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I. INTRODUCCION

LA ADMINISTRACION SE REALIZA Y CIRCUNSCRIBE, EN SU APLICACION,
DENTRO DEL AMBITO LOCAL.

Se puede decir que los problemas de aplicacién del Derecho
administrativo adquieren una éptica y realidad en el dmbito mu-
nicipal. En un tiempo, en un lugar y con unas circunstancias de-
terminadas se plantean los problemas. El campo de aplicacion,
pues, tiene un término que incide sobre el ambito y problema-
tica de la Administracién local.

Derecho es lo gne se vive aunque el Derecho se escribe. Por
eso la vida municipal constantemente es el catalizador de la pro-
blematica administrativa y precipita los acontecimientos, a los
que debe darse un trato doctrinal o enmarcar en una normativa
vigente en un momento determinado.

El Derecho es historia, como es geografia. Historia en el sen-
tido de que las instituciones actuales se nos explican por insti-
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tuciones pretéritas y en cierta forma el presente determina un
futuro. Nadie discute la evidencia del proceso histérico y, por
ende, la razon del estudio de este devenir, muy significativo en
los mds variados aspectos para cualquier investigacién y aporta-
cién doctrinal. )

Pero también la geografia, el Derecho comparado, las influen-
cias externas tienen trascendencia y existe una aportacién, una
incorporacién, a veces un esquema de sistemas distintos que se
aplican localmente por una importacién de instituciones, normas
o ensayos que han tenido realidad en lugares distintos.

En definitiva, se puede hacer la afirmacién de que el disefio
y panorama de una realidad local y municipal, con la trascen-
dencia juridica, es producto de una devenir histérico, de una
incorporacién sistemdtica o asistemitica de regimenes, institu-
ciones, normas y aportaciones exteriores a esa realidad vivida.

Por estas circunstancias tratamos de la realidad local en
nuestro suelo, en un antecedente préximo e inmediato, como es
el siglo xIx.

Adoptamos la perspectiva de estudio decimondnica por ser
muy dindmica, en términos econémicos operativa, e incluso por
su carga y significacién en el momento actual.

La investigacion la circunscribimos al Municipio del siglo x1x,
jalonando los hitos que nos parecen de mayor trascendencia, sin
animo de profundidad decisiva y con intencién de un atisho
y singularizacién de aspectos que pueden desarrollarse en un
futuro.

El disefio, pues, estd determinado por la simplificacién que
en Espafia y en su vida politico-administrativa tuvo la institu-
cién municipal y, en cierta manera, determina su configuracién
en nuestros dias.

La importancia y predominante papel del Municipio en nues-
tro pais, es obvio nadie lo discute.

La primera fase de nuestra etapa constitucional tiene una
serie de antecedentes y principios informadores que conviene
sefialar.

Las expresiones de los principios manifestados en la Consti-
tucién de Cadiz vienen a significar la ruptura total, si bien no

REVL-1972, nim. 173. CARRASCO CANALS, CARLOS. EL MUNICIPIO EN LA ADMINISTRACION ...



REVL-1972, nim. 173. CARRASCO CANALS, CARLOS. EL MUNICIPIO EN LA ADMINISTRACION ...

EL MUNICIPIO EN LA ADMINISTRACION ESPANOLA DEL SIGLO XIX 73

definitiva—se debe recordar que FErRNANDO VII, en mayo de 1814,
restaura el absolutismo de la Corona—, con el antiguo sistema
politico-administrativo borbénico.

La Administraciéon espafiola durante el siglo xvIII tiene su
problemitica peculiar, sus principios informadores, sus caracte-
risticas instituciones, tipicas, y régimen municipal especifico (1).

Las cuestiones proliferan, los antecedentes se suceden y un
estudio parciario de la realidad municipal del siglo x1x desembo-
ca necesariamente y por concatenacién y propio contenido, tan-
to en el siglo XX como, por otra parte, en sus antecedentes
del xviiI

Estas reflexiones nos obligan a centrar el tema bajo la rabri-
ca que califica el objeto e intencién del trabajo.

Vamos a intentar una ordenacién singular, por acontecimien-
tos, aunque a veces sean necesarias alusiones remotas, pero cen-
trando la cuestién en el régimen municipal espafiol durante la
época llamada constitucional.

La guerra de la Independencia en Espafia adelanta el régi-
men constitucional y dio lugar al nacimiento de las dos prime-
ras Constituciones que inspiradas en los mismos principios, por
paradoja, representan tendencias antagénicas, la de Bayona de
1808 que consagra el sometimiento al imperialismo europeo,
a tenor de la intencién napoleédnica, y la de Cadiz de 1812 que
implanta la unidad nacional reivindicadora de la soberania
popular.

Un Gobierno constitucional representativo es todo lo contra-
rio a un rey, fuente de todo poder de derecho, soberano y res-
ponsable. Por ello MARTINEZ MARINA manifestaba que la tradi-
cién inmediata al constitucionalismo ofrecia un panorama de
«monstruosa reunién de todos los poderes en una sola persona,
abandono y abolicién de las Cortes y tres siglos de esclavitud
y del mis horroroso despotismo».

La situacién aludida con caracteres mas o menos virulentos

(1) El tema lo hemos estudiado en un trabajo para el seminario dc¢ Dereche
administrativo de la Facultad de Ciencias Politicas, Econémicas y Comerciales
de la Universidad de Madrid, bajo el titulo La Administracion espaiiola en el
siglo XVIII, 65 pags. en folio.
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perdura hasta fines del siglo xvii1 bajo dos corrientes de poli-
cia, politica y religiosa (Inquisicién), que con celo controla la
exposicion y practica de cualquier doctrina opuesta al despotis-
mo reinante. La situacién ha sido manifestada por autores de
la época, como Saras CoRTEs, catedritico en aquel tiempo de
instituciones civiles de la Facultad de Leyes, de Salamanca (2).

La etapa constitucional no podia nacer de una revoluciéon
interna, el pueblo espaiiol no podia luchar por reivindicar unos
derechos que no habia ejercido nunca y, de otra parte, desco-
nocia. Era necesario se produjera un acontecimiento que posi-
bilitara el nacimiento de una época constitucional. Este evento
fue la guerra de la Independencia. Con la salida de FERNAN-
po VII y las abdicaciones de Bayona, Espafia queda sin rey y el
pueblo tiene dos opciones: o sentirse soberano o someterse al
imperialismo francés. Los acontecimientos del 2 de mayo forta-
lecieron un nuevo sentimiento, «la unidad nacional», y se orga-
nizé la defensa por las Juntas provinciales. El pueblo intentaba
mantener «la independencia.

Espaiia, siempre distinta en sus contrastes, proporcioné nue-
vamente un panorama de paradoja. Se convocan las Cortes en
1810, que ejerce las funciones soberanas del antiguo régimen con
gran autoridad y sus representantes conocian y simpatizaban
con las ideas revolucionarias francesas, por lo que las pusieron
en practica alumbrando una Constitucién, la de 1812; en sus
Cortes generales y extraordinarias de 19 de marzo, promulgan
una Constituciéon netamente espaifiola, pero inspirada en una
ideologia francesa, que rompe con el antiguo régimen espaiol,
pero sin el asentimiento del pueblo, desconocedor de toda la
ideologia que no fuera absolutista.

Los principios politicos recogidos en la Constitucién de Cadiz

(2) Saras CorTEs manifiesta que era tal estado de policia que ni circunstan-
cialmente se permitia hablar de Derecho politico ni exponer doctrina alguna que
.significara un avance en la vieja ideologia politica espafiola, Los principios ins-
piradores de la Revolucién francesa no penetran en Espafia sino en las clases
elevadas y de forma subrepticia, soterrada, solapada en el alumnado de la Univer-
sidad. Dice este autor que a partir del aiio 1795 se leia en la Universidad a Mon-
-TESQUIEU y ROUSSEAU e incluso otros autores revolucionarios, pero que la masa
popular desconocia la ideologia nacida en Francia y extendida ya por gran parte
.de Europa.
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transforman no sélo el régimen politico, sino también el admi-
nistrativo, marcindose una clara ruptura. Si la Corona habia
invadido con su supremacia total y absoluta los derechos de
la Nacién (término de la época, y a su contenido especifico nos
referimos), la Constitucién significa una garantia ciudadana
frente al poder real.

Los contenidos liberales, el reconocimiento de la igualdad de
todos ante la ley, se oponen al significado privilegio en favor
de cualquier clase de persona o corporacién.

A) Aportaciones de la primera etape constitucional a la vida
municipal.

La ley, supremo carisma, debia gobernar de igual manera
todas las esferas de relaciones pilblicas como privadas, que
informan la vida juridica. Pero, ademis, la idea de justicia y
de unidad nacional siempre se encontraba presente a partir
de 1812.

En el aspecto municipal los principios constitucionales ten-
dian a unificar el fuero a que se deben sujetar los Municipios
espafioles. Se acaba con las distinciones nacidas de los antiguos
reinos, atribuciones politicas y administrativas, deberes para con
el Estado, ete.

Desaparecen las atribuciones sefioriales de aquellos Munici-
pios de los pueblos enajenados por la Corona.

La soberania nacional, supremo criterio, preside y hace des-
aparecer los privilegios de clase, asi como los 1ltimos atisbos
y preponderancia en la nobleza. A efectos civiles, politicos y
administrativos, desaparecié toda distincién de territorios (los
realengos y sefiorios particulares).

La Constitucién de 1812 confia a los Ayuntamientos el go-
bierno interior y la defensa de los intereses locales. El sistema
municipal es el fundamento de las libertades publicas.

La creacion de Diputaciones locales es obligatoria en todo
nicleo superior a 1.000 almas; se respetan, sin embargo, las an-
tiguas creaciones constituidas anteriormente. En aquellas locali-
dades que no cumplieran los requisitos establecidos se reserva
al Gobierno la facultad de dotarlas de Ayuntamiento a instan-
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cia de los vecinos interesados y previa la consulta e informe
favorable de la Diputacién provincial.

Los Ayuntamientos perpetuos de la Monarquia cesaron en
sus funciones tan pronto como se promulgé la Constitucién, y se
sustituyeron con los de origen popular, si bien, como conse-
cuencia logica del principio de igualdad, los Concejales de nom-
bramiento real podian ser elegidos nuevamente en iguales con-
diciones que los demds ciudadanos, cumplidos los requisitos de
la ley.

Se adopté por las Cortes el sistema indirecto para el ejercicio
del derecho electoral. Los electores vecinos todos del niicleo de
poblacién se agrupaban por parroquias y designaban compromi-
sarios. A cada una de ellas se asignaba un nimero fijo de elec-
tores en proporcién al vecindario, y se procedia asi a la eleccién
primaria; los nombramientos de compromisarios se hacian : nueve
para los-pueblos menores de mil almas, diecisiete en aquellos
otros que tuvieran hasta cinco mil almas, y en los demis, veinti-
cinco. Excepcionalmente se admitia el sufragio directo para los
pueblos menores de cincuenta vecinos.

Nombrados los compromisarios, se reunian, bajo la presiden-
cia del Jefe politico o Alcalde més antiguo, para la eleccién
definitiva de Concejales, sin que pudiera disolverse esta Junta
hasta tanto no cumpliera su misién. El nombramiento de Con-
cejales requeria mayoria absoluta de votos. En primer lugar,
verificaba la eleccién de Alcaldes, después Regidores, Sindicos
v demas oficios del Concejo.

Respecto al niimero de Concejales a elegir, se hallaba en di-
recta relacién con la importancia y vecindario del Municipio. De
un Alcalde, dos Regidores y un Sindico se componian aquellos
pueblos menores de doscientos vecinos; hasta quinientos, de un
Alcalde, cuatro Regidores y el Procurador; de quinientos a mil:
un Alcalde, seis Regidores y un Sindico; ascendiendo de mil ve-
cinos el Municipio: dos Alcaldes, ocho Regidores y dos Procu-
radores.

Si el niimero de vecinos era superior a cuatro mil, se aumen-
taba a doce el niimero de Regidores, considerado también como
minimo para capitales de Provincia, siempre que su vecindario
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no sobrepasara los diez mil vecinos. En otro caso la representa-
cién se ampliaba hasta dieciséis Concejales, ademis de los Al-
caldes y Procuradores.

Como requisitos para el desempefio de cargos concejiles la
ley sefialaba los siguientes: a) ser ciudadano espafiol, b) ma-
yoria de edad, y c) cinco afios, a lo menos, de vecindad en el
Municipio. Eran excluidos los empleados de nombramiento real
y los que hubiesen desempefiado oficios municipales hasta que
pasaren dos afios desde su cese. Igualmente no podian ser elegi-
dos los parientes en grados inmediatos, evitando asi la perpetua-
cién y vinculacién de estos cargos en individuos de una misma
familia. Si algin Concejal era elegido para Diputado a Cortes,
deberia renunciar a aquel cargo.

Por anilogas razones preceptuaba la Constitucién la reno-
vacién en el desempefio de estos cargos.

La prolongacién de funciones no se admitia bajo ningin pre-
texto: los Alcaldes, la mitad de los Regidores y el Sindico debe-
rian renovarse anualmente. A este fin se celebraban elecciones
anuales en un dia festivo de diciembre—por considerarse como
€época mis oportuna, ya que no se interrumpian los trabajos—,
facilitindose la concurrencia de los electores a las Juntas parro-
quiales o primarias.

Sin investidura especial, el 1 de enero del afio siguiente en-
traban en posesién de sus cargos los elegidos por sufragio uni-
versal.

En contra de lo establecido en los fueros, los cargos munici-
pales eran obligatorios y gratuitos, excepto el de Secretario.

No se admitia la delegacién. En caso de enfermedad o ausen-
cia justificada, el Concejal refundia su representacién entre los
demas compafieros.

Los oficios de Secretario y Depositario de los caudales del
Municipio se nombraban por el Ayuntamiento reunido en sesién
ordinaria y por mayoria de votos. No se requeria ser escribano
para desempefiar el secretariado y el sueldo se satisfacia de los
fondos comunales. :

Los votantes del Depositario se consideraban, por este solo
hecho, fiadores del elegido por el ministerio de la ley.
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Dirigia, en las capitales de Provincia, los debates del Ayun-
tamiento y hacia conservar el orden de la Corporacién el Pre-
sidente o Jefe politico, y en defecto de éste, ausencia o imposi-
bilidad, el Alcalde. En los pueblos estas atribuciones correspon-
dian al Alcalde y en caso de ser dos, al de mayor edad.

Reconocié el sistema constitucional la autonomia del Muni-
cipio, se tendié a la descentralizacién y se confi a estas Corpo-
raciones el progreso y mejora de los pueblos. No obstante, el
poder central ejercia una especie de inspeccién para evitar que
la independencia municipal pudiera originar perturbaciones en
el gobierno y llegar a ser causa de anarquia. A tal fin, se crearon
las Diputaciones provinciales, cuyo estudio no es objeto del tra-
bajo. No obstante, podemos agregar que las Diputaciones pro-
vinciales venian a ser un vinculo de unién entre las municipa-
lidades y una autoridad intermedia entre ellas y el Gobierno
central, simbolizando la unidad administrativa y politica. Ar-
monizaban las aspiraciones locales con la convivencia general
y resolvian con maés alto criterio los conflictos de las Corpora-
ciones locales entre si y con los ciudadanos. Las funciones no
coartaban la autonomia municipal: los Ayuntamientos libremen-
te ejercitaban su iniciativa en el circulo extenso de sus atribu-
ciones.

Las atribuciones municipales més importantes eran las si-
guientes :

a) Conservacién del orden piblico y seguridad de las per-
sonas, encomendada al Alcalde, auxiliado por la fuerza publica
y caso necesario por todos los individuos del Ayuntamiento.

b) Reparto y exaccién, como representantes del Gobierrno,
de la cuota de contribucién correspondiente al Municipio entre
todos los vecinos segin su riqueza o industria, remitiendo lo
recaudado, bajo su responsabilidad, a la tesoreria respectiva de
la Provincia.

c) Formacién de ordenanzas para conservar el orden y buen
gobierno interior del Municipio y fomentar el bienestar, pre-
sentdndolas para su aprobacién definitiva a las Cortes por con-
ducto y previo informe de la Diputacién provincial.

Estas normas constituyen cédigos municipales con caracter

REVL-1972, nim. 173. CARRASCO CANALS, CARLOS. EL MUNICIPIO EN LA ADMINISTRACION ...



REVL-1972, nim. 173. CARRASCO CANALS, CARLOS. EL MUNICIPIO EN LA ADMINISTRACION ...

EL MUNICIPIO EN LA ADMINISTRACION ESPANOLA DEL SIGLO XIX 79

de verdaderas leyes propias y exclusivas de la localidad, de gran
eficiencia, pues al elaborarse se tenian muy en cuenta las nece-
sidades particulares y la indole especial de cada poblacién.

Otras funciones ejercidas por el Ayuntamiento versaban so-
bre vigilancia y direccién de las escuelas publicas de primeras
letras y otros establecimientos sostenidos con los fondos comu-
nales. Existia el deber de procurar por todos los medios posibles
la difusién de conocimientos titiles entre los vecinos y promover
el conveniente desarrollo de la agricultura, industria y comercio,
removiendo cuantos obsticulos se opusieran a todas las refor-
mas itiles y beneficiosas.

Al Ayuntamiento también correspondia el cuidado y direc-
cién de hospitales, casas de expésitos y demés establecimientos
locales de beneficencia, sujetindose en este punto a las leyes
generales del reino. Privativa de la municipalidad fue la policia
de salubridad y ornato de las poblaciones, con facultad de pu-
blicar bandos en armonia con las ordenanzas que formaban la
legislacion particular del Concejo.

Igualmente se dejaron a cargo de las Corporaciones locales
la construccién y reparacién de edificios piblicos, caminos, puen-
tes, montes, etc., propios del Municipio, y en general todas las
obras de necesidad, utilidad y ornato, aplicando a este objeto
los caudales necesarios. :

La ejecucién de obras municipales se adjudicaba en subasta
publica, para obtener asi las mayores ventajas en provecho ge-
neral.

En la gestiéon econémica de los intereses comunales no existia
una gran independencia para los Municipios, quedando sub-
ordinados a las Diputaciones provinciales y al Gobierno.

El régimen constitucional abolié la contaduria central y fa-
cultades del Concejo para administrar los bienes de los pueblos,
devolviendo a las Corporaciones municipales el derecho de re-
caudar e invertir los caudales de propios y arbitrios, pero se
reservé a las Diputaciones provinciales la facultad de aprobar
las cuentas municipales, que hubieron de rendirse anualmente
por los Concejales. Si los bienes de propios no aportaban recur-
sos suficientes, el Ayuntamiento debia recurrir a las Cortes para.
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la imposicién de arbitrios o derramas sobre los vecinos. Por con-
ducto de la Diputacién respectiva, y sélo en caso de suma ur-
gencia, se podia establecer por la Corporacion municipal un
nuevo gravamen, sin perjuicio de dar cuenta inmediata a las
Cortes, tinica autoridad competente para establecer de manera
definitiva cualquier clase de tributos.

Asi se emancipaba, sin alcanzar la independencia consagra-
da por el antiguo sistema foral, la Administracién municipal de
la tutela del poder ejecutivo.

La revolucién estaba consumada: el elemento popular, vuelto
a la vida puiblica después de tres siglos de opresién, hacia alarde
de un progreso considerable en ideas y tendencias, la igualdad
sustituia al privilegio, los ciudadanos gozaban todos de iguales
derechos.

La desaparicién de los Ayuntamientos perpetuos y la insti-
tucién de los Corregidores, evité el influjo directo de la Corona
en la constitucién del Municipio.

La consideracién de la ley como expresién de la voluntad
general, equivalia al reconocimiento de la voluntad del pueblo
como origen y fuerza del Derecho.

Los Ayuntamientos, Diputaciones provinciales y Cortes, eran
otras tantas manifestaciones de la soberania popular y la inter-
dependencia entre ellos no acrecentaba las facultades de la Co-
rona, reducidas al ejercicio del poder ejecutivo.

B) E! Ayuntamiento y los textos constitucionales del siglo XIX.

Veamos ahora los distintos textos constitucionales que, vi-
gentes por un determinado periodo o simplemente proyecto, alu-
dieron a los problemas municipales durante el pasado siglo x1x,
pues es muy revelador el rastrear el significado de estas dispo-
siciones para llegar a consecuencias del régimen municipal es-
pafiol en la etapa constitucional y como antecedente 1égico del
régimen actual.

El concurso preliminar en las Cortes al presentar el proyecto
-de Constitucién por la Comisién librada al efecto en 24 de di-
ciembre de 1811, en su apartado LXVII y de la libertad civil

y politica intenta arreglar el gobierno del pueblo, estableciendo
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en todo el gobierno espaiiol una forma fija y uniforme. Los
Ayuntamientos deben tener probidad, interés e inteligencia para
mayor eficacia, bajo los principios de eleccién libre del pueblo.
Estas son las normas para hacer 1til una institucién tan anti-
gua, nacional y analoga a nuestro caricter, a nuestros usos y

costumbres.

Las Cortes generales y extraordinarias reunidas en Cadiz (19 de
marzo de 1812).

Decretan la Constitucién politica, que en el titulo VI, capi-
tulo primero (articulos 309 al 323, ambos inclusive), habla de
los Ayuntamientos, define sus funciones y establece el sistema
electoral a seguir.

La Constitucién de la Monarquia espaiiola (23 de mayo de 1845).

En su titulo XI, articulo 73, «Habra en los pueblos Alcal-
de y Ayuntamiento. Los Ayuntamientos serin nombrados por los
vecinos a quien la ley confiera este derechos.

En la Constitucion de la Monarquia espanola de 1856 (no pro-
mulgada).

Tituloe XI, articulos 75, 76 y 77, exigen la existencia de Ayun-
tamientos para el gobierno interior de los pueblos, determinan
la organizacién y atribuciones de los mismos, asi como aluden
a la posible sancién de los funcionarios piblicos de todas clases
que cometan abusos o pretendan alterar el sistema electoral.

El proyecto de Constitucion federal de la Repiblica espaiola
(presentado a las Cortes Constituyentes el 17 de julio de
1873).

En su titulo II, «De los espafioles y sus derechos», en su ar-
ticulo 36, alude a la prohibicién de subvencionar directa o indi-
rectamente ningin culto, tanto a los Municipios como a los Es-
tados regionales o al Estado federal.
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En el titulo XIV, «De los Municipios», articulos 106, 107,
108 y 109, establece la autonomia administrativa, econémica y
politica de los Municipios en todo lo municipal. Estos nombra-
ran por sufragio universal sus Gobiernos y sus Alcaldes, sus
Ayuntamientos y sus Jueces. Asimismo, expresa la obligacién
por parte de los Ayuntamientos de dar cuenta de sus gastos al
Concejo o Comiin de vecinos. Alude igualmente a la posibilidad
de derecho de alzada y denuncia criminal en los casos de reparto
desigual de contribuciones o desproporcién en las exigencias.

La Constitucion de 1876.

En su exposicién de motivos del proyecto del Gobierno a las
Cortes, alude a la organizacién de Ayuntamientos remitiéndose
al titule I, «De los espafioles y sus derechos», y titulo III, «Del
Senados. :

La Constitucion de la Monarquia espanola (30 de junio de 1876 ).

En su titulo X, «De las Diputaciones provinciales y de los
Ayuntamientos», articulos 82, 83 y 84, sefiala los principios a los
que debera ajustarse la organizacién y atribuciones de Dipu-
taciones y Ayuntamientos:

1. Gobierno y direccién de los intereses peculiares de la
Provincia o del pueblo por las respectivas Corporaciones.

2. Publicaciones de los presupuestos, cuentas y acuerdos de
las mismas.

3. Intervencién del Rey y, en su caso, de las Cortes, para
impedir que las Diputaciones provinciales y los Ayuntamientos
se extralimiten de sus atribuciones en perjuicio de los intereses
generales y permanentes.

4. Determinacién de sus facultades en materia de impues-
tos, a fin de que los provinciales y municipales no se hallen
nunca en oposicién con el sistema tributario del Estado.

Ley electoral de Senadores (8 de febrero de 1877).

Capitulo IV, «De la formacién de las listas por los Ayunta-
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mientos y eleccién de Senadores por las Diputaciones provin-
ciales y compromisariosy, regula la confeccién de listas de sus
individuos y de un nitmero cuidruple de vecinos del mismo
pueblo con casa abierta, que seran los que paguen mayor cuota
de contribuciones directas, sin acumularse lo que satisfagan en
ningan otro. Estas listas permaneceridn expuestas del 1 al 20 de
enero; las reclamaciones deberin serlo antes del 1 de febrero.

Asimismo regula la formacién de la Mesa y sefiala los tra-
mites y procedimientos a seguir durante la eleccién (férmulas,
papeletas, escrutinios y demds incidentes posibles).

Ley Electoral (22 de diciembre de 1878).

Titulo II, «Los Diputados». El articulo 9 en su apartado 5)
alude a la incapacidad para ser admitidos como Diputados los
incluidos en el apartado segundo relativo a los Ayuntamientos,
a los Alcaldes y tenientes de Alcalde, respecto a los votos del
Municipio.

Titulo IV, «Procedimiento electoral», capitulo primero,
«Constitucién de los colegios electorales», articulos 62 al 75,
ambos inclusive, establecen la constitucién de estos colegios, de-
signacién del edificio electoral, convocatoria a los electores, de-
signacién de interventores para las Mesas electorales; describe
el formato de las cédulas y actas notariales.

La Ley Electoral para Diputados a Cortes de 26 de junio de 1890.

En su titulo II, «Del Censo electoral», en su articulo 12, re-
glamenta la confeccién de las listas del afio anterior, de los
inscritos en la anterior, de los que aun siendo vecinos consten
en la primera, los que hayan perdido el ejercicio del derecho
electoral. Estas listas contardn con el certificado de ratificacién
del Alcalde y del Secretario del Ayuntamiento.

El articulo 13 establece el procedimiento a seguir durante
la sesién publica de la Junta municipal del Censo, firma de las
actas por los individuos de la Junta y los reclamantes si hubie-
ra, confeccién de las listas siguientes:

1. De los electores que hayan fallecido después de la 1lti-
ma rectificacién.
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2. De los que por incapacidad hubiesen perdido el derecho
electoral.

3. De los que no consten en las listas definitivas del afio
anterior pese a estar incluidos en los comprendidos en el ar-
ticulo 1.°

4. De los inscritos que hubieran perdido la vecindad.

5. De los electores cuya capacidad o suspensién hubiese
terminado.

6. De los electores cuyo derecho se hubiese suspendido.

7. De las reclamaciones de inclusién.

8. De las reclamaciones de exclusién. -

El articulo 14 regula la presentacién de estas listas ante la
Junta provincial en el salén de sesiones de la Diputacién.

El articulo 15 se refiere a las apelaciones y recursos ante la
Audiencia territorial, y en el articulo 16 se establece la confec-
cién de las listas definitivas una vez obtenidas las certificacio-
nes de la Audiencia en virtud del contenido de aquéllas y de sus
acuerdos no apelados, determinando los nombres de los electo-
res cuyo derecho quedase reconocido.

Titulo IV, «De la constituciéon de las Mesas electorales». El
articulo 45 sefiala lugar donde debera realizarse la eleccién (sala
capitular del Ayuntamiento). Caso de no ser suficiente se desig-
naran otros locales (escuelas piblicas y otros si fuera preciso).

Titulo V, «Del procedimiento electoral», capitulo primero,
«De las votacionesy». Articulo 64: «La Junta general de escru-
tinio se reunird a las diez de la mafiana, precisamente, en la
sala principal del Ayuntamiento, o en otro local que el Alcalde
ponga a su disposicién, que habri de ser en tal caso igualmente
decoroso y mas capaz que aquélla; pero no podri entrar en
funciones sin la concurrencia de la mayoria de los intervento-
res, si el nimero de secciones en que esté dividido el distrito
electoral fuese menor a cincuenta, o sin la concurrencia de vein-
ticinco en caso de que el niimero de secciones sea mayor».

El capitulo VI habla de la sancién penal; su capitulo pri-
mero, de los delitos; el capitulo II, de las infracciones, y tiene
unas disposiciones generales en su capitulo III, donde delimita
las cuantias de las multas a imponer por Alcaldes, Presidente
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del Colegio electoral o de la Junta de escrutinio y Juntas muni-
cipales (no superiores a 100 pesetas, articulo 108).

Las disposiciones transitorias en su apartado segundo dicen,
entre otras cosas: El dia 15 del mes inmediato al siguiente a la
publicacién de esta Ley, el Ayuntamiento con los Alcaldes y
demis Concejales que dejaron de pertenecer a aquél en la idltima
renovacién, se constituirdn en sesién y procederd de la manera
prevenida en el articulo 12, formando las siguientes listas:

1. De todos los vecinos a quien corresponda el derecho elec-
toral segin el Gltimo empadronamiento.

2. De los fallecidos con anterioridad a dicho empadrona-
miento, formada por los datos remitidos por los Jueces munici-
pales respectivos.

3. De los que se hallan en caso de incapacidad.

4. De los que no teniendo incapacidad no pueden ejercer el
derecho electoral por suspensién.

5. De los vecinos mayores de veinticinco afios que no cuen-
ten dos afios de residencia.

C) Régimen municipal en el siglo XIX.

En la historia no se dan los hechos aislados ni revoluciona-
rias instituciones sin que matices, atin no sospechados, influyan.
Por eso, en unas cuantas lineas tratamos de reflejar el cambio
ideoldgico que se introdujo en Espaiia, y que, en definitiva, vino
a cambiar el pensamiento tradicional. Como consecuencia inevi-
table, cambiaron las instituciones.

Las transformaciones del Municipio espaiiol en este siglo
caracteristico por las Constituciones, golpes de Estado, revolucio-
nes, pronunciamientos, devienen en que el Municipio es zaran-
deado de un extremo a otro, segin las distintas corrientes ideo-
légicas que ocupan el poder. Aventuramos, y es un tema no
estudiado, que los cambios en el Municipio sélo son artilugios
politicos, de rivalidad de partido. Mis claramente, sélo salvo
raras excepciones, el afin de conseguir votos, evolucién del de-
recho de sufragio, hace que se modifique esa institucién.

a) Tendencias reformistas.
Los sucesos del afio 1808 pusieron de manifiesto la debilidad
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interna de la Monarquia espafiola. El malestar causado por el
desgobierno, por ausencia de criterio en la direccién de los ne-
gocios politicos de todo orden, se habia manifestado ya desde
afios antes. El grupo de los ilustrades, poco numeroso, pero ex-
traordinariamente selecto, comulgaba con las ideas de allende el
Pirineo y sofiaba quizd con una reforma profunda de la gastada
y vieja Monarquia. Los escritos de JovELLANOS lo indican con
frecuencia, mis o menos veladamente.

En los aiios 1810 a 1812 es cuando se percibe con toda cru-
deza el choque entre dos mundos de ideas opuestas, con oca-
sién de las Cortes de Cadiz. Los liberales—afrancesados o patrio-
tas—aprovecharon el momento de confusién, de quiebra de las
instituciones, para crear un orden nuevo. La conmocién, como
dice SUAREZ VERDAGUER, de la guerra de la Independencia habia
dejado la Nacién como cera virgen: se podia moldear de nuevo.
No fueron ellos solos, sin embargo, los que quisieron conformar
un nuevo mundo politico.

Los contradictores del liberalismo, en Cadiz, tenian también
ideas propias y las querian imponer, y si entonces no se nos
aparece este grupo con la fuerza del primero, quizi deba acha-
carse, entre otras causas, a que no se les ha prestado la debida
atencién. En cambio, cuando en 1814 aparece el manifiesto y
representacién de los Diputados a FErRNanpo VII (Manifiesto de
los Persas), documento cuya significacién para los realistas es
analogo a lo que la Constitucién de 1812 fue para los liberales,
las lineas que sustentan su posicién se aparecen firmes y claras.

Es tal la confusién de aquellos afios en el orden de las ideas,
que dificilmente se puede explicar. Hay algunos puntos que apa-
recen claros. Uno de ellos, es que existia un orden politico—el
del siglo xviri—vigente hasta el momento de la guerra (1808)
que carecia de base y, quizi, hasta de legalidad. Este orden po-
litico era repudiado por la parte més culta del pais, cuya visién
del problema era uninime en lo negativo—imposibilidad de que
signiera el régimen en el cual habian vivido—pero discrepado
en cuanto a la solucién especifica. Lo que buscaban los libera-
les, formados en los principios de la Ilustracién, consistia esen-
cialmente en una importacién de férmulas ajenas; lo que pro-
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pugnaban los realistas descansaba en la aplicacién, con ligeras
modificaciones que requiriese, de la tradicional constitucién po-
litica de la Monarquia espafiola vigente, pero s6lo de derecho,
ya que de hecho se venia gobernando a sus espaldas y como si
no existiese.

En los comienzos, pues, de la reanudacién de la normali-
dad (1814) existian en lo politico tres posiciones definidas: el
Antiguo Régimen, que las fuentes liberales llaman absolutismo
y las realistas, despotismo ministerial; la corriente reformista
liberal; por tltimo, la corriente reformadora realista. La prime-
ra de ellas era pura inercia: el pasado simplemente. No tenia
fuerza ni virtualidad alguna; se limité a subsistir. Las otras dos
eran fuerzas j6venes, con un propésito preciso, pero inmaduras.
Cayé el Antiguo Régimen y ambas pervivieron y continuaron su
pugna por modelar el nuevo régimen.

b) Desorientacion de las ideas.

La paulatina formacién que brota a la luz de los afios 1810-14
es muy oscura. El estudio que PauL HAzarp realizé acerca de
la mutacién del pensamiento francés, falta en Espafia. Es nece-
sario, pues, ir situando las manifestaciones de la crisis del pen-
samiento, sin que los necesarios precedentes nos sean bien co-
nocidos.

La falta de criterio se manifesté ya en 1808, cuando se co-
menzé a pensar en la reunién de Cortes. Primero, la idea gra-
vit6: es importante observar que JoverLANos defendié este cri-
terio en el mundo espafiol. Hubo casi tantos pareceres como opi-
nantes, sobre el modo, sobre cuinde debian reunirse, la dura-
cién... al final, terminé por hacerse al modo revolucionario
francés: una Camara y representacién general. La Constitucién
de 1812 es una copia servil y a veces literal de la francesa.

En 1814, tras la vuelta del Rey a raiz del Manifiesto, FERr-
NANDO VII dio el muy censurado y poco conocido Decreto de
Valencia prometiendo reinar conforme a la antigua costumbre,
pero cuando sobrevino la revolucién de 1820, ni un solo paso
se habia dado todavia para salir del «despotismo ministerialy,
contra el que se habia pronunciado lo mas selecto del pais.
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Ninguna de las empresas de los innovadores tuvo calor po-
pular; el pueblo las veia dirigidas contra los mismos principios
que habia defendido en su guerra contra los franceses. Por el
contrario, los movimientos realistas, en nombre y defensa del
Rey, se hicieron siempre sin otro apoyo que el proporcionado
por el pueblo, y estas afirmaciones son vilidas hasta finales de
siglo.

Con esto llegamos a la intervencién de la Santa Alianza en
1823. ;Por qué los espafioles que se alzaron contra las tropas
francesas en 1808, permanecieron impasibles ante la entrada
de 100.000 franceses en 1823? La tinica razén fundamental es
la posicién del Rey, cuyas relaciones con el Gabinete y las Cor-
tes eran publicamente conocidas. ALcaLA GavLiano dice que las
fuerzas del duque de Angulema «fueron favorecidas por la par-
te mis numerosa del pueblo espafiol, aunque cierto, no la mas
respetada e ilustraday.

Como dice SANCHEZ AGESTA, «las causas de la violenta explo-
sién del siglo x1x en las Cortes de Cadiz y su Constitucién de 1812
(son cosas distintas la convocatoria y establecimiento de las Cor-
tes y su redaccién; las convocatorias fueron populares, la redac-
cién no lo fue) debe buscarse en el ambiente espiritual del
siglo xvii1r. Pues su critica de la nobleza y la revisién del honor
social abrié el paso a la idea democratica de igualdad».

Porque lo que el Contrato social tiene de simbolo de una
nueva etapa del pensamiento politico, no es tanto el que difun-
da o fundamente determinadas orientaciones, como la forma de
enfrentarse con los problemas politicos. Las instituciones no
se aceptan como buenas por el solo hecho de que existan y fue-
ran las instituciones de las generaciones pasadas, desde una fe-
cha que se pierde en el tiempo, sino que se pregunta y se quiere
responder por una justificacién racional y actual del orden po-
litico.

Para todos los pensadores han caducado ya los titulos de una
justificacién tradicional; todo derecho, todo poder ha de dar ra-
z6n de su legitimidad, sin que le basten los titulos de una pres-
cripcién inveterada. Por eso no importan tanto las ideas concretas
como esta atmésfera, en que se respira el sentimiento de la
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caducidad de un orden y de la necesidad de trazar ex novo los
nuevos principios y la nueva estructura del que le ha de suce-
der. Y aiin mds, precisamente el sentimiento de que las insti-
tuciones, los poderes y los derechos se han de justificar y regu-
lar por la razén humana.

Esta inquietud por la fundamentacién y articulado racional
de la institucién municipal, es de la que vamos a tratar después
de aludir a las notas de ambientacién politica e ideolégica que
preceden.

D) Singularizacion.

La corriente encaminada a democratizar las Corporaciones
municipales, iniciada ya durante el reinado de Carros III con la
intervencién de los Diputados del comiin, plenamente se reali-
za por las Cortes espafiolas en 1812, al sustituir los antiguos
Ayuntamientos integrados de Regidores hereditarios y de nom-
bramiento real, por Corporaciones libremente elegidas por los
vecinos. Pero los legisladores gaditanos que decian inspirar su
reforma del régimen local en la antigua y gloriosa historia del
Municipio espaiiol, al organizar los Ayuntamientos bajo reglas
fijas y uniformes y al reconocerles una representacién no his-
térica y natural, sino puramente legal, ponian de manifiesto la
antinomia existente entre aquellos procesos y la realidad obje-
tiva del articulado constitucional. Y es que su concepto centra-
lista de Nacién sola y tnica, pugnaba con el de Patria mayor,
compleja e interiormente diferenciada.

A tenor de los articulos 309 al 323 de la Constitucién de 1812,
estarian compuestos los Ayuntamientos «del Alcalde o Alcaldes,
los Regidores y el Procurador sindico y presididos por el Jefe
politico donde los hubiese y, en su defecto, por el Alcalde...»
y elegidos por los vecinos en sufragio de segundo grado. La reno-
vacién de los Alcaldes se haria anualmente y la de los Regido-
res por mitad de cada afio. Atribuciones propias de la Corpora-
«i6n municipal serian, entre otras, la policia de salubridad; la
.administracién de los caudales de propios y arbitrios, asi como
su inversién; el repartimiento y recaudacién de contribuciones;
€l cuidado de las escuelas de primeras letras, hospitales, hospi-
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cios y casas de expdsitos; la construccién y reparacién de cami-
nos, calzadas, puentes y cancelas, y de la preparacién de la agri-
cultura, la industria y el comercio. Como limitaciones de su auto-
ridad, hallamos, aparte de la presidencia del Jefe politico, la
prohibicién de imponer nuevos arbitrios sin la aprobacién de
las Cortes y la obligacién de rendir cuentas anualmente a la Dipu-
tacién provincial de aquellos caudales piiblicos e invertidos. Es-
tos principios constitucionales tuvieron su desarrollo en la «Ins-
truccién para el gobierno econémico-politico de las Provincias»
de 23 de junio de 1813, y en los Decretos de 23 de mayo y 10 de
junio de 1812, relativos a la organizacién de los Ayuntamientos.

La reaccién de 1814 obligé por el Decreto de 1815 y la Real
Cédula de junio del mismo afio, ordenando que los pueblos se
sometieran, en materia de organizacién y atribuciones munici-
pales, a las normas que regian en marzo de 1808.

Instaurado en 1820 el régimen constitucional, volvieron a
ponerse en vigor los preceptos del Cédigo de 1812, completados
ahora por la Ley de 23 de marzo de 1821, aclaratoria de la de
23 de mayo de 1813, y por la «Instruccién para el gobierno eco-
némico-politico de las Provincias» de 3 de febrero de 1823. Esta
importantisima Instruccién fue en cierto modo descentralizadora
y supuso un positivo avance respecto de la del afio 1813, pues.
destacé la institucién del Alealde de la Corporacién municipal,
a cuya cabeza se hallaba, otorgidndole facultades ejecutivas den-
tro del organismo general del Estado.

Con la reaccién de 1823, nuevamente se vio retrotraida Es-
pafia a la situacién de 1808. Por Real Cédula de 18 de octubre
de 1824 se dispuso que fueran los individuos de cada Ayunta--
miento quienes propusieran ternas para ocupar los oficios con-
cejiles, quedando encargadas las Audiencias de elegir uno de
los tres propuestos para cada cargo. El régimen fue modificado
por el Decreto de 2 de marzo de 1823 que amplié la base elec-
toral, disponiendo que se agruparan los Ayuntamientos en ni-
mero igual de contribuyentes que de cargos concejiles, y que:
unidos contribuyentes y Concejales, procedieran a proponer en
terna las personas que podian desempeiiar los oficios; corres-
pondia al Jefe politico efectuar los nombramientos.
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Al terminar el reinado de FErNanDo VII, la vida municipal
se hallaba representada por una multitud de Ayuntamientos com-
puestos desigunalmente por Regidores perpetuos, vitalicios, biena-
les, anuales, nobles unas veces, plebeyos otras, Sindicos de varias
denominaciones, Diputados, etc. etc. El Real Decreto de 23 de
julio de 1835 aspiré a suprimir estas anomalias reorganizando
los Ayuntamientos, que habian de componerse de Alcaldes, te-
nientes de Alcalde, Regidores y Procurador sindico. Tales ofi-
cios debian de ser de eleccién libre, se conservarian los Ayun-
tamientos en los pueblos que ya los hubiesen tenido, aunque su
poblacién no llegara a cien vecinos y podrian constituirse aque-
llos otros que lo solicitaran, contando con este Gltimo numero,
bien por si solo o uniéndose a otros pueblos limitrofes.

De la antigua organizacién quedaban suprimidos los cargos
perpetuos (Regidores, Veinticuatros, Jurados, Alféreces, Escriba-
nos, etc.); pero con la nueva se acentia el régimen centralista,
patentizado en la dependencia de los Alcaldes respecto de los
Gobernadores, en la facultad que el Monarca tiene de destituir
a los Ayuntamientos, en la de suspenderlo que se atribuye al
Gobernador, y en el derecho que asiste al Rey de nombrar para
Madrid y demis capitales o ciudades Presidentes de las respec-
tivas Corporaciones municipales, con el titulo de Corregidores,
derecho éste que constituy6é el precedente natural, como dice
ZABALA, de los Alcaldes de real nombramiento, posteriormente
desarrollado por las leyes.

Derrocado el régimen politico del Estatuto Real de 1834,
restableciose el 15 de octubre de 1836 la «Ley para el gobierno
.econémico-politico de las Provincias» de 1823.

Al afo siguiente la Constituciéon de 1837 limité a muy pocos
«capitulos los principios relativos a la organizacién del régimen
local, principios que el Gabinete del conde de OFaLIA quiso des-
arrollar en un proyecto de ley, en el que teniendo presente el
cardcter excesivamente popular de las municipalidades, dirigia
la reforma «hacia una centralizacién que recientes sucesos—de-
ccia el Ministro de la Gobernacign—han hecho todavia mas pre-
«cisa y que sin destruir la justa intervencién del pueblo en los
asuntos propios, contribuya a que no sea ilusoria la existencia
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del poder supremo, dindole la fuerza suficiente para oponerse
a la disolucién de la sociedad, inevitable siempre donde falta
su influencia tutelar y organizadora». No llegé a ser aprobado
el proyecto de aquella legislatura de 1837-1838. Se produjo en
la siguiente de 1839, aunque también sin éxito. En las Cortes
de 1840, el sefior CALDERON COLLANTES, titular de la cartera de
Gobernacion, presenté6 un proyecto sobre «Organizacién y atri-
buciones de las Diputaciones provinciales» y otro sobre «Orga-
nizacién y atribuciones de los Ayuntamientos». El primero no
lleg6 a presentarse, y el segundo, reproduccién del anteriormen-
te citado, tuvo una vida parlamentaria si no larga, si acciden-
tada. En efecto, el Gobierno quiso abreviar su discusién reca-
bando una autorizacién para aplicar la Ley (una técnica hoy
equivalente a un Decreto legislativo), pero combatido por acu-
dir a tal procedimiento, que reducia proyecto tan importante
a un solo articulo, e igualmente impugnados los principales ex-
tremos del mismo, singularmente el de atribuir a la Corona el
nombramiento de los Alcaldes y Tenientes de Alcalde de las ca-
pitales de Provincia, la discusién empefiada en tales extremos
sirvié para dividir profundamente a moderados y progresistas.
No obstante, Dofia MaRria CRISTINA, ligada a los primeros, san-
cioné la llamada Ley de Ayuntamientos de 14 de julio de 1840.
Tal determinacién la obligé a abandonar la Regencia e hizo po-
sible que asumiera ésta el general EsparTERO, que llevé a la
direccién del pais al partido progresista.

Triunfantes los amigos del Progreso, suspendieron la ejecu-
ciéon de la ya famosa Ley de Ayuntamientos (13 de octubre de
1840), pero victoriosos al cabo los moderados, pusiéronla nue-
vamente en vigor (Real Decreto de 30 de diciembre de 1843).

Posteriormente, y en virtud de la Ley de 1 de enero de 1845,
el Gobierno fue autorizado para arreglar la organizacién y fijar
las atribuciones de las Diputaciones y Ayuntamientos. El 3 de
enero de 1845 se promulgé una Ley inspirada en los conocidos
principios centralizadores, caracteristica mis que ninguna otra
de la agrupacién moderada, a saber: Alcaldes, y en su caso Al-
caldes Corregidores de real nombramiento; actuacién de los
Ayuntamientos bajo la presidencia del Jefe politico o del Alcal-
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de; subordinacién de éste como delegado del Gobierno a la auto-
ridad inmediata de aquél, y constante vigilancia de la Adminis-
tracién superior sobre la gestién de la Corporacién municipal.
La conclusién fue de prevencién y desconfianza respecto de la
Vida local cuya autonomia estaba muy lejos de quererse.

La labor de las Constituyentes durante el periodo compren-
dido entre 1854 a 1856 esta representado, con relacién a la Vida
Jocal, por los articulos 74 a 77 de la Constitucién nonnata de
1856 y por los proyectos de leyes orginicas, municipal y pro-
vincial, presentados a las Cortes el 7 de mayo de 1856, sancio-
nado el primero el 24 de junio del mismo afio, publicado como
Ley de 5 de julio.

La reforma a que aludimos, que por el momento no llegé
a regir, contenia como novedades: la extensién del derecho elec-
toral a tenor de una escala de poblacién; la representacién de
las minorias en la eleccion de Concejales y la intervencién en
la formacién, examen y censura de los presupuestos y de las
cuentas de los Ayuntamientos de un niimero doble de electores
que de Concejales, fiscalizacién, pues, de los asociados.

Movidos los legisladores de 1856 por el hecho de concebir
la libertad de las Corporaciones locales con los intereses gene-
rales del pais, de los que el Gobierno estaba exclusivamente en-
cargado, elaboraron una norma que se limité a significar la
mera orientacién rectificadora del régimen de centralizacién;
pero presidida por el mismo espiritu de uniformidad y subor-
dinacién que sus inmediatos precedentes.

Durante los afios 1859 y 1860, el Ministro de Gobernacion,
don Josg Posapa HERRERA, present6 dos proyectos sobre econo-
mia y organizacién municipal. Les informaba la idea de susti-
tuir la desconfianza del poder central respecto de los organis-
mos locales, por el propésito de dilatar su esfera de accidn,
disminuyendo la intensidad de la vigilancia y tutela que desde
1845 ejercia sobre los Ayuntamientos el Estado. En la realiza-
cién de tal designacién advierten las siguientes peculiaridades:
el concepto de sufragio como un deber civico, que se deduce
de la disposicién por la cual si no hubiesen tomado parte en
las elecciones municipales la mitad de los electores, se proce-

REVL-1972, nim. 173. CARRASCO CANALS, CARLOS. EL MUNICIPIO EN LA ADMINISTRACION ...



REVL-1972, nim. 173. CARRASCO CANALS, CARLOS. EL MUNICIPIO EN LA ADMINISTRACION ...

94 CARLOS CARRASCO CANALS

deria a otra nueva dentro de diez dias; la mayor mediatizacién
de la autoridad de los Ayuntamientos en el nombramiento de
Alcaldes, representada por la facultad que se concede al poder
central para separarlos y para nombrar individuos extrafios que
desempeiien la Alcaldia en localidades cuya poblacién exceda
de 400.000 habitantes, y la declaracion de inmediatamente eje-
cutivos que se hace a favor de los acuerdos municipales sobre
asuntos de perentoria y reconocida urgencia.

Caracter marcadamente centralizador tuvo, en cambio, la re-
forma sobre Ayuntamientos, llevada a cabo por el Real Decreto
de 21 de octubre de 1866, reforma que restaurd sin reservas la
facultad plena del Monarca para nombrar Alcaldes Corregidores.

Triunfante la revolucién de 1868, se establecié el sufragio
universal a favor de los varones mayores de edad para la elec-
cién de los Ayuntamientos (acuerdo de la Junta Superior del
Gobierno, de 13 de octubre de 1868), y por Decreto de 21 del
mismo mes y afio se reprodujo con pequefias variantes la Ley mu-
nicipal de 5 de julio de 1856. Después, la Constitucién de 1869,
en su articulo 99, limitése a decir: «la organizacién y atribu-
ciones de las Diputaciones provinciales y Ayuntamientos se re-
girdn por sus respectivas leyes», afiadiendo que éstas se ajusta-
rian a determinados principios que enumeraba. Tras ello, las
Cortes Constituyentes acometieron el problema de la reorgani-
zacién local al discutir, primeramente, el proyecto de Ley del
Ministro de Hacienda, sefior FIcUEROA, sobre el modo de cubrir
los Presupuestos provinciales y municipales (10 de enero de
1870), y después los proyectos relativos a organizacién provin-
cial y municipal presentados en la sesién del 18 de febrero del
mismo afio. Tendia el primero de ellos a reconstruir la Ha-
cienda local, mediante el reconocimiento en pro de los Ayunta-
mientos y Diputaciones de completa independencia para apre-
ciar y fijar sus gastos respectivos; pero en materia de ingresos
era el Gobierno el que proponia un sistema general de impues-
tos locales en armonia con el del Estado.

Los citados proyectos dieron lugar a las Leyes de 20 de agos-
to de 1870, que constituyen en buena parte las bases del régi-
men local, en vigor hasta el final de 1a Regencia.
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En virtud de las nuevas normas, las Corporaciones popula-
res obrarian con independencia en lo relativo a la ordenacién
de sus servicios, pero tendrian solamente delegacién en lo refe-
rente al orden politico. Ahora bien, el Municipio como asocia-
cién legal de todas las personas que residen en un término mu-
nicipal, seguia siendo, como para los legisladores de Cadiz de
1812, «no una realidad objetiva consagrada por la historia», no
una «expresién natural» producida en ella, en vista de necesida-
des positivas de los pueblos, sino «una mera instituciény del le-
gislador puesta al servicio del Estado.

Las aludidas Leyes de 20 de agosto de 1870 siguieron en
vigor hasta 1876, en que la Ley de 16 de diciembre de este afio,
tras de confirmar aquéllas, introdujo en las mismas algunas va-
riantes (restriccién del sufragio; nombramiento por el Rey de
Alcaldes correspondientes a pueblos de mas de 30.000 vecinos;.
necesidad de que los Presupuestos municipales fuesen aproba-
dos por el Gobernador o por el Gobierno, etc.).

Por tltimo, 1a Ley de 2 de octubre de 1877 autorizé al Mi-
nistro de la Gobernacién para publicar la Ley Organica muni-
cipal de 1870, incorporando a su texto la reforma de 1876. Tal
ha sido la encargada de presidir la vida municipal espafiola hasta
el afio 1902, con el que damos fin al presente trabajo. Con arreglo
a dicha Ley, el gobierno interior de cada término municipal se
halla encomendado a un Ayuntamiento compuesto de Concejales
divididos en tres categorias: Alcalde, Tenientes y Regidores. En
todo término municipal ha de haber, ademas del Ayuntamiento,
una Junta municipal compuesta de los Concejales y de un nu-
mero igual de Vocales asociados, a la cual corresponde la apro-
bacién de los Presupuestos municipales, el establecimiento y la
obtencién de arbitrios en el tiempo y forma que la Ley ordena
y la revisién y censura de las cuentas del Ayuntamiento. El
Alcalde tiene el doble caricter de representante del Gobierno
y de Jefe de la Administracién local, en razén del doble aspecto
del Municipio como parte de un todo superior y como todo que
es en si mismo.

A tenor de la reforma que analizamos, el nombramiento de
Alcalde obedece a tres sistemas distintos, ya que, de un lado,
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€l Rey tiene la facultad de nombrar de entre los Concejales a los
Alcaldes de las capitales de Provincias, capitales, cabezas de par-
tido judicial y de los pueblos que tengan igual o mayor vecin-
dario que aquéllos dentro del mismo partido, siempre que no
bajen de 6.000 habitantes, y de otro, los Ayuntamientos eligen
de su seno a los Alcaldes en los demis casos.

Se puede concluir, después de esta panorimica apresurada
v las referencias al régimen juridico-administrativo, que lo ca-
racteristico es el vaivén tantas veces denunciado de las institu-
ciones decimonénicas.

E) Consideraciones acerca de la importancia del Municipio.

Si intentasemos un estudio total de la idea, concepto, defi-
nicién y organizacién del Municipio seria necesario remontarse
a épocas anteriores, incluso lejanas.

El Municipio histéricamente ha tenido una configuracién en
la época romana, existia una divisién de sociedades en colonias
libres, Municipios, confederadas, latinas y estipendiarias. Las atri-
buciones del Municipio eran tipicas y delimitadas. El concepto
municipal sufre una expansién en un primer periodo durante
la invasién de los godos y los drabes y se puede plantear la pro-
blematica de si subsistiese la organizacién municipal de Roma.

Durante la época de la Reconquista aparecen singulares dis-
posiciones en relacién con el Municipio. La pujanza de los Con-
cejos es muy grande. E1 Municipio era sinénimo de libertad y
constituia la antitesis del feudalismo.

Pero también se produce una decadencia, a partir del siglo xv,
que comenzé con la politica centralizadora de los Reyes Catélicos.

No vamos a intentar el estudio singular de cada una de estas
€pocas: dominacién romana, invasién de los godos, Edad Media,
decadencia del régimen municipal a partir de la centralizacién,
politica de la Casa de Austria hasta llegar al periodo constitu-
cional que nos interesa.

Se puede manifestar, sin embargo, que la nocién de Muni-
cipio ha sido siempre discutida en su esencia en cuanto a su
existencia. Es decir, si es una sociedad racional anterior a la
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voluntad del Estado y de los individuos o, por el contrario, es
producto de creacién del Estado o del pueblo (3).

El concepto de Municipio, su organizacién, nacimiento del
Municipio ha sido objeto de discusién y opinién por parte de
los autores.

CorLMEIRO dice que significa lazo de vecindad y participacién
en los derechos y cargos comunes (4).

ABELLA manifiesta que la reunién de habitantes que al mis-
mo tiempo constituye o forma parte del Estado tiene sus derechos
propios como ser moral y colectivo instituido por la ley (5).

La naturaleza del Municipio retine las siguientes caracteris-
ticas:

a) Se constituye con el asentimiento del Estado, al tener
una cierta trascendencia y libertad politica.

b) La legislacién y el ordenamiento juridico de un pais se-
fiala los caracteres fundamentales de la constitucién municipal.

c) El poder del Estado no sélo tutela, sino que a veces hace
una labor inspectora del Municipio (6).

El Estado, pues, no crea la institucién municipal, sino que
él organiza, reconoce y da una cierta unidad al criterio municipal.

La definiciones constitucionales no revelan la naturaleza del
Municipio, durante todo el siglo XI1X se evita, en cierta manera,
la definicién del Municipio.

Se puede estudiar la organizacién, la institucién y la natura-

(3) AHBRENS en su Curso de Derecho natural, completa mds la idea del Mu-
nicipio: «es la segunda sociedad fundamental en la que se realizan todos los fines
humanes; no es una simple circunscripcion territorial, un término més o menos
extenso llevado a cabo con un fin politico, sino una sociedad en la que el fin
religioso, el cientifico, el artistico, el econémico, en una palabra, cuanto ha de
cumplir el hombre, se desarrolla y da medios para su consecucion».

GiNer da en su obra sobre Derecho natural una nocién més completa. «El
Municipio—dice—es una sociedad total que abraza la vida entera sin limitarse
a ningin fin particular; sociedad de segundo grado, compuesta a su vez de otras
sociedades que en concepto de miembros la constituyen, naciendo su necesidad de
la limitacién de la familia, ya que no ofrece suficiente amplitud para dar comple-
mento en su seno a todas las oposiciones producidas por el caricter, profesion, etc.».

(4) Véase Derecho administrativo, tomo IL C

(5) Véase Derecho administrativo, tomo 1.

6) Estas afirmaciones corresponden a la formulacién realizada por BrLunTt-
scHLI en su Derecho publico universal.

7
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leza municipal a través de las funciones y atribuciones que le
corresponden.

No vamos a hacer un estudio sobre las atribuciones y facul-
tades administrativas o politicas en la vida municipal.

En el Municipio existe una faceta orginica constitutiva y otra
funcional y de administracién.

Los problemas més importantes pueden detectarse con el estu-
dio desde los dos puntos de vista anteriormente citados del Mu-
nicipio.

Se pueden sefialar distintos aspectos como sintométicos, lo
que nos dard una descripcién a través de la actividad, de la
dindmica del Municipio y de su estitica y organizacién.

Algunos autores han dedicado interesantes monografias al es-
tudio del Derecho municipal en el siglo xix (7). CoLMEIRo,
ABELLA, GINER DE Los Rios, Posapa, AzcAraTE, HiNoJOSA, et-
cétera, matizaron aspectos interesantes acerca del Derecho mu-
nicipal.

II. RESUMEN

Después de la visién histérica, referencia al régimen juri-
dico del Municipio en el siglo x1x, alusiones a los antecedentes
y momentos criticos de la institucién municipal, vamos a hacer
un esbozo de las cuestiones mds importantes que pueden plan-
tearse y susceptibles todas ellas de un estudio parcial, pormeno-
rizado, que puede aclarar aspectos no suficientemente estudiados
y huérfanos de un tratamiento doctrinal.

La primera pregunta que se ha venido repitiendo, pero in-
sistentemente en los estudios del pasado siglo y por inercia en
el momento actual es la de jqué es el Municipio? La respuesta
siempre entre dos extremos de su naturaleza independiente de
la voluntad del legislador o, por el contrario, que es creacién
artificial de la ley. Entre estas dos posturas es posible mediar,

(7) Asi, por ejemplo, EuLocio VARELA y RaraeL Ramos en 1882 publican su
Derecho municipal, que contiene breve reseiia histérica del Municipic bajo sus
distintas fases, desde la época de los romanos hasta nuestros dias. Ley municipal
de la Peninsula, Cuba y Puerto Rico, presentada en cuadros sinépticos. Jurispru-
dencia establecida en la aplicacién de las mismas, en sus diferentes casos; y dispo-
siciones referentes a su planteamiento en las Provincias vascongadas,
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aludiendo a que tal vez en un momento se crea artificialmente
en el ordenamiento juridico, pero luego parece adquirir una en-
tidad propia y natural.

Gran parte de la doctrina se inclina por considerar el origen
natural del Municipio y que la voluntad expresada por la ley
no es sino una conformacién de esta naturaleza. La institucién
permanece histéricamente en unos momentos pujante, en otros
decadente, segiun las influencias politicas, pero su existencia no
puede ser desconocida como la de la entidad primaria, familia
y las agrupaciones de las familias, el Ayuntamiento.

Acotado, pues, el campo de estudio del nacimiento y exis-
tencia del Municipio, y buscando su origen en la ley o en la
voluntad de lo popular, lo que si es evidente es su realidad y exis-
tencia transida de historia. Toda historicidad de la institucién
ha determinado el bosquejo del Municipio durante la época del
siglo x1X, etapa constitucional en nuestro pais.

Prescindimos de una definicién, determinacién conceptual,
pues los manuales de Derecho administrativo al uso ofrecen un
abanico de posibilidades para hacer un disefio, perfil y fotogra-
fia de lo que sea el Municipio.

Hemos intentado resaltar no el ente en si, sino su actividad,
funcionamiento y organizacién. Es decir, el propésito del tra-
bajo se circunscribe a observar la realidad municipal en un mo-
mento estitico (orginico) y un momento dindmico (funcional).
Discutida la realidad en estas dos posturas, podemos sacar con-
secuencias de lo que el Municipio es y su trascendencia para las
actuales instituciones.

Lo hemos sefialado ya, pero conviene remarcarlo, el Muni-
cipio considerado juridicamente como institucién que agrupa
tanto el espacio (término), las personas que lo gobiernan (Ayun-
tamiento) y el propio ser global (Municipio), tiene una vida
per se y una conformacién, cauce legal; en definitiva, una his-
toria y un ordenamiento juridico.

Durante el siglo x1x la vida municipal es el trasunto de la
vida politica. Aquellas cuestiones que se pueden predicar de
la vida decimonénica, del ordenamiento juridico administrativo
en aquella época, de la politica, son atributos también del mo-
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mento municipal. Todos los autores coinciden en el hecho evi-
dente de lo que se ha llamado «vaivén». Este movimiento de
ida y vuelta, que mis que de progreso y de regreso es lateral
o pendular, refleja también estas caracteristicas en la vida mu-
nicipal del siglo xix. No vamos a insistir, pero conviene nueva-
mente marcar el énfasis sobre la cuestién de que las realidades,
los problemas del complicado mundo de la actividad adminis-
trativa tienen un campo de experimentacién, ensayo y aplica-
cién en el término de la vida de lo que cominmente se llama
«pueblo». Es en el cotidiane vivir municipal donde los actos
administrativos se aplican y todo administrado en una u otra
categoria de la poblacién es habitante, con las matizaciones per-
tinentes de un Municipio.

El administrado del siglo x1x en su condicién de avecindado
de un pueblo sufre las consecuencias de los principios, de las
ideas del espiritu de este momento histérico. La idea de Nacién
es el tema con la libertad que se plantea desde niveles eruditos
a la vida cotidiana. La existencia de un régimen anterior, lo que
se ha llamado el Antiguo Régimen, es otro dato polémico que
trasciende en el espiritu de la época. La idea de libertad es el
trasfondo que determina cualquier actitud y corriente ideolégica.

Pero ha de pensarse también en que el momento del x1x es
codificador por razones histéricas y esta manifestacién de uni-
formidad de reglas frente a la plurinormacién se manifiesta des-
de los inicios con un afin de una normacién fija, uniforme y
s6lo en casos excepcionales un régimen peculiar.

Las ideas ilustradas, la influencia de la revolucién, los prin-
cipios programéticos de libertad y eleccién traspasan las insti-
tuciones municipales para configurar esta realidad.

No se desconoce en ningiin momento el carécter tradicional
nacional, propio de nuestra idiosincrasia, usos y costumbres y el
beneficio superior de la comunidad frente a la de los individuos.

El constitucionalismo en sus diversas etapas no hace mas
que configurar seglin el momento politico predominante con
unas atribuciones, funciones y organizacién tipicas que deter-
minan esta Vida local.

Una crisis de la Monarquia, la restauracién, la crisis de la
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restauracion, afectan a la vida municipal, de tal manera que la
configura segin el cauce del momento en que se desenvuelve.

La entidad permanece por su voluntad, pero los avatares y
circunstancias la conforman con los aspectos tipicos que le ca-
racterizan.

Tal vez una etapa proxima de la realidad puede conducir
a argumentaciones erréneas y es conveniente el despegue de
dicha realidad para conocer en sus justos términos su trascen-
dencia.

Si se puede afirmar que las instituciones municipales du-
rante el siglo XI1X se potencian con las caracteristicas apuntadas
y es mis eje y centro de la vida de la Administracion que la
propia Administracién central.

Se opera una transformacién que puede ser discutida, pero
aparece objetivamente demostrado que a medida de que la Ad-
ministracion se hace social, que el concepto de lo piublico se
privatiza, que la pujanza de la Administracién central es mas
grande, decrece la relevancia del Municipio.

En lineas generales puede decirse que el Municipio natural
tradicional, con sus altibajos y configuraciones histéricas, tiene
més importancia en épocas pasadas que en el presente. No obs-
tante, sigue siendo el catalizador de la problemética adminis-
trativa.

Hemos aludido a 1a Administracién moderna, Administracién
social, intervencionista bajo las mas diversas especies de activi-
dades, con una funcién de fomento no lo suficientemente es-
tudiada, a pesar de los trabajos de JorpaNA; esto debilita la im-
portancia municipal, aunque sigue siendo el marco de esta vida
en el que se realiza una serie de problemas de aplicacién. Pero
la Administracién central frente a la Administracién local se con-
vierte como consecuencia, tal vez, de esta disyuntiva del siglo x1x,
en un sistema de tutela, patrocinio e indirectamente supremacia
se quiera o no considerar este matiz.

Si se considera la realidad juridica como vida, derecho vivido,
es cierto y evidente que a pesar de lo eserito las instituciones,
el funcionamiento, la organizacién, tienen una configuracién
primaria en el ambito local.
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Sefialadas, pues, las caracteristicas anteriores se ofrece este
abanico de oportunidades para su estudio, tratamiento cientifico
y doctrinal sin desconocer siempre esa realidad de que estan
transidas todas las instituciones histéricas y todas las realidades

contrastadas.
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