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Capítulo VII 

ORGANIZACIÓN ADMINISTRATIVA 
MUNICIPAL Y DISTRITAL

I. El municipio

1) Su importancia para la democracia.  El fortalecimiento de la democra-
cia depende en buena parte de la suerte de los procesos descentralistas, y en 
particular del fortalecimiento de la vida municipal.  Como dice Alexis de Toc-
queville, “es en el municipio donde reside la fuerza de los pueblos libres.  Las 
instituciones municipales son a la libertad lo que las escuelas primarias son a la 
ciencia: la ponen al alcance del pueblo; le hacen saborear su uso pacífico y le 
acostumbran a servirse de ella.  Sin instituciones municipales una nación puede 
otorgarse un gobierno libre, pero no posee el espíritu de la libertad.  Pasiones 
pasajeras, intereses momentáneos, al azar de las circunstancias pueden darle 
las formas exteriores de la independencia; pero el despotismo contenido en 
el interior del cuerpo social reaparecerá, tarde o temprano en la superficie”1.

2) Aspectos históricos relacionados con el municipio.  Consideramos de in- 
terés para el lector los siguientes aspectos básicos sobre la historia del muni-
cipio.  En primer lugar, ofrecemos una visión universal y luego haremos lo 
propio en nuestro país.

a) Los orígenes del municipio.  Según José Esteve Pardo, reconocido cate- 
drático de la Universidad de Barcelona2, “Los municipios están muy arrai-
gados en la sociedad y la cultura occidental.  Desde muy antiguo han sido 
unidades o células primarias de organización social cuya existencia precede 
a los modernos Estados.  

”Los municipios son pues originariamente formaciones, agrupaciones so- 
ciales, que se gestaron al margen, antes, del Estado.  En ese dualismo que 
marcan Estado y sociedad al que en esta obra prestamos particular atención, 
los municipios se gestan en la sociedad y se integran en ella como una de sus 
células o unidades básicas de articulación.  No se les consideraba en absoluto 

1 Citado por Javier Henao Hidrón, El poder municipal, 14ª ed., Medellín, Vieco e hijas, 
2009, pág. 15.

2 José Esteve Pardo, Lecciones de derecho administrativo, Universidad de Barcelona, 
Marcial Pons, 2012, págs. 121 a 124.
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parte de la estructura estatal incipiente que se formaba en torno a la monarquía, 
el ejército, la justicia, diplomacia y fuerza de seguridad.  Los municipios se 
adscribían a la sociedad sin ningún género de duda.

”Los municipios se configuraron así inicialmente como corporaciones cuyos 
miembros son los propios habitantes o miembros de la comunidad municipal, 
de ahí que se siga empleando la denominación de corporación municipal para 
referirse a ellos.  Pero lo que inicialmente era una corporación pasó a conver-
tirse en una Administración pública en un proceso histórico que exponemos 
sumariamente a continuación en los que son sus momentos más relevantes”.

Y en punto al reconocimiento de los municipios como realidades sociales 
anteriores a las primeras constituciones expresa el profesor Esteve Pardo: 
“Los municipios, gestados inicialmente en la realidad social, fueron objeto 
de progresiva regulación por parte del Estado en cuya estructura se fueron 
integrando.  Un momento decisivo de ese proceso se produce con las primeras 
Constituciones.  En ellas y en su primera legislación de desarrollo se fijan los 
rasgos básicos de los municipios y, sobre todo, se generaliza su presencia en 
todo el Estado, afirmándose su función de administradores de toda una serie 
de asuntos de interés para la comunidad local a la que sirven”.

Y al referirse a este proceso en Francia, Esteve Pardo sostiene que en el 
país galo se desarrolló “un proceso muy radical, en rigor revolucionario, de 
reordenamiento y homogeneización de la extensión territorial de los munici-
pios.  Se trataba de uniformizar, de igualar, para evitar las diferencias de status 
jurídico que se derivaban de la asimétrica y desigual organización del Antiguo 
Régimen.  Se estableció entonces que los municipios, las comunas, tuviesen el 
mismo radio territorial que de tal modo permitieran a una persona situada en 
sus límites territoriales trasladarse caminando al centro de la comuna donde 
estaba la sede de su Administración para hacer una gestión allí y regresar el 
mismo día a su lugar de residencia en el extremo del término municipal.  El 
resultado fue que se dibujó en Francia un mapa municipal integrado por 40.000 
comunas, que casi todas se mantienen en la actualidad, y que plantea serios 
problemas, pues muchas de estas comunas, de dimensiones muy reducidas, 
carecen de medios materiales y financieros para hacer frente a los cometidos 
que se les encomiendan, mucho más complejos y costosos que los de la so-
ciedad rural, de cuando se constituyeron hace más de dos siglos”.

También menciona la situación germana en ilustrados párrafos que dicen: 
“La primera Constitución que se aprueba en Alemania por una representa-
ción del pueblo alemán —ya estaban en vigor algunas constituciones de los 
Estados o Länder como la de Baviera, o la de Baden-Wutemberg— es la que 
se conoce como Constitución de Frankfurt de 1849.  Para nosotros es muy 
significativo que las referencias a los municipios (Gemeinde) se contienen en 
el capítulo sobre «Los derechos fundamentales» donde se afirma en concreto 
en el art. xi (184) que: «Cada municipio tiene el derecho fundamental: a) A la 
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elección de sus directores y representantes.  b) A la Administración autónoma 
de sus asuntos.  c) A la publicación de su presupuesto.  d) A la publicidad de 
sus actuaciones».  

”En el siglo xx se produce un proceso de integración de los municipios en 
el Estado.  Con la industrialización y el crecimiento de las ciudades los mu-
nicipios se ven encarados ante nuevos cometidos y servicios de gran entidad 
—abastecimiento de agua, alumbrado público, alcantarillado y saneamiento, 
transporte público, etc.— para lo que necesitan de potestades públicas y de 
fuentes de ingresos.  Unas potestades y unos ingresos fiscales que les son 
atribuidos por el Estado a través de sus leyes.  De este modo los municipios 
se integran en la maquinaria administrativa del Estado en la que tendrán un 
protagonismo cada vez más acentuado a medida que se desarrolla y expande 
el Estado social, muchas de cuyas prestaciones se encomiendan a las Admi-
nistraciones municipales.

”La Constitución de 1978, su desarrollo legislativo y toda su interpretación 
posterior jurisprudencial y doctrinal, han realzado el carácter representati- 
vo de la Administración municipal, su articulación democrática y la autonomía 
de que dispone para la gestión de sus asuntos.  Se recupera la noción de que 
los municipios proceden de la sociedad y que su integración en la estructura 
del Estado no conlleva su disolución en él; disponen de un espacio de autono-
mía para la gestión de los genuinos intereses de la comunidad social a la que 
sirven.  La autonomía local y su garantía constitucional viene así a preservar 
esa naturaleza, ese origen y esa identidad características de los municipios”3.

3 Esteve Pardo, Lecciones de derecho administrativo, op. cit.
Augusto Hernández Becerra, autoridad indiscutible en esta materia, nos enseña así los 

rasgos principales de la historia municipal vernácula en los siguientes e ilustrados términos: 
“A partir del segundo viaje de Colón, los Reyes Católicos emprendieron una política de po-
blación, declarada expresamente en sus instrucciones al almirante, y en adelante a los demás 
descubridores, conquistadores y misioneros. El fundar se consignaba entre las obligaciones 
del conquistador, según su dignidad. Capitulaciones de descubrimiento nuevo y población 
concedían al adelantado facultades para repartir tierras y encomendar indios. Llegó a formarse 
todo un código colonial de población, en el que se expidieron hasta 104 instrucciones, muy 
prolijas, sobre el modo de fundar y organizar pueblos. La culminación de tales reglamentaciones 
son las “Ordenanzas de nuevo descubrimiento y nueva población” promulgadas por Felipe II 
en 1573. En dichas normas es constante la preocupación tanto porque los españoles arraiguen en 
las nuevas poblaciones, como porque los indios sean reducidos a poblados.

”Se distinguieron dos clases de ciudades, metropolitanas y sufragáneas, además de villas y 
lugares, todos gobernadas por concejos o cabildos. El primer Cabildo de cada nueva población 
era nombrado por los descubridores y en adelante fue lo ordinario que los regidores eligiesen 
a quienes habían de sucederles. Empero, ya en el siglo xvi se desarrolló el régimen de venta, 
por remate en pública almoneda, de los oficios municipales. Estos llegaron a ser, en especial 
después de la real cédula de 14 de diciembre de 1606, un objeto de «propiedad privada» que 
pasaba libremente por venta de una persona a otra, o entre miembros de una misma familia.




