle la defensa de la autoridad del Estado
contra la asamblea de los franceses» (64). Este juicio no es precisamente

ginas 221 y eigs.; allí también una carta de 15 de abril de 1776, donde el Rey dice a so
Ministro: «J'ai la votre Mémoire; il est rempli de vues sages et útiles, mais je crains bien
que ce ne soit la encoré le réve d'un homme de bien. Nous le méditerons ensemble et peut-
étre que, par ce moyen, nous pourrons réparer bien des maux et améner d'aliles change-
ments.s

(61) GICPÍOUX, pág. 222.

(62) Ibidem, pág. 223.
(63) Ibidem. Cfr. supra nota 39 un texto análofO.
(64) Ibidem, pág. 224.
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vulgar. Donde no acierta el Rey, sin embargo, es cuando juzga «le 9ys-
téme de M. TURCOT... un beau réve... une autre utopie particuliére» (65),
y él mismo habría de comprobar su error trágicamente sobre su pro-
pia carne.

Sin duda, esa acritud del juicio regio anuncia ya la próxima des-
gracia del gran Ministro, que la «guerra de las harinas», consecuencia
de otro de sus grandes edictos, y toda una vasta conjura de sus oponen-
tes, precipita en mayo de 1776. El proyecto «que habría salvado a Fran-
cia» (66) queda enterrado, aunque su fortuna histórica va a comenzar,
como veremos, justamente ahora.

El sucesor de TURGOT, el famoso Ministro NECKER, se verá forzado
a acoger una parte de las ideas del primero, concretamente en lo rela-
tivo a las asambleas provinciales, si bien con una extraordinaria mode-
ración que hace apenas irreconocible la concepción original (67). En
efecto, NECKER se decide a realizar una experiencia parcial del sistema,
comenzando con el establecimiento de la asamblea en una sola provin-
cia, la de Berry, aunque manteniendo la división de los tres estados,
y rompiendo el principio electivo, lo que acuerda por Decreto de 12 de
julio de 1778, apenas dos años después de la salida de TURCOT (68).
Consta que en la Asamblea de Berry fueron familiares las ideas de TuR-
GOT, aunque su Memoria seguía aún inédita (69). La experiencia no de-
bió ser negativa, puesto que poco tiempo después se continúa el in-
tento de extender las asambleas a otras provincias: Delfinado (27 de

(65) Ibidem.
(66) Juicio de Du PONT, que concluye: «j'ai pleuré a ses cótés ¿'esperance et de joie...

[e l ] vous plenrerez vous-méme, qui que VOUB soyez, si avant toat vous étes nomine et eitoyen»
(cit. por STEINBBECHEB, pág. 89). De RENÁN es esta otra frase: «si Turgot hubiese vivido bas-
tante para ver la Revolución, hubiese sido casi el único a tener derecho de permanecer tran-
quilo, pues sólo él había indicado exactamente lo que era preciso hacer para prevenirla»
(cit. por GICNOUX, pág. 278).

(67) TUBCOT mismo dirá de la iniciativa de su sucesor: aCela ressemble a mes idees sor
les municipalités comme un moulin á vent ressemble a la lune» (Carta de 22 de julio de 1778,
citada por WBULERSSE, pág. 327).

(68) WEULEHSSE*, págs. 325 y sigs.; MONNET, págs. 51 y siga., que transcribe la exposición
al Rey, de donde saldría la medida y el texto del Decreto.

(69) Texto de l'Abbé de Veri, que participó él mismo activamente en tal asamblea, en
SCHELLI, pág. 573; MONNET, pág. 59.
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abril de 1779), Montauban (11 de julio de 1779), Moulins (19 de mar-
zo de 1780); la oposición de los Intendentes y de los Parlamentos hizo
fracasar a NECKER (70).

Poco tiempo después, en 1786, el Ministro CALONNE conoce el plan
de TURGOT, aunque, no, al parecer, su paternidad, que se atribuía en-
tonces MIRABEAU, el futuro orador revolucionario (71), y lo adopta como
proyecto de reforma, con algún retoque, ante la «Asamblea de Notables»
de ese año (de la que forma parte Du PONT, por cierto), que lo rechaza
por oposición a su tendencia igualitaria. BRIENNE, el último «Contróleur
general» de la Monarquía absoluta, vuelve a insistir en la reforma e
instituye las «municipalités» por el Edicto de 7 de julio de 1787 (72), es-
calonando temporalmente la erección de las «assemblées d'élection» y
las de provincia, que, en general, salvo algún caso precoz, ya la rup-
tura revolucionaria impediría.

A la vez, durante estos mismos meses prerrevolucionarios tiene lugar
la publicación de la Memoria, que hasta entonces, como documento
puramente administrativo, había permanecido inédita, aunque su exis-
tencia fuese conocida. Es concretamente en 1787 cuando se publica la
primera edición. Du PONT DE NEMOURS, como redactor material de la
Memoria, objeta a esta edición, sobre la que tiene lugar una polémica
pública (73).

En la víspera misma de la Revolución, pues, el plan de TURGOT, cuya
realización, tan apasionadamente discutida, estaba en vías de ser llevada
parcialmente a cabo, estaba presente en todas las mentes que miraban
críticamente la situación política, y no es raro, por ello, que su influjo
haya pasado de manera notoria al pensamiento municipal de la Asam-
blea Constituyente.

(70) MONNET, págs. 59 y sigs.; WELLEBSSE, pág. 327; GODECHOT, tes institutions de la

France sous la Révolution et l'Empire, París, 1951, pág. 21. Las asambleas de Berry y de Mon.
tauban (Haule-Guienne) persistieron, sin embargo, hasta la Revolución. En general, para todo
este periodo, las obrae de DE LAVERCNE, ya cit-, y SEMICHON, Les reformes sous Louis XVI,
Assemblées provinciales et parlements, París, 1876.

(71) Sobre esta usurpación, SCHELLE, págs. 673-4. Sobre el influjo de la Memoire en CÁ-
LONNE, el propio SCHELLE, loe. cit.; GODECHO^ ibidem; MONNET, págB. 67 y sigs.; STEINBRE-

CHER, pág. 3, nota.

(72) Mo.NNEr, págs. 74 y sigs.
(73) Vid. sobre esto SCHELLE, págs. 570 y sigs. Además, el mismo año de 1788 CÓNDOR-

CET publica su estadio sobre las asambleas provinciales,.notoriamente influido por Turgot.
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VI

No podemos aquí ofrecer un estudio analítico de las ideas munici-
pales desarrolladas en la Asamblea Constituyente y de su procedencia
u originalidad; aparte de que no es indispensable a nuestra exposición,
faltan totalmente para ello elaboraciones a las'.que poder acudir, y las
fuentes directas, desgraciadamente, no nos son fácilmente accesibles (74).
Sin embargo, no es difícil asegurar que en este terreno, como LÉON SAY

ha podido afirmar de otros, la Asamblea «commenc,ait Papothéose de
TURGOT» (75), el cual era «como el director invisible de la conciencia»
de los constituyentes (76). Es ahora, en efecto, cuando se expresa de
una manera neta, encerrando en una fórmula potencial todo el
pensamiento localista del gran precursor (77), el dogma central en

(74) Las exposiciones de MONNET, págs. 127 y sigs., y de CODECHOT, págs. 103 y «igs., no
están hechas desde la historia de las ideas (cfr. supra nota 1) y apenas sirven por eso a
nuestro objeto. Sería interesante, por ejemplo, comprobar el posible papel jugado en cuanto
a este tema por Dv PONT DE NEMOURS, que no sólo fue un miembro relevante de la Asamblea
Constituyente, sino que llegó a presidirla durante algún tiempo (Hiccs, pág. 78-9; GICNOUX,
págs. 291 y sigs.; COOECHOT, pág. 90, cita un texto importante relativo al régimen municipal
de los «cahiers» de NEMOURS, redactados por Di' PONT), así como por CONDORCET (cfr. CODE-

CHOT, pág. 104) y MIRABEAU (que parece que es quien impone la idea de la Memoria de apro-
vechar la división parroquial como primer escalón municipal: LEPOIME, Histoire des institu-
tions du Droit Public Franjáis au XlXe siécle, 1789-1914, Paris, 1953, pág. 232, así como juega
un papel activo en la «Commune» de París *. MONNET, pág. 140), ambos afectos a la fisiocracia
y admiradores declarados de Turgot (el primero publicó una biografía de Turgot; sobre el
último, cfr. supra nota 71 y texto correspondiente). La influencia sobre SIEVÉS de los fieiócra-
cratas en este punto concreto de la organización territorial la recuerda BASTID (Sieyes ex sa
pensée, págs. 387-8 y 454), quien también afirma que es él el verdadero padre de la obra de
la Asamblea sobre este particular, siendo TIIOURET, el ponente oficial de los respectivos pro-
yectos, un mero portador de sus ideas (págs. 88 y 452), aunque hay que entender que se re-
fiere más bien a los aspectos estructurales que a los de fondo; vid. en este sentido cómo con-
cretamente el propio autor observa la inadecuación del concepto de «pouvoir municipal» a los
criterios centrales de SIEYÉS, pág. 459.

(75) Apud GICNOUX, pág. 291. Se refiere a la obra de LÉON SAY, Turgot, 2.a ed-. Parí»,
1891.

(76) lbidem, pág. 302. TOCQUEVILLE dice en general de las ideas de los economistas pre-
revolucionarios que aunque sus nombres no fuesen populares, sus ideas, como anacidas natura]
y apaciblemente del estado de los espíritus, de las instituciones y de las costumbres de la
nación, de su educación y de su historia, de lo que había de más vigoroso en las impresione*
y los recuerdos del antiguo régimen... debían mezclarse a todas las instituciones nuevas y
quedar como la base permanente de nuestros instintos en política» {VAnden Régime, II, pá-
gina 372).

(77) TOCQUEVILLE, op. cit., pág. 422, rotula expresamente un texto de la Memoria de TURGOT
con este epígrafe: cPouvoir municipal des villes», corroborando asi la relación eBtrieta entre
una y otra formulación. Las similitudes estructurales entre la 'Memoria y el Decreto de 14 de
diciembre de 1789 son más fácilmente discernióles: generalización de la institución municipal
y uniformismo, salvo la distinción orgánica por población y la más débil entre municipio»
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la historia del moderno municipalismo, el principio del pouvoir mu-
nicipal.

Como ya avanzamos al comienzo, el concepto aparece en el texto
del famoso Decreto de 14 de diciembre de 1789, de organización de las
«municipalités», cuyo artículo 49 afirma :

«Les corps municipaux auront deux espéces de fonctions á
remplir, les unes propres au pouvoir municipal, les autres pro-
pres á l'administration genérale de l'Etat et déléguées par elle
aux municipalités.»

Hay aquí, como es obvio, el reconocimiento del poder municipal como
un poder originario al que se reconoce un ámbito de funciones propias
y exclusivas, que no necesita legitimarse en una delegación estatal. Como,
por otra parte, la constitución de los órganos municipales ha de realizar-
se «par voie d'élection» (arts. 2 y 5 del Decreto), con la importante
salvedad de que los respectivos colegios electorales «ne pourront se for-
mer par métiers, professions ou corporations, mais par quartiers ou
arrondissements» (art. 7), nos encontramos con toda claridad ante la
construcción de la autonomía municipal como una autonomía ciudadana,
claramente tributaria de los conceptos matrices de TURGOT.

La rectificación del sistema de gobierno local del antiguo régimen
es con ello completa, pues, como hemos visto, ese sistema se concretaba
simultáneamente en una técnica de gobierno burocrático centralizado
a través de funcionarios regios (78) y en ciertos privilegios personales
de coparticipación, especialmente económicos, vinculados a ciertas fa-
milias o a los oficios enajenados; la conciencia de un poder soberano
y absoluto, propio de las Monarquías de la Edad Moderna, había con-
cluido por desalojar todo poder exento, ahogando la idea medieval de
las libertades comunales concebidas como franquicias y poderes pro-

rústicos («village6») y urbanos (uvilles»), que también está en la Memoria; adaptación de
aquéllos a la división parroquial; sistema electivo de democracia censitaria, fijación del censo
en los municipios rústicos exclusivamente sobre la propiedad territorial; expresa prohibición
de voto o representación corporativa; admisión de aassemblées parliculiéres» libres, aunque no
fuese por el sistema de los avotos fragmentarios», funciones de reparto fiscal, asuntos priva*
tivos, etc. Si el Decreto de municipalidades se completa con el de división departamental de
22 de diciembre del mismo año de 1789, la similitud estructural del conjunto con el plan de
TURGOT es aún más enérgica.

(78) Cfr. supra, notas 38 y 39 y texto correspondiente. VON CIERRE, Die steinische StSd-
teordnung, Sonderausgabe, Darmstadt, 1957, págs. 48 y sigs.
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pios (79). Como, por otra parte, el Decreto paralelo de 22 de diciembre
del mismo año de 1789 dispuso que «cil y aura une municipalité en
chaqué ville, bourg, paroisse ou communauté de campagne», la insti-
tución municipal Be generaliza entonces a la totalidad del territorio del
Estado, sin discontinuidad, como hoy estamos acostumbrados a verla,
cosa que antes estaba lejos de ocurrir, ya que, concebida la institución
municipal como un privilegio que debía ser expresamente otorgado, su
manifestación, por eso mismo estaba presente únicamente en islotes del
territorio, sin comprender, ni mucho menos, toda su extensión.

De este modo, y frente a los tópicos generalizadores tan frecuentes
en cuanto a este punto, la Revolución toma desde sus orígenes aune
couleur communaliste» (80) absolutamente notoria, «despertando brus-
camente a una plena vida municipal más de cuarenta mil «comunidades
de habitantes», de los que varios miles no tenían entonces más que un
estatuto rudimentario de vida colectiva» (81). La historia del municipa-
lismo contemporáneo comienza justamente aquí (82).

Esta finalidad estaba explícitamente entre las intenciones de los
constituyentes, que antes de haber parado mientes en la plenitud de po-
der que los dogmas de que se hicieron portadores les deparaba, veían
aún por hábito adquirido, en el Poder central un enemigo y buscaban
revivir las «libertades locales», eximiéndolas del autoritarismo de los
intendentes y del señorialismo personal de los nobles y de los oficiales.
EJ ideario localista fue uno de los más enérgicos en la subversión con-
tra el antiguo régimen, y su consagración legislativa por la Constitu-
yente fue un acto de rigurosa consecuencia.

Ahora bien, es también evidente que la Revolución no podía dar a

(79) Así, por ejemplo, LORENZO DE SANTAYANA, en su Gobierno político de los pueblos de
España, Zaragoza, 1742, utiliza el dogma escolástico-racionalista del pacto de traslación del
poder al Príncipe para justificar que aunque «el gobierno de los pueblos por Derecho natural
pertenece a los pueblos mismos», como «de éstos se derivó a los Magistrados y a loa Prínci-
pes... en nuestra España toda la potestad civil reside en su Rey, a quien la transfirieron los
pueblos desde el origen de esta Monarquía» (págs. 1-2).

(80) MÁXIME LEHOY, La Ville Fiancaise. Institutions et Libertes locales, Paris, 1927, pá-
gina 78.

(81) LEBOY, pág. 50.

(82) Quizá el primero en haberlo notado así, desde una estricta conciencia histórica, al
margen, pues, de las apologías revolucionarias, fue LOBENZ VON STEIN, cuya tesis doctoral ver-
só precisamente sobre Die Municipalverfassung Frankreichs, Leipzig, Otto Wigand, 1843, que
expone justamente como «ein nenes Municipalrecht» en la historia europea, donde por vez pri-
mera se funden («Verschmelzung») los principios jurídicos romanos y germánicos (pág. 71)
(identificados los primeros con la idea de autoridad y los segundos con la de libertad), cons-
trucción típicamente hegeliana y Dada vulgar, pese a su simplicidad dialéctica.
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este concepto nuevo de «poder municipal» un valor absoluto. Uno de
los principios esenciales de la Revolución, más radical y más profundo
que el de las «libertades comunales», era precisamente el de la preemi-
nencia absoluta de la «voluntad general» como origen de toda potestad
política (83). ¿Cómo, pues, aceptar un «poder municipal» que como
tal poder fuese exento, originario y exclusivo, marginal a la voluntad
general, no delegado de ella?

En la solución de esta paradójica contradicción radica precisamente
toda la singularidad de la doctrina del poder municipal. Podemos ya
avanzar que la solución es, en términos generales, simple, aunque luego
su contenido se matice de una positiva jugosidad, como la reelaboración
teórica del concepto va a poner posteriormente de manifiesto. Se des-
tacará sistemáticamente para ello uno de los elementos de la construc-
ción de TURGOT, en el que ya hemos parado mientes, la observación de
que los objetos propios de la actuación de los municipios son los
«affaires particuliéres» de su respectiva comunidad, en tanto que las
cuestiones que afecten al «interés común» de la nación exceden de su
ámbito de decisión (84). A través de esta simple precisión dialéctica se
ha esquivado el dogma fundamental de la voluntad general, que evi-
dentemente no podía atacarse. Se trata de un ámbito material de cues-
tiones que quedan al margen de aquellas que son propias de la volun-
tad general; técnicamente con ello el poder municipal sería una simple

(83) «Le principe de toóte souveraineté reside essentiellement dans la Ñátion. IVuí corpa,
nal individa ne peut exercer d'autorité qui n*en emane expressément» : art. 3.° de la Declara-
ción de derechos de 1789. Ibidem, art. 6.»: «La loi est l'expression de la volonté genérales.
Titulo III, art. 2.o, de la Constitución de 1791: «La ¡Sation, de qui se ule émanent tous les
pouvoirs, ne peut les exercer qne par délégation». Ibidem, tít. III, cap. II, secc. 1.a: «II n'y
a point en France d'autorité supérieure á celle de la loi. Le Roi ne regne que par elle, et ce
n'est qu'an nom de la Loi qu'il peut exiger l'obéisance». Sobre el influjo de ROUSSEAU en es-
tas declaraciones, como concepción básica de la Asamblea, DUCLOS, La notion de Constitulion
dans l'oeuvre de l'Assemblée Constituaníe de 1789, París, 1932.

(84) Vid. supra, notas 25 a 30, y 53 y texto correlativo. Esta bipartición entre intereses
privativos e intereses comunes se corresponde precisamente a la dualidad de funciones del nne-
vo municipio; según la fórmula legal que hemos transcrito: los primeros son los «propios del
poder municipal»; los segundos, .los que el municipio sólo puede ejercer por delegación del
Estado. Asi lo corrobora la Constitución de 1791, qne consagra en la soieiünidad de su texto
las concepciones monicipalistas de la Asamblea, art. 9 del tit. II: «Les citoyens qni composcní
chaqué commnne, ont le droit d'élire á temps, suivant les formes déténninées par la loi, ccux
d'entre eux qni, sons le titre d'Of/iciers municipaax. son! chargés de gérer les affaireí par-
ticuliéres de la commune. II pourra étre delegué aux Officiers municipaux quelques fonctions
relatives á l'intérét general de l'Etat».
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«volonté particuliére» en el sentido del Contrat social (85), a la que en
todo caso se intenta descargar todavía de su posible sentido político,
que contrariaría la pureza de los dogmas rusonianos (86), subrayando

(85) «Ce qui generalice la volonté est moins le nombre de voix que 1'intérét commun qui
lea nuil» (Control social, liv. II, chap. IV), «¡1 n'y a point de volonté genérale sur un objet
particulier» (Ibidem, liv. II, chap. \'l). «Car la volonté est genérale, ou elle ne Test pas; elle
est cellc du corps du peuple, ou seulement d'une partie. Dans le premier cas, cette volonté
déclarée est un acte de souveraineté et fait loi; dans le sccond, ce n'est qu'une volonté par-
ticuliere» (¡bidem, liv. II, chap. II).

(86) El concepto de soberanía de ROUSSEAU no admitía que ésta fuese dividida o distri-
buida entre cuerpos distintos. «L'autorité souveraine est simple et une, et l'on ne peut la di-
viser sans la détruire» (Contrat social, liv. III, chap. XIII). «Par la méme raison que la sou-
veraineté est inalienable, elle est indivisible. . toutes les Cois qu'on croit voír la souveraineté
partagée, on se trompe; que les droits qu'on prend pour des parties de cette souveraineté luí
sont tous subordonnés, et supossent toujours des volontés suprimes dont ees droits nc donnent
que l'exécution» (¡bidem, liv- II, chap. II). Vid. sobre estu, en general, DERATHÉ, Jean-Jacques
Rousseau et la science politique de son temps, Parts, 1950, págs. 280 y sigs. Por otra parte,
ROUSSEAU es explícito al afirmar que es perturbador para la voluntad general el que existan
«sociedades parciales» dentro del Estado: «II importe done, pour avoir bien l'énoncé de la
volonté genérale, qu'il n'y ait pas de société partielle dans l'Etat et que le citoyen n'opine que
d'apres luí» (Contrat social, liv. II, chap. III), aparee que toute dépendence particuliére est
autant de forcé ótée au corps de l'Etat» (Ibidem, chap. XI). Esto no obstante, hay que tener en
cuenta que la imagen del Estado que ROUSSEAU se hace es la de una pequeña comunidad, pue-
de decirse rigurosamente que el Estado ciudad de la democracia clásica, que es, además, el
que él conoce como ciudadano de Ginebra, ciudad virlualmenle libre y soberana a la sazón;
asi expresamente en el Contrat social, liv. II, chap. IX: «plus le lien social s'ctend, plus il
se reluche; et en general un petit Etat est proporcionnellement plus fort qu'un grand...
L'administration devient plus pénible dans les grandes distances, comme un poids devient
plus lourd au bout d'un plus grand levier... Le peuple a moins d'affection pour ses chef6, qu'il
ne voit jamáis, pour la patrie, qui est á ses yeux comme le monde, et pour ses concitoyens*
dont la plupart lui sont étrangers. Les mémes lois ne peuvent convenir a tant de province»
diverses... cette multitude d'hommeB inconnus les uns aux autre6, que le siége de l'administra-
tion supréme rassemble dans un méme 'lieu. Les chefs, accablés d'affaires, ne voient rien par
eux-mémes; des commis gonvérnent l'Etat». Y en las Considérations sur le Gouvernement de
Pologne es aún más explícito: «Grandcur des nations, étendue des Etats: premiére et princi-
pale~soürce~de~níálheur du genre humain et, surtout, des calamites sans nombre qui minent et
détruisent les peuples pólices. Presque tous les petils Etats, républiques et monarchies indiffé-
remment, prospérent par cela seul qu'ils 6ont petits, que tous les ciloyens s*y connoisent mu-
tuellement et s'entre-gardent, que les chefs peuvent voir par eux-mémes le mal qui se fait,
le bien qu'ils ont a faire, et que leurs ordres s'exécutent sous leurs yeux» (chap. V), etc., etc.
Es claramente una democracia directa y de ciudad la que ROUSSEAU teoriza, hasta el punto de
que propondrá formalmente fragmentar Polonia en un confederación de treinta y tres Estados
(Considérations, chap. XI). Y, sin embargo, he aquí que sus doctrinas van a aplicarse al Es-
tado centralizado más extenso de Europa. Esta inadecuación de principio podría justificar, sin
faltar demasiado a la ortodoxia del sistema, la existencia de una «sociedad parcial» como el
municipio, que él mismo contempla como una fórmula liberal para Polonia en Considérations,
chap. XIII; en Contrat social había aceptado en caso extremo que hubiese sociedades parcia-
les ; pero para paliar sus efectos perturbadores había dado una fórmula: «Que s'il y a dea
sociétés partielles, il en faut multiplier le nombre et en prevenir l'inégalité, comme firent
Solón, Numa, Servius. Ces précautions sont les seules bonnes pour que la volonté genérale soit
toujours éclairée, et que le peuple ne se trompe point» (Contrat social, liv. II, chap. III),
fórmula la de la generalización y la del uniformismo, que justamente siguió con toda fideli-
dad la legislación municipal revolucionaria. En otro lugar de las Considérations propone ex-
presamente una fórmula de deacentralización territorial: que en cada opalatinado», especie
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que se trata de un simple poder doméstico o cuasi privado, en cuanto di-
rigido hacia asuntos estrictamente propios de los miembros de la aso-
ciación vecinal (87). Para todo esto, la fundamentación teórica que es-
taba latente en la Memoria de TURGOT ofrece un apoyo expreso, aunque
ello fuerza a una depuración conceptual que, excediendo ya de las po-
siciones de ese documento (88), habrá de manifestarse con plena con-
ciencia en la reelaboración teórica posterior del principio del pouvoir
municipal.

Pero la amplitud de matices que la delimitación de este jugoso y
decisivo concepto exige nos fuerzan a detener en este punto nuestra in-
vestigación, aplazando su continuación para otro momento. «Ninguna
ciencia tan atrayente e inquietante como el Derecho municipal» (89), ha
dicho, ilustrando concluyentcmente el aserto con su propia obra, el
maestro de personalidad impar a quien estas páginas van cordialmente
dedicadas (*). t

de subdivisión provincial, a fin de evitar la cadena de «oppresseurs subalternes qu'une grada-
tion nécessaire forcé les rois [des grands peuple6] de leur dorner», habría de formarse adans
chacun autant d'administrations particuliércs». añadiendo luego: «mais marquez-en soigneuse-
ment les bornes et faites que rien ne puisse rompre entre elles le lien de la commune légie-
lation et de la subordination au corps de la républiquc» (chap. V), aunque contemplando po-
siblemente más una fórmula federativa que municipal. Esos cuidados recomendados por ROUS-
SEAU, y además el esencial de que para la formación de la voluntad general los votos no se
tomasen apar corpss, sino «ségrégalivement par individu» íConsidérations, chap. VII), desde
la base, fueron también exactamente atendidos en la obra revolucionaria.

(87) Asi, el constituyente THOURET (citado por MICKOUD, La Théorie de la personalicé
moróle et son application au droit frangais, 2.a ed.. por Trotabas, I, París, 1924, pág. 345), uno
de los padres del sistema de organización local de la Asamblea y concretamente el ponente
del Decreto de las municipalidades (LEPOIMTE, pág. 230; MONNET, pág. 150 y supra nota 74),
afirmó expresamente en ésta : «Le régime municipal, borne exclusivement au soin des affaires
particulares, et pour ainsi diré privées, de chaqué ressort municipalisé, ne peut entrer sous
aucun rapport ni dans le systeme de la répreFentation nationale, ni dans celui de l'adminis-
tration genérale». Sobre esto vide injra, más ampliamente. En fin, debe notarse, y esto es im-
portante, que en el propio sistema de ROUSSEAU estaba previsto este tipo de articulación entre
una sociedad parcial y el Estado; así, en su Economie politique (cit. por DERATHÉ, pág. 406)
dice: o La volonté de ees sociétés particuliéres a toujours deux relations: pour les membres
de l'association, c'est une volonté genérale; pour la grande société, c'est une volonté par-
ticuliérc, qui tres souvent se trouve droite au premier égard, et vicieuse au secondi>. Este
último evento quedaría paliado por la tutela administrativa, como habremos de ver, así como
«1 riesgo relativo a la corrupción del cuerpo popular a la hora de manifestar la voluntad ge-
neral con las fórmulas de la generalización y el uniformismo. por una parte, y de la repre-
sentación por voto individual y no por cuerpos, por otra, como observamos en la nota anterior.
De esta forma cabe, en los propios términos rusonianos. una aceptación ortodoxa del poder
municipal como poder propio, aunque no soberano.

(88) HEFPTEE, pág. 58. «En el desarrollo de la idea municipal el principio del «pouvoir
municipal]) significa un paso adelante sobre el fisiocratÍ6mo».

(89) Pi SUÑER, Derecho Municipal, en «Nueva Enciclopedia Jurídica», I, pág. 729.
(*) Este trabajo se publicará en los Estudios en honor del Profesor Pi Suñer, actualmente

en prensa.
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