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I. VERSION TRADICIONAL (POSADA) DE LA EVOLUCION DEL REGIMEN
LOCAL ESPANOL Y RECIENTE INTENTO DE EXPLICAR EL ORIGEN
DEL MISMO (GARCIA DE ENTERRIA)

El estudio del Régimen local en los dltimos ciento cincuenta .afios
ha sido llevado a cabo fundamentalmente por los profesores de Dere-
cho politico y administrativo, y a partir de la separacién de estas
disciplinas, por los administrativistas exclusivamente.

En la inevitable referencia histérica que contiene todo. trabajo am-
plio sobre el Régimen local, ¢] libro fundamental que sirve para

(*) Texto de la Ponencia presentada al II Simposio de Historia de la Admi.
nistraciéon en otofio de 1969, en el Instituto de Estudios Administrativos (Alcald
de Henares). Este tema habia sido tratado por el autor durante seis lecciones en
el Curso para Diplomados en Administraciéon local celebrado en el Instituto
de Estudios de Administracién Local en la primavera de 1968. Es de préxima
publicacién la obra Historia del Régimen local espaiiol en sus textos, por este autor.
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trazar su evolucién es la obra de don Adolfo Posada Evolucion le-
gislativa del Régimen local, 1911.

La obra de Posada y la evolucién histérico-juridica que en ella se
describe, pero sobre todo la unilateralidad en las posteriores y suce-
sivas referencias y sintesis que de ella se han hecho han llegado a
crear una conciencia general sobre los antecedentes del Régimen local
espaiiol, cuyos puntos mas importantes son: '

A) Estudio de la obra de Cadiz sobre los pueblos y las Provin-
cias y en especial la Ley de 1823, donde quedé fijado un concepto
“de Ayuntamiento y Provincias que va a dominar toda la evolucién
posterior: legalismo unlformlsta, centrallzaclon, jerarquizacion, falta
de autonomia, ete.

B) Estos caracteres se acentiian en 1845 y también en las leyes
municipales y provinciales de la Restauracién (1877), que consolida- -
ron el «sistema de alzadas (subordinacién jerarquica del Municipio
y Provincias a los 6rganos de la Administracién central).

C) El sistema de alzada se rompe finalmente en 1924 con el Es-
tatuto municipal de Calvo Sotelo, donde triunfa la autonomia muni-
cipal, y la concepcién «natural> que ya nunca saldrd de los textos
legales (1935, y Ley Organica del Estado, art. 45).

D) El ambiente ideoldgico institucional, sin embargo, de la com-
prensién de la organizacién territorial espafiola es y sigue siendo el
centralismo (tema: Jefé politico-Gobernador civil), en el que se sefia-
lan tendencias descentralizadoras, que tienen mas o menos éxito. Po-
liticamente, se suele postular un avance en el proceso de descentra-
lizacién, la autonomia mds amplia, ete. »

" Recientemente se ha producido un intento de clarificar el origen
y la estructura del municipalismo moderno por otro camino (Garcia
de Enterria): El concepto de poder municipal con su estricta sepa-
racién de «asuntos privativos» de los Cuerpos locales y los «asuntos
de interés general», considerando a aquellos de naturaleza doméstica
y cuasi familiar que surgié en la Revolucién francesa y que después
es desarrollado por los doctrinarios, es el «modelo sobre el que se
efectiia la construcciéon moderna de nuestro Régimen local... del que
si acaso se aparta es todavia para rggar ese modestisimo ambito de
asuntos privados propios del poder municipal... es por eso el propia-
mente esquema napolednico (centralismo revolucionario) de estricta
observancia... el que aqui se recibe en las primeras regulaciones del
siglo x1x y el que aqui es vigente por de pronto hasta 1870, y en la
practica hasta el Estatuto municipal de 1924».
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Frente a esta concepcién del Régimen local con participacién de
competencias sobre la que «se ha venido manteniendo el edificio en-
tero de nuestro sistema de organizacién territorial», se propone otro
tipo de articulaciéon colaborador de las comunidades locales en las
tareas estatales.

II. CRITICA METODOLOGICA Y SUSTANCIAL A LA DOCTRINA
DOMINANTE SOBRE EL REGIMEN LOCAL ESPANOL
DEL SIGLO XIX

Tanto a la versién tradicional de Posada como a los wltimos in-
tentos sobre el concepto histérico municipal se les deben hacer serios
reparos: metodolégicos y sustanciales.

Metodolégic_amente: Es dificil aceptar:

A) - El estudio del Régimen local en 1812 sin ninguna’ referencia
al Antiguo Régimen, faltando toda conciencia historica de continuidad.
B) . El aislamiento en el estudio de la norma juridico-legal, sin
contexto politico-social, ideolégico y hasta juridico-institucional.
C) La sobrevaloracién de la técnica juridica que llega hasta rectifi-
car las expresiones «Municipio legal, versus Municipio natural», «inte-
. reses peculiares», «recurso de alzada», etc., y su posible efecto en las
«atribuciones> de la Entidad local.
D) La ciusprivatizacién» (soluciones técnico-juridicas) de un tema
radicalmente politico e institucional: la organizacién espacial (Kelsen)

del Estado.

Sustancialmente: Los origenes y evolucién del Régimen local es-
paiiol tal como se ha contado, por otro lado, no tiene nada que
ver: 1.° Con la evolucién juridica completa, y 2.° Mucho menos con

~la evolucién real de las Entidades locales.

III. EN DETALLE: CRITICA METODOLOGICA

Metodolégicamente hay que rechazar el estudio de las institucio-
nes administrativas partiendo de 1812 sin relacién alguna con el An-
tiguo Régimen, como si la organizacién administrativa surgiese radi-
calmente nueva en Cidiz, tal como Jipiter de la cabeza de Minerva,
olvidando la realidad de siglos de tradicién (Villar Palasi: «nuestro
Derecho, a diferencia del Derecho administrativo francés, no es un
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producto inmediato, como en Francia, de la Revolucién de 1789...
acogiendo un gran lastre del Antiguo Régimens).

La raiz de este proceder tan frecuente (tipico en la jurisdiccion
contenciosa) no es tanto metodolégica-cientifica como ideolégica-po-
litica: el Derecho administrativo, como Derecho de garantias, se con-
cibe sélo tras la Revolucién francesa (derechos individuales, dicoto-
mia Estado de Policia-Estado de Derecho). Razones ideolégicas hacen
olvidar la existencia de instituciones juridicas fundamentales para la

" comprensién del xix.

La necesidad de partir metodolégicamente del Antiguo Régimen se
hace mas evidente teniendo en cuenta que, a diferencia de Francia,
fundamentales instituciones tradicionales perduran durante toda la
etapa constitucional (en especial sefiorios). :

Por otro lado debe rechazarse con firmeza el estudio de las ins-
tituciones juridicas (Ayuntamiento, Provincias) a partir .sélo del es-
tudio de las leyes que la regulan.

~ El estudio histérico exclusivamente tecnlco-Jundlco que sélo con
precaucién puede aplicarse  en categorias juridicas «puras» (regla, ley,
acto administrativo, contrato, etc.) es muy desorientador aplicado a
las instituciones orgéanicas (por ejemplo, Ayuntamientos). Yillar Pa-
lasi: «la politica es el cimiento de la Administracién pablica». Aqui
es obligado estudiar la institucién ligada a las instituciones juridicas
con la que se vio u.mda, ” también con el contexto socio-econdémico
e ideolégico en el que vivié. Sin esto la imagen seri unilateral, si no
falsa.

Este «<método juridico» lleva a sobrevalorar unas técnicas juridicas
concretas, altamente maleables por los acontecimientos politicos: no
parece (vid. IV) que sea el Ayuntamiento «legal» o «naturals, ni el
«poder municipal», ni, en una palabra, la consideracién abstracta de
unas competencias, los elementos que han afectado la funcién real
de los «puebloss. Las «atribucioness> que éstos han recibido («obliga-
ciones» en 1813) muestran cierta constancia; «facultades propias de
su (Ayuntamiento) instituto», Cadiz, 1812, ruptura 1845.

Este método a veces un tanto literario oculta un hecho evidente:
que no es el concepto de Ayuntamiento-Municipio ni la declaracién
abstracta que se haga de sus atribuciones, sino el poder (elecciones,
Alcaldes, Concejales, milicias nacionales, Gobernador civil) y el orden
socio-econémico (sometimiento de los pueblos al sefior y la desamor-
tizacion de los bienes de propios) donde esti el verdadero origen
y la historia del Municipio moderno, por lo menos en su parte mas
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importante: son estas cuestiones, al fin y al cabo, sobre las que se
centran las discusiones constitucionales y politicas.

Por otra parte, este método puede llevar y lleva a afirmaciones
muy discutibles. Hablar de un sistema napoleénico centralizado en
las «primeras regulaciones»> del Régimen local en Espaiia es, cuando
menos, sorprendente. '

Frente al legalismo que se ha ido imponiendo en la comprensién
del Régimen local espafiol hay que resaltar que si bien Posada llevéd
a cabo un muy unilateral anilisis juridico—aunque magnifico—
del x1x, colocé siempre el problema del Régimen local no en la
solucién legalista de depuracién formal, sino en la accién del Estado,
«garantia mas eficaz (juridica y politica) con que hoy cuenta entre
‘nosotros el interés superior de los derechos del hombre y de la civi-
lizacion».

El sentido de este Estado era el plan de Costa, escuela y despen-
sa, una politica que capacitase a la masa social, todavia «una enorme
masa analfabeta e ignorante», frente a la politica conservadora de fe
en la ley y en la eficacia de las reformas legislativas. Para Posada
lo menos importante era la autonomia local tal como iba a plas-
marse en 1924, de ahi su poco entusiasmo ante los proyectos de
Maura de 1907.

Por el mencionado método, el marco politico en el que Posada
colocd su analisis ha sido olvidado en los estudios posteriores, donde
_la atencién se ha centrado en la existencia o no de los recursos de
alzada, o bien directa al contencioso, ampliacion de competencias,

. etcétera. ' '

La necesidad de méxima precaucién con el método dogmitico ju-
ridico al hacer historia institucional administrativa siempre serid poca
y es posible que el mismo error metodolégico haya dado lugar a una
reciente polémica sobre el origen de lo contencioso en Espafia (Re-
vista de Adminisltracién leblica,_' nams. 54 en adelante).

IV. EN DETALLE: CRITICA SUSTANCIAL

Sustancialmente la evolucién del Régimen local aparece muy dife-
rente si el método empleado no es ‘el criticado, sino uno amplio
Yy comprensivo. :
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V. ANTIGUO REGIMEN Y REGIMEN LOCAL CONSTITUCIONAL

La unién entre Cadiz y el Antiguo Régimen destapa la transferen-
cia del poder socio-econémico sefiorial al siglo XIX que junto a la
desamortizacién llevara al establecimiento de un <«Gobierno oligar-
quico-caciquil» (Costa) durante toda la Restauracién. Exactamente lo
opuesto al «régimen napolednico centralizado». .

VI. LOS TRES TIPOS DE AYUNTAMIENTO

La evolucién juridica y politica del Régimen local no estd carac-
terizada, como dijo Posada y se ha repetido después, desde 1812 por :
las notas de centralismo, jerarquia, subordinacién, etc., sino que la
evolucién. estd marcada por la existencia de tres tipos de Ayunta.
mientos mucho mas rotundos y complejos:

A) Ayuntamiento constitucional: Desorden revolucmnano y mlll-
cias nacionales (1812-1820-1836-1854-1868).

B) Ayuntamiento moderado: Desaparicién de «democracia civil
y militar»: Ayuntamiento como unidad administrativa.

C) . Ayuntamiento de la Restauracién: Camqmsmo y Gobernador
civil.

VIL. EL AYUNTAMIENTO CONSTITUCIONAL

En detalle: Cddiz y Antiguo Régimen: La unién entre el gobierno
de los pueblos en 1812 y el siglo xviiI (en especial, como era légico
pensar, por el Despotismo ilustrado) fue fijado por los propios do--
ceaiiistas (Toreno): Procuradores del comiin y sindicos personeros de
Carlos III serin el antecedente.del articulo 312 de 1812,

Pero la existencia de «regidores perpetuos» que «cesan» en virtud
del articulo 312 de 1812 no es sino una parte del gobierno de los pue-
blos del Antiguo Régimen, que estaba en realidad dominado por un
principio o institucién mucho mis amplia y .profunda: el régimen
sefiorial. : :

El régimen seiiorial, y no tanto las autondades «reales», parece
ser la columna vertebral del Antiguo Régimen, cuya existencia impli-
caba no sélo jurisdiceién, sino sobre todo poder economico sobre los
vasallos. ) ‘ : .

Esta tesis depende en parte de determinar la amplitud del régi-
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men sefiorial: hasta ahora (Dominguez Ortiz, Artola, Moxd, etc.) se
ha dado el nimero de los nicleos de poblacién que eran de realengo
o de sefiorio (eclesiastico, secular, ete.). En este trabajo se ha inten-
tado por primera vez: determinar cuantitativamente cuil era la pro-
" porcién: todo parece indicar que la poblacién de seiiorio era sensi-
blemente superior a la poblacwn de realengo (vecindario, censos, no-
menclator, Mifano).

Si bien el régimen sefiorial como jurisdiccién desaparece en Cadiz
(Artola), el régimen sefiorial como poder econémico (propiedad de
tierras y prestaciones) continuard durante la época fernandina, y mas
durante la renovada época constitucional 1836-37 (sefiorios territoria-
les o solariegos).

Cualquier tipo de consideracién sobre las atribuciones de los Ayun-
tamientos en la-época constitucional al margen de esta radical con-
figuracién socio-econémica no parece ser realista y verosimil.

Mis todavia: como hipétesis cabe plantearse si esté dominio eco-
némico sefiorial heredado del Antiguo Régimen no es paralelo con
las desamortizaciones de 1837 y 1855 que dieron lugar a la concen-
tracién de la propiedad territorial en una minoria y su consiguiente
fortalecimiento (Moxé y otros: neolatifundismo).

Los sutiles matices: sefiorios jurisdiccionales versus sefiorios territo-
riales (Ormaechea, Moxé, art. 1.° Ley de 26 de agosto de 1837), bienes
de propios versus bienes de aprovechamiento comtin (art. 2.° Ley de
‘1 de mayo de 1855, Nieto) han jugado en contra de los intereses de
los pueblos y a favor del «sagrado derecho de la propiedad privada».

La enorme complejidad destapada al engarzar el articulo 312 de
1812 con el Antiguo Régimen obliga a plantearse la cuestién de hasta -
qué punto no hay légica interna (écontinuidad social?) entre el poder
econémico sefiorial, la desamortizacién, y el poder oligarquico caci-
quil de la Restauracién. '

- ¢Hasta qué punto esta concentracién econémica impidié la crea-
cién y la formacion de una sociedad representante de una amplia
burguesia media liberal ¢ industrial, tal como se produjo en Francia,
Inglaterra, Alemania?. -

La realidad politica y juridica del Ayuntamiento constitucional:
un analisis amplio hubiera llevado a Posada a estudiar una institucion
clave en el desarrollo politico institucional del xix, pero sobre todo,
base y sostén del Ayuntamiento constitucional liberal de 1812, 1820, .
1836, 1854 y 1868-74. Mas: institucién sin la que no se puede explicar
el ambiente populista y revolucionario del Ayuntamiento decimoné-
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nico liberal (7-VII-1822, Revolucién de 1840, etc). Esta institucion es
la milicia nacional. »

La milicia nacional es la esposa del Ayuntamiento constitucional.
Fue concebida por los doceafiistas—en fatal desconocimiento de la
dinadmica del poder politico—como un freno a la potestad real para-
evitar <los fatales efectos» de un «mal consejo al rey», bajo el mando
exclusivo de los Ayuntamientos y Diputaciones populares, salvo ex-
preso otorgamiento al rey por Cortes. La unién entre el Ayuntamien-
to constitucional y milicia nacional, que es evidente para el Derecho
administrativo de la primera parte del siglo pasado (por ejemplo,
Posada Herrera) y la historiografia, se pierde posteriormente (ni
rastro en el ‘Alcubilla, ni en la obra del Congreso de 1907, y por
descontado en Posada). En cambio la historiografia en general y la
literatura politico-constitucional (Sinchez Agesta y :Sevilla Andrés)
ha resaltado frecuentemente la unién histérica que hubo entre ambas
instituciones. o : _

Por primera vez se intenta en este estudio, tras més de cien afios
de olvido, recoger todas las disposiciones sobre dicha institucién, asi

- como folletos y referencias historiogréficas, surgiendo.asi el perfil de
la mas curiosa institucién local del siglo Xxix y tnico ejéreito «populars
politico articulado constitucionalmente en el mundo occidental.

VIII. EL AYUNTAMIENTO MODERADO

El Ayuntamiento moderado 1845-1868 (interrumpido en 1854-56)
“significa un cambio de 180 grados frente al Ayuntamiento constitucio-
nal: se desmantelan las bases de éste, la «democracia civil» (eleccién
de autoridades locales) y la «democracia militar» (milicia nacional)
en las propias palabras de la Constitucién de 1845.

" La concepcién del Ayuntamiento, «Administracién municipal»,
(1845, art. 1.°) como «unidad administrativa» tipica de la legislacién.
moderada frente «al gobierno politico de los p_ixeblos» (art. 183, por
ejemplo, de la Ley de 1823) no se debe a una copia o incorporacién,
con absoluta falta de imaginacién, del modelo francés centralista
(ideas ya apuntadas en las lecciones de Javier de Burgos, Olivan, y el
centralismo en De la Serna, Colmeiro, etc.), no se trata de un arbi-

“trario trasplante de doctrinas extranjeras como otras veces, sino una
decisién politica, licida, consciente y querida del partido moderado:
cortar el proceso democratico y pasar la «victoria» a «los reales de la
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potestad centrals (arts. 70 y 77 de la Constitucién de 1837: elecciones
locales y milicia nacional desaparecen).

Clave_es la creacién del Gobernador civil 1849 que, frente a la
frecuente afirmacién de ser una continuacién del jefe politico de
Cadiz, es una autoridad administrativa que por sus enormes prerro-
gativas se puede calificar de nueva (concepto de jefe politico modlfl-
cado ya en las leyes de 1845).

ELMMWM no fue «centralxsta», como dlce la doc-

. trina, sino antidemocritico y antiliberal, : o

IX. EL AYUNTAMIENTO DE LA RESTAURACION

Tras el corto renacer del Ayuntamiento constitucional en 1854-56
y la evolucién revolucionaria de 1868 a 1874 con la aparicién del
Ayuntamiento democrditico, la historia municipal vuelve al modelo
moderado con las leyes de 1877, fundamentalmente en virtud de la
prerrogativa real en los nombramientos, pese a ser muy amplias las:
<atribuciones» -a los Ayuntamientos, bastante méis que en 1845.

La calificacién de este Régimen local por la doctrina como un
régimen centralizado de subordinacién- del Municipio al Poder eje-
cutivo central (acuerdos del Ayuntamiento recurribles en alzada al
Gobernador y posteriormente al Gobierno) no es seria: el sistema
de alzada no es malo en si, la tutela y vigilancia del poder central
es inevitable y necesaria. La verdadera caracterizacién real y hasta
juridica, entendiendo esto en un sentido amplio, es el caciquismo: el
Gobernador civil pactaba con personalidades y grupos dominantes de
la Provincia (analisis de Costa, Sanchez de Toca, etc.). No seria inco-
rrecto afirmar que sin el falseamiento electoral, la Ley de 1877 no
hubiese impedido un desarrollo amplio de la Vida local (exceptuando,
prerrogativa real). , Ly

El sistema de 1877 a 1923 es todo menos un regv,men centralzsta
de dominio y prepondt,rancla del poder ‘central, del Gobiemno, del
Estado sobre la vida local, es mas bien el triwifo de la Provincia
(véase grupos dominantes locales) sobre el poder central del Estado
(Costa, Oligarquia y caciquismo).

El sistema local de la Restauracién significa en el fondo la nega-
cién de la «idea del Estado» tal como se ha desarrollado en la teoria
occidental (Staatslehre, Government), por todos, Herman Heller. (El
Estado es la estructura de accién organizada.y planeada para la uni.
dad de decisién y obra). Por ello el Régimen local de la Restaura-
cién es la capitulacién del Estado frente a la sociedad, mas exacta-

’
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mente frente a una parte muy sectorial de la sociedad, pero domi-
nante.

La peculiaridad de la relacién Estado-sociedad ‘en el dmbito local
espaiiol es también confirmada en cierta manera y hasta cierto punto
en el dmbito central, con el uso excepcional de la figura del contrato
administrativo (al fin y al cabo una forma de actuacién administra-
tiva muy diferente a la del acto administrativo unilateral)—desarrolla-
do este punto por Meilin—, asi como por la falta de rigidez y am-
bito de competencia definida entre Ley (Parlamento) y Reglamento
(Gobierno) en el Derecho publico espafiol (desarrollado por mi este
punto en otro trabajo).

X. NOTA FINAL

Origen e historia del Régimen local espafiol no parece estar en el
poder municipal que define unas materias exclusivas dél Ayuntamien-
to, ni en el concepto abstracto y legalista de un Ayuntamiento o unas
Provincias, ni el centralismo de los Gobernadores civiles, ni en el Mu-
nicipio como asociacién legal (art. 1.° , Ley de 1870-77), sino mas bien
la permanencia y anquilosamiento de] poder socio-econémico del An-
tiguo Régimen, consolidado por unas precipitadas desamortizaciones,
con la consiguiente ruina de los pueblos, por la traumaitica experien-
cia de un Ayuntamiento revolucionario y con ejércitos «populares», por
el absoluto desprestigio de las elecciones ante el falseamiento caci-
quil, por la ruptura de toda evolucién demoecritica y liberal con la
intervencién de la Corona en los nombramiento de las autoridades
locales.

A la vista de estos antecedentes cabe enfocar, quizd con otra luz
y sin tanto tépico, los temas de la centralizacién, descentralizacién,
autonomia local, ete. Parece fortalecida radicalmente la validez y cons-
tante necesidad de una accién estatal fuerte y amplia. Por otro lado,
parece dudosa la rectitud de ese proceso de «administrativizaciény
que ha sufrido el estudio del Derecho local, manifestado hasta en la
misma terminologia: Administracién local (LOE, 45-48) «Régimen lo-
cal> frente al viejo concepto de <gobierno politico de los pueblos
y de las Provincias». Y quizd finalmente estos antecedentes sirvan
para reflexionar hasta qué punto la atencién se debe fijar en las
Entidades locales, en especial el Municipio, no tanto como unidades
administrativas pletéricas de autonomia y recursos, afirmandose ante
el Poder central, sino las Entidades locales como escuelas de demo‘
cracia,
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