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PROLOGO

Esta monografia tiene por objeto el andlisis de la intervencion del Poder Central en el
ambito municipal para condicionar la actuacion de los Ayuntamientos, en el periodo que va de
1812 a 1935. El interés de la cuestion se encuentra en el hecho de que, a pesar de que son
multiples las obras dedicadas al régimen local en su conjunto y especificamente a alguno de
sus aspectos, no se ha encontrado ningun estudio que aborde la Administracion Municipal
desde este punto de vista. No obstante, son muchos los autores que se han referido al control
gubernativo al que estaban sometidas las Corporaciones Locales en aquel momento,
desarrollando otros aspectos.

La eleccién del periodo examinado se ha realizado por ser la época que corresponde
a lo que se ha denominado Estado constitucional, momento especialmente interesante en la
Historia de Espafia. Dicho interés se basa fundamentalmente en que, en un espacio de tiempo
relativamente corto, fueron varios y muy diferentes los sistemas de Gobierno, se vivieron
periodos monarquicos, regencias, dos republicas e incluso, una dictadura, siendo ademas,
rapidisimos y continuos los cambios de partido en el poder. No obstante, con independencia
de sus variaciones y diferentes denominaciones, durante todo este periodo, las lineas de
pensamiento politico se pueden agrupar en dos bloques: el moderado y el progresista. Estas
dos tendencias marcaron toda la evolucion del siglo XIX y los primeros afios del XX. Sobre
su concepcion de las Corporaciones Locales han girado este trabajo.

Cada vez que una faccidn politica se hacia con el Gobierno, sentia la necesidad de
promulgar una nueva Constitucion y, correlativamente, una ley municipal como consecuencia
del interés de cada partido en regular la Administraciéon Local a su manera. El meollo de las
paginas que siguen se encuentra en las manifestaciones del control municipal que se recogen
en los textos constitucionales y en las diferentes leyes municipales promulgadas en este
periodo. Conviene destacar qué aspectos de interés para este estudio se recogen en otras
normas, especialmente en la legislacion electoral y provincial, pero por la propia extension del
trabajo se ha establecido un limite tinicamente a efectos practicos. Tampoco se ha abordado
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con absoluta profundidad toda la normativa de rango inferior al legal. Se ha optado por aludir
exclusivamente a aquellas normas cuya mencion, por su contenido, se ha considerado mas
relevante. Si por algo ha destacado el periodo analizado es por su enorme acervo normativo,
lo que indudablemente complica su analisis.

Pese a que el control estatal ha estado presente en la practica totalidad de la actuacion
de los Ayuntamientos, se ha optado por el estudio de aquellos aspectos en que éste se
evidencia de una forma mas patente. Asimismo, se ha aludido al caciquismo por constituir un
sistema de intervencioén en el ambito municipal, tanto de instancias gubernamentales como
extra-gubernamentales, lo que no dejo de ser, durante todo el periodo analizado, un limite a la
actuacion municipal que pervirtid, ademas, todo el sistema legal y la Administracion Publica
en su totalidad, especialmente la local.

La bibliografia tenida en cuenta como base de estudio muestra la laguna existente en
el objeto especifico descrito. Conviene partir del hecho de que la propia pluridisciplinariedad
de este estudio trae como consecuencia que se hayan utilizado obras de muy diversos autores:
historiadores, historiadores del Derecho, administrativistas, politlogos, e incluso de
socidlogos. Es necesario destacar que resulta, hasta cierto punto, sorprendente el hecho de que
hayan utilizado escasamente obras de autores que vivieron y escribieron en el momento en
que se promulgaron los textos legales a los que se hace referencia en este estudio. Tal es el
caso de Donoso Cortes, Alcald Galiano, Manuel Colmeiro, Agustin Silvela o Javier de Burgos
entre otros muchos. En realidad este tipo de obras se ha consultado, pero con un beneficio
muy tangencial para el tema tratado. Estudian el contenido de la legislacion local y el
funcionamiento de las instituciones municipales, sin ofrecer, no obstante, conclusiones o
comentarios relevantes sobre la situacion real de los Ayuntamientos respecto del Estado. El
control estatal sobre el municipio durante todo el siglo XIX formaba parte de su propia
esencia y no admitia discusion alguna, de ahi que los comentaristas no se detuvieran en su
analisis. Sin pretender la exhaustividad, en necesario hacer una mencién de los trabajos mas
significativos que se han utilizado.

Para la redaccion del primer capitulo, se ha manejado una abundantisima
bibliografia. En primer lugar, hay que aludir a monografias histéricas de caracter general que
han proporcionado los datos para confeccionar el marco del periodo analizado. Son de sefialar
las obras de Angostures, José Maria Escudero, Comellas, Palacio Atard, Javier Paniagua,
Ferran Solvevila o Raymond Carr. También algunas obras colectivas como las dirigidas por
Menéndez Pidal, Artola o Jover Zamora. Dentro del ambito histérico se han manejado
también estudios relativos a cada época. Para lo que se dice sobre la revolucion liberal (1812-
1814) hay que aludir a lo escrito por Artola y Gil Novales. Para el primer periodo absolutista
(1814-1820) mencionar las aportaciones de Artola, Gil Novales, Espadas Burgos y Urquijo
Goitia. Las cuestiones relativas al trienio liberal (1820-1823) se han redactado teniendo como
referente el estudio dedicado a ese momento historico de Leandro Alvarez Rey. La década
absolutista (1823-1833) se estudia con gran profundidad por José Leonardo Ruiz Sanchez, sin
olvidar lo dicho por autores como Artola, Espadas y Urquijo y Gil Novales. Para las regencias
de Maria Cristina y Espartero (1833-1840) se han consultado estudios como los de Carlos
Marichalar, Alejandro Diez Torre y Joaquin Tomas Villarroya. Para el andlisis de la década
moderada (1845-1855) se han utilizado especialmente las obras de Sonsoles Cabeza Sanchez-
Albornoz y Casimiro Marti y Marti. El bienio progresista (1856-1858) ha sido analizado
tomando en consideracion especialmente las obras de Paredes, Tomas Villarroya, y Artola. La
segunda etapa moderada (1858-1868) ha sido estudiada tomando como base lo dicho por
Estibaliz Ruiz de Azua y Casimiro Marti. Para el analisis del sexenio revolucionario (1868-
1874) se han utilizado los escritos de Antoni Jutglar i Bernaus, Julio Montero Diez, y Artola.
Especial referencia hay que hacer a los autores que han analizado las circunstancias que
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rodearon a la proclamacion de la I Republica, hay que referirse a Fernandez Rua, Ferrando
Badia y Martinez Cuadrado. Para el analisis de un periodo tan determinante en la cuestion
local como la Restauracion (1874-1885) se han manejado los estudios de Juan José Ferndndez
Sanz, Jos¢ M? Jover Zamora, Emilio La Para y Francisco de Luis. La Dictadura de Primo de
Rivera (1923-1930) se estudia tomando como referente los estudios de Ben-Ami, Caro
Cancela, Gomez Navarro, Malerbe y Tusell. Finalmente, para lo relativo a la Il Republica se
han utilizado los estudios de Fernandez Rua, Ferrary, y Tamames.

Desde otro punto de vista han constituido una orientacion fundamental algunas obras
generales de Historia del Derecho como las de Escudero, Tomdas y Valiente, Montanos y
Sanchez-Arcilla, asi como los relativos a Historia del constitucionalismo espafiol de Tomas
Villarroya, Fernandez Segado, Jorge de Esteban y Clavero. No pueden dejar de mencionarse
manuales de Derecho local como los de Lliset Borrel, Parejo Alfonso, Pérez Algar, Sosa
Wagner, Cazorla Prieto o Benitez de Lugo ni los estudios dedicados a la evolucion del
municipio en Espafia de Concepcion de Castro, Montanos, Sanchez-Arcilla, Antonio
Sacristan, Javier Garcia Fernandez, Adolfo Posada o Cristina Viiies.

Para la confeccion del Capitulo segundo ha sido una guia de inestimable valor la
publicacion de Fernando Albi; el articulo de Carlos Carrasco dedicado al municipio en la
Administracion espaiiola del siglo XIX; el manual de Derecho administrativo de Cazorla
Prieto; la obra de Pérez Algar titulada “Los elementos de Derecho local™; los escritos de
Adolfo Posada; las obras de Montanos y Sanchez-Arcilla; y el articulo de Gallego Anabitarte
“Notas histdrico juridicas sobre el régimen local espafiol”, en lo relativo a la crisis del
municipio como entidad natural y al concepto y caracter del Ayuntamiento.

En lo relativo a las competencias de las Corporaciones Locales, ha sido una consulta
imprescindible la obra de Mir i Bagd, por su completo andlisis del tema, y lo dicho por
Guirado Cid sobre la alcaldia, que aborda dicha materia al hilo de las atribuciones del primer
regidor municipal.

En la redacciéon del capitulo III relativo al régimen electoral, se han utilizado
fundamentalmente los estudios de Martinez Marin dedicados a la Historia legislativa de la
representatividad municipal y a la eleccién, nombramiento y cese del alcalde; el articulo de
Guirado Cid y la obra de inexcusable consulta para el estudio del municipio espaiiol del siglo
XIX de Concepcion de Castro. También son dignos de mencion respecto de la eleccion y
nombramiento del alcalde pero ya referidos exclusivamente al sistema disefiado por el
Estatuto municipal de 1924, los articulos de Roca y Dominguez Berrueta.

Para la realizacion del capitulo IV sobre el régimen disciplinario municipal se han
manejado fundamentalmente los textos dedicados a la figura del alcalde de Morillo Velarde y
Guirado Cid y los trabajos sobre el régimen electoral local de Martinez Marin.

La figura del alcalde desarrollada en el capitulo quinto ha sido profundamente
tratada, entre otros, por Guirado Cid, Martinez Marin, Morel Ocafia y Morillo Velarde.
También las obras relativas al régimen juridico general del periodo analizado como son las de
Garcia Fernandez, Concepcion de Castro y Montanos y Sanchez-Arcilla. Las competencias
del primer regidor municipal se han estudiado a la luz de lo dicho especialmente por Mir i
Bago.

Para la redaccion del capitulo dedicado al régimen juridico de los tenientes de
alcalde, alcaldes pedaneos, de barrio y de cuartel se ha tomado como base casi
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exclusivamente, el articulo de Guirado Cid relativo a la figura de la alcaldia a través de su
evolucion legislativa.

Por lo que se refiere al capitulo dedicado a la suspension de los acuerdos municipales
por autoridades distintas de las locales y a los recursos y reclamaciones, en via administrativa,
contra resoluciones de 6rganos municipales, se han manejado las obras de Adolfo Posada y el
articulo relativo al control de los entes locales en el Estatuto Municipal de Angel Ballesteros.

En el capitulo dedicado al caciquismo se ha utilizado una abundante bibliografia que
es necesario clasificar en varios grupos. En primer lugar hay que referirse a obras de caracter
historico. En esta linea no puede dejar de aludirse a lo relativo al caciquismo en la obra sobre
el siglo XIX espafiol de Javier Paniagua, el capitulo dedicado a la Restauracién en la
Enciclopedia de Historia de Espafia de Tufion de Lara, del que es autor Jover Zamora, y lo
dicho al respecto por Espadas y Urquijo. En esta misma linea, se puede aludir a obras
generales como las de Angostures, Carr, Palacio Atard y Garcia Escudero y a estudios
dedicados a la Dictadura de Primo de Rivera como los de Ben-Ami y Malerbe. Pero, muy
especialmente, hay que referirse a trabajos dirigidos concretamente al estudio del fendémeno
caciquil. Este es el caso de los tan mencionados de Varela Ortega, Cuenca Toribio, Manuel
Alcantara, Javier Tusell y Juan del Pino Artacho.

El trabajo consta de diez capitulos. El primero de ellos, de caracter introductorio, esta
dedicado al analisis de la normativa constitucional y municipal en su contexto historico, asi
como los planteamientos doctrinales sobre el caracter de cada texto, como tramite previo para
el desarrollo de aquellos otros aspectos en los que queda patente la injerencia del Ejecutivo en
el ambito local.

A renglon seguido, en el capitulo II comienza, en expresion de Garcia Gallo, el
estudio de problemas con el concepto natural o legal de municipio desarrollado en cada
norma, cuestion tedrica que deja patente la filosofia que la inspird, para centrarse, a
continuacion, en la forma en que cada texto configura a los Ayuntamientos haciendo especial
hincapié en el ejercicio de las atribuciones legales conferidas a las Corporaciones Locales.

El tercero y cuarto capitulos constituyen un bloque, al centrarse en aspectos que
pueden considerarse el anverso y el reverso de una misma cuestion. En primer lugar, todo lo
relativo al régimen electoral y a la elecciéon y nombramiento del alcalde y, en el capitulo
siguiente, lo referido al régimen disciplinario municipal, con especial mencion a la suspension
y disolucion de un Ayuntamiento o a la destitucion de la totalidad de una Corporacion
Municipal o de alguno de sus miembros.

Los dos capitulos siguientes, el quinto y sexto, se dedican al andlisis de la injerencia
del Poder Central en el régimen juridico del alcalde, los tenientes de alcalde, los alcaldes de
cuartel, los alcaldes pedaneos, y los alcaldes de barrio, considerados todos ellos por su
especial protagonismo en el funcionamiento municipal, lo que supone que la presencia de
instancias estatales en aquellas cuestiones que les afectan se ha considerado del maximo
interés.

A las intervenciones de autoridades distintas de las municipales en el funcionamiento
propiamente dicho de las Corporaciones locales se ha dedicado el capitulo séptimo.

El capitulo octavo aborda la suspension de los acuerdos municipales por autoridades
ajenas al ambito local y la resolucion de los recursos administrativos en materia municipal,
con especial mencion a los denominados jerarquicos.
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En el noveno capitulo, se examina un fenémeno de especial influencia en la época
estudiada: el caciquismo, poniendo de relieve su repercusion en los Ayuntamientos,
especialmente en lo que afecta a su régimen electoral, y finalmente, el décimo y ultimo recoge
las conclusiones de todo el analisis.

Para terminar, la autora quiere expresar su agradecimiento a las siguientes personas:
* al director de la tesis, Prof. Dr. Fernando de Arvizu, cuyo nivel de exigencia y
apoyo, ademds de sus conocimientos y experiencia, han permitido que la autora de este

trabajo pudiera cumplir todas sus fases con regularidad a lo largo de estos afios.

* al Prof. Dr. Francisco Sosa Wagner, por las facilidades dadas en la consulta de
todos los materiales del Departamento de Derecho Administrativo.

* al Prof. Dr. Tomas Quintana Lopez, ademas, por sus orientaciones en la consulta
de diversos materiales y acertados comentarios sobre el tema de esta Memoria.

* al personal de la Biblioteca Regional Mariano Dominguez Berrueta, por su ayuda

inestimable en la localizacion de fuentes cuya consulta revistid, en ocasiones, una evidente
dificultad.

* a D* Ana Rodriguez Galindo, por su interés y colaboracion en la consulta de los
fondos informatizados de las Facultades de Derecho y Filosofia y Letras.

* a la Prof®. Dra. Rosine Letinier y Michel, por sus observaciones, criticas y consejos
que acertadamente formuld durante el transcurso de esta investigacion.

Pégina de gratitud que no por obligada es menos sentida.
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CAPITULO 1

1.1. LA REVOLUCION LIBERAL (1812-1814).
1.1.1. LA OBRA LEGISLATIVA DE LAS CORTES DE CADIZ.

La obra de las Cortes de Cadiz marca un punto de inflexion importante en la
normativa municipal, que arranca en la propia Constitucion y en un conjunto de decretos
publicados dia a dia y recogidos en la Coleccion de los Decretos y Ordenes que comenzd a
editarse en 1811. Nada mas salir a la calle el texto gaditano, el entusiasmo de la labor
concluida y la necesidad de que éste cobrara forma lo mas rapidamente posible, hacen que
surjan gran cantidad de normas en un corto espacio de tiempo, de ellas las mas importantes
son los Decretos de 23 de mayo y 10 de julio de 1812 y el de 23 de junio de 1813.

Hay que destacar, como punto de partida, la escasa, por no decir nula, trascendencia
préctica de las normas e instituciones del periodo constitucional. Es sobradamente conocido el
divorcio existente entre unas Cortes arrinconadas en Cadiz y el resto del pais; Espafia esta en
guerra y, por lo tanto, en escasas condiciones de aplicar la obra del legislador gaditano.' No
obstante, su importancia fundamental radica en que las normas a las que se va a aludir a
continuacion constituyen un modelo determinado de organizacion local, que tendra una gran
influencia a lo largo de todo el siglo XIX.?

1.1.2. NORMAS LEGALES.
1.1.2.1. CONSTITUCION DE 19 DE MARZO DE 1812.

El hecho de que la Constitucion de 1812 supusiese un hito en la normativa local no
puede resultar extrafio, ya que el caracter liberal de esta Constitucion tenia inevitablemente
que modificar la anquilosada situacion del Antiguo Régimen. Pasaria este documento a la
historia como la clave donde fueron fijadas las bases del Estado moderno. Los debates
constitucionales se organizaron a partir de dos claros conceptos: el de que la soberania residia
en la nacidn y el del uniformismo igualitario, binomio que primaria con la abolicién de todos

' Para mas detalles en relacion con este periodo histérico ver: M. ARTOLA GALLEGO, “El reinado de
Fernando VII (1808-1833)”, en R. MENENDEZ PIDAL (dir.), Historia de Esparia, t. XXXII: La Espariia de
Fernando VII, Madrid 1968, 3-953, y “La revoluciéon liberal burguesa (1808-1837)”, en M. ARTOLA
GALLEGO (dir.), Historia de Esparia, t. V: La burguesia revolucionaria (1808-1874), Madrid 1990, 34-84; R.
CARR, “Espafia 1808-1939”, Barcelona 1970, 89-126; M. FERNANDEZ ALMAGRO, “Los origenes del
municipio constitucional”, Barcelona 1976, 78-136; A. GIL NOVALES, “El reinado de Fernando VII”, en M.
TUNON DE LARA (dir.), Historia de Espaiia, t. VII: Centralismo, Ilustracion y agonia del Antiguo Régimen
(1715-1833), Barcelona 1980, 276-308; V. PALACIO ATARD, “La Espafia del siglo XIX (1808-1898).
Introduccion a la Historia contemporanea”, Madrid 1981, 51-69 y finalmente, M. PARIAS SAINZ DE ROZAS,
“La revolucion liberal espafiola”, en J. PAREDES (coord.), Historia de Espaiia contempordnea (1808-1939),
Barcelona 1996, 109-128.
% J. MIR 1 BAGO, “El sistema espafiol de competencias locales”, Madrid 1991, 38-39.
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los privilegios.’

Los autores han puesto de relieve el aislamiento de la asamblea legislativa de Cadiz
respecto de la propia nacion en guerra, asi como el problema de la legitimidad de las normas,
empezando por la propia constitucion de unas Cortes no convocadas por el Rey.

Ahora bien, en primer lugar es necesario plantearse: ;qué llevo a los diputados de
Cadiz a elaborar este texto? Representando los constituyentes variadas y aun opuestas
opiniones y siendo de diferentes categorias sociales, respondieron a varios “estimulos™, que
pueden resumirse en tres: ante todo, el convencimiento casi undnime de que era necesaria una
reforma de las estructuras institucionales del Antiguo Régimen; por otro lado, la situacion
economica de Espafa a principios del siglo XIX, que era grave y propicia a fomentar malestar
a causa de varios factores, entre los que se pueden destacar: el alza de los precios, provocada
por las guerras napoleonicas, y la recesion consiguiente; el hambre de los afios 1802 y 1803,
la presion fiscal creciente y la carestia del periodo 1806-1808 y sobre todo, el deseo de
arrebatar a los franceses la iniciativa reformadora que, tedricamente, se habia ya anunciado en
la Constitucion de Bayona, y con la que José I procuraba tentar a los espafioles en las
ocasiones que le parecian propicias.*

La materia local se recoge en esta Constitucion en el Titulo VI que se denomina “Del
gobierno interior de las provincias y de los pueblos™ (arts. 309 a 337). Este Titulo se divide a
su vez en dos Capitulos. El primero de ellos es el dedicado a los Ayuntamientos (arts. 309 a
323), y el segundo a las Diputaciones (arts. 324 a 337). Ademds de esta pormenorizada y
amplia regulacion del Titulo VI, fruto de la vocacién reglamentista de esta Constitucion,
articulos dedicados al régimen local aparecen en otros Titulos, como es el caso de las
competencias judiciales de los alcaldes que se recogen en el Titulo V, denominado “De los
Tribunales, y de la Administraciéon de Justicia en lo civil y lo criminal” o lo relativo a la
Milicia Nacional recogido en el Titulo VIII: “De la fuerza militar nacional”.

Las Cortes de Cadiz realizaron una reforma substancial del régimen local espaiiol y,
en cierto modo, la profundidad del cambio que se produjo justifica la extension del citado
Titulo VI, ya que la labor de uniformidad legislativa y de modernizacién de las estructuras del
poder municipal fue una de las parcelas mas importantes de las que se ocuparon los diputados
gaditanos.” No puede olvidarse el cardcter reglamentista con el que se ha calificado a la
Constitucion de Cadiz, hemos de destacar aquella mencion doctrinal que la califica de “larga,

detallada, minuciosa, comprensiva”.6

El contenido de esta Constitucion en materia local puede resumirse en las siguientes
notas:

a) Unificacion del régimen municipal y abolicidon de los oficios perpetuos y sefiorios
jurisdiccionales. Los principios constitucionales en materia local van encaminados a
unificar el fuero al 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, etc. Desaparecen las atribuciones sefioriales de aquellos
municipios de los pueblos enajenados por la Corona.

> E. ORDUNA REBOLLO, “Centralizacién y descentralizacion en Espafia. Perspectiva histérica”, Revista
Documentacion Administrativa, 214, abril/junio, Madrid 1988, 199.
* PALACIO ATARD, “La Espafia”, 66-67.
*R. BARRACO VELA, “Creacién y segregacion de municipios”, Madrid 1993, 49.
% A. POSADA, “Evolucion legislativa del régimen local en Espaiia (1812-1909)”, Madrid 1982, 49.
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b) Generalizacion de los Ayuntamientos. Se generaliza la formula de los
Ayuntamientos, cada pueblo, por si o con su comarca que llegue a mil almas, tendra
un Ayuntamiento. Se reconoce como un hecho la existencia de los nucleos locales,
entonces pueblos, a los que se les va a dar una expresion legal y una ordenacion
uniforme. Se plantea un sistema uniformista muy al estilo francés.

c) Régimen electoral. La Constitucion de 1812 retoma el principio electivo
sancionado en los tiempos de Carlos III, al establecer la figura de diputados y
sindicos en el Auto Acordado de 5 de mayo de 1766, pero aplicando la férmula
indirecta. Esta es una via de escape para que las Constituciones que la siguen en el
tiempo jueguen con este principio a su antojo. Existe un temor, consciente o no, a
que un marco electoral excesivamente amplio lleve a los Ayuntamientos a posturas
no coincidentes con las que se consideran miras generales.”

d) Enumeracion de competencias municipales. En el municipio liberal se observan
dos niveles de actuacion: uno de cardcter corporativo, el Ayuntamiento, que encarna
la representacion popular, y un segundo de cardcter personal -el jefe politico o en su
defecto el alcalde-, que es derivacion del Poder Central, plasmacion,
indudablemente, del doble tipo de atribuciones que se confiere a los entes locales: las
propias y las delegadas.

e) Regulacion de la provincia y el municipio. La existencia de la provincia es, sin
duda alguna, el primer medio de control del municipio. La provincia se situa por
encima del municipio, ejerciendo un papel intermedio entre éste y el Gobierno. Asi
engranados, municipio y provincia giran en torno al poder ultimo del Estado,
canalizado a través del jefe politico, presidente nato, tanto de Ayuntamientos como
de Diputaciones, y en cuyas manos se concretaran todos los resortes. A estos efectos,
ambas instituciones estdn sometidas a un similar control, aunque éste sea en la
practica mucho més férreo para los Ayuntamientos.®

f) Ordenacidn jerarquica. L.os municipios se encuentran en el nivel mas bajo de una
escala en la que el jefe politico, nombrado por el Rey, es la base del sistema,
actuando asesorado por la Diputacion Provincial. Se plantea esta ordenacién con el
fin de conservar expedita la accion del Gobierno en el municipio.’

Finalmente, es necesario resumir cudal es el posicionamiento doctrinal frente a la
Constitucion de Cadiz. Una gran mayoria de autores aluden a la importancia que tuvo este
texto para el desarrollo posterior del régimen local, no sélo por el modelo de Administracion
Local que alumbra, sino por la influencia y el condicionamiento que ese modelo ha supuesto
para los diferentes planteamientos y soluciones que se han dado en esta materia practicamente
hasta la actualidad.'® Todo ello, a pesar de que la situacion en que se encontraba en aquel
momento el pais, sumido en una guerra, no ofrecia las mejores condiciones para la puesta en

7C. VINES MILLET, “El municipio en Espafia. Evolucion histérica”, Granada 1994, 175.
¥ VINES MILLET, “El municipio”, 174.
° En esta idea abunda Posada al decir que todas las instituciones locales quedan engranadas en una jerarquia
mecanica, segun un sistema de subordinacion, que contiene el germen de la futura “estructura administrativa
centralizada, uniforme y simétrica”, A. POSADA, “Escritos municipalistas y de la vida local”, Madrid 1979,
190, y “Evolucion”, 107. Por su parte, Parejo afirma que el municipio queda incardinado en el Poder Ejecutivo
nacional, en la medida en que no es mas que “la pieza terminal del Gobierno de la Nacion” y debe quedar por
tanto subordinado a €1, L. PAREJO ALFONSO, “Derecho basico de la Administracion Local”, Barcelona 1988,
31.
' VINES MILLET, “El municipio”, 161.
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practica del texto gaditano.'' De su importancia posterior da fe el hecho de que se puso
teoricamente en vigor durante el llamado trienio liberal (1820-1823) y entre 1836 y 1837,
durante la regencia de M? Cristina.'

Otro amplio sector doctrinal ha puesto de manifiesto el caracter innovador de este
texto. Esta Constitucion incorpora a Espafia al movimiento y a la idea constitucional,® surge
asi un concepto de municipio influido por la adhesion a los principios democraticos, unitarios
y liberales.'* Pero, a pesar de su carcter innovador, paga también un tributo a la tradicién
histérica, como se pone de manifiesto en el Discurso Preliminar de esta Constitucion:
“Sentadas ya las bases de la libertad politica y civil de los espariioles, solo falta aplicar los
principios reconocidos en las dos primeras partes de la Constitucion, arreglando el gobierno
interior de las provincias y de los pueblos conforme la indole de nuestros antiguos fueros
municipales. En ellos se ha mantenido de algun modo el espiritu de nuestra libertad civil a
pesar de las alteraciones que han experimentado las leyes fundamentales de la Monarquia
con la introduccion de dinastias extranjeras”.

Este romanticismo politico y el deseo de empalmar el gobierno local con las antiguas
tradiciones medievales es la razén que dan algunos autores para justificar el régimen
esencialmente democratico instaurado en Cadiz."” Ahora bien, no parece que esta opinion
deba tenerse en cuenta, toda vez que posiblemente la mencioén del Discurso Preliminar sélo
tratase de conseguir la adhesion de la Camara legislativa a una cuestion que en ese momento
podia hallger sido rechazada por el cambio que suponia su aceptacion frente a la situacion
anterior.

Algln autor ha sefialado que el régimen local iniciado en las Cortes de Céadiz no
significo una ruptura con nuestra tradicion municipalista, que recibié su inspiracion de la
Francia revolucionaria. Toda la tarea legislativa de 1812 obedecié a dos exigencias: la
continuidad historica y la adaptacion continua a los nuevos signos de los tiempos. En esta
normativa hay un gran respeto y una afioranza muy marcada de las instituciones del pasado,
pero también un espiritu reformista nacido de la necesidad de recoger las aspiraciones de una
nueva sociedad muy diferente de la medieval, que en tres siglos de absolutismo habia sufrido
una inmensa decadencia hasta llegar a su practica desaparicion.'’

Finalmente, el cardcter centralista o auténomo de esta Constitucion divide
profundamente a la doctrina. Algunos autores opinan que la Constitucion gaditana reconocid
la autonomia del municipio y tendio a la descentralizaciéon.'® Ahora bien, la gran mayoria

' MIR 1 BAGO, “El sistema”, 39.

12C. GUIRADO CID, “El alcalde en la legislacion espafiola”, Madrid 1991, 33.

" PAREJO ALFONSO, “Derecho”, 29.

' E. ORDUNA REBOLLO, “El concejo abierto en la Edad Moderna y Contemporanea”, en Jornadas sobre el

concejo abierto, Burgos del 4 al 6 de mayo de 1987, Junta de Castilla y Leon (ed.), Valladolid 1989, 28.

> L. MORELL OCANA, “El alcalde desde la Constitucion de Cadiz hasta el canovismo”, en Homenaje a José

Antonio Garcia-Trevijano y Fos, Madrid 1982, 355.

' Palacio Atard, por su parte, opina que cualquiera que fuese el grado de espontaneidad o sinceridad de los

doceaiiistas al apelar a las antiguas leyes espafiolas, las formulaciones que aparecian envueltas en una “aureola

restauradora” eran mas facilmente admisibles en el ambiente de la época de exaltacidn patridtica, nacionalista, y

antifrancesa, PALACIO ATARD, “La Espafia”, 59.

7 J.L. DE SIMON TOBALINA, “El régimen local de la primera Restauracion”, Revista de Estudios de la vida

local, 189, abril/junio, Madrid 1978, 301-302.

'® Autores como Carrasco Canals se alinean en esta postura, sefialando ademas, que en ese momento se tendio a

la descentralizacion y se confid a los Ayuntamientos “el progreso y la mejora de los pueblos”, C. CARRASCO

CANALS, “El municipio en la Administracion espafiola del siglo XIX”, Revista de Estudios de la vida local,

173, enero/febrero/marzo, Madrid 1972, 78. En este mismo sentido, Martinez Marin sefiala que la Constitucion

de Cadiz “sera siempre la bandera del movimiento descentralizador”, A. MARTINEZ MARIN, “La
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coincide en tildar a la Constitucion gaditana de centralista. Centralizacion que supuso un
limite a la autonomia municipal inicialmente reconocida, limitando el grado de libertad de
actuacion de los organos municipales.'” Incluso, se ha llegado a decir que para los
constituyentes de Cadiz la centralizacion se expresaba en una auténtica jerarquizacion.”’ La
razén estd, para algun autor, en que la racionalizacion y la homogeneizacion administrativa,
de la que sin duda alguna estaba Espafa en ese momento muy necesitada, condujeron, aunque
no de una forma buscada, a la centralizacion.?!

La concrecién doctrinal de este limite a la autonomia municipal se hace desde
diferentes perspectivas. Se establece que el municipio queda incardinado en el Poder
Ejecutivo nacional, ya que para algunos autores el municipio no es mas que la pieza terminal
del Gobierno de la nacidn, y por tanto ha de quedar subordinado a éste. Esta subordinacion se
articula a través de una relacion de jerarquia entre el jefe politico, representante del Poder
Central y el alcalde, y entre la Diputacion y el Ayuntamiento, asi como mediante las técnicas
de tutela y control* a las que se ird aludiendo a lo largo de este trabajo. Algin autor, aun
reconociendo la autonomia del municipio, no deja de poner de manifiesto la existencia de una
“especie de inspeccion” del Poder Central para evitar que la independencia municipal pudiera
originar perturbaciones en el gobierno y llegar a ser causa de anarquia; para ello se crean las
Diputaciones Provinciales, que se conciben como un vinculo de unién entre las
municipalidades y una autoridad intermedia entre ellas y el Gobierno, pero sin coartar
directamente la autonomia municipal, pues los Ayuntamientos ejercitaban libremente su
iniciativa dentro de su extenso circulo de atribuciones.” No obstante, este papel se ve
fuertemente alterado por el hecho de estar presididas por el jefe politico,” personaje que
ejercia “un control inexorable sobre la vida municipal”.”

Se ha venido manteniendo que el origen de esta subordinacién estd en un clima de
desconfianza del Gobierno central hacia las instituciones territoriales.”® Pero este caracter
centralizador, segun otras opiniones, no debe ser criticado, mas bien al contrario, puesto que
en este momento la centralizacidn supuso una situacion de progreso frente a los criterios que
imperaban en el periodo anterior.”’

representatividad municipal espafiola. Historia legislativa y régimen vigente”, Murcia 1989, 28.
' A. EMBID IRUJO, “Ordenanzas y reglamentos municipales en el Derecho espafiol”, Madrid 1978, 90-91. En
este caracter centralista insiste Benitez de Lugo al opinar que no debe mitificarse la obra legislativa de las Cortes
gaditanas, pues los Ayuntamientos siguen estando subordinados al Poder Ejecutivo durante su vigencia, J.M.
BENITEZ DE LUGO, “El municipio y sus elementos esenciales: territorio, poblacién y organizacion”, Madrid
1986, 27. Igualmente, se manifiesta Garcia-Trevijano, que sefiala que su caracter centralista lo patentiza el hecho
de que la presidencia de los Ayuntamientos correspondia al jefe politico donde lo hubiera, J.A. GARCIA-
TREVIJANO Y FOS, “Articulacién Estado-entes locales”, Revista de Estudios de la vida local, 153,
mayo/junio, Madrid 1967, 325. Garrido Mayol considera que la Constitucion gaditana disefia una organizacion
absolutamente controlada por el Poder Central, GARRIDO MAYOL V. “La organizacion territorial del Estado
en la historia constitucional espafiola”, en Cuadernos constitucionales de la Cdtedra Fadrique Furié Ceriol,
Estudios de Historia Politica y Derecho en Homenaje a Joaquin Tomdas Villarroya, 9/10 (Otofio 1994/Invierno
1995), Valencia 1995, 172.
*» A. NIETO, “Los primeros pasos del Estado constitucional. Historia administrativa de la Regencia de Maria
Cristina de Borbén”, Barcelona 1996, 316.
2! J.L. COMELLAS GARCIA-LLERA, “Historia de Espafia contemporanea”, Madrid 1988, 74.
*PAREJO ALFONSO, “Derecho”, 31 y POSADA, “Evolucion”, 112.
% CARRASCO CANALS, “El municipio”, 78.
2 C. de CASTRO, “La Revolucién liberal y los municipios espafioles (1812-1868)”, Madrid 1979, 83.
» E. MONTANOS FERRIN, y J. SANCHEZ-ARCILLA BERNAL, “Historia del Derecho y de las
Instituciones”, t. I1II, Madrid 1991, 335, y J. SANCHEZ-ARCILLLA BERNAL, y E. MONTANOS FERRIN
(colab.), “Historia de las Instituciones politico-administrativas contemporaneas (1808-1975)”, Madrid 1994, 335.
2 MARTINEZ MARIN, “La representatividad”, 27.
*”EMBID IRUJO, “Ordenanzas”, 91.
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Ahora bien, el caracter centralizador de este texto se encuentra, segun ha sefialado
algin sector doctrinal, con una serie de elementos que se pueden considerar como
“disonantes” con el mantenimiento de esta posicion centralista. Pueden sefialarse
fundamentalmente tres: la eleccién o designacidon de las autoridades locales es uno de los
factores determinantes de la descentralizacion. Es la eleccion la que otorga a una autoridad la
independencia necesaria para decidir conforme a su propio criterio, para ejercer el poder de
acuerdo con la representacion que ostenta. El principio electivo de la Constitucion de Cadiz
quedaba en cierto modo limitado por el hecho de que se trataba de una eleccion indirecta no
universal, aunque bastante amplia. Por otra parte, el Ayuntamiento constitucional va a tener la
posibilidad de ejercer un poder tnico en el mundo occidental: el poder militar representado
por la Milicia Nacional, que la historia se encargd de demostrar que no fue Uinicamente una
posibilidad y finalmente, el analisis de las competencias municipales que no aporta luz sobre
esta cuestion. El articulo 321 de la Constitucion establece los principios fundamentales en
orden a las competencias de los Ayuntamientos con bastante amplitud, lo que en principio
haria peligrar este planteamiento, pero la escasa precision con que estan redactadas dichas
atribuciones y la ambigiiedad del papel de los jefes politicos en esta materia, dejan entrever
una dependencia excesiva de los municipios respecto de esta autoridad, con la consiguiente
centralizacion que ello conlleva, “pues no se podra hacer nada en un municipio sin el
beneplacito del Gobierno”. Pese a todo lo anterior, los autores que hacen estas precisiones
insisten en el mantenimiento de la posicion centralista respecto de esta Constitucion.”®

Por tultimo, hay que destacar que la aplicacion de este régimen centralista, si se
hubiese puesto en practica, no hubiese supuesto una restriccion de la autonomia municipal, si
de la misma se tiene un concepto amplio, incluso podria haberse visto acrecentada, ya que
Cédiz acaba con los oficios perpetuos y ordena una eleccion democratica de los cargos,
aunque sea a través de un sufragio indirecto y no universal.”’

Analizadas todas estas opiniones, hay que llegar a la conclusion de que estas
diferencias interpretativas tienen su origen en la presencia en este texto de elementos muy
contradictorios como son, la electividad popular y la dependencia jerarquica del municipio
respecto del Gobierno.

1.1.2.2. DECRETO DE 23 DE MAYO DE 1812.%

El proyecto de este decreto fue presentado a las Cortes poco después de aprobarse el
Titulo VI de la Constitucion, concretamente en la sesion del 27 de febrero de 1812, y llego6 a
ratificarse su articulo primero; pero la Camara no volvid a retomar el tema hasta la sesion de
25 de abril, de modo que hasta los ultimos dias de mayo no se llegd a su aprobacion
definitiva.

En esta norma, el legislador gaditano aborda una serie de cuestiones: por un lado
ordena el establecimiento de Ayuntamientos con la mayor brevedad en aquellos pueblos que,
no habiéndolos tenido hasta ese momento, conviene que en adelante los tengan, y resuelve la
situacion en la que quedan los pueblos que no reuniesen las condiciones exigidas para tener
Ayuntamiento; por otro, recalca la obligacion de cesar que tienen los regidores y demads
oficios perpetuos de Ayuntamiento y por ultimo, crea una regla uniforme para la composicion,
nombramiento, sistema de eleccion y numero de individuos que deben formar cada
Corporacion.

 J. TUSELL GOMEZ, y D. CHACON ORTIZ (colab.), “La reforma de la Administracién Local Espafiola
(1900-1936)”, Alcala de Henares 1987, 256-258.
* EMBID IRUJO, “Ordenanzas”, 90-91.
3% Decreto sobre formacién de los Ayuntamientos constitucionales.
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Este texto es, en definitiva, un desarrollo, una ampliacién en 13 articulos, de lo
prevenido en la Constitucion de Cadiz en estas materias. Pretende, tal y como se establece en
su propio texto, “evitar las dudas que pudieran suscitarse en la ejecucion de lo sancionado
por la Constitucion”. Este decreto (junto con su complementario de 10 de junio) es la primera
norma electoral que se dicta en desarrollo de la Constitucion gaditana.’' En estos decretos, por
primera vez, se establece la electividad de todos los oficios municipales, ello a pesar de la
deficiente redaccion de ambos.

Uno de los mayores alicientes de esta norma se encuentra en el hecho de que
contiene formulas que van a cuajar indefinidamente en nuestra legislacion municipal, sobre
todo el articulo 3, en el que se establece el cese de los regidores y oficios perpetuos y la
eleccion de todos los miembros del Ayuntamiento.’? Efectivamente, en la propia parte
expositiva del Decreto se insiste en la necesidad que plantean las Cortes de establecer “una
regla uniforme para realizar el nombramiento, forma de eleccion y niimero de sus
individuos”.

Algin sector doctrinal, por su parte, destaca que el mayor interés de esta norma
radica en que traduce a Derecho aplicable el principio uniformador que la Constitucion habia
establecido.”®> Ahora bien, lo verdaderamente importante estd en que ambas cuestiones: la
uniformizacion de todos los Ayuntamientos y el caracter electivo de todos sus miembros, van
a dotar al municipio gaditano de un halo de modernidad, que le despegaria de la anquilosada
situacion que se vivia en Espafia durante el Antiguo Régimen.

1.1.2.3. DECRETO DE 10 DE JUNIO DE 1812.**

Las Cortes dictan este decreto con el fin de evitar que las dudas que se le habian
presentado al gobernador de la Isla de Leon se extendieran al resto del pais. No quedaba claro
en el Decreto de 23 de mayo, ni en el articulo 321 de la Constitucion, qué antiguos
representantes de las Corporaciones municipales debian ser sustituidos, de ahi las consultas y
la decision de las Cortes de insistir en esta materia aprobando un nuevo decreto. Es una norma
de escasa extension, tres articulos, y con una finalidad practicamente instrumental de cara a la
formacion de los nuevos Ayuntamientos.

Se insistia en que cesasen en sus funciones no sélo los regidores perpetuos, sino
todos los individuos que componian los Ayuntamientos. Es necesario plantearse cudl fue la
razén de este cese. Bien pudiera deberse a un intento de eliminar la presencia de regidores
perpetuos en los Ayuntamientos, que podian suponer un grave problema de cara a su posible
control gubernamental. No parece que ésta deba ser la razon: la situacion de privilegio y el
“statu quo” de los regidores perpetuos hace suponer que no intentarian modificar la situacion
del Antiguo Régimen, que sin duda alguna les era muy beneficiosa, mas bien al contrario y
precisamente por este deseo de mantener las cosas tal y como estaban, estos sujetos se
plegarian con toda facilidad a los deseos del Poder Central. La verdadera razén se encuentra
en el deseo de modernidad del que estaban imbuidos los hombres de Cadiz, sin que en ese
momento se planteasen las posteriores consecuencias de esa decision. Al mantenimiento de
esta postura colabora el hecho de que los regidores perpetuos no perdieron su condicion de

elegibles, pudiendo recuperar el puesto que ocupaban si eran votados por los vecinos de su
localidad.

1 J. GARCIA FERNANDEZ, “El origen del municipio constitucional: autonomia y centralizacién en Francia y
en Espafia”, Madrid 1983, 274.
*2 POSADA, “Evolucién”, 80.
* GARCIA FERNANDEZ, “El origen”, 274.
** Decreto dictando reglas sobre la formacién de los Ayuntamientos constitucionales.
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Sefiala también que para ser elegido secretario municipal no es necesaria la cualidad
de escribano, circunstancia que no habia quedado definida en el articulo 320 de la
Constitucion y ademas, que las Juntas de Sanidad continuarian desempefiando sus funciones
hasta que el ministro de la Gobernacion preparase un plan, y éste fuese aprobado por las
Cortes.

Este decreto es una ampliacion y adecuacion de algunos aspectos que la Constitucion
no habia dejado claros y tampoco habian sido abordados por el Decreto de 23 de mayo, del
que ¢ste puede considerarse complementario. Ambas normas serdn objeto de andlisis detenido
al contener preceptos relativos al cese y la eleccion de miembros de los Ayuntamientos, en los
capitulos relativos al régimen disciplinario y al régimen electoral municipal, respectivamente.

1.1.2.4. DECRETO DE 23 DE JUNIO DE 1813.%

Hay que advertir, ante todo, la escasa conflictividad de su discusion, pues el tnico
sector de la Camara que podia mostrar oposicion estaba en una posicion de debilidad a causa
de la insurreccion de Ultramar y porque ademas, la norma debia adaptarse necesariamente a la
Constitucion. Esta norma realiza un amplio desarrollo del articulo 321 del texto gaditano
dedicado a las competencias de los Ayuntamientos y determina algunos aspectos de los
articulos 322 y 323. Es un texto con mucha mas entidad y extension que los mencionados
hasta este momento.

Estd compuesto por tres Capitulos. El Capitulo I, relativo a las obligaciones de los
Ayuntamientos, consta de 25 articulos. Esta formado, en su mayor parte, por preceptos que
detallan las competencias municipales en materia, entre otras, de: policia de salubridad,
censos de poblacion, salubridad contra epidemias, abastos, salubridad en las aguas y de las
calles, caminos y obras publicas, beneficencia, montes y plantios, positos, auxilio al alcalde
en cuestiones de orden publico, administracion de propios y arbitrios, repartimiento y
recaudacidon de contribuciones, y establecimientos de educacion. La simple relacion de estas
competencias muestra que son solamente un desarrollo del articulo 321, parece que esta
norma, en dicho sentido, constituye un reglamento de la propia Constitucién.*

El Capitulo II, con 28 articulos, estd dedicado a las “obligaciones y cargos de las
Diputaciones Provinciales”. Recoge el grueso de las atribuciones de las Diputaciones que no
corresponden a competencias ejercitables discrecional y libremente por estas Corporaciones,
sino que se refiere a atribuciones para la tutela y el control de los Ayuntamientos de la
provincia.

El Capitulo III por su parte, se refiere a los jefes politicos. Es el mas extenso de los
tres con 38 articulos. Se dedica a realizar una relacion de sus competencias en relacion con los
Ayuntamientos y las Diputaciones y a desarrollar el cardcter de esta autoridad frente a los
municipios.

Esta norma es calificada por la mayor parte de la doctrina de centralista.’’ Algun

* Instruccién para el gobierno econémico-politico de las provincias.

** GARCIA FERNANDEZ, “El origen”, 276.

7 En este sentido, hay que destacar la opinion de una serie de autores, como son: Enrique Ordufia quien sefiala

que de esta norma se deduce “la clara y terminante supeditacion” de las municipalidades a las Diputaciones, y

que todas las competencias serian ejercidas bajo la vigilancia e inspeccion de la Diputacion y del jefe politico,

ORDUNA REBOLLO, “Centralizacién”, 200; igualmente, Emma Montanos y José Sanchez-Arcilla ponen de

manifiesto esta idea con las siguientes palabras: “La Instruccion cerraba toda puerta al autogobierno,

estableciendo rigidos controles sobre la actuacion de los Ayuntamientos por parte del jefe politico y la

Diputaciéon”, MONTANOS FERRIN, y SANCHEZ-ARCILLA BERNAL, “Historia”, 334 y SANCHEZ-
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autor ha profundizado en esta cuestion, diciendo que se trata de un texto técnicamente
deficiente, con grandes lagunas y totalmente centralizador. Una lectura serena de esta norma
ofrece la impresion de que sus redactores sélo tenian una preocupacion: acentuar la
dependencia del municipio con relaciéon al Poder Ejecutivo. La practica totalidad de su
articulado estd dirigida a establecer controles y tutelas sobre las Corporaciones Locales,
preocupacion que lleva a desatender otros aspectos exigibles en una norma de estas
caracteristicas. Asi, puede destacarse, la ausencia de un criterio que permita definir y
delimitar el alcance de las competencias municipales que se insertan en esta norma, sin mas
justificacion aparente que el mero mandato del articulo 321 de la Constitucion. Y si esto es lo
mas grave, hay que afiadir la total ausencia de una nocion bien definida de la figura del
alcalde, que aparece en la Instruccidn unicamente como instancia tuteladora del
Ayuntamiento, y la ausencia de la estructura organica de la Corporacidn, cuya organizacion
no es ni mencionada, ni tratada.*®

La mayoria de la doctrina pone el acento en el hecho de que los Ayuntamientos no
ejercen las competencias libremente sino bajo la inspeccion de las Diputaciones y del jefe
politico. Se establece al menos sobre el papel, “una formidable maquina administrativa que
esta al servicio del Gobierno central y que extiende su poder a cualquier rincon de Espafia”.*
Todos estos extremos seran examinados mas adelante; baste ahora sefialar la coincidencia con
esta opinion. La propia estructura de la norma plantea ya la idea del legislador, que fue

controlar a los Ayuntamientos en el ejercicio de sus competencias.

No obstante todo lo anterior, existen algunas opiniones en cierto modo disidentes con
la anterior postura. Se ha afirmado que si se considera el ambito material sobre el que los
Ayuntamientos pueden intervenir, y el grado de representatividad que ostentan en su
respectiva colectividad, el caracter centralista se diluye en gran medida. Lo cierto es que a
partir de la década de 1830, la obra de Cadiz es, para todo el siglo, el paradigma de la
descentralizacion.*” Por ello es 16gico lanzar ya varias preguntas: [cOmo se conjuga esta
norma en principio tan centralizadora, con el caracter liberal de las Cortes de Cadiz?; ;de qué
manera se manifiesta un férreo control de los Ayuntamientos en una norma que inicialmente
se dedica a enumerar y a regular con una cierta extension las competencias municipales?;
(,cémo una norma en teoria garantizadora puede convertirse en una norma limitadora?. Este
sera el eje de comentarios posteriores.

1.2. PRIMER PERIODO ABSOLUTISTA (1814-1820).

Tras la revolucion de Cadiz, es necesario plantearse como desaparecid la obra
gaditana. La Constitucion habia sido obra de una minoria: clérigos, magistrados,
intelectuales... y la mayoria del pueblo espafiol no comprendia aquellas reformas o las
aborrecia, considerandolas contrarias a la tradicion espafiola, o sospechosamente afines a las
que los invasores franceses trataban de imponer.*' Bast6 la noticia del regreso de Fernando

ARCILLA BERNAL, y MONTANOS FERRIN (colab.), “Historia”, 334; también son interesantes las palabras

de Javier Garcia Ferndndez que califica esta norma de “técnicamente deficiente, con grandes lagunas y

totalmente centralizadora”, GARCIA FERNANDEZ, “El origen”, 280 y finalmente, se puede destacar que

Adolfo Posada sefiala que la Instruccion de 1813 coloca a los Ayuntamientos “en relacion de dependencia

respecto del Gobierno y de los jefes politicos”, POSADA, “Evolucién ”, 112.

* GARCIA FERNANDEZ, “El origen”, 288.

*1D., ibidem, 280.

“MIR 1 BAGO, “El sistema”, 38.

! Para conocer los datos historicos de este periodo ver: ARTOLA GALLEGO, “El reinado de Fernando VII

(1808-1833)”, t. XXXII: La Esparia de Fernando VII, 3-953 y “La revolucion liberal burguesa (1808-1837)”, .

V: La burguesia revolucionaria (1808-1874), 34-84; CARR, “Espafia 1808”, 127-159; J.L. COMELLAS

GARCIA-LLERA, “El sexenio de plena soberania real (1814-1820)”, en J. PAREDES (coord.), Historia de
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VII “el Deseado” para que el pais entendiera que habia llegado el anhelado momento de la
normalidad.*” Las gentes alimentan la esperanza de un futuro feliz, una esperanza
indiscriminada basada en una confianza ciega en la persona del Rey.*

1.2.1. NORMAS LEGALES.

La obra legislativa de este periodo no tiene un excesivo contenido, fue una pura
abolicion de lo que habian llevado a cabo las Cortes, intentando con ello volver a la sociedad
estamental del Antiguo Régimen.*® Mediante cuatro normas se restituyeron los
Ayuntamientos a la situacion que tenian en 1808: el Real Decreto de 4 de mayo de 1814, el
Real Decreto de 15 de junio de 1814, la Real Cédula de 25 de junio de 1814 y la Real Cédula
de 30 de julio de 1814. Se dictan en un corto espacio de tiempo y suponen un cambio
escalonado de la Administracion Local gaditana por la del Antiguo Régimen en cuatro fases.

1.2.1.1. REAL DECRETO DE 4 DE MAYO DE 1814.

Los liberales no perdonaron nunca a Fernando VII este decreto que calificaron de
“monumento de ignominia para su nombre”. Se le ha considerado una consecuencia directa
del Manifiesto de los Persas. Esta norma es totalmente expresiva de la voluntad real de volver
al Antiguo Régimen, representa una primera fase en el proceso de restablecimiento total de la
estructura municipal de 1808. Fernando VII declara en este decreto no sélo que estaba en su
animo el no jurar la Constitucion sino que la anulaba, asi como los decretos de las Cortes de
Cadiz.

Mantiene a los Ayuntamientos en la misma situacion en que se encontraban en ese
momento hasta que se realizase una nueva determinacion legal: “Es mi voluntad entretanto
contintien... en lo politico y gubernativo los Ayuntamientos de los pueblos segiin de presente
estan, y entretanto que se establece lo que convenga guardarse, hasta que, oidas las Cortes
que llamaré se asiente el orden estable de esta parte del gobierno del reino”.

1.2.1.2. REAL DECRETO DE 15 DE JUNIO DE 1814.

En una segunda fase, con este decreto se corrigen las manifestaciones realizadas en
el anterior, en el que se mantuvieron con caracter interino los Ayuntamientos en la situacion
que tenian en ese momento, para sefialar que, aunque efectivamente continuan siendo los
mismos Ayuntamientos y regidos por las mismas personas, su funcionamiento debia adaptarse
a lo prevenido en las leyes vigentes en 1808. Es una norma de muy pequefia extension, pero
su contenido es muy expresivo de los fines que pretendian lograrse: “he venido en mandar
que los Ayuntamientos se arreglen en el uso de sus facultades economicas y demds que les
correspondan a lo prevenido en las leyes que regian en 1808”. Otro decreto de la misma
fecha suprime las Diputaciones por considerarlas “no necesarias”.

Esparia contempordnea (1808-1939), Barcelona 1996, 129-142; M. ESPADAS BURGOS, y J.R. URQUIIO
GOITIA, “Evolucién politica del siglo XIX”, en A. MONTENEGRO DUQUE (coord.), Historia de Esparia, t.
XI: Guerra de la Independencia y época constitucional (1808-1898), Madrid 1990, 9-117; GIL NOVALES, “El
reinado de Fernando VII”, t. VII: Centralismo, llustracion y agonia del Antiguo Régimen (1715-1833), 276-308;
PALACIO ATARD, “La Espaiia”, 95-114 y F. SOLDEVILA, “Historia de Espaifia”, t. III, Barcelona 1995, 173-
219.
*> COMELLAS GARCIA-LLERA, “El sexenio”, 129.
“ PALACIO ATARD, “La Espafia”, 98.
“MIR I BAGO, “El sistema”, 39. En este sentido, conviene tener en cuenta lo dicho por Artola, que alude a esta
situacion con palabras como “volver a la legitimidad prerrevolucionaria” y todas las demds precisiones que hace
al respecto, ARTOLA GALLEGO, “El reinado de Fernando VII (1808-1833)”, «. XXXII: La Esparia de
Fernando VII, 546.
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1.2.1.3. REAL CEDULA DE 25 DE JUNIO DE 1814.

En un tercer momento, esta norma mantiene la misma situacion expresada en las dos
normas anteriores, insistiendo en el hecho de que los individuos de los Ayuntamientos no
podian ejercer mas funciones que las que tenian encomendadas en 1808, pero ademas, ordena
que se borren de los libros de los Ayuntamientos las actas de elecciones.” Se restablecen los
alcaldes mayores o corregidores y las Audiencias o Chancillerias en las condiciones que
tenian en 1808.*° Se refiere a las Diputaciones insistiendo en su desaparicion: “que desde
luego queden extinguidas las Diputaciones Provinciales, y sus funciones vuelvan a las
autoridades a que pertenecian antes de su establecimiento”.*’ Pero hay que destacar que
considera provisional el hecho de que los Ayuntamientos contintien regidos por las personas
que lo hacian en 1814, anunciando que en un futuro préximo modificaria dicha cuestién.*®

1.2.1.4. REAL CEDULA DE 30 DE JULIO DE 1814.”

Es ésta una norma de 9 articulos, y sin duda, de las sefialadas hasta ahora, es la que
disefia una situaciéon mdas cercana a la de 1808. Establece que se disuelvan y extingan los
Ayuntamientos constitucionales y que se anulen los oficios de los alcaldes ordinarios elegidos
en aplicacion de las normas dictadas por las Cortes gaditanas. Se declaran nulas las normas
emanadas por las Cortes de Cadiz en todo lo que sean contrarias a las leyes, costumbres y
ordenanzas municipales.”

Se ordena también el restablecimiento en todo el territorio espafiol de los
Ayuntamientos, corregidores y alcaldias mayores que existian en 1808 con idénticas
competencias. Los Ayuntamientos seran servidos por quienes lo hacian en 1808, los actuales
Corregidores y alcaldes mayores continuaran en sus puestos hasta que se presenten a
reemplazarles quienes ostenten titulo legitimo para ello.’’ Ordena esta norma que “se
restablezcan los Ayuntamientos en los pueblos donde los habia en el aiio 1808, en la planta y
forma que entonces tenian”,”* y “a fin de acelerar su restablecimiento y evitar los embarazos
e inconvenientes de nuevas elecciones, sean puestos en posesion de sus respectivos empleos
los que los obtenian y servian en el afio de 1808 Ademas impone que deben restablecerse
todos los corregimientos y alcaldias mayores de real nominacion al ser y estado que tenian en
el propio afio de 1808, con las mismas facultades en lo gubernativo y en lo contencioso.”* Y
finalmente, sefiala “que los actuales corregidores y alcaldes mayores continven por ahora

sirviendo estos empleos hasta que se presenten los sucesores con legitimo titulo”.>

La regulacion municipal de este periodo histérico no plantea mas que una vuelta a la
situacion anterior sin mas contenido; ahora bien, estos decretos eliminan todos los rasgos de
modernidad y de autonomia municipal que se observaron en la legislacién gaditana (con
independencia de las criticas que sobre ella ha vertido la doctrina). Supuso sin duda una

¥R.C. 25 junio 1814, art. 1.
““ibidem, art. 2.
Y ibidem, art. 2.
*ibidem, art. 1.
* Real Cédula de S.M. y Sefiores del Consejo, de 30 de julio de 1814, por la cual se manda se disuelvan y
extingan los Ayuntamientos y alcaldes constitucionales, que se restablezcan los Ayuntamientos, corregimientos
y alcaldes mayores en la planta que tenian en el afio de 1808, con lo demds que expresa.
*°R.C. 30 julio 1814, arts. 1 y 2.
31 ibidem, art. 7.
*2 ibidem, art. 3.
% ibidem, art. 4.
>4 ibidem, art. 7.
55 ibidem, art. 9.
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vuelta atrds que no admite mayores comentarios, salvo en lo relativo a las cuestiones
electorales, a las que se hara referencia en el capitulo dedicado a ello.

1.3. TRIENIO LIBERAL (1820-1823).

El pronunciamiento de Riego en Cabezas de San Juan el 1 de enero de 1820 y la
capitulacion de Cadiz ante los Cien Mil Hijos de San Luis, al mando del Duque de Angulema,
el 1 de octubre de 1823, enmarcan una etapa que se conoce con el nombre de Trienio
constitucional o liberal.”® Durante este periodo, los partidarios del liberalismo intentaran una
vuelta al sistema consagrado en la obra de las Cortes gaditanas e interrumpido tras el retorno
de Fernando VII. El triunfo del liberalismo en 1820 fue més una consecuencia de la
inoperancia, la incapacidad y los errores de los Gobiernos absolutistas que se habian sucedido
desde 1814, que el resultado de la existencia en el pais de un estado de opinion
mayoritariamente identificado con los principios liberales. El mal gobierno y la gravedad de
la recesion econdmica difundieron, entre los espafioles, un clima de malestar que hizo posible
que una sublevacion muy localizada, pésimamente coordinada y peor ejecutada acabase
obligando a Fernando VII a jurar la Constitucién de Cadiz.”’

1.3.1. NORMAS LEGALES.
1.3.1.1. REAL DECRETO DE 9 DE MARZO DE 1820.

El 7 de marzo de 1820, Fernando VII jura la Constitucion de Cadiz, abriéndose asi la
segunda etapa constitucional por la que atravesaria el pais en este agitado y complejo primer
tercio del siglo XIX. El tema local tiene un caracter prioritario para los diputados del trienio
liberal, como lo pone de manifiesto el hecho de que el dia 9 del mismo mes y afio se promulga
un Real Decreto firmado por Fernando VII, muy breve en su contenido, donde se establece:
“Para que el sistema constitucional que he adoptado y jurado tenga la marcha rapida y
uniforme que corresponde, he resuelto que ... en todos los pueblos de la monarquia se hagan
inmediatamente las elecciones de alcaldes y Ayuntamientos constitucionales, con arreglo en
todo a lo prevenido a la Constitucion politica sancionada en Cadiz y a los decretos que de
ella emanan, y establecen el modo y forma de verificar dichas elecciones”.

Pero, a pesar de esta manifestacion, cargada de buenas intenciones, el sistema no se
implant6 automaticamente. Espafia estuvo gobernada por los Ayuntamientos constitucionales
que existian en 1814 y que se restablecieron inmediatamente. La estructura politico-
administrativa con la que se configura el Ayuntamiento en estos tres afios es, con algunas
pequefias modificaciones, practicamente la misma que la vigente de 1812 a 1814.

Pero en este momento y antes de nada es necesario preguntarse: /es la labor de las
Cortes de 1820 una continuacién de las de Cadiz? Las opiniones al respecto no son unanimes,
existen planteamientos doctrinales para los que la respuesta debe ser totalmente negativa. Los
motivos que aducen son que la Espafia de 1820 no es la de 1808, ni tampoco los hombres que
se sientan en el Parlamento: el tiempo transcurrido, el exilio padecido y las diferentes ideas

*® Para conocer mas detalles sobre la situacion historica del trienio ver: L. ALVAREZ REY “El trienio
constitucional (1820-1823)”, en J. PAREDES (dir.), Historia de Esparia contemporanea (1808-1939), Barcelona
1996, 143-153; ARTOLA GALLEGO, “El reinado de Fernando VII (1808-1833)”, t. XXXII: La Espaiia de
Fernando VII, 3-953, y “La revolucion liberal burguesa (1808-1837)”, ¢. V: La burguesia revolucionaria (1808-
1874), 34-84; CARR, “Espafia 18087, 127-159; ESPADAS BURGOS, y URQUIJO GOITIA, “Evoluciéon
politica del siglo XIX”, t. XI: Guerra de la Independencia y época constitucional (1808-1898), 9-117; GIL
NOVALES, “El reinado de Fernando VII”, t. VII: Centralismo, llustracion y agonia del Antiguo Régimen (1715-
1833),276-308; PALACIO ATARD, “La Espaifia”, 115-135, y SOLDEVILA, “Historia”, 173-219.
" ALVAREZ REY, “El trienio”, 143.
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que afloran, son datos que en su conjunto permiten percibir que algo ha comenzado a cambiar
de forma importante. Los doceaiiistas quedaban atras por el empuje del tiempo y también por
el hecho de que para alguno de ellos, la prolongada estancia en el extranjero habia serenado
sus ardores revolucionarios, ademas en Europa en aquel momento las corrientes eran otras. Si
la composicion de los diputados de 1812 no fue homogénea, tampoco lo fue la de 1820. En su
seno se ramifican dos posturas que reflejan dos concepciones, la de los moderados y la de los
exaltados. Por otro lado, hay que destacar que, en la restauracion liberal, el Monarca juega un
papel inexistente en las Cortes de Cadiz y ademas, en el continente, la Europa posterior al
Congreso de Viena mantiene una discreta vigilancia, muchas cosas han cambiado
respondiendo a los nuevos tiempos.™

Otros autores plantean una opcion menos radical: la normativa que aprobaron las
Cortes liberales supone “una cierta rectificacion de la obra municipal de Cadiz”.”’
Efectivamente, aunque los principios que inspiraron estas normas fueron los mismos que
inspiraron la legislacion gaditana, su implantacion en el periodo que abarcan los afios 1820-
1823, y, lo que es mas importante, sus resultados, fueron completamente diferentes. A lo largo
de estas paginas, se tendra ocasion de corroborar esta afirmacién al ir comparando la

Instruccion de 1813 con la de 1823, norma fundamental de este periodo.
1.3.1.2. LEY DE 3 DE FEBRERO DE 1823.%

Tras el levantamiento de Riego, pronto se demostraron los defectos de la Instruccion
de 1813, por lo que hubo un répido consenso entre los sectores liberales mas exaltados y los
mas conservadores para proceder a su reforma. Una vez realizada la restauracion de la
legislacion municipal, los Ayuntamientos empezaron a cumplir las funciones politico-
administrativas que les asignaban las leyes de Cadiz, especialmente la Instruccion de 1813,
pero inmediatamente, se observa un cierto desfase e inadecuacién a la nueva situacion, ya que
pronto surge un clima favorable a la descentralizacion en favor de los municipios y se
empieza a apuntar la necesidad de revisar esta norma en ese sentido descentralizador. A este
objetivo responde fundamentalmente la Instruccion de 1823. Se promulga como Decreto de 3
de febrero de 1823, “Instruccidén para el gobierno econdomico-politico de las provincias”,
siendo sancionada como ley, el 2 de marzo del mismo afio.

Tiene una considerable extension, sus 291 articulos quedan agrupados en los cuatro
Capitulos siguientes: “De los Ayuntamientos”, se refiere a los Ayuntamientos y a sus
obligaciones (arts. 1 a 82); “De las Diputaciones Provinciales”, (arts. 83 a 182) trata de las
Diputaciones, autoridades inmediatamente superiores de los Ayuntamientos; “De los
alcaldes”, (arts 183 a 237) regula la figura del alcalde y sus obligaciones y finalmente, el
cuarto, relativo a los jefes politicos. Se refiere a ellos como personas nombradas por el Rey en
cada una de las provincias que presidian, aunque sin voto, los Ayuntamientos de las capitales
de provincia y que desde luego eran los presidentes de las Diputaciones Provinciales,
abarcando hasta el articulo 291.

Se ha venido manteniendo que la propia estructura de esta norma da idea del sentido
. 1 . . . .
poco coherente de su contenido,’' ahora bien, este hecho no implica que no se aborden ciertas

> VINES MILLET, “El municipio”, 191-192. En este mismo sentido, hay que destacar la opinién de Posada

cuando sefiala que las Cortes del periodo liberal no se limitaron, en materia local, a resucitar las obra de las

Cortes de Cadiz, sino que “revisaron amplia y razonablemente todo el sistema formulado por la Instruccion de

1813, acentuando sus principales rasgos y rectificando algunos otros en cierto sentido descentralizador”,

POSADA, “Evolucion”, 116-117.

> GARCIA FERNANDEZ, “El origen”, 305.

% Instruccion para el gobierno econémico-politico de las provincias.

' J.A. GARCIA-TREVIJANO Y FOS, “Tratado de Derecho Administrativo”, t. II, Madrid 1967, 996, y
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materias en profundidad, aunque quiz4 su nimero sea excesivo para un texto de estas
caracteristicas. Su contenido puede resumirse en los siguientes aspectos: formulacion explicita
y minimamente desarrollada de la distincién entre competencias municipales propias y
delegadas; substantivacion del papel y de las atribuciones del alcalde; mantenimiento de
importantes controles estatales o provinciales sobre la actividad de los municipios y
subordinacion de los Ayuntamientos respecto a las Diputaciones y, a través de éstas, al jefe
politico.

En un primer momento, esta norma tuvo una vida efimera, apenas tuvo ocasion de
ser aplicada, dur6 en ese periodo lo que el régimen constitucional tardo en caer, es decir de
febrero a octubre de 1823. La Instruccidon de 1823 estuvo en vigor un total de nueve afios y
medio con derogaciones y rehabilitaciones periddicas. Pese a estar en vigor menos de 10 afios,
de un total de 33 (1823-1856), en opinidon de alglin autor marco con su impronta toda una
época.?? Algun sector doctrinal ha sefialado que su vida fue inesperadamente larga ya que su
restablecimiento estuvo marcado por el signo de la provisionalidad, desde el primer momento
empez6 a elaborarse una ley municipal que habia de sustituirla.®®

Son destacables las criticas que sobre ella ha vertido la doctrina. Se pueden clasificar
las méas destacadas manifestaciones doctrinales sobre ella en cuatro grupos.

a) En primer lugar, hay algunos autores que ponen el acento en la trascendencia
posterior que para el régimen local tuvo esta norma. Esta ley puede considerarse
como la que propiamente genera las bases reales del régimen local en el periodo
constitucional, se ha considerado que establece la estructura basica del sistema
municipal hasta nuestros dias.** Las instituciones que en ella se especifican:
Ayuntamientos, alcaldes, Diputaciones y jefe politico, son las que van a funcionar,
mejor o peor, en lo sucesivo hasta la época actual.”® Esta norma fue la que vertebr6
nuestro régimen local, ya que las normas de contenido municipal, promulgadas
posteriormente, mejorando la sistematica e incluso el contenido, contintian en la
misma linea.®

b) Otro conjunto de opiniones pone el acento en considerar a esta norma como la
primera Ley de régimen local propiamente dicha de toda la historia legislativa
espafiola.®’

“Articulacion”, 526.
2 ORDUNA REBOLLO, “Centralizacion”, 200.
63 NIETO, “Los primeros”, 318.
% GARCIA FERNANDEZ, “El origen”, 309.
% La regulacion de estas instituciones va a constituir lo que podriamos llamar en palabras de Adolfo Posada, “la
trama juridico politica del régimen local de base constitucional en Espafia”, POSADA, “Evolucién”, 145.
66 POSADA, “Evolucién”, 145. En esta opinion coincide Garcia-Trevijano, GARCIA-TREVIJANO Y FOS,
“Tratado”, 997 y “Articulacion”, 328. También abunda en ello Garcia Fernandez, quien sefiala que “la
Instruccion de 1823 establece la estructura del sistema municipal espafiol hasta nuestros dias”, GARCIA
FERNANDEZ, “El origen”, 309. Igualmente, Cristina Vifies dice que “es en el régimen municipal gaditano,
reafirmado en el trienio, donde hay que fijar la mirada para ver donde se encuentran los fundamentos de toda la
legislacion de la centuria”, VINES MILLET, “El municipio”, 196.
7 En opinién de Bullon Ramirez, esta norma ofrece el interés de haber sido la primera ley municipal de notable
influencia en las posteriores por abarcar su regulacién a Ayuntamientos y Diputaciones, y por sus continuados
periodos de vigencia, A. BULLON RAMIREZ, “Historia del secretariado de Administracion Local”, Madrid
1968, 128. En idéntico sentido, se expresa Martinez Marin, MARTINEZ MARIN, “La representatividad”, 33.
Pérez Algar, por su parte pone el acento en que se trata de la primera ley de régimen local de la historia espafiola,
F. PEREZ ALGAR, “Elementos de Derecho local”, Madrid 1991, 9. También Posada se incluye en este sector
doctrinal, POSADA, “Evolucion”, 122. Finalmente, conviene sefialar que Cristina Vifies dice que “este texto se
puede considerar como la primera ley de régimen local del constitucionalismo espafiol”, VINES MILLET, “El
municipio”, 195.
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c) Se pueden destacar también las manifestaciones doctrinales que comparan esta
norma con la Instruccion de 1813 y con el resto de la legislacion de Cadiz. Se ha
sefialado, en este sentido, que en esta norma queda definitivamente establecido, en
términos mucho mas depurados que en la Instruccion de 1813, el sistema de
administracion municipal,”® y que pretendi6 corregir los defectos de la Instruccién de
1813, especialmente en lo que a distribucion de competencias entre las entidades y
autoridades gubernamentales y las locales se refiere,”” y dotar al municipio de una
cierta autonomia.

Otras lineas de opinidon plantean que esta norma coincide, en esencia, con lo
legislado por las Cortes de Cadiz, obedece al mismo criterio y adopta las mismas
soluciones innovadoras en ella planteadas. La coincidencia es efectiva en multitud de
detalles concretos, aunque la Ley de 1823 “es mas perfecta en su técnica, denotando
una mayor precision y firmeza”.”

Esta ley, frente a la Instruccion de 1813, persiguié fundamentalmente dos objetivos:
por un lado, dar un cardcter mas ejecutivo a las Diputaciones y por otro, delegar en
ellas el poder de resolucion de las reclamaciones relativas a las elecciones locales.

d) Finalmente, debe hacerse alusion a aquellas opiniones que sefialan que la idea de
centralizacion late en todo el texto de esta norma,”’ frente a aquellas otras que
plantean exactamente lo contrario. Consideran que esta norma pretendid, en gran
medida, moderar la excesiva centralizacién recogida en la Instrucciéon de 1813,
tratando, por un lado, de satisfacer el descontento de las Diputaciones y de los
Ayuntamientos, y por otro, de aliviar al Poder Central de un aluvion de informes,
recursos y consultas de los municipios,” que de otra forma le hubieran inundado. Se
la ha calificado de “radicalmente democratica y bastante descentralizadora”,’®
aunque otros autores se conforman con calificarla unicamente como “en cierto modo

descentralizadora”.”

** GARCIA FERNANDEZ, “El origen”, 308.
% MARTINEZ MARIN, “La representatividad”, 33.
0 VINES MILLET, “El municipio”, 196.
"' En este sentido, se manifiesta Garcia-Tervijano, al considerar que el sometimiento del municipio a la
Diputacion es lo que da a esta norma un matiz centralizador, jerarquizando a los municipios y considerandolos
creaciones artificiales de la ley, GARCIA-TREVIJANO Y FOS, “Articulacion”, 327 y “Tratado”, 997. Guirado
Cid abunda en esta misma idea, GUIRADO CID, “El alcalde”, 47. Igualmente, Cazorla Prieto dice que esta
norma “regulé municipios, Diputaciones, alcaldes y jefes politicos con un caracter netamente centralizador”
L.M. CAZORLA PRIETO, “Temas de Derecho Administrativo”, Madrid 1978, 579. Por su parte, Gascon Marin
dice que esta ley “sometio las entidades locales a jerarquia”, J.A. GASCON MARIN, “Tratado de Derecho
Administrativo. Principios y legislacion espafiola”, t. II, Madrid 1947, 120. Su caracter centralizador, en opinién
de Alejandro Nieto, queda patente en el intenso control que ejercian las Diputaciones provinciales y los jefes
politicos sobre los Ayuntamientos, NIETO, “Los primeros”, 322.
> Al caracter descentralizador alude M?. Angeles Hijano que califica esta norma de “ley descentralizadora”,
M?*.A. HIJANO PEREZ, “La pérdida del poder politico de los Ayuntamientos tras la revolucién liberal”, en
Antiguo Régimen y liberalismo. Homenaje a Miguel Artola, t. III, Madrid 1995, 163. Igualmente, Parejo
Alfonso, se apunta a esta opinion siguiendo la opinién de Posada, PAREJO ALFONSO, “Derecho”, 33.
7 MONTANOS FERRIN, y SANCHEZ-ARCILLA BERNAL, “Historia” 335 y SANCHEZ-ARCILLA
BERNAL, y MONTANOS FERRIN (colab.), “Historia”, 335.
" ORDUNA REBOLLO, “Centralizacion”, 201.
 CARRASCO CANALS, “El municipio”, 90.
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1.4. LA DECADA ABSOLUTISTA (1823-1833).

Tras el nuevo, breve e intenso paréntesis constitucional que supusieron los tres afios
de régimen liberal, abortado con la entrada en Espaiia de los Cien Mil Hijos de San Luis, se
vuelve al absolutismo.”® Desde que el Ejército francés invade Espafia y devuelve a Fernando
VII el poder absoluto, hasta la rebeliéon de los sargentos de la Granja en julio de 1836,
transcurren 13 afios de continuos, aunque lentos, cambios. Estos cambios tienen dos flujos
diferentes: en un primer momento, se trata de desmantelar rapidamente la organizacion
politico-administrativa del Estado liberal, y posteriormente, de reconstruir esa misma
organizacion a un ritmo cada vez mds rapido.”’

El periodo inmediatamente posterior a la invasion del Ejército del duque de
Angulema no tiene mayor interés, por cuanto es una repeticion de lo ocurrido en 1814. Se
vuelve, por segunda vez en el reinado de Fernando VII, a la organizacién administrativa del
Antiguo Régimen, es decir, a la variedad de regimenes, a los privilegios y a la venta de oficios
municipales. La época absolutista que comienza en 1823 se caracteriza, aun mas que la
anterior (entre 1814 y 1820), por una represion feroz de todo lo liberal y por un intento
enfermizo de volver a las estructuras politicas y sociales del Antiguo Régimen.

1.4.1. NORMAS LEGALES.
1.4.1.1. MANIFIESTO DE 1 DE OCTUBRE DE 1823.7

Al periodo liberal le pone fin bruscamente el Manifiesto regio de 1 de octubre de
1823, con el que se inicia el segundo y ultimo periodo de gobierno absolutista de Fernando
VII. En dicho documento el Rey declara “nulos y de ningtin valor” todos los actos del llamado
Gobierno constitucional y la labor de las Cortes en todos sus ambitos. Esta norma no se
refiere exclusivamente a la materia local, aunque ldégicamente incide en ella. Se dice: “Son
nulos de ningun valor todos los actos del gobierno llamado constitucional (de cualquier clase
y condicion que sean) que ha dominado a mis pueblos, desde el dia 7 de marzo de 1820 hasta
hoy 1 de octubre de 1823, declarando, como declaro, que en toda esta época he carecido de
libertad, obligado a sancionar las leyes y a expedir las ordenes, decretos y reglamentos que
contra mi voluntad se meditaban y expedian por el mismo Gobierno”.”

1.4.1.2. REAL CEDULA DE 17 DE OCTUBRE DE 1824.*

Se destino a regularizar la organizacion de las Corporaciones Locales sobre la base
de los Ayuntamientos perpetuos de nuevo restablecidos. En esta norma se dictaban las reglas

7 En relacion con esta época historica ver: ARTOLA GALLEGO, “El reinado de Fernando VII (1808-1833)”, .
XXXII: La Esparia de Fernando VII, 3-953, y “La revolucion liberal burguesa (1808-1837)”, . V: La burguesia
revolucionaria (1808-1874), 34-84; CARR, “Espaiia 18087, 127-159; ESPADAS BURGOS, y URQUIIO
GOITIA, “Evolucién politica del siglo XIX”, t. XI: Guerra de la Independencia y época constitucional (1808-
1898), 9-117; GIL NOVALES, “El reinado de Fernando VII”, t. VII: Centralismo, Ilustracion y agonia del
Antiguo Régimen (1715-1833), 276-308; PALACIO ATARD, “La Espafia”, 149-168; J.L. RUIZ SANCHEZ,
“La década absolutista (1823-1833)”, en J. PAREDES, Historia de Espaiia contempordnea (1808-1939),
Barcelona 1996, 129-142 y SOLDEVILA, “ Historia”, 173-219.
”” GARCIA FERNANDEZ, “El origen”, 309.
8 Manifiesto de S.M. declarando que por haber carecido de entera libertad desde el dia 7 de marzo de 1820,
hasta el 1 de octubre de 1823, son nulos y de ningtin valor todos los actos del Gobierno llamado constitucional;
en cuanto a lo decretado y ordenado por la Junta provisional y la Regencia, aquella creada en Oyarzun, y ésta en
Madrid, lo aprueba S.M., entendiéndose interinamente.
M. 1 octubre 1823, art. 1.
%0 Real Cédula fijando las reglas que deben observarse en lo sucesivo para la eleccion de alcaldes ordinarios y
demas capitulares y oficiales de los Ayuntamientos de los pueblos del reino.
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por las que se debian regir las elecciones de alcaldes y demdés oficios municipales. En su
virtud, el 1 de octubre de los afios sucesivos se reunirian, en todos los reinos, todos los
individuos de Ayuntamiento y, a pluralidad de votos, propondrian tres personas para cada uno
de los oficios de alcaldes, regidores e incluso, los de diputados del comun, procuradores,
sindico general, personero, alcalde de barrio etc. Estas propuestas debian ser remitidas al
respectivo Tribunal territorial para que se procediera a hacer los nombramientos en nombre
del Rey. Se prevenia que los oficios enajenados por la Corona continuaran siendo servidos por
sus dueflos, en tanto no revertiesen a ella.

1.4.1.3. REAL DECRETO DE 29 DE NOVIEMBRE DE 1832.*!

Se promulga en las postrimerias del reinado de Fernando VII, tratando de “suavizar”
lo establecido por la Real Cédula de 17 de octubre de 1824, ya que comenzaba a observarse
un cierto aperturismo politico en este momento. Establece esta norma que contintien en el
gjercicio de sus funciones los actuales miembros del Ayuntamiento y hasta nueva
“resolucion”, queden sin efecto las propuestas y los nombramientos hechos para el afio
siguiente. Disefla una especie de régimen transitorio hasta la regulacion efectiva de esta
materia que se realizaria mediante el Real Decreto de 2 de febrero de 1833. Supuso el punto
de partida de una reforma tantos afios detenida, y que ya se antojaba inevitable.*

1.4.1.4. REAL DECRETO DE 2 DE FEBRERO DE 1833.*

Esta norma, en la linea abierta por el decreto antes citado, procedi6 a realizar algunos
cambios respecto de lo que venia rigiendo desde 1824. Se ordenaba que se procediera a
efectuar elecciones por los actuales Ayuntamientos, juntamente con un nimero igual de
vecinos al de los miembros que componian la Corporacion; estos vecinos serian los mayores
contribuyentes de cualquier género de impuestos, “sin poderse exceptuar de ser electores,
aunque gocen fuero”. 84

Se introducia una importante novedad frente al texto de 17 de octubre de 1824, en
¢éste eran Unicamente los miembros de la Corporacion Municipal quienes confeccionaban las
ternas para los oficios, en cambio ahora se daba cabida a los mayores contribuyentes para la
elaboracidn de dichas ternas, pudiendo ademads éstos ser elegibles, y se afiadian algunas otras
novedades de matiz. Con los Reales Decretos de 29 de noviembre de 1832 y de 2 de febrero
de 1833 no es posible hablar de retorno de la democracia municipal, pero al menos se detecta
un cierto interés por reorganizar la Administracion Local, aunque desde los presupuestos
oligarquicos imperantes.®

1.5. LA REGENCIA DE M* CRISTINA (1833-1840).
1.5.1. FIN DEL ABSOLUTISMO.

Tras el fallecimiento de Fernando VIIL, el 29 de septiembre de 1833, c6luedé su esposa
M? Cristina como regente, al contar su hija Isabel con s6lo tres afios de edad.®® La legitimidad

#! Real Decreto mandando que por ahora contintien desempefiando sus funciones los Ayuntamientos del reino,

quedando sin efecto las propuestas y elecciones hechas.

82 NIETO, “Los primeros”, 304.

% Real Decreto mandando proceder a las elecciones de Ayuntamientos del modo que se ordena.

8 R.D. 2 de febrero 1833, art. 2.

% GARCIA FERNANDEZ, “El origen”, 311.

% Para mas detalles sobre este periodo histérico ver: M. ARTOLA GALLEGO, “Isabel II y la monarquia

constitucional (1837-1868)”, en M. ARTOLA GALLEGO (dir.), Historia de Espafia, ¢ V: La burguesia

revolucionaria (1808-1874), Madrid 1990, 129-219; CARR, “Espafia 1808”, 160-210; ESPADAS BURGOS, y
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de la Reina nifia fue més que desconocida por los partidarios del pretendiente al trono Don
Carlos y fue la consecuencia ultima de la primera guerra civil espafiola de la Edad Moderna.
Pero es necesario destacar que, a pesar de las muchas razones aducidas para explicarla, el
verdadero origen de esta contienda, fue, en el fondo, la permanencia o no del Antiguo
Régimen frente a las reformas liberales que la Regente iba progresivamente implantando. A
partir de septiembre de 1832, comenzaron a ponerse las bases de lo que fue una transicion
interna, burocraticamente dirigida desde un Estado formalmente absoluto.®’

1.5.1.1. NORMAS LEGALES.
1.5.1.1.1. REAL DECRETO DE 10 DE NOVIEMBRE DE 1833.%

Tras morir Fernando VII, la Reina Gobernadora, por Real Decreto de 10 de
noviembre de 1833, dispuso algunas medidas sobre el régimen electoral de los
Ayuntamientos, aplicables mientras se elaboraba un proyecto de ley de Ayuntamientos. Este
decreto, debido a Javier de Burgos, no se aplico totalmente. Sustituydé los organismos
judiciales (corregidor y Chancillerias o Audiencias) por los intendentes y, después, por los
subdelegados de Fomento. Establecié que el ministro de Fomento fuese el 6érgano que tutelase
a los Ayuntamientos,® y orden¢ la celebracion de elecciones siguiendo las normas del Real
Decreto de 2 de febrero de 1833 con algunas modificaciones.”’ Los intendentes, antecesores
de los subdelegados de fomento, “entenderdn en todo lo relativo a Ayuntamientos, como

. .7 . . . . » 9
atribucion peculiar del Ministerio de vuestro cargo”.

La doctrina ha sefialado que el caracter centralista de esta norma queda ya claramente
de manifiesto en su propio articulo 1, ya que establece la urgencia en la presentacién de un
proyecto de ley de Ayuntamientos “concebido de manera que puedan estos cuerpos auxiliar
completamente la accion de la administracion provincial, y uniformar y facilitar la de la
general del reino. 92

1.5.1.1.2. REAL DECRETO DE 30 DE NOVIEMBRE DE 1833.

Las experiencias centralizadoras francesas se reciben directamente de manos de los
exiliados que regresan a Espafia con el cambio de régimen. Un personaje influido en grado
sumo por las realizaciones del pais vecino, Javier de Burgos, llega al Ministerio de Fomento y
desde alli se le encarga que dirija la construcciéon de una nueva division del territorio. Su
organizacion provincial responde netamente a objetivos racionalizadores y uniformistas,
como instrumento para facilitar la accidon del Ejecutivo en todo el territorio del Estado; en

URQUIJO GOITIA, “Evoluciéon politica del siglo XIX”, t. XI: Guerra de la Independencia y época
constitucional (1808-1898), 9-117; A.R. DIEZ TORRE “Las regencias de M* Cristina (1833-1840) y de
Espartero (1840-1843)”, en J. PAREDES (coord.), Historia de Espaiia contempordnea (1808-1939), Barcelona
1996, 209-246; C. MARICHALAR, “La revolucion liberal y los partidos politicos en Espaiia (1834-1844)”,
Madrid 1980; PALACIO ATARD, “La Espafia”, 191-203; SOLDEVILA, “Historia”, 247-287 y J. TOMAS
VILLARROYA, “El proceso constitucional (1834-1843)”, en J.M?* JOVER ZAMORA (dir.), Historia de Espaiia
Menéndez Pidal, t. XXXIV: La era isabelina y el sexenio democrdtico (1834-1874), Madrid 1981, 5-66.
¥ DIEZ TORRE, “Las regencias”, 209-211.
% Real Decreto sobre propuestas de individuos de Ayuntamiento con la instrucciéon que para ello se inserta
enseguida.
% La Exposicion de Motivos de esta norma dice expresamente: “Creé en 5 de noviembre del propio afio, con su
noticia y soberana aprobacion, el Ministerio de Fomento, movida por altas consideraciones de conveniencia
publica; y en 9 del mismo mes y afio fijé sus atribuciones, de las cuales fue una el cuidado y régimen de los
Ayuntamientos”.
% R.D. 10 noviembre 1833, art. 1.
°'ibidem, art. 2.
“2MIR I BAGO, “El sistema”, 67.
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absoluto, se piensa que las divisiones resultantes deban ser también la base territorial de

entidades con intereses propios. La provincia sera el quicio donde se apoyara el régimen local,
.. . 9

un régimen local centralizado.”

En este decreto se fij6 la planta de los subdelegados de Fomento, estableciéndose un
subdelegado principal en cada capital de provincia, quedando los subdelegados subalternos
solo para las grandes poblaciones donde se considerasen necesarios. Sus funciones eran el
conocimiento en todas las provincias de los asuntos de competencia del Ministerio de
Fomento.

El Capitulo V de esta norma se refiere a los Ayuntamientos, en €l establece, entre
otras cosas, el deseo del Gobierno de superar la situacion en la que se encontraban los
Ayuntamientos en el periodo absolutista.”* La Instruccion a los subdelegados de Fomento de
30 de noviembre de 1833 {fijé ciertas cuestiones relativas a los Ayuntamientos que
posteriormente se desarrollaran, ahora bien, no se puede dejar de aludir, en este primer
momento, al criterio de profunda subordinacion de los municipios respecto del Poder Central
que subyace en esta norma. Se les califica doctrinalmente a los Ayuntamientos de piezas de la
Administracion General el Estado y, en consecuencia, sometidos casi jerarquicamente a los
agentes periféricos de la misma.”

1.5.1.1.3. ESTATUTO REAL DE 10 DE ABRIL DE 1834.

Espaiia habia vivido desde 1810 dando bandazos entre el maximalismo liberal de
Cadiz y el maximalismo neoabsolutista de Fernando VII, y era necesario que llegara la hora
de la moderacion, del compromiso, de una linea aperturista equilibrada que surgié con el
Gobierno de Martinez de la Rosa y de su principal obra, el Estatuto Real. La opinién publica
liberal pedia la redaccion de una nueva Constitucion alegando difusamente que, sin ella, no
podia existir una sociedad bien organizada. El objetivo de Martinez de la Rosa era realizar
una transformacion del sistema politico restableciendo una Monarquia constitucional, pero la
Constitucion de Cadiz aparecia en 1834 como un instrumento inviable, probablemente no
creia en el valor magico de una Constitucion, pero consideraba que las fuerzas que habian
contribuido a su llegada al poder, y la situacién misma del pais, exigian que se dotase a éste
de un Codigo fundamental que conjugase equilibradamente las prerrogativas del trono y los
derechos de la nacién.”

” EMBID IRUJO, “Ordenanzas”, 95.
% Es interesante destacar estas palabras textuales del Decreto: “Una ley que actualmente se elabora dispondrd lo
conveniente para refundir en una, multitud de categorias de que se componen los Ayuntamientos actuales, donde
ocasionando una confusion lastimosa, y acusando de desorden a la Administracion, se ven regidores perpetuos,
vitalicios, bienales, afiales, nobles por constitucion unas veces, plebeyos por constitucion otras, sindicos de
varias denominaciones, diputados, etc.; presididos ora por letrados de fuera, que no conocen las necesidades ni
los usos locales, ora por alcaldes ordinarios o peddneos, que, aunque sacados por lo comun de las clases
laboriosas, no sabiendo leer las mads de las veces, administran la justicia no sin grave detrimento del respeto
que la es debido. Mientras cesan estas deplorables y ruinosas anomalias, los subdelegados de Fomento se
aplicaran a atenuar sus tristes efectos y desde luego formardn estados de la composicion de cada
Ayuntamiento...”.
% En este sentido, es necesario aludir a lo manifestado por Josep Mir i Bagé que sefiala que a esta conclusion hay
que llegar, a la vista de lo establecido en el articulo 25 de esta norma. Indudablemente, su texto es sumamente
expresivo: “los Ayuntamientos son el conducto por donde la accion protectora del Gobierno se extiende desde el
palacio del grande a la choza del labrador. ... Deben por tanto ser constantes y frecuentes sus relaciones con
los subdelegados de Fomento, sus jefes inmediatos, los cuales por su parte deben ver en los Ayuntamientos los
cooperadores natos del bien que estan encargados de promover”, MIR 1 BAGO, “El sistema”, 67.
% TOMAS VILLARROYA, “El proceso constitucional (1834-1843)”, t. XXXIV: La era isabelina y el sexenio
democrdtico (1834-1874), 9-10.
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Pocos afios antes, durante el trienio constitucional, ya se habia pensado llevar a cabo
una reforma del texto gaditano. Esta Constitucion habia demostrado su incapacidad para
encontrar el equilibrio en la practica del poder entre la Corona y las Cortes, instituciones
ambas basicas en una monarquia constitucional. Por otra parte, no podian ignorarse los
riesgos de un proceso constituyente en plena guerra civil, de ahi que Martinez de la Rosa y
Javier de Burgos concibieran y redactaran el Estatuto Real como medio de poner en marcha el
nuevo régimen; de esta manera, a finales de enero de 1843, comenzo6 la preparacion de dicho
Codigo politico.

Mediante esta norma se restablece definitivamente el régimen constitucional, aunque
su forma de Carta otorgada y lo sumamente restringido de su base electoral, lo reducen al
punto de partida de la subsiguiente evolucion liberal.

Es ésta una Constitucion otorgada e incompleta, un texto timido y aun receloso, pero,
como dato positivo frente a estas limitaciones hay que sefialar que puso fin, de manera
definitiva, al régimen absolutista en Espafia.”” No regula directamente la materia local, no hay
ningun articulo dedicado ni a los Ayuntamientos ni a las Diputaciones, cuestion sorprendente,
toda vez que detentar el poder local tenia unas consecuencias del mas alto calado, ya que los
Ayuntamientos participaban activamente en la eleccion de los representantes nacionales. El
Estamento de Procuradores o Camara Baja era elegido, en un primer grado, por una Junta
compuesta por los miembros del Ayuntamiento y un nimero igual de mayores contribuyentes,
designados por la Corporacidon Local; los dos electores por partido, elegidos por esta Junta, se
reunian en la correspondiente capital de provincia donde, bajo la presidencia del jefe politico,
elegian a los procuradores.

1.5.1.1.4. REAL DECRETO DE 23 DE JULIO DE 1835.

A la vista de la situacion antes descrita, durante la vigencia del Estatuto Real los
progresistas plantean la urgente sustituciéon de los Ayuntamientos (que siguen siendo los
absolutistas de Fernando VII, a través de lo establecido en el Real Decreto de 2 de febrero de
1833, y posteriormente, segun lo que recogié Javier de Burgos en el Decreto de 10 de
noviembre del mismo afio) por otros de caracter constitucional. Aunque ambos partidos
compartian el riesgo de la eleccion, el peligro era notoriamente mayor para los progresistas, y
el Gobierno moderado no parecia recelar mas de unos Ayuntamientos absolutistas que de
otros hipotéticamente planteados al modo gaditano. Va por ello aplazando la peticion
progresista de elecciones y la correspondiente presentacion de un proyecto de ley de régimen
local, sin que la moderacion de las aspiraciones progresistas le proporcionasen la suficiente
garantia para ello.”’

Esta norma tiene su origen en una peticion presentada por 15 procuradores el 1 de
octubre de 1834, en la que, tras analizar el estado de postracion que sufren los Ayuntamientos,
se pide una ley que establezca Corporaciones moderadamente democraticas. Pero el proyecto
no se presenta por el Gobierno de Martinez de la Rosa hasta el 23 de abril de 1835 y se limita
a pedir un voto de confianza para legislar sobre el tema por real decreto. Mediante esta norma
se lleva a cabo el “arreglo provisional” de los Ayuntamientos, vigente hasta que el sistema
politico que toma como base el Estatuto Real, no proceda a la elaboracion de una ley
definitiva. No obstante, pese a su inicial cardcter transitorio, se recogieron en este decreto las
nuevas bases de la organizacién municipal.

“TOMAS VILLARROYA, “El proceso constitucional (1834-1843)”, t. XXXIV: La era isabelina y el sexenio
democratico (1834-1874), 28.
% Real Decreto para el arreglo provisional de los Ayuntamientos del reino.
% CASTRO, “La Revolucion”, 133-134.
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Al terminar el reinado de Fernando VII, la vida municipal se hallaba representada
por una multitud de Ayuntamientos compuestos desigualmente por: regidores perpetuos,
vitalicios, bienales, anuales, nobles unas veces, plebeyos otras, sindicos de varias
denominaciones etc. El Real Decreto de 1835 aspir6 a suprimir estas anomalias reorganizando
los Ayuntamientos, que habian de componerse de alcaldes, tenientes de alcalde, regidores y
procuradores sindicos. Esta supresién es uno de los aspectos mas progresistas del decreto,'” y
de ello da fe el hecho de que la composicidon de los Ayuntamientos aparece en el articulo 1 de
esta norma. No obstante, algiin sector doctrinal ha sefialado que el hecho de que queden
suprimidos los cargos perpetuos (regidores, veinticuatros, jurados alféreces, escribanos, etc.)
no supone ningln avance, ya que en esta norma se acentua, por otros medios, el régimen
centralista.'”!

Seguin la doctrina mayoritaria,' son notas definitorias del caracter centralista de esta
norma: la designacion del alcalde de entre los tres candidatos que mas votos hayan obtenido;
el nombramiento real del alcalde de Madrid; la posibilidad de suspensién de los alcaldes; el
sufragio censitario; la acentuacion el caracter del alcalde como delegado del Gobierno; la
sustitucion del control judicial sobre la actividad local por el control administrativo; la
consolidacién de la féormula de las obligaciones municipales en coherencia con la concepcion
de la Administracion Local como un apéndice al servicio de la Administracion Publica; la
supresion la Milicia Nacional que habia sido uno de los principales factores de poder de los
Ayuntamientos en el trienio constitucional; la despolitizacion formal de los Ayuntamientos,
que pasan de ser responsables del gobierno interior de los pueblos, a serlo solo de su
administracion y a los que se les prohibe terminantemente tratar asuntos politicos.

El Real Decreto de 1835 es una verdadera Ley Organica de Ayuntamientos.'®
Refleja sobre todo la ideologia conservadora de la transicidn, aunque contiene ciertos
elementos que pueden considerarse antifeudales y modernizantes, como son: la supresion de
oficios perpetuos, la eleccion directa de toda la Corporacion Municipal y la definicion de la
naturaleza del Ayuntamiento, siguiendo la Instruccion de 1823. Introduce también elementos
regresivos que seran el antecedente del modelo moderado de Ayuntamiento.'® Positiviza esta
norma la contradiccion de mayor importancia en la historia de la representatividad municipal:
regula la eleccion de los oficios municipales, pero establece la dependencia politico-
administrativa de éstos respecto del Gobierno Central.'””

A pesar de su escasisima vigencia, esta norma erige un sistema municipal bastante
acabado, caracterizado por la desconfianza de la Administracion Central hacia el municipio y
por las limitaciones de su representatividad democratica, si bien tiene el mérito de articular
con cierto rigor juridico la figura del alcalde, representante de la Administracion Central, con
la institucion del Ayuntamiento.'”® Se establece la dependencia total del Ayuntamiento

' MONTANOS FERRIN, y SANCHEZ-ARCILLA BERNAL, “Historia”, 338, y SANCHEZ-ARCILLA
BERNAL, y MONTANOS FERRIN (colab.), “Historia”, 338.
" CARRASCO CANALS, “El municipio”, 91.
192 a generalidad de la doctrina alude al caracter centralista de esta norma. Puede sefialarse a Garcia-Trevijano
GARCIA-TREVIJANO Y FOS, “Articulacion”, 528 y “Tratado”, 998. También Parejo Alfonso se apunta a este
sector doctrinal defensor del caracter centralizador del Real Decreto de 1835, PAREJO ALFONSO, “Derecho”,
34. Mir i Bagd se manifiesta en igual sentido, y se refiere a la “orientacion centralista general” de este texto,
MIR I BAGO, “El sistema”, 69. Por su parte, Pérez Algar lo califica de decreto de “signo centralizador”, PEREZ
ALGAR, “Elementos”, 9.
15 POSADA, “Evolucion”, 153. Martinez Marin coincide también con esta opinién, MARTINEZ MARIN, “La
representatividad”, 35.
' GARCIA FERNANDEZ, “El origen”, 311-313.
' MARTINEZ MARIN, “La representatividad”, 35.
1% GARCIA FERNANDEZ, “El origen”, 313.
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respecto del gobernador civil (asi denominado desde el Real Decreto de 13 de mayo de 1834).
1.5.2. LA REVOLUCION DE 1836 Y SUS CONSECUENCIAS LEGALES.

Durante la menor edad de Isabel II se produce una marcha continua hacia el
progresismo.'’’ La crisis de conciencia que originan a la Reina gobernadora los Decretos
desamortizadores de Mendizabal, publicados en febrero de 1836, le impulsan a intentar frenar
este desplazamiento;'® por otra parte, las disposiciones del Real Decreto de 1835 marcaron
una evidente tendencia al progreso en la organizacion municipal, pero estaban lejos de
satisfacer las exigencias de la opinion publica, al considerarse esta norma mas restrictiva que
la Instruccion de 1823. Por todo ello, fue creciendo el descontento de los liberales que se
vieron en la necesidad de recurrir a la insurreccion como medio de obtener el restablecimiento
del sistema constitucional en toda su integridad. La fuerza progresista encontrara su freno en
M? Cristina, que encarga formar Gobierno a Javier Isturiz (antiguo mason y progresista
exaltado, pero que habia templado mucho sus 4nimos juveniles en los ambientes cortesanos),
pero la pugna entre estas dos fuerzas se rompe con el pronunciamiento de los sargentos de la
Granja.'” Tras momentos de gran tensién, la Reina accedié a las pretensiones de los
sublevados y firmo el restablecimiento de la Constitucién de Cadiz, que estaria vigente hasta
la reunion de las Cortes constituyentes. Puede decirse que en 1836 la revolucion burguesa se
desarrolla al socaire de los Ayuntamientos, que actiian como impulsores del movimiento.''
En el aspecto al que se viene aludiendo, este movimiento estd protagonizado por dos
instituciones de caracter municipal: las Juntas y la Milicia Nacional. El tratamiento politico y
juridico que recibe el municipio durante este periodo puede dividirse en dos etapas diferentes:
la primera y la mas breve, la protagoniza la resurreccion de la legislacion gaditana y del
trienio liberal, y la segunda, a partir de 1837, se caracteriza por la busqueda de formulas
nuevas para encauzar la situacién municipal.'"'

1.5.2.1. NORMAS LEGALES.
1.5.2.1.1. REAL DECRETO DE 13 DE AGOSTO DE 1836.'"?

Por el Real Decreto de 13 de agosto de 1836 se restablecio, por tercera vez, la
Constitucion de Cadiz y se convocaron las Cortes constituyentes. Este restablecimiento tuvo
un caracter Unicamente transitorio hasta que las Cortes abordaran la redaccion de un nuevo
texto constitucional. La resurreccion de la Constitucion de Cadiz, aun con caracter
provisional, resulté ya en ese momento un “disparatado anacronismo™,'"® y por ese motivo se

propuso enseguida la elaboracion de una nueva Constitucion.

17 para ampliar los sucesos historicos de este periodo ver: ARTOLA GALLEGO, “Isabel II y la monarquia
constitucional (1837-1868)”, t. V: La burguesia revolucionaria (1808-1874), 129-219; CARR, “Espafia 1808,
160-210; ESPADAS BURGOS, y URQUIJO GOITIA, “Evolucion politica del siglo XIX”, t. XI: Guerra de la
Independencia y época constitucional (1808-1898), 9-117; DIEZ TORRE, “Las regencias”, 209-246;
MARICHALAR, “La revoluciéon”; PALACIO ATARD, “La Espafia”, 191-203; SOLDEVILA, “Historia”, 247-
287 y TOMAS VILLARROYA, “El proceso constitucional (1834-1843)”, t. XXXIV: La era isabelina y el
sexenio democradtico (1834-1874), 5-66.

1% pALACIO ATARD, “La Espafia”, 192.

"1D., ibidem, 192.

""" GARCIA FERNANDEZ, “El origen”, 314.

"D, ibidem, 315.

"2 Real Decreto mandando S.M. publicar la Constitucion de 1836.

"SPALACIO ATARD, “La Espaiia”, 199.
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1.5.2.1.2. LEY DE 15 DE OCTUBRE DE 1836.'"*

Responde al mismo caracter transitorio que el Real Decreto de 13 de agosto y su fin
fue restablecer las municipalidades en la forma prevista por la Ley de 3 de febrero de 1823.
Pone en vigor la Instruccion de 1823 con dos pequeiias salvedades. Dichas modificaciones se
refieren a la materia econémica, al sueldo de los jefes politicos y al porcentaje que reciben las
Diputaciones Provinciales sobre el uso de propios. Esta norma estuvo vigente hasta el 14 de
julio de 1840.

1.5.2.1.3. REAL DECRETO DE 8 DE DICIEMBRE DE 1836.'"

En el mismo sentido que en las normas anteriores, se restablecen ahora los Decretos
de 10 de julio de 1812 y de 11 de agosto de 1813, relativos a la forma de constituir
Ayuntamientos y Diputaciones.

La importancia de este conjunto de normas radica en que estan en vigor hasta 1843, a
pesar de los intentos de los moderados por derogarlos. Esto significa que, hasta comienzos de
la época moderada, los Ayuntamientos estan gobernados por un sistema atemperadamente
descentralizador y de composicion democratica. En cierto modo el periodo 1836-1843 es el
momento de la plena democracia municipal en Espafia, cuando el Ayuntamiento se convierte
en caja de resonancia de la politica nacional, y en un escaléon de la democracia, no en una
institucion represora de las libertades populares.''® Las primeras elecciones municipales
democraticas se celebraron en 1836, con el triunfo de los progresistas, con muchos regidores,
incluso, de extraccion popular.

1.5.2.1.4. CONSTITUCION DE 18 DE JUNIO DE 1837.

A finales de agosto de 1836, el Gobierno convocd Cortes constituyentes con el fin de
enmendar la Constitucion de 1812 o de redactar un nuevo texto. Se planted una curiosa
situacion: quienes se habian manifestado a favor de la Constitucion de Cédiz, pedian su
reforma inmediata, y aun mads, su sustitucion por otra Ley fundamental, mas acorde a la
mentalidad y a las necesidades de ese momento.'"” Los progresistas plantean, en el propio
decreto de convocatoria de Cortes, su intencion de promulgar una nueva Constitucion, tal y
como queda patente en esta frase de su texto. Se convocan Cortes para que “/a Nacion
manifieste expresamente su voluntad acerca de la Constitucion que ha de regirla o de otra
conforme a sus necesidades”.

Pero dado el prestigio que tenia la Constitucion gaditana y que los liberales la habian
esgrimido como bandera de partido, la nueva Constitucion se presentd como reforma o
revision de la de Cadiz, de la que puede considerarse, hasta cierto punto, heredera.''® Los
hombres del 37 tomaron como punto de partida el documento gaditano, pero adecuandolo a
los nuevos tiempos y a su concreta ideologia.'"’

Es una Constitucidon breve (s6lo 77 articulos), directa, pragmatica y no se pierde en

" Ley relativa al gobierno politico de las provincias.
'3 Real Decreto restableciendo los que se citan sobre establecimiento de Ayuntamientos y gobierno de estos y de
las Diputaciones Provinciales.
" GARCIA FERNANDEZ, “El origen”, 315.
""" TOMAS VILLARROYA, “El proceso constitucional (1834-1843)”, t. XXXIV: La era isabelina y el sexenio
democratico (1834-1874), 31.
'S MIR 1 BAGO, “El sistema”, 66.
" VINES MILLET, “El municipio”, 216.
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frases retoricas. Es, en este sentido, lo més contrario a la Constitucion de Cadiz que pudiera
imaginarse.'”’ Su numero de articulos no llega ni con mucho a una cuarta parte de los que
tiene el texto gaditano, lo que se debe fundamentalmente a dos motivos: por un lado, por el
hecho de que las conquistas del liberalismo no hacian necesaria la proclamacién de ciertos
principios y porque se creyd, no sin razon, que algunos asuntos incluidos en ella, no merecian
estar en un Codigo fundamental.'””' La materia local se regula en el Titulo XI, compuesto
exclusivamente por tres articulos: el 69, el 70 y el 71, que se limitan a proclamar la
electividad de las Diputaciones y Ayuntamientos y se remiten a una ley para la determinacion
de su organizacion y funciones, a diferencia de lo que sucedia en la Constitucion de Cadiz.
Este planteamiento formal es compartido por la practica totalidad de las Constituciones
posteriores hasta la actualidad.

El articulo 69 se refiere a las Diputaciones, el articulo 70 preceptua, que para el
gobierno interior de los pueblos, habra Ayuntamientos nombrados por los vecinos a quienes la
ley les conceda ese derecho, y finalmente, el articulo 71, prevé que la ley establecera la
organizacion y funciones de las Diputaciones y Ayuntamientos. Como complemento a esta
regulacion el articulo 77, en el Titulo XIII dedicado a la fuerza militar nacional, establece la
Milicia Nacional en cada provincia. Esta concision no debe interpretarse como desinterés,
sino como resultado de las concepciones que imperaban en la época acerca de la técnica
constitucional. Se justificaba la brevedad y la remision a la legislacion ordinaria porque el
régimen local necesitaba con frecuencia reformas que eran incompatibles con la estabilidad
constitucional.'*? Consagra, pues, dos elementos que van a convertirse en caballo de batalla
de las tensiones politicas durante largos afios: el caracter electivo de las Corporaciones y la
Milicia Nacional como su vehiculo de defensa.'?

En estos afios de gobierno de los progresistas, se consum¢ la revolucion burguesa por
medio de leyes; sin embargo, en el aspecto estrictamente constitucional, la burguesia
revolucionaria y progresista hizo importantes concesiones a los moderados. Por esta razon,
opinan algunos autores, la reforma que se realizo de la Constitucion de 1812 en 1837, no
consistio en acentuar su radicalismo liberal, sino mas bien en atenuarlo. El texto de 1837
puede considerarse fruto de ese moderantismo.'?*

Aunque esta Constitucion introduce algunos elementos mas conservadores que la
Constitucion de 1812, fruto de las concesiones a los moderados, este conservadurismo no
afecta a la regulacion de la Administracion Local, que se mantiene en la linea aprobada en
Cadiz (eleccion democratica de miembros del Ayuntamiento, descentralizacion, delimitacion
conceptual del poder municipal, y confirmacion de la Milicia Nacional). Cabe entonces
preguntarse por qué una norma constitucional, que hace evidentes concesiones a la derecha, se
mantiene incélume en un tema tan conflictivo como el municipal. La razén puede estar en el
hecho de que los progresistas eran conscientes de su relativa debilidad y de su incapacidad
para detentar la hegemonia de las instituciones del Estado, por lo que prefirieron ceder en
aquello que no podian dominar por completo, resguardando las areas en las que su predominio
era indiscutible y desde las que podian presionar a la derecha.'®

120 COMELLAS GARCIA-LLERA, “Historia”, 161.
"2 F.COS GAYON, “Historia de la Administracién Piblica en Espafia”, Madrid 1976, 240-241.
122 GARCIA FERNANDEZ, “El origen”, 317-318.
12 VINES MILLET, “El municipio”, 216-217.
2. TOMAS Y VALIENTE, “Manual de Historia del Derecho espafiol”, Madrid 1983, 444. En este sentido,
son muy expresivas las palabras de Tomas Villarroya que la considera “un texto de transaccion doctrinal; los
progresistas fueron sus arquitectos; pero, aparte el principio de soberania nacional, los materiales utilizados
procedian, en manera considerable, de la cantera doctrinal moderada”, TOMAS VILLARROYA, “El proceso
constitucional (1834-1843)”, t. XXXIV: La era isabelina y el sexenio democrdtico (1834-1874), 43.
12 GARCIA FERNANDEZ, “El origen”, 318-319.
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Con un parco articulado, contiene toda una teoria progresista del gobierno municipal,
que puede resumirse en lo siguiente: electividad de toda la Corporacion, sin injerencia
centralista en la designacion del alcalde. Este punto es el nucleo del pensamiento progresista y
el que lo distingue de las concepciones moderadas.'*®

Algliin autor ha sefialado que se trata de una Constituciéon generada por una
concepcion positivista que lleva a hacerla mas moderada, pero a la vez mas practica, reducida
estrictamente a lo necesario y til en estos momentos.'?’ Probablemente, se encuentre en este
caracter pragmatico la razon de que todas las Constituciones subsiguientes fueran ediciones
revisadas de la Constitucion de 1837 en un sentido liberal o conservador,'®® cuestion esta
ultima, que se ha venido sefialando reiteradamente por la doctrina.

No obstante, es necesario destacar que existen opiniones doctrinales que sefialan que,
pese a su cardcter transacional antes destacado, se aprecian en su texto huellas de su origen
progresista.'*? Incluso, se ha dicho que esta Constitucion ha quedado en nuestra historia como
sintesis del liberalismo mas avanzado."*® Su caréacter progresista no admite duda alguna, sobre
todo, si comparamos este texto con el redactado integramente por el Partido Moderado en
1845.

1.5.3. FIN DE LA REGENCIA DE M* CRISTINA.
1.5.3.1. LA REVOLUCION DE 1840.

En este momento historico, la materia local adquiere un protagonismo innegable, la
sancion real de una ley municipal lleva a M? Cristina a renunciar a la regencia y a marcharse
al exilio, abriéndose un nuevo periodo de regencia protagonizado por Espartero. El hecho de
que una cuestion local produzca tan importantes consecuencias para el pais, hace
imprescindible detenerse en ello."!

Las disposiciones del Real Decreto de 1835 marcaron una evidente tendencia al
progreso en la organizacion municipal, pero estaban lejos de satisfacer las exigencias de la
opinioén publica, al considerarse mas restrictivo que la Instruccion de 1823. Por otra parte,
desde el cambio de instituciones ocurrido en 1836, las Corporaciones populares se regian por
la legislacion de 1812, pero, una vez modificada la Constitucion gaditana, era preciso
reformar también la legislacion local para establecer la necesaria armonia.'*

En el otofio de 1837, el Partido Moderado se lanzé a una gran campaiia para lograr el
control del Congreso y del Senado. La excesiva confianza que depositaron los progresistas en
su triunfo tuvo el resultado que era de prever, los moderados ganaron las elecciones
consiguiendo 150 escafios, mientras que los progresistas s6lo lograron 60.

12 GARCIA FERNANDEZ, “El origen”, 318.
27 M. RODRIGUEZ ALONSO, “El Estado liberal espafiol (1834-1874)”, en J. PAREDES (coord.), Historia de
Esparia contemporanea (1808-1839), Barcelona 1996, 199.
ZMARICHALAR, “La revolucion”, 143.
12 ARTOLA GALLEGO, “La revolucion liberal burguesa (1808-1837), t. V: La burguesia revolucionaria
(1808-1874), 130.
BOVINES MILLET, “El municipio”, 216.
B! Para ampliar los datos en esta materia ver: ARTOLA GALLEGO, “Isabel II y la monarquia constitucional
(1837-1868)”, t. V: La burguesia revolucionaria (1808-1874), 129-219; CARR, “Espafia 1808, 160-210;
ESPADAS BURGOS, y URQUIJO GOITIA, “Evolucién politica del siglo XIX”, t. XI: Guerra de la
Independencia y época constitucional (1808-1898), 9-117; DIEZ TORRE, “Las regencias”, 209-246.
MARICHALAR, “La revolucion”; PALACIO ATARD, “La Espafia”, 19-203 y SOLDEVILA, “Historia”, 247-
287.
2 A. SACRISTAN Y MARTINEZ, “Municipalidades en Castilla y Le6n”, Madrid 1981, 532.
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En 1838 y 1839, el Gobierno moderado presentd sendos proyectos de ley de
organizacion de los Ayuntamientos para desarrollar los preceptos constitucionales, proyectos,
como todos los que surgen a partir de 1837, de orientacion centralista y que por ello no
pudieron aprobarse. Durante el invierno y el verano de 1840, se tratdo de poner en vigor un
paquete de medidas ultraconservadoras, entre las que destacan los proyectos de dos leyes
organicas, una de organizacién y atribuciones de Ayuntamientos' y otra, en el mismo
sentido, para las Diputaciones. El debate de estos proyectos, presentados por Esteban
Calderén Collantes, al frente del Ministerio de la Gobernacion, es uno de los principales
puntos conflictivos de la época, hasta el punto que el Gobierno pronto renuncia al proyecto
sobre las Diputaciones, y el municipal tuvo una accidentada vida parlamentaria, con unas
imprevisibles consecuencias a las que se hara referencia a continuacion.

Es necesario conocer, como punto de partida como eran en este momento historico el
Partido Progresista y el Moderado, por quién estaban formados, qué intereses representaban y
cual era su ideologia en lo relativo a la materia local. Antes de nada, hay que destacar que
ambos eran partidos oligarquicos y no de masas, que buscaban afianzar su poder y promover
los intereses materiales de los grupos, relativamente restringidos, que representaban. La lucha
por el poder no se limit6 a la pugna por controlar el Parlamento o el Ejecutivo, se extendio
también al terreno municipal, ya que los Ayuntamientos representaban una importantisima
fuente de poder politico. Ademds de la Administracion Local, las Corporaciones Locales
controlaban la organizacidon de la Milicia Nacional, el reclutamiento para el Ejército, tenian
amplias facultades en materia de impuestos y un protagonismo decisivo en materia electoral,
ya que elaboraban los censos y organizaban las elecciones. Durante el periodo que va de 1837
a 1840, ambos partidos tuvieron un notable desarrollo y su creciente fuerza desato el
antagonismo entre ellos."** Sus diferencias se centraban fundamentalmente en lo relativo a las
libertades municipales.

En este momento, el Progresista era un partido mas heterogéneo socialmente que el
Moderado. Estaba integrado por las clases medias y por cierta burguesia de las ciudades mas
desarrolladas y contaba con las simpatias y el apoyo social. Fiel a las ideas de 1812, y
partidario de la soberania nacional, era el adalid de los derechos del pueblo. Consideraba al
municipio como una institucién eminentemente popular, no admitia en la constitucion de los
Ayuntamientos otro elemento que la eleccion directa por los vecinos, reservando unicamente
al Poder Central, la vigilancia necesaria para impedir las transgresiones a la ley y conservar la
unidad politica y administrativa. Los progresistas veian en la relativa autonomia municipal un
instrumento fundamental para lograr el apoyo popular, necesario para llevar a cabo las
reformas todavia pendientes. A los artesanos y a la pequefia burguesia mercantil el acceso al
gobierno municipal les daba la oportunidad de romper el monopolio de poder ejercido
tradicionalmente por los grupos social y econdémicamente pudientes.

El Moderado, en cambio, era el partido defensor de las regalias de la Corona y
temeroso de las reformas. Los moderados pretendian extender en lo posible el principio de
autoridad representado por la Corona, concedian al Poder Ejecutivo una participacion directa
en todos los asuntos comunales, por medio de atribuciones propias, y el nombramiento de los
oficios concejiles encargados de la presidencia y direccion de las Corporaciones Locales. Para
los grandes terratenientes, la democracia local representaba una seria amenaza para sus
intereses e implicaba que podian perder el control sobre las estructuras administrativas y

3 En realidad, se trataba de dos proyectos: uno referido a la ley propiamente dicha, sobre organizacion y
atribuciones de los municipios, y el otro que otorgaba autorizacion al Gobierno para aplicar el primero sin mas
dilaciones. Huelga decir que la oposicion se manifestd en contra tanto del proyecto material como del de la
autorizacion.
B4 MARICHALAR, “La revolucién”, 169.
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judiciales provinciales.

En principio, el Partido Moderado, contando con las simpatias de la Reina
gobernadora, creyd poder realizar, sin obstdculos, una organizacién municipal de signo
conservador. Nada mas lejos de la realidad, como se demostré luego. El Gobierno quiso
abortar su discusion a través de una ley de autorizacion, técnica semejante al actual decreto
legislativo, pero no lo logro. Pronto se combatid, tanto el hecho de acudir a tal procedimiento
como, principalmente, el nombramiento real de los alcaldes en las capitales de provincia, base
fundamental de la discrepancia.

La discusion dividid profundamente a moderados y progresistas. Los moderados
sopesaron el proyecto no sélo en provecho propio, sino como una direccion ineludible de
centralizacion al modo francés, con Ayuntamientos gestores y alcaldes dependientes del
Gobierno. La oposicion vio en la reforma municipal, ademas de una derivacion partidista de
la ley propuesta, un elemento de revision constitucional inadmisible. La Ley de 1840 se
sanciona en plena vigencia de la Constitucion de 1837, cuyo articulo 70 preceptia; “Para el
gobierno interior de los pueblos habrd Ayuntamientos nombrados por los vecinos a quienes
la ley les conceda este derecho”. No hay una mencion especifica a la alcaldia, por lo que en
opinién de los progresistas, el alcalde quedaba incluido en el Ayuntamiento y, por tanto, lo
establecido en su articulo 45 de la Ley de 1840 sobre el nombramiento de alcaldes seria
inconstitucional. Dado que la mayoria de los diputados era moderada triunf6 su opcion, a
pesar de que la razon era progresista.'*’

Los principios de esta ley, que fueron el motivo de los enfrentamientos pueden
resumirse en dos: por un lado, la reduccion del numero de electores, quedando limitados
solamente a los ciudadanos que pagaban contribuciones considerables, a quienes se llamo
“propietarios residentes en el municipio” y por otro, el nombramiento de los alcaldes. Los
moderados pensaban que los alcaldes debian ser de designacion regia. El primer punto
relativo al numero de electores se consider6 aceptable para los progresistas, no asi el
nombramiento real del alcalde, porque suponia la imposicion del Poder Central sobre los
Ayuntamientos. La Ley de 1840 establecio que en las capitales de provincia a los alcaldes y a
los tenientes de alcalde les nombraria “el Rey por el Ministro de la Gobernacion”, previo
informe de los jefes politicos, de entre los elegidos para formar el Ayuntamiento. En los
pueblos cabeza de partido o que excedan de 500 vecinos, el nombramiento de alcaldes y
tenientes de alcalde correspondia al jefe politico, también de entre la lista de elegidos y en el
resto de los pueblos serian alcaldes y tenientes de alcalde los individuos que hubiesen reunido
mayor numero de votos, por orden de mayor a menor, y serian nombrados por los
Ayuntamientos. 136

La ley municipal propuesta por la mayoria moderada en las Cortes parecia ir dirigida,
segun diversos indicios, a dotarse de un monopolio permanente del poder, en contra de sus
oponentes politicos. Los moderados, con su implantacién, podrian seguir gobernando el pais
indefinidamente, siempre que se asegurasen el control del mecanismo electoral, y éste se
encontraba en los Ayuntamientos, donde las autoridades municipales, como ya se ha dicho,
elaboraban los censos y organizaban el proceso electoral; para los progresistas resultaba
esencial, sobre todo en las ciudades, donde sus alcaldes habian sido elegidos segun la
Constitucion de 1837, y donde se localizaba un niimero importante de sus seguidores. Por lo
cual, para ambas corrientes, lo que se estableciese en la Ley de Ayuntamientos era
fundamental. En este momento historico, los moderados gozaban del favor de la Corona, pero
los progresistas contaban con una fuerte masa de seguidores en las ciudades. Con la

S MARTINEZ MARIN, “La representatividad”, 45.
PO L. 14 julio 1840, art. 45.
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aplicacion de la ley municipal propuesta, los moderados conseguirian paliar la fuerza electoral
progresista urbana, consiguiendo asi el monopolio del poder, de ahi que para los progresistas
abortar el proyecto de 1840 fuera una cuestion de vida o muerte."”” Los progresistas dando
por perdida la batalla parlamentaria en razon a la debilidad numérica de sus diputados,
decidieron plantearla primero en la calle, luego en el seno de los Ayuntamientos y, por fin,
con el apoyo del sable de Espartero.

El mismo dia en que se present6 el proyecto las masas ocuparon el edificio de las
Cortes e insultaron violentamente a las diputados moderados hasta llegar a impedirles con sus
gritos que hicieran uso de la palabra. Los representantes de la Nacidon fueron literalmente
sitiados sin que la Milicia Nacional hiciera mucho para despejar las calles y puertas.
Aplacados al fin los animos callejeros, acudieron los progresistas a otro nivel extra-
parlamentario: el de los Ayuntamientos. Un enorme nimero de Corporaciones se dirigid
simultanea y “espontaneamente” a la Reina gobernadora oponiéndose al proyecto. El
Gobierno cortd en seco tales actitudes devolviendo sin leer estas exposiciones. Cerrado este
camino, indicaron los progresistas a los Ayuntamientos de su confianza que dirigieran las
exposiciones al general Espartero, sometiéndose practicamente a su arbitraje y tutela: lo que
colabord todavia més al enrarecimiento del panorama politico.'®

A pesar de ello, los moderados trataron de conseguir que la ley fuera discutida y
aprobada rapidamente: el debate comenz6 en abril y continu6é durante los meses de mayo y
junio. Los progresistas presentaron nada menos que 123 enmiendas, todas desechadas por la
mayoria parlamentaria moderada. Los progresistas estaban dispuestos a hacer algunas
concesiones y llegar a un acuerdo, pero los moderados se opusieron a ello. Al prolongarse los
debates y percibirse, cada vez mas claramente, que nada impediria la aprobacion de esta ley,
empezaron a surgir luchas dentro de las mismas filas progresistas. Las discusiones y los
insultos personales proliferaron en las reuniones del partido. Numerosos diputados dimitieron,
y a principios de julio no quedaba mas que un pufiado de progresistas que seguian
participando activamente en la Camara, y creian en las virtudes de la transaccion y el
compromiso como instrumentos politicos. Pero cuando llegdé el momento decisivo del voto
final, los moderados no aceptaron ninguna modificacion e impusieron la ley municipal por
117 votos a favor y 17 en contra. Al recibirse las noticias de su ratificacion, estallaron la
colera y el miedo entre los partidarios de los progresistas; aunque el proyecto obtuvo la
aprobacion de las Cortes el dia 5 de junio de 1840, no llegd a entrar en vigor, pues al
sancionarse como ley, el 14 de julio en Barcelona, se produjeron tales pronunciamientos que
result6é imposible.

1.5.3.2. CRONICA DE LA REVOLUCION.

Tan pronto como la ley municipal fue aprobada, la Reina regente comenzo a recibir
centenares de peticiones solicitando que no la firmara, ya que aun faltaba el tramite de la
sancion regia. El 2 de junio de 1840 el Ayuntamiento de Madrid publicé un manifiesto
exponiendo su firme oposicion a la ley. La prensa progresista lanzo una rigurosa ofensiva
contra el Gobierno. Dentro del Parlamento, algunos diputados quisieron testimoniar su
oposicion renunciando al escafio.

A finales de junio, la Reina decidié repentinamente salir de la capital. Se trasladd,
con la excusa de que su hija tomase bafios de mar y termales, al cuartel general de Baldomero
Espartero en Catalufia. Su objetivo era encontrarse con Espartero, quien, gracias a sus
victorias militares, se habia convertido en el arbitro de los destinos de Espafia, para tratar de

B7CARR, “Espafia 1808, 189.
P¥ NIETO, “Los primeros”, 328 y 329.
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negociar una solucion a la crisis politica que habia estallado. El viaje de M?* Cristina fue una
ultima medida desesperada para tratar de convencer al general de que debia apoyarla a ella y
al Ejecutivo. Dado que sus relaciones personales con él siempre habian sido buenas (le
escribia con frecuencia y les mandaba regalos a €l y a su mujer), la Reina regente sin duda
creyd que podria convencerle. Al llegar a Lérida se encontr6 con Espartero y celebr6é una
larga reunion con €l. Le ofrecid la Presidencia del Gobierno pero se reservo el nombramiento
de los otros ministros.

El Duque de la Victoria rechazo el ofrecimiento y contestd que era necesario
convocar nuevas elecciones para el Congreso y que ademas, era imperativo que se negase a
sancionar la ley municipal. Tuvieron una acalorada discusion, tras la cual la Reina partio
hacia la Ciudad Condal, acordando volver a entrevistarse con ¢l en el mismo lugar en un
futuro proximo. El 30 de junio, M?* Cristina entr6 en Barcelona y fue calurosamente recibida
por las clases altas barcelonesas, pero su recepcion fue totalmente eclipsada por el entusiasmo
de mas de 80.000 personas que salieron a las calles a vitorear a Espartero en Barcelona dos
semanas mas tarde. Este acontecimiento parece que hirié profundamente el amor propio de la
Reina, quien la noche del 14 de julio tomd la imprudente decision de firmar la ley y enviarla,
por barco, a Valencia, para que saliese hacia Madrid por correo extraordinario, ganando unas
horas. Con esta decision pretendi6 afianzar su posicion frente al duque de la Victoria, pero su
reaccion no se hizo esperar, el general dimitié de todos sus cargos y pasé abiertamente a la
oposicion.

La revuelta popular se inicié rdpidamente. La noche del 18 de julio, en Barcelona,
grupos de progresistas y milicianos organizaron manifestaciones contra la Reina regente.
Espartero, después de consultar con las autoridades municipales de Barcelona, se entrevistd
nuevamente con la Reina y le pidi6 la dimision del Gabinete y la anulacion de la ley
municipal, haciéndole notar que estaba respaldado tanto por el Ejército como por la Milicia de
la ciudad. M?* Cristina se vio forzada a aceptar la primera demanda pero no concedid la
segunda. Tres dias mas tarde, los moderados locales organizaron una contramanifestacion en
favor de la Reina que degenerd en una pelea callejera con serios altercados. Don Baldomero
se vio obligado a intervenir para restablecer el orden y declar6 el estado de sitio de la Ciudad
Condal. M?* Cristina permanecié unos dias mas en Barcelona partiendo el 23 de agosto para
Valencia. Mientras tanto, habia dimitido en Madrid el Gobierno Moderado, el 28 de julio. A
continuacion, se produjo un fuerte caos politico durante un mes, ya que ningiin grupo parecia
hacerse con la situacion.

El 1 de septiembre de 1840 el Ayuntamiento de Madrid se declar6 a favor de la
revolucion, la Milicia Nacional ocupo los principales edificios publicos y constituyd, sin
mayores dificultades, una Junta de Gobierno designada por la Diputacion y el Ayuntamiento y
presidida por el propio alcalde de Madrid, Joaquin M? Ferrer. La capital de Espafa, aunque
opto tarde por rebelarse, apoy6 el mas radical de los proyectos revolucionarios."”” Tres dias
después, la Junta de Madrid formul6 sus aspiraciones a la Reina en una exposicion en la que
le solicitaba no so6lo que anulara la ley municipal, sino que renegara publicamente de sus
pecados constitucionales, e incluso que se instituyera una nueva regencia. Esta fue devuelta
sin abrir. M? Cristina insistio al Duque de la Victoria en que marchase sobre la capital de
Espafia para reprimir la insurreccion, a lo que éste respondié el dia 7 de septiembre, haciendo
suyos los planteamientos de la Junta de Madrid, en una exposicion que le envia desde
Barcelona. La respuesta de Espartero alenté el movimiento y dejé desarmada a la Regente
frente a las peticiones de los insurrectos. El 10 de septiembre llegan a Madrid noticias sobre el
establecimiento de Juntas revolucionarias en la mayoria de las provincias de Espaia, el

9 CARR, “Espafia 1808”, 185.
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ejemplo de Madrid se habia extendido a todo el territorio. Las Juntas provinciales y locales
ejercian el gobierno en sus circunscripciones quedando el Gabinete practicamente aislado en
Valencia.

La Reina se negd a reconocer a las Juntas. M?* Cristina, tratando de enderezar la
situacion, nombr6 a Espartero Presidente del Gobierno, facultandole para elegir a todos los
ministros y a tomar todas las medidas que considerase oportunas. Pero éste, en vez de acudir a
Valencia, donde estaba la Reina, se dirigi6 a Madrid. La revolucion habia triunfado, los
moderados no sélo habian sido totalmente derrotados, sino que incluso muchos tuvieron que
exiliarse. En estas circunstancias, la Reina regente, que seguia en Valencia, se vio obligada a
nombrar un nuevo Gabinete compuesto exclusivamente por progresistas y encabezado por
Joaquin M? Ferrer, presidente de la Junta Central de Madrid.

El 6 de octubre, Espartero y los nuevos ministros abandonan Madrid rumbo a
Valencia para presentar su programa de gobierno a la Reina, una revision algo modificada del
programa de la Junta revolucionaria de Madrid. Solicitaban el nombramiento de corregentes;
la disolucion de la Asamblea legislativa de 1840 y la convocatoria de una nueva y la
abrogacion de la ley municipal. La comitiva llega a Valencia el 8 de octubre con la creencia
de que sus nombres y la amplitud de facultades concedida a Espartero eran suficiente
programa de gobierno; sin embargo, la Regente pidi6 que le entregaran el programa por
escrito, a lo que accedieron el dia 9 de octubre. En él se consignaba que era necesario que la
Reina diese un manifiesto a la Nacion que hiciese recaer la responsabilidad de lo pasado sobre
sus anteriores consejeros, anunciando que tal responsabilidad podria hacerse efectiva; que era
necesario ofrecer que la ley de Ayuntamientos no seria aplicada y que era imprescindible
disolver las Cortes. Pero sobre todo, se afirmaba que lo que la opiniéon publica més deseaba
era que M?* Cristina “se acompafase en su regencia de hombres practicos en la ciencia de
gobierno y talentos acreditados en el Parlamento para que le ayudaran a llevar la carga de la
regencia durante la minoria de edad de la Reina”.

Humillada por esa decision, decidié abandonar la regencia, publicé su abdicacion
oficial el 12 de octubre, e inmediatamente, se prepard para marchar al exilio a Francia. Cinco
dias mas tarde, a bordo del vapor Mercurio, abandond Valencia con destino a Marsella. El
gobierno del pais pas6 a manos de Baldomero Espartero como jefe de una regencia
provisional, entre octubre de 1840 y mayo de 1841, tal y como se establecia en el articulo 58
de la Constitucion.

1.5.3.3. LEY DE 14 DE JULIO DE 1840.

Como se ha dicho, se presentd el proyecto por el entonces ministro de la
Gobernacion, Calderén Collantes, como resultado de la fusion de dos proyectos anteriores, el
de 3 de febrero de 1838 sobre “Organizacion de los Ayuntamientos™ y el de 23 de febrero del
mismo afio, relativo a “Atribuciones de los Ayuntamientos”, el dia 21 de marzo de 1840, bajo
la denominacion unificada de “Organizacion y atribuciones de los Ayuntamientos”.'*" Esta
ley como ya se ha sefialado, no fue publicada en su momento,"*' motivo por el cual, cuando se
aluda a ella, se utilizara el proyecto de 21 de marzo del mismo afio.

o | proyecto se recogio en el Diario de Sesiones, Tomo I, n® 26, apéndice 5°, paginas 586 a 593.
“!'En el Diario de Sesiones de las Cortes de la legislatura de 1840, el Tomo V que recoge las sesiones del
Congreso (n° 124 a 136; paginas 3171-3492) en la pagina 3417, relativa a la sesion del 21 de julio de 1840 se
dice en el sumario: “Se lee; queda publicada como Ley, y se acuerda archivar la relativa a organizacion y
atribuciones de los Ayuntamientos, sancionada por S.M.”. Posteriormente, se dice en el propio texto: “Se leyo y
quedé publicada como Ley en el Congreso, anunciandose que se archivara el original que de la misma remitia el
Sr. Ministro de Gracia y Justicia, la sancionada por S.M. en 14 del actual, relativa a la organizacion y
atribuciones de los Ayuntamientos”.
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Algin sector doctrinal ha reconocido que, con independencia de sus fibras
polémicas, la Ley de 1840 era una obra técnicamente madura hasta tal punto que puede
decirse que con ella alcanzo el derecho local espafiol su mayoria de edad. Su influencia (en
buena parte literal) ha sido enorme en la legislacidon posterior llegando practicamente hasta la
actualidad.'*?

Los moderados se encontraron apoyados en su fuerza parlamentaria y realizaron un
fraude constitucional, adulterando y transgrediendo los principios breves, pero tajantes de la
Constitucion de 1837.

Pueden sefialarse como notas caracteristicas de esta ley: el establecimiento del
sufragio censitario, aunque eso si relativamente amplio; la atribucion al alcalde de la
formacion del censo electoral; la prohibicion al Ayuntamiento de intervenir en negocios
politicos limitando sus competencias a las atribuciones definidas legalmente; la designacion
del alcalde por el Rey o el jefe politico y, por ultimo, la facultad del jefe politico de suspender
al alcalde o al Ayuntamiento.

La opiniéon mayoritaria de la doctrina se centra en poner de manifiesto el caracter
moderado y centralista'* de esta ley. Es ésta una norma moderada con algunas concesiones al
progresismo, pero que sigue fiel al pensamiento moderado en el punto irreconciliable referido
a la designacion del alcalde.'** Supuso el triunfo parlamentario de los moderados frente a los
progresistas, pero ademads significa la adopciéon de un modelo estatal monocratico centralista
frente a otro monocéntrico descentralizado.'”® Expresa con toda claridad la preocupacion del
Gobierno por controlar estrechamente a los municipios y, a través de ellos, la orientacion de
las elecciones,'*® pero sin llegar a los extremos de la Ley Municipal de 1845. Aunque no se
dice explicitamente, estd ya en el ambiente la idea de despolitizar los Ayuntamientos y
arrebatarles el gobierno interior de los pueblos que establecia la Constitucion de 1837. Se
sigue manteniendo la prohibicion, ya recogida en el Real Decreto de 1835, respecto de las
cuestiones politicas, y se aflade, ademas, que los Ayuntamientos tampoco podian inmiscuirse

142 NIETO, “Los primeros”, 333.
3 Francisco Lliset Borrel se sitia en el sector doctrinal que considera a esta ley como conservadora. Es
interesante la comparacion que hace de esta norma con la Instruccion de 1823, “si la Instruccion de 1823 es el
paradigma de las soluciones descentralizadoras, la ley de 1840 representa precisamente el papel contrario”, F.
LLISET BORRELL, “Manual de Derecho local”’, Madrid 1985, 89. Parejo Alfonso también defiende esta
opinion y dice que esta ley fue promulgada para “erigirse en expresion de la postura de los moderados”,
PAREJO ALFONSO, “Derecho”, 36. Pérez Algar sefiala también este caracter centralista diciendo que se trata
de “una ley de tendencia centralizadora”, PEREZ ALGAR, “Elementos”, 9. Consideran Montanos Ferrin y
Sanchez-Arcilla Bernal que se trata de “una ley presidida por la centralizacion”, MONTANOS FERRIN, y
SANCHEZ-ARCILLA BERNAL, “Historia”, 342 y SANCHEZ-ARCILLA BERNAL, y MONTANOS
FERRIN (colab.), “Historia”, 342. Cristina Vifies establece que se trata de una ley inspirada por un “criterio
centralizador puro, establece, por tanto, la dependencia jerarquica y la desconfianza hacia los organismos
locales, a los que no se les concede ningtin derecho soberano”, VINES MILLET, “El municipio”, 218. Se puede
destacar también la opinion de Antonio Sacristin que pone el acento en su “cardcter reaccionario y
anticonstitucional”, SACRISTAN Y MARTINEZ, “Municipalidades”, 536. A este aspecto alude también
Jordana de Pozas que dice que esta norma municipal, junto a la de 1845, marca el periodo algido del centralismo,
L. JORDANA DE POZAS, “Significacion del Estatuto en la historia del municipalismo”, en Cincuentenario del
Estatuto Municipal, Estudios Conmemorativos, Madrid 1975, 15, y finalmente, puede destacarse también a
Cristobal Guirado que insiste en esta idea diciendo que se trata de una ley “basicamente moderada”, GUIRADO
CID, “El alcalde”, 77.
14 C. GUIRADO CID, “Aproximacion al estudio de la alcaldia a través de su evolucion historica”, Revista de
Estudios de la Administracion Local y Autondémica, 252, octubre/diciembre, Madrid 1991, 886, y “El alcalde”,
71.
45 MARTINEZ MARIN, “La representatividad™, 39.
¢ ARTOLA GALLEGO, “Isabel II y la monarquia constitucional (1837-1868)”, t. V: La burguesia
revolucionaria (1808-1874), 142.
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.. . . 14
en otros asuntos distintos a los comprendidos en su articulado.'*’

1.6. LA REGENCIA DE ESPARTERO Y El COMIENZO DEL REINADO DE
ISABEL II (1840-1844).

Después de irse M? Cristina al exilio, tampoco se consigui6 la tranquilidad. La reina
y Espartero fueron victimas de los mismos errores politicos y merecieron idéntica
expiacion.'® En vez de sostener su dignidad sobre las aspiraciones de los partidos politicos,
se presentaron como caudillos de cada bando, sometiéndose por este hecho a participar en sus
vicisitudes politicas y en su ruina.'*’

Baldomero Espartero se instalé en el poder por dos causas: por su choque con la
Reina gobernadora, que le hizo inclinarse hacia el progresismo, y por su caracter de idolo
popular.”” Fue el regente del Partido Progresista, pero sin imbuirse de su ideologia y sin
conseguir la adhesion de sus miembros. Los moderados combatieron la Dictadura de
Espartero mediante innumerables conspiraciones y disturbios, dirigiendo fundamentalmente
sus esfuerzos a corromper la fidelidad del Ejército, haciéndolo intervenir como arbitro de las
contiendas politicas. Se produjeron varios alzamientos reprimidos a costa de combates y
sangrientas ejecuciones. Por ultimo, una disidencia en el seno del Partido Progresista,
producto de ambiciones y rencillas personales, alland el camino a los moderados. La coalicion
contra el regente fue protagonizada en las Camaras por Olozaga y en los cuarteles por
Narvaez. La rebelion cuajo rapidamente. Los sublevados, con el apoyo del Ejército,
consiguieron en breve apoderarse del Gobierno. Espartero se vio obligado a abandonar el
territorio espafiol tres afos después. La forzada expatriacion del Duque de la Victoria dejaba
de nuevo vacante la regencia y por no sufrir los peligros de un nuevo nombramiento de
regente, el Gobierno opto por anticipar la mayoria de edad de la Reina, siendo Isabel coronada
a los 13 afios, jurando fidelidad a la Constitucion y respeto a las libertades publicas. Aunque
la victoria era realmente del Partido Moderado, en la rebelion habia participado el elemento
disidente del Partido Progresista y por tanto, una coalicion entre moderados y progresistas
asumid el poder. De esta manera, los coalicionistas procedentes del progresismo aceptaban
practicamente teorias opuestas a sus principios politicos que tres afios antes, sirvieron de
motivo al alzamiento de 1840.

El cambio politico a nivel local se manifestd en la renovacion de los Ayuntamientos
y Diputaciones constituyéndose estos cuerpos con individuos nombrados por real orden,
ademas, el Real Decreto de 30 de diciembre restablecio la Ley Municipal de 1840.

1.6.1. NORMAS LEGALES.

1.6.1.1. DECRETO DE LA REGENCIA DE 13 DE OCTUBRE DE 1840.""

Tras el triunfo del progresismo, se suspendio la ejecucion de la Ley de 1840 por
Decreto de 13 de octubre de 1840. Este decreto firmado por Espartero en Valencia suspende

"7 GARCIA FERNANDEZ, “El origen”, 322-323.
8 SACRISTAN Y MARTINEZ, “Municipalidades”, 540.
' para ampliar los datos en esta materia ver: CARR, “Espafia 1808, 160-210; ESPADAS BURGOS, y
URQUIJO GOITIA, “Evolucion politica del siglo XIX”, t. XI Guerra de la Independencia y época
constitucional (1808-1898), 9-117; DIEZ TORRE, “Las regencias”, 209-246; MARICHALAR, “La revolucion”;
C. MARTI Y MARTI, “Afianzamiento y despliegue del sistema liberal 1834-1874”, en M. TUNON DE LARA
(dir.), Historia de Esparia, t. VII: Revolucion burguesa, oligarquia y constitucionalismo (1834-1923), Barcelona
1990, 173-262; PALACIO ATARD, “La Espaiia”, 223-229 y SOLDEVILA, “Historia”, 288-321.
OPALACIO ATARD, “La Espafia”, 224.
I Decreto suspendiendo la ejecucion de la Ley Organicay de atribuciones de los Ayuntamientos.
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la Ley de Ayuntamientos por considerarla inconstitucional. Los motivos para esta suspension,
tal y como figuran en el Preambulo de esta norma, fueron dos: por un lado, la infraccion del
articulo 70 de la Constitucién de 1837, que ya seria suficiente motivo para no ponerla en
ejecucion, a lo que hay que unir el alzamiento que se produjo por este mismo motivo y por
otro, el hecho de que se considerd indispensable poner la ley municipal en “contacto y mutua
dependencia” con la ley sobre Diputaciones que debia ser redactada en un futuro. Se
procedid, con fecha 27 de noviembre, a la renovacion de los cargos municipales con arreglo a
los Decretos de 1812 y 1813, y se reinstaurd la Instruccion de 1823. Este decreto dice
textualmente que “se suspende la ejecucion de la Ley Orgdnica y de atribuciones de los
Ayuntamientos, sancionada en 14 de julio ultimo, la cual se someterd de nuevo a las Cortes
con las reformas que sean necesarias para ponerla en armonia con la Constitucion de la
monarquia y los principios en ella consignados”.

1.6.1.2. REAL DECRETO DE 30 DE DICIEMBRE DE 1843.'%

Tras abandonar Espafia el regente, inmediatamente reaparecié la Ley Municipal de
1840, si bien desprovista de la espoleta de su articulo 45 original. La puso en vigor el decreto
de 30 de diciembre de 1843. En su Preambulo, se pone de manifiesto que la Ley Municipal de
1840 no estaba en armonia con la Constitucion de 1837. La modificacion afectd
fundamentalmente al nombramiento de los alcaldes: se abandon6 la regalia para su
nombramiento. El cargo de alcalde correspondia por derecho propio al candidato favorecido
por los electores con mayor numero de votos, siguiendo el mismo orden correlativo los
tenientes, sindicos y regidores, renovandose la Corporacién por mitad y no pudiendo ser
reelegidos los concejales sin intervalo. En definitiva, lo que se hizo fue extender a todos los
Ayuntamientos la féormula respetuosa con los electores que aparecia antes referida sélo a los
municipios de menos de 500 habitantes.'>®

Se recoge en el articulo 1 de esta norma que se modificaran los “articulos 31, 35, 49
v 76, para que el nombramiento de las autoridades municipales sea enteramente de eleccion
popular”, ademas del citado articulo 45.

1.7. LA DECADA MODERADA (1844-1854).

Desde el 10 de mayo de 1844, al constituirse el primer Gobierno Narvaez y por
espacio de 10 afios, los moderados se asientan en el poder.'”* En este primer momento, el pais
tenia necesidad de tranquilidad y sosiego. En los 10 afios precedentes, se habia desmantelado
el Estado del Antiguo Régimen, pero apenas se habia hecho otra cosa que afirmar, por la
fuerza de las armas, la posibilidad de la monarquia constitucional y delinear los principios
politicos de la misma. En ese momento, no habia mas alternativa que el vacio o la
construccion institucional y administrativa del nuevo Estado. Esta fue la perspectiva sobre la

132 Real Decreto mandando que se ponga en ejecucion la Ley sobre organizaciéon y atribuciones de los
Ayuntamientos sancionada en Barcelona con algunas modificaciones.
'3 NIETO, “Los primeros”, 341.
" Para conocer mas detalles sobre este periodo histérico ver: ARTOLA GALLEGO, “Isabel 11 y la monarquia
constitucional (1837-1868)”, t. V: La burguesia revolucionaria (1808-1874), 129-219; S. CABEZA SANCHEZ-
ALBORNOZ, “La década moderada (1844-1854)", en J. PAREDES (coord.), Historia de Espaiia
contemporadnea (1808-1839), Barcelona 1996, 109-128; CARR, “Espafia 1808, 211-253; ESPADAS BURGOS,
y URQUIJO GOITIA, “Evolucion politica del siglo XIX”, t. XI: Guerra de la Independencia y época
constitucional (1808-1898), 74-81; MARTI Y MARTI “Afianzamiento y despliegue del sistema liberal 1834-
1874”, t. VIII: Revolucion burguesa, oligarquia y constitucionalismo (1834-1923), 173-262; PALACIO
ATARD, “La Espafia”, 237-285; SOLDEVILA, “Historia”, 323-375 y J. TOMAS VILLARROYA, “El proceso
constitucional (1843-1868)”, en J.M* JOVER ZAMORA (dir.), . XXXIV: La era isabelina y el sexenio
democrdtico (1834-1874)”, Madrid 1981, 199-368.
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que se proyecté la obra de los moderados,'>> que, como algiin autor ha sefialado, supuso una
marcha atras en los planteamientos descentralizadores y una acentuacion de la linea
centralista ya marcada por la fallida Ley de 1840.'%¢

Se ha venido manteniendo que en esta época la idea centralizadora respecto de la
Administracion Municipal llega a uno de sus momentos mas algidos, en cuanto opcion de la
clase dominante en la misma para consolidar su preeminencia, y como instrumento para hacer
frente a las convulsiones que experimenta una sociedad, en la que se producen profundas
transformaciones economicas, experimenta las consecuencias del inicio de la
industrializacion, y ve nacer el movimiento obrero. Frente al poder constituido y en adelante,
van a ser las clases populares y la burguesia industrial ascendente los que se apropien, como
bandera reivindicativa, de las ideas autonomistas y descentralizadoras.'”’

1.7.1. NORMAS LEGALES.
1.7.1.1. LEY DE 8 DE ENERO DE 1845.

Con lo establecido en el Real Decreto de 1843, la exigencia de la Constitucion de
1837 estaba ya cumplida, pero el pensamiento moderado permanecia inalterable y muy pronto
tuvo ocasion de demostrarlo. La formula de transaccion que supuso el Real Decreto de 1843
fue poco duradera, pues tan pronto como los moderados se encontraron con suficientes
fuerzas para excluir del Gobierno a la faccion progresista, que habian aceptado en los dias de
peligro, manifestaron claramente su propdsito de modificar, en provecho de la Corona, la
Constitucion y todas las demas leyes organicas. Rapidamente, los moderados se plantearon la
necesidad de una ley municipal méas acomodada a los adelantos de la ciencia y a las
circunste}lslgzias de la época, y que respondiera a su deseo de controlar toda la actividad politica
del pais.

Esta ley nace bajo hechos andmalos que ponen de manifiesto la desconsideracion que
los moderados demostraron, tanto hacia la Constitucién de 1837, como hacia el Poder
Legislativo mismo. Se promulga formalmente durante la vigencia del texto de 1837 y en
abierta contradiccion con ella, ya que la Constitucion de 1845 no ve la luz hasta el 23 de mayo
de ese afio.'” Supuso esta norma un grave fraude constitucional desde el punto de vista del
articulo 70 de la Constitucién progresista del 37.'®" Las Cortes moderadas legitiman al
Gobierno para dar luz verde a la ley de Ayuntamientos mediante una ley de autorizacidn, sin
ni siquiera ver el texto, y solo Javier de Burgos se opuso a la autorizacion, aunque es
presumible pensar que esa actitud no fuera debida a su espiritu parlamentario, sino a su
disconformidad con algunas disposiciones concretas del texto gubernamental y a su posible
enemistad con el ministro de la Gobernacion. Es interesante resaltar el dato de que en las
Cortes de 1844-1845 la oposicion progresista se reduce a un sélo diputado.'®!

Concedida por las Cortes autorizacion al Gobierno por la Ley de 1 de enero de 1845,
se le autorizaba para arreglar la organizacion y fijar las atribuciones de los Ayuntamientos y
Diputaciones, dando después cuenta a las Cortes. No anduvo perezoso el Gobierno para hacer
caso a tan amplia posibilidad: apenas 7 dias después, se publicd la nueva Ley de

SPALACIO ATARD, “La Espafia”, 237.
S EMBID IRUJO, “Ordenanzas”, 121.
“7PAREJO ALFONSO, “Derecho”, 37.
¥ MARTI Y MARTI, “Afianzamiento y despliegue del sistema liberal 1834-1874”, t. VIII: Revolucién,
burguesa, oligarquia y constitucionalismo (1834-1923), 215.
Y MARTINEZ MARIN, “La representatividad”, 49.
' GARCIA FERNANDEZ, “El origen”, 324.
I CASTRO, “La Revolucién”, 169, y MARTINEZ MARIN, “La representatividad”, 49.
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Ayuntamientos, el 8 de enero de 1845, norma que no es obra del Parlamento sino del
Ejecutivo.

Se ha considerado que ésta es una verdadera ley de las llamadas organicas, en la cual
. . . , . . 162
se unificaba y sistematizaba el régimen de los Ayuntamientos.'®

Son sus notas caracteristicas (que indudablemente dan muestra de su caracter
centralista) las siguientes: la base y sus miembros; quedaba perfectamente determinado que el
nombramiento de los alcaldes en las ciudades de mas de 2.000 habitantes correspondia al Rey;
no existia clausula general de atribucion de competencias municipales, sino una enumeracion
casuistica de ellas; se establecia el sometimiento estricto de los Ayuntamientos al control del
Estado; se deslindaban las competencias del alcalde, como delegado del Poder Central, y sus
competencias como administrador del municipio; se reforzaba la dependencia del alcalde
respecto del jefe politico y, finalmente, se preveia la posibilidad de presidir el jefe politico el
Ayuntamiento.

La préctica totalidad de la doctrina subraya el carcter centralista de esta norma.'®
No obstante, se alzan algunas voces que sefialan que esta ley no sélo fue centralista, sino

; . et . . 164
ademas, “antidemocratica y antiprogresista”.'®

1.7.1.2. CONSTITUCION DE 23 DE MAYO 1845.

La reaccion contra Espartero uni6 a moderados y progresistas. En principio, el
levantamiento no puso en tela de juicio la vigencia y continuacion de la Constitucion de 1837,
tampoco la coalicion entre moderados y progresistas que asumid el poder. En los ultimos
meses de 1843, cuando los moderados empiezan a desplazar a los progresistas del Gobierno,
se empezd a hablar, en algunos sectores moderados, de la necesidad de reformar dicho
Codigo. Una razén afiadida a la necesidad de esta modificacion esta en el hecho de que una
vez promulgada la ley municipal se hacia necesario un respaldo constitucional acorde con la
misma. En el seno del gabinete moderado, se planted la discusion entre quienes querian una

'2POSADA, “Evolucién”, 193.
19 Se puede destacar que la totalidad de la doctrina coincide en destacar el sentido centralista de esta norma:
Javier Garcia Fernandez, alude a que se trata de una ley centralizadora, GARCIA FERNANDEZ, “El origen”,
325-327. José Antonio Garcia-Trevijano, por su parte, dice que esta ley es “centralista y doctrinaria como lo fue
la Constitucion del mismo afio”, GARCIA-TREVIJANO Y FOS, “Articulacion”, 328 y “Tratado”, 998.
También, Cristobal Guirado, GUIRADO CID, “El alcalde”, 99-100. Igualmente, Josep Mir, MIR I BAGO, “El
sistema”, 66. Manuel Rodriguez, RODRIGUEZ ALONSO, “El Estado”, 202. Javier Tusell y Diego Chacon.
TUSELL GOMEZ, y CHACON ORTIZ (colab.), “La reforma”, 261. En este sentido, son interesantes las
palabras de Carrasco Canals que opina que esta ley estd inspirada en los conocidos principios centralizadores,
caracteristica, mas que ninguna otra, de la agrupacion moderada; demuestra la “prevencién y desconfianza
respecto de la vida local, cuya autonomia estaba muy lejos de quererse”, CARRASCO CANALS, “El
municipio”, 92-93. Conviene recoger, la opinion de Posada que sefiala que esta norma expresa “el criterio
centralizador de dependencia jerarquica y desconfianza mas puro”, POSADA, “Evoluciéon”, 193. Bullon
Ramirez alude a esta opinion de Posada haciéndola suya, BULLON RAMIREZ, “Historia”, 141. Igualmente,
Cazorla Prieto la conceptua de “centralista y opuesta a la autonomia municipal”’, CAZORLA PRIETO, “Temas”,
579. Parejo Alfonso la considera como un “texto de corte netamente centralizador”, PAREJO ALFONSO,
“Derecho”, 36. Pérez Algar la califica como “de signo centralizador”, PEREZ ALGAR, “Elementos”, 9. Guirado
Cid opina que ésta es, la ley moderada por excelencia, GUIRADO CID, “Aproximaciéon”, 887 y finalmente,
conviene aludir a las palabras de Emma Montanos y José Sanchez-Arcilla que sobre el caracter centralista de
esta norma hacen una original manifestacion al compararla con la Instruccion de 1823, sefialando que se trata de
una “antitesis” de la misma, MONTANOS FERRIN, y SANCHEZ-ARCILLA BERNAL, “Historia”, 341 y
SANCHEZ-ARCILLA BERNAL, y MONTANOS FERRIN (colab.), “Historia”, 341.
' Martinez Marin sefiala que esta norma es antidemocrética, pero no antiliberal, sino antiprogresista, ya que ni
un solo liberal, durante las legislaturas de 1837-38, 1839 y 1840, se declara partidario del sufragio universal, no
obstante, si sefiala que ésta es una ley centralista, MARTINEZ MARIN, “La representatividad”, 50.
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reforma del texto de 1837 y quienes ansiaban volver al Estatuto Real.

Tres fueron las fundamentales razones esgrimidas para justificar el cambio: por un
lado, el que la Constitucion de 1837 se habia mostrado poco apta para el gobierno porque fue
necesario incumplirla frecuentemente; por otro, que los moderados, en el fondo, no podian
tolerar que en la génesis del texto estuviera el Motin de la Granja y, finalmente, la opinion
preponderante de que una Constitucion debia ser modificada cuando asi lo exigiesen las
circunstancias. Se present6 esta Constitucion como una reforma de la anterior y no como un
texto nuevo. Si bien se respetd su estructura, las modificaciones introducidas en sus
contenidos hacen de ella un texto completamente diferente. No obstante lo anterior, hay que
tener en cuenta que el temor a la revolucion social impulsada desde los Ayuntamientos,
elegidos democraticamente, es el que lleva a endurecer el control de los mismos; junto a ésto,
la existencia de la Milicia, verdadero Ejército privado de los Ayuntamientos, se considerd
como una mezcla explosiva para los moderados y, desde luego, absolutamente contraria a sus
intereses. Los Ayuntamientos electos y la Milicia puesta a su servicio significaban, sin ningun
género de dudas, el fin del dominio de los prohombres locales, y eso era algo que no estaban
dispuestos a tolerar, arbitrando las medidas necesarias para impedirlo.'®

El 4 de julio se convocan elecciones, entre otras cosas, para realizar la reforma y
mejora de la Constitucion. Las nuevas Cortes estaban integradas por una mayoria de
moderados que, junto a realistas y excarlistas, completaban la casi totalidad de los
parlamentarios debido al abstencionismo de los progresistas. El dia 25 de mayo de 1845, la
Reina sancionaba la nueva Constitucion. Adapto su texto a la Ley de Ayuntamientos de 1845
a fin de salvar la constitucionalidad de ésta, lo que supuso el inicio de las Constituciones de
partido.

La materia local se recogia en esta Constitucion en los articulos 72 a 74, redactados
con la suficiente vaguedad para dejar en manos del legislador la determinacion de los aspectos
fundamentales del régimen local. Se sefiala que en los pueblos habra Ayuntamientos que
seran nombrados por los vecinos a quienes la ley conceda este derecho.'®® La organizacién y
atribuciones de los Ayuntamientos, asi como la intervencion que en los mismos deban tener
los delegados del Gobierno, se establecera por la ley municipal.'®” El hecho de que se aluda a
los delegados del Poder Central a nivel constitucional no debe sorprender en un texto obra del
Partido Moderado. Se suprimio la, siempre conflictiva, Milicia Nacional ya que, en su lugar,
se habia constituido un cuerpo controlado por el Estado para asegurar el orden interior del
Reino: la Guardia Civil.

Desde el punto de vista formal, esta Constitucién supone una reforma de la de 1837,
los 80 articulos de la Constitucion de 1845 se copian casi al pie de la letra de la de 1837.'°% A
pesar de que se mantuvo practicamente el mismo texto, fue una version mas conservadora de
su predecesora.'® En la materia local, se limité a retocar el articulo 70 de la anterior
Constitucion, que se convirtid en el articulo 73 de la de 1845. Supone esta pequefia
modificacién un cambio de signo entre uno y otro texto, ya que la de 1837 alude a que para
“el gobierno interior de los pueblos habrd Ayuntamientos”, mientras que el texto de 1845
dice s6lo “Habrd en los pueblos alcaldes y Ayuntamientos”. Esta supresion estd directamente
relacionada con la tesis que sobre el gobierno local tiene el Partido Moderado: se pretendio de
este modo, limitar la actuacion autonoma de los municipios, no atribuyéndoles expresamente

19 VINES MILLET, “El municipio”, 220-221.
10 C. 23 mayo 1845, art. 73.
17 ibidem, art. 74.
18 COMELLAS GARCIA-LLERA, “Historia”, 186.
1 MARICHALAR, “La revolucion”, 143.
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el gobierno interior de los pueblos. Los moderados no solo habian hecho su propia ley
municipal sino su propia Constitucion.'” Establecia una organizacion piramidal del Estado
cuya cuspide residia en el Monarca y descendia sucesivamente, sin ningun intersticio, al
Gobierno y al Ayuntamiento, un poder estatal unico desde el Rey hasta el alcalde que no
preveia ninguna quiebra o desviacion.'”!

La mayoria de la doctrina ha incidido en el caracter centralista de esta
Constitucion.'”

1.8. EL BIENIO PROGRESISTA (1854-1856).

En el mes de julio de 1854, concluian los 10 afios de gobierno del Partido Moderado;
su propio desgaste y division interna, después de tanto tiempo, hizo que se produjera el
relevo, aunque éste no se realizo de una forma pacifica.'”® La Revolucion de 1854 tiene un
doble origen: por un lado, una conspiracion militar protagonizada por O’Donell y alentada por
politicos moderados de la linea puritana, y por otro, una conspiracion progresista propicia a
secundar cualquier golpe militar contra el Gobierno.'” La sublevacion del Ejército,
acaudillado por Leopoldo O’Donell y secundado por un movimiento popular dio, la victoria al
Partido Progresista en julio de 1854. El pronunciamiento se produjo el dia 28 de junio de 1854
en Vicalvaro, de ahi el nombre con el que tradicionalmente se le ha conocido, “la
Vicalvarada”. Se han sefialado como causas del levantamiento militar, por un lado, la
profunda crisis que atravesaba el Gobierno, consecuencia en parte de las propias disensiones
del Partido Moderado,'” y por otro, el mismo error politico de M Cristina y de Espartero y
que se reprodujo en Isabel II, al adoptar una aptitud mas propia de un jefe de partido que de
una institucién permanente e irresponsable, como es la Corona.'’® La Revolucion de 1854
presenta la misma tipologia que los demas movimientos progresistas: de un lado, un
pronunciamiento militar por induccién de la burguesia y, por otro, sucesivos arranques
populares protagonizados por las Juntas locales y provinciales. Estas cuestiones no so6lo
influyen en el éxito inicial de la rebelion, sino en su orientacidon posterior, ya que la burguesia
ha de acceder a que las clases populares dominen una cierta area de poder, como son los
Ayuntamientos y la Milicia.

El bienio progresista es un corto paréntesis entre los casi cinco lustros de gobierno
moderado entre 1843 y 1868. En este periodo se pretendio arrancar a los pueblos de la

""MARTINEZ MARIN, “La representatividad”, 50.
"I GARCIA FERNANDEZ, “El origen”, 327.
' Destaca la mencion de Garcia-Trevijano quien sefiala que la tutela a los municipios “que siempre habia
existido, se constitucionalizaba”, GARCIA-TREVIJANO Y FOS, “Articulacién”, 328. Sefiala también este autor
que esta Constitucion procurd, tan solo, acentuar el tibio moderantismo de la Constitucion anterior, hasta hacer
que ésta fuese el mas puro modelo de la ideologia doctrinaria en version hispanica, “Manual”, 447. Por su parte,
Hijano Pérez sefiala que este es un texto “declaradamente moderado”, HIJANO PEREZ, “La pérdida”, 169.
Tusell y Chacon sefialan que con esta Constitucion se restaurd el orden constitucional moderado, TUSELL
GOMEZ, y CHACON ORTIZ (colab.), “La reforma”, 261.
' Para ampliar los datos sobre este periodo historico ver: ARTOLA GALLEGO, “Isabel II y la monarquia
constitucional (1837-1868)”, t. V: La burguesia revolucionaria (1808-1874), 173-262 ESPADAS BURGOS, y
URQUIJO GOITIA, “Evoluciéon politica del siglo XIX”, ¢ XI: Guerra de la Independencia y época
constitucional (1808-1898), 9-117; MARTI Y MARTI, “Afianzamiento y despliegue del sistema liberal 1834-
1874, t. XXXIV: Revolucion burguesa, oligarquia y constitucionalismo (1834-1923), 173-262; PALACIO
ATARD, “La Espafia”, 285-292; J. PAREDES, “Los bienios progresista y moderado (1854-1858)”, en J.
PAREDES (coord.), Historia de Espaiia contempordnea (1808-1939), Barcelona 1996, 263-270; SOLDEVILA,
“Historia”, 323-3745 y TOMAS VILLARROYA, “El proceso constitucional (1843-1868)”, . XXXIV: La era
isabelina y el sexenio democrdtico (1834-1874), 199-219.
" PALACIO ATARD, “La Espaiia”, 285.
' MONTANOS FERRIN, y SANCHEZ-ARCILLA BERNAL, “Historia”, 74.
17 SACRISTAN MARTINEZ, “Municipalidades”, 542.
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centralizacion que los devoraba, dandoles la independencia local necesaria para que
conservasen y aumentasen sus intereses propios, y, como garantia de todo ello, se
reivindicaba la Milicia Nacional, que los moderados habian suprimido y sustituido por la
Guardia Civil.'”

Se ha puesto de manifiesto doctrinalmente, la escasa efectividad de la obra legislativa
del bienio, en especial, la Constitucion de 1856 que no llegd a publicarse, y la propia ley
municipal, que es derogada ese mismo afio.'”® Ahora bien, a pesar de ello se la ha considerado
como el antecedente mas inmediato de la legislacion local posterior a 1868."'"

1.8.1. NORMAS LEGALES.
1.8.1.1. CONSTITUCION NON NATA DE 1856.

La Reina firmd, el dia 11 de agosto de 1854, un decreto por el que se convocaban
Cortes constituyentes. Se reunieron el dia 8 de noviembre de 1854, nombrando una comision
para que preparase las bases sobre las que debia girar la nueva Constitucion. Las Cortes
comenzaron, el dia 23 de enero de 1855, el examen de tales bases, y pasaron luego al del
articulado. Los debates fueron largos, prolijos y de valor desigual. La discusidon constitucional
se alterno con la de otras leyes y asuntos, de tal manera que, sélo en enero de 1856, quedo
concluido el estudio y aprobacion de la nueva ley fundamental; sin embargo, los sucesos
politicos motivaron que la misma no entrara en vigor. Su estudio resulta particularmente
interesante por las doctrinas expuestas en sede parlamentaria: por su contenido, que refleja
netamente el ideario progresista y por exteriorizar, en algunos planteamientos radicales, un
cambio de mentalidad politica y un anticipo de ideas y temas que madurarian en la
Revolucion de 1868."% La Constitucion debia completarse, tal y como establecia su articulo
92, con 7 leyes organicas que se consideraron parte integrante de la misma; ello unido a la
posibilidad de que las Cortes fueran disueltas, retrasé su promulgacion. Pero las revueltas en
Zaragoza, Valencia y en toda Castilla, pusieron fin, en julio de 1856, al Gobierno de
Espartero, sin que la Constitucion llegara a ser promulgada, de ahi su apelativo de “non nata”.

La materia local se regula el Titulo XI denominado “De las Diputaciones
Provinciales y de los Ayuntamientos”, compuesto de cuatro articulos (arts. 74 a 77). El
primero de ellos se refiere a las Diputaciones y los tres restantes a los Ayuntamientos. Por su
parte, el articulo 85 alude a la Milicia Nacional, dentro del Titulo XIII: “De la fuerza militar
nacional”. Se establece que para el gobierno interior de los pueblos, conforme a su poblacion,
solo habrd Ayuntamientos compuestos de alcaldes y concejales nombrados directamente por
los vecinos que paguen contribucion directa para los gastos generales, provinciales o
municipales en la cantidad que establezca la ley. La organizaciéon y atribuciones de los
Ayuntamientos se deja en manos de la ley ordinaria, y finalmente, es necesario destacar que
se establece que los Ayuntamientos formaran las listas electorales a diputados a Cortes, de ahi
el interés de todos los partidos por controlar la administracion local. Por otra parte, hay que
poner de manifiesto que esta Constitucion, en su ultimo articulo, atribuia a las futuras leyes
organicas provincial y municipal el caracter de parte integrante de la Constitucion,
“considerdandose para su reforma y todos sus efectos como articulos constitucionales™."s' Se
eleva el rango de la materia local a nivel constitucional, circunstancia novedosa en toda la

"7 LLISET BORREL, “Manual”, 90.
'8 GUIRADO CID, “Aproximacion”, 889.
17 LLISET BORREL, “Manual”, 90.
'8 TOMAS VILLARROYA, “El proceso constitucional (1843-1868)”, t. XXXIV: La era isabelina y el sexenio
democratico (1834-1874), 264.
'81.C. 1856, art. 92.
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historia legislativa espafiola.

Doctrinalmente no hay fisuras, la mayor parte de los autores que se han referido a
esta cuestion coinciden en que se trata de una Constitucién de corte progresista.'®* Algun
autor plantea, incluso, que recupero el sentido autonomista de la Constitucion de 1812 y la
Instruccion de 1823.'% No obstante, hay alguna opinidn que considera que este texto
representa un planteamiento intermedio, que podriamos llamar de centro, intentando separarse
tanto de la excesiva centralizacion como de la descentralizacion excesiva.'®*

1.8.1.2. LEY DE 5 DE JULIO DE 1856.

El régimen local del bienio progresista se plasma fundamentalmente en este texto,
que se ajustaba a los principios que se habian reflejado en el texto de la Constitucion non nata.
Réapidamente se demostrd que la Instruccion de 1823, a estas alturas de siglo, habia quedado
en muchos puntos obsoleta, por ello, el Gobierno presentd un proyecto de ley municipal en
1855 que fue promulgado como ley el 5 de julio de 1856, norma que no llegaria a tener
aplicacion practica por la caida de Espartero ese mismo mes. Es la tnica ley municipal
elaborada y aprobada por unas Cortes enteramente progresistas, producto de una revolucion y
un golpe militar.'®®

Consta de 5 Titulos divididos en sus correspondientes Capitulos y articulos. Se
introducen al final de la misma 6 articulos a los que denomina transitorios, donde se ordena
derogar todas las leyes municipales y provinciales anteriores, asi como su puesta en ejecucion
del modo mas rapido posible.

Un aspecto importante es que la normativa relativa a las Diputaciones Provinciales
no estaba integrada en la misma ley, sino que Ayuntamientos y Diputaciones contaban con un
“corpus” legal separado, lo cual, en principio, daba mayor notoriedad a los Ayuntamientos o,
al menos, les permitia perder su tradicional subordinacién a la Diputacion. Dependencia
ficticia o formal, pues se seguia recurriendo a la obligacion de que la Diputacion fuera uno de
los organismos decisivos a la hora de resolver los problemas que les surgieran a los
municipios, como se verd mas adelante.'®®

La doctrina ha destacado como elementos configuradores y mas novedosos de esta
norma los siguientes: se extiende el derecho electoral a tenor de una escala de poblacion; se

"2 En este sentido, Garcia Fernandez dice que esta Constitucion representa, con gran pureza, la ideologia
progresista, GARCIA FERNANDEZ, “El origen”, 331. Es interesante la opinion de Embid Irujo que sefiala que
este texto vuelve a los criterios de 1837, olvidando la indeterminacion de 1845, y que marca un evidente deseo
descentralizador, como pone de manifiesto el hecho de haber restaurado la Milicia Nacional, EMBID IRUJO,
“Ordenanzas”, 128. Parejo Alfonso opina que los postulados liberales y de descentralizacion informan los
articulos de esta Constitucion, PAREJO ALFONSO, “Derecho”, 38. Finalmente, destacar la opinion de Tomas y
Valiente que dice que esta Constitucion era un texto de caracter progresista, emparentado con el de 1837, pero
sin notables novedades respecto a éste, TOMAS Y VALIENTE, “Manual”, 449.
'8 MIR I BAGO, “El sistema”, 106.
' Cristina Vifies opina que toda la legislacién del bienio responde a un planteamiento intermedio, de centro
podria decirse, que intenta separarse tanto de la excesiva centralizacion como de la autonomia excesiva, VINES
MILLET, “El municipio”, 227, y Lliset Borrel, en esta misma linea utiliza el término descentralizacion en vez de
autonomia, LLISET BORRELL, “Manual”, 90. En un planteamiento intermedio puede incluirse también, lo
manifestado por Posada cuando dice que representa “la obra entera de las Cortes constituyentes, en el proceso de
formacion de nuestro régimen local, un intento de rectificacion del sentido estrictamente centralizador y
absorbente, dominante en la legislacion, en las practicas administrativas y en la doctrina, unido al intento politico
de orientar las instituciones en una direccion democratica”, POSADA, Evolucion, 223.
185 GUIRADO CID, “El alcalde”, 115 y “Aproximacion”, 888.
8 HIJANO PEREZ, “La pérdida”, 170.

55



establece la representacion de las minorias, sobre todo en lo que se refiere a la eleccion de
concejales; se reconoce un sufragio censitario relativamente amplio, que ademas no establece
distinciones entre electores y elegibles; reaparece fugazmente la Milicia Nacional; surge un
cierto grado de independencia en el desenvolvimiento del ambito de gestion atribuido a las
municipalidades; se reconoce un ambito econdmico-administrativo propio a los municipios;
se recoge un catdlogo de materias que son inmediatamente ejecutivas; aparece la
responsabilidad objetiva de los miembros de la Corporacidn; se amplian las garantias en la
facultad de suspension de Ayuntamientos alcaldes y regidores y se reserva la destitucion de
los miembros de las Corporaciones Locales a los Tribunales de Justicia.

Se ha puesto de relieve por la doctrina que esta ley, igual que la Constitucion del
mismo afio, trata de conseguir un equilibrio entre centralizacion y descentralizacion'®’ pero
sin olvidar la dependencia del municipio respecto del Poder Central. Esto es lo que se ha
denominado una “descentralizacion centralizada”.'®® Se ha sefialado también que se trata de
un texto representativo de la ideologia del Partido Progresista. No obstante, hay que destacar
que éste era el maximo nivel al que podia llegar una burguesia que ya se veia amenazada por
un proletariado ascendente.'® As’’i todo, algun autor ha puesto de manifiesto su caracter
“progresista y antidoctrinario”,'”® o ha sefialado su vocacion descentralizadora sin mas

matizaciones.
1.9. SEGUNDA ETAPA MODERADA (1858-1868).

Apartados los progresistas definitivamente del Gobierno, la ultima época isabelina es
gobernada por los moderados, renovados bajo la denominacién de Unién Liberal.'” Rige la
legislacion de 1845 hasta el afio 1868, en el que se promulga el Real Decreto de 21 de
octubre, por el que la organizacion y atribuciones de los Ayuntamientos establecida en 1845,
sufria importantes modificaciones y adiciones, con el fin de hacer frente al movimiento
revolucionario que estaba aduefiandose de las Corporaciones Locales, y que terminaria por
destronar a Isabel dos afios mas tarde.

" MONTANOS FERRIN, y SANCHEZ-ARCILLA BERNAL, “Historia”, 212.
'8 GARCIA FERNANDEZ, “El origen”, 331.
'8 En esta postura intermedia se puede situar un amplio sector doctrinal. En este sentido, se manifiesta Parejo
Alfonso que opina que “las soluciones descentralizadoras quedan notoriamente atemperadas a la hora de la
concreta articulacion del régimen municipal”, PAREJO ALFONSO, “Derecho”, 39. También son interesantes
las palabras de Carrasco Canals que sefiala que los legisladores de 1856 “elaboraron una norma que se limito a
significar la mera orientacion rectificadora del régimen de centralizacion; pero presidida por el mismo espiritu de
uniformidad y subordinacion que sus inmediatos precedentes”, CARRASCO CANALS, “El municipio”, 93.
Igualmente, Javier Garcia Fernandez, GARCIA FERNANDEZ, “El origen”, 332.
" GARCIA-TREVIJANO Y FOS, “Tratado”, 1.000 y “Articulacion”, 331.
1 Asi se manifiesta Pérez Algar, PEREZ ALGAR, “Elementos”, 9. Emma Montanos y José Sanchez-Arcilla se
expresan en este mismo sentido, MONTANOS FERRIN, y SANCHEZ-ARCILLA BERNAL, “Historia”, 342, y
SANCHEZ-ARCILLA BERNAL, y MONTANOS FERRIN (colab.), “Historia”, 342.
12 Para ampliar los datos sobre este periodo historico ver: ARTOLA GALLEGO, “Isabel II y la monarquia
constitucional (1837-1868)”, t. V: La burguesia revolucionaria (1808-1874); 119-219; ESPADAS BURGOS, y
URQUIJO GOITIA, “Evoluciéon politica del siglo XIX”, ¢ XI: Guerra de la Independencia y época
constitucional (1808-1898), 9-117; MARTI Y MARTI, “Afianzamiento y despliegue del sistema liberal 1834-
1874”, t. VIII: Revolucion burguesa, oligarquia y constitucionalismo (1834-1923), 173-262; PALACIO
ATARD, “La Espaiia”, 299-309; PAREDES, “Los bienios”, 263-270; E. RUIZ DE AZUA Y MARTINEZ DE
EZQUERECOCHA, “La Unioén Liberal y el agotamiento del modelo moderado (1858-1868)”, en J. PAREDES
(coord.), “Historia de Espaiia contempordnea (1808-1939)”, Barcelona 1996, 271-290; SOLDEVILA,
“Historia”, 323-375 y TOMAS VILLARROYA, “El proceso constitucional (1843-1868)”, . XXXIV: La era
isabelina y el sexenio democrdtico (1834-1874), 199-368.
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1.9.1. NORMAS LEGALES.

1.9.1.1. REAL DECRETO DE 15 DE SEPTIEMBRE DE 1856. ACTA
ADICIONAL A LA CONSTITUCION DE 1845.

A mediados de julio de 1856, concluia el régimen progresista por la inoperancia de
sus Gobiernos y por el empuje de las armas en las calles madrilefias cercanas al Congreso de
los diputados.193 El Gobierno, dirigido por O’Donell, en estos primeros momentos de
vacilacion, tratd de contentar tanto a progresistas como a moderados, a los primeros mediante
una reforma de la Milicia Nacional, que posteriormente fue disuelta, y a los moderados,
restableciendo la Constitucion de 1845, a la que afiadié un Acta Adicional que ampliaba las
libertades establecidas en el texto moderado.

En materia local, sélo hay que hacer mencion al articulo 13 en el que se establece
que el Rey sélo podra nombrar alcaldes en los pueblos que tengan 40.000 almas y en los
demas intervendra segun lo determine la ley. Fue ésta una concesion a los progresistas en su
reivindicacion de recuperacion de poder para los pueblos,'”* limitando la intervencion real al
nombramiento del alcalde en las poblaciones de una cierta entidad.

Se ha puesto de manifiesto, por algunos autores, que esta norma es inconstitucional,
ya que modifica la Constituciéon mediante un simple decreto. La discusion fue estéril, ya que
el mismo apenas estuvo en vigor un mes:'” fue derogado en cumplimiento del Real Decreto
de 14 de octubre de 1856, por considerar que era oportuno seguir manteniendo en su
integridad el texto constitucional de 1845.

1.9.1.2. REAL DECRETO DE 14 DE OCTUBRE DE 1856.

Este decreto deroga el anterior de 15 de septiembre, poniendo en vigor la
Constitucion moderada, tal y como fue proclamada el 23 de mayo de 1845. Las razones
aducidas para ello fueron que el método utilizado para la modificacidon constitucional no fue
el adecuado; aunque ello no deja de ser cierto, lo que en definitiva se pretendi6 fue retomar la
legislacion moderada en su integridad.

1.9.1.3. REAL DECRETO DE 16 DE OCTUBRE DE 1856."°

Restablecio en toda su fuerza y vigor la Ley sobre organizacion y atribuciones de los
Ayuntamientos de 8 de enero de 1845, asi como las disposiciones adoptadas para la ejecucion
de la misma, normativa que habria de regir hasta 1866, afio en que se promulgaria el Real
Decreto de 21 de octubre.

1.9.1.4. REAL DECRETO DE 3 DE DICIEMBRE DE 1856.!”

Hace alusion a la situacion irregular que vienen soportando los municipios en este
periodo: establece la necesidad de que con fecha 5 de febrero de 1857 se realice la eleccion de
Ayuntamientos. Es interesante la modificacion que se recoge en esta norma al sefialar que
quedan autorizados los gobernadores de las provincias a nombrar interinamente a los alcaldes,

19 PAREDES, “Los bienios”, 269.
Y*HIJANO PEREZ, “La perdida”, 169.
' MONTANOS FERRIN, y SANCHEZ-ARCILLA BERNAL, “Historia”, 78.
1% Real Decreto restableciendo en toda su fuerza y vigor las leyes sobre organizacion y atribuciones de los
Ayuntamientos, Diputaciones Provinciales, Consejos Provinciales y Consejo Real.
17 Real Decreto, mandando que el 5 de febrero proximo se proceda a la eleccion general de Ayuntamientos.
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en aquellas poblaciones donde debiera hacerlo la Reina, con la excepcion del Ayuntamiento
de Madrid. Una Real Orden de la misma fecha establece los pasos que deben seguirse en la
eleccion.

1.9.1.5. LEY DE 21 DE ABRIL DE 1864.

Esta ley salia al paso de una cuestion suscitada en torno a la facultad concedida al
Monarca por la Ley de Ayuntamientos de 1845, consistente en la posibilidad de nombrar
alcaldes-corregidores en las ciudades que estimase oportuno. En virtud de esta disposicion esa
facultad de nombramiento quedé limitada a las ciudades de mas de 400.000 habitantes.

1.9.1.6. REAL DECRETO DE 21 DE OCTUBRE DE 1866."%

Frente a la Ley de 1864, este decreto supone una reforma de la legislacion de 1845,
que tiende a concentrar los resortes del Gobierno y a acentuar su intervencion en la vida local,
restaurando, sin reservas, entre otras cosas, la facultad plena del nombramiento de alcaldes-
corregidores por el Rey en aquellas poblaciones en las que lo conceptuara conveniente.'”
Firmado por el ultraconservador Gonzalez Bravo, justificaba su necesidad en los avances
“revolucionarios en los Ayuntamientos y Diputaciones Provinciales, lo que ha provocado la
desorganizacion del Estado y la necesidad de disolver muchas Corporaciones”. No le faltaba
razén a Gonzalez Bravo, si se tiene en cuenta que al promulgarse este decreto ya habian
ocurrido la sublevacion del cuartel de San Gil y el pacto de Ostende. Ademas, los moderados
estaban totalmente aislados, de modo que solo podian utilizar la via de la represion. Sin
embargo, las reformas municipales no fueron excesivas, porque en su opinién la ley municipal
vigente no podria empeorarse.’” Esta reforma atiende fundamentalmente a acentuar el control
del Gobierno sobre los municipios.?'

Las reformas que realiza esta norma en materia municipal no son excesivas, ya que a
la Ley de 1845 dificilmente podia darsele un sentido més centralizador, pues era una norma
ultra-conservadora. Se pueden destacar como medidas tendentes a los fines centralizadores
pretendidos por esta norma las siguientes: autorizacidon al Gobierno o a sus delegados para el
nombramiento (para el afio siguiente), como alcaldes de personas que hubiesen ostentado el
cargo en el afio precedente; restablecimiento de la facultad real de nombramiento de alcaldes-
corregidores en las poblaciones en que asi se conceptie conveniente; restriccion importante
del sufragio en las Corporaciones municipales, en funcién de su poblacion y ampliacion muy
significativa de las obligaciones municipales.

Esta norma fue una respuesta a la situacion de crisis politica en la que ya se presentia
la Revolucion de 1868.2"* Con este decreto se clausuré el ultimo periodo del Ayuntamiento
moderado, que resultd definitivamente superado.

18 Real Decreto reformando las leyes sobre organizacion y atribuciones de los Ayuntamientos y para el gobierno
y administracion de las provincias.
% POSADA, “Evolucién”, 266. A esta idea aluden también Montanos Ferrin y Sanchez-Arcilla que dicen que
con este real decreto se “intensificé nuevamente el intervencionismo”, MONTANOS FERRIN, y SANCHEZ-
ARCILLA BERNAL, “Historia”, 344 y SANCHEZ-ARCILLA BERNAL, y MONTANOS FERRIN (colab.),
“Historia”, 344. Igualmente, Gascon Marin dice que esta norma “acentud” el intervencionismo del Poder Central
en los Ayuntamientos, mitigado en 1856, GASCON MARIN, “Tratado”, 120. Por su parte, Hijano Pérez opina
que esta norma “es uno de los exponentes mas nitidos de la pérdida de poder de los Ayuntamientos”, HIJANO
PEREZ, “La pérdida”, 171.
2% GARCIA FERNANDEZ, “El origen”, 335.
21 R D. 21 octubre 1866, art. 10.
22pAREJO ALFONSO, “Derecho”, 39.
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1.10. EL SEXENIO REVOLUCIONARIO (1868-1874).

La inestabilidad politica de esta época se manifiesta por una serie de sucesos que
pueden resumirse en los siguientes: Una revolucion, un periodo de existencia de un régimen
politico indeterminado entre 1868 y 1869, una monarquia con Rey entre 1870 y 1873, una
republica 1873-1874, un nuevo periodo de inestabilidad en 1874 y, finalmente, la restauracion
del régimen monarquico. A la vista de esta situacidn, se llega a la conclusion de que el
problema mas importante para el pais, en este periodo, es la institucionalizacion de un
régimen politico determinado. Sin embargo, la cuestion municipal continda estando presente y
regulandose en consonancia con las fuerzas politicas en el Gobierno en cada momento, en la
medida que éstas dispusiesen de tiempo para realizar dicha tarea.””® La complejidad historica
de estos momentos lleva a hacer varias subdivisiones dentro de este periodo.

1.10.1. LA REVOLUCION DE 1868 Y SUS CONSECUENCIAS.

Esta revolucion fue rapida y convincente en sus primeros objetivos: poner fin a la
monarquia isabelina y al monopolio moderado, pero ya no lo fue tanto en el intento de dotar
al pais de un nuevo marco legal y de convivencia.’”* Con la Revolucion de 1868, se abre un
periodo, el sexenio de 1868 a 1874, denominado como sexenio democratico o sexenio
progresista, etapa particularmente activa y caracterizada por su signo liberal democratico. La
Revolucion de 1868 es de signo radicalmente descentralizador, incluso con un componente
federalista.”® Sin duda alguna, el afio 1868 marca una linea divisoria en la evolucion del siglo
XIX. Ahora bien, a pesar de todo lo dicho, de la labor llevada a cabo en este periodo quedd
poco a efectos practicos, pero sirvid, al menos, para que muchas ideas maduraran. 2%

Los Gobiernos que se suceden a partir de 1856 son cada vez mas reaccionarios y
colocan por ello a la mayoria de las formaciones politicas en la oposicion al régimen,
oposicion que acabara uniéndose ante un sistema politico, el de la Constitucion de 1845, que
se demostrd agotado y falto de credibilidad. A estas circunstancias hay que unir la crisis
financiera que vivia Espafia. Se inici6 asi una revolucion en Cadiz, el 17 de septiembre de
1868, dirigida por Prim y apoyada por otros altos cargos del Ejército (Serrano) y de la
Armada (Topete). Se la ha denominado Revolucion “Septembrina” o “La Gloriosa™.

1.10.1.1. NORMAS LEGALES.
1.10.1.1.1. CIRCULAR DE 13 DE OCTUBRE DE 1868.
Esta Circular del Ministerio de la Gobernacion de 13 de octubre de 1868, ordena a

las Juntas revolucionarias provinciales y locales que nombren Ayuntamientos y Diputaciones
donde no lo hayan hecho todavia, mientras se convocan elecciones para elegir estas

293 MARTINEZ MARIN, “La representatividad”, 62.
2% VINES MILLET, “El municipio”, 231.
295 MIR I BAGO, “El sistema”, 113.
2%Sobre esta época ver: M. ARTOLA GALLEGO, “La experiencia democratica (1868-1874)”, en M. ARTOLA
GALLEGO (dir.), Historia de Espafia, . V: La burguesia revolucionaria (1808-1874), Madrid 1990, 331-368; R.
CARR, “Espafia: de la Restauraciéon a la democracia, 1875-1980”, Barcelona 1983, 19-37; ESPADAS
BURGOS, y URQUIJO GOITIA, “Evolucién politica del siglo XIX”, t. XI: Guerra de la Independencia y época
constitucional (1808-1898), 90-105; A. JUTGLAR I BERNUS, “La revolucion de septiembre, el Gobierno
provisional y el reinado de Amadeo 17, en J. M* JOVER ZAMORA (dir.), Historia de Espaiia Menéndez Pidal, t.
XXXIV: La era isabelina y el sexenio democrdtico (1834-1874), Madrid 1981, 645-699; MARTI Y MARTI,
“Afianzamiento y despliegue del sistema liberal 1834-1874, t. VIII: Revolucion burguesa, oligarquia y
constitucionalismo (1834-1923), 253-262; J. MONTERO DIAZ, “La crisis del moderantismo y la experiencia
del sexenio democratico”, en J. PAREDES (coord.), Historia de Espafia contempordnea (1808-1939), Barcelona
1996, 291-306; PALACIO ATARD, “La Espafia”, 433-457 y SOLDEVILA, “Historia”, 376-416.
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Corporaciones. Se convocan elecciones municipales por sufragio universal, circunstancia que
no puede tomarse al pie de la letra, ya que de éste estaban excluidas las mujeres, quedando
limitado a los varones mayores de 25 afios.

1.10.1.1.2. DECRETO DE 21 DE OCTUBRE DE 1868.2"7

Obliga esta norma al Gobierno provisional a derogar la legislacion de 1845, y, ante la
exigencia municipal de disponer de un régimen propio, se restablece la vigencia de la
legislacion de 1856, puesta en vigor con las algunas pequefias modificaciones.”” Se rechaza
expresamente la legislacion de 1845 en términos muy radicales, y se abraza la legislacion de
1856. Establece criterios de mayor descentralizaciéon y libertad para las Corporaciones
Locales,”” pero a pesar de ello esta norma no ha sido bien “tratada” por la doctrina al
considerarla exclusivamente una nueva puesta en vigor de la legislacion de 1856.2"

1.10.1.1.3. CONSTITUCION DE 5 DE JUNIO DE 1869.

El marco legal emanado de la Revolucion de 1868 tiene su plasmacion mas acabada
en la Constitucion de 1869. Esta norma no surge de la nada, no supone una modificacion
tajante de todo lo anterior, no se mueve en el vacio; sus precedentes hay que situarlos en el
bienio progresista y en la Constitucion non nata. Prueba de ello lo da el hecho de que una de
las primeras medidas del Gobierno provisional, en espera de un marco definitivo y propio, fue
volver a la legalidad estructurada en este periodo. Mantiene en parte el esqueleto del modelo
de 1837, pero se radicaliza en sus sefias de identidad, ampliando el sufragio universal hasta el
maximo permitido en aquella época.’'’ Se constitucionaliza el sufragio universal masculino
establecido en el Decreto de 9 de noviembre de 1868.

Esta Constitucion dedica a la materia local el Titulo VIII que contiene un sélo
articulo, el 99. En ¢l se hace una remision a las leyes ordinarias para la organizaciéon y
atribuciones de las Corporaciones Locales, pero establece cinco princilzoios a los que deben
ajustarse las normas relativas a los Ayuntamientos y Diputaciones.”’® Se ha considerado

7 Decreto declarando obligatorias y en vigor las adjuntas Leyes municipal y provincial.
208 A ambas cuestiones se alude en el Preambulo de dicha norma con palabras que conviene destacar. A la
escuela doctrinaria inspiradora de la legislacion de 1845 la considera “...gemeradora con su sistema
centralizador, de todos los males que han sobrevenido a nuestra patria por el abatimiento y la muerte del
sentimiento politico en todas las localidades, sentimiento que es preciso resucitar y rejuvenecer, porque sin él
no hay prosperidad posible para los pueblos...”. Se ensalza, en cambio, la legislacion surgida tras la revolucion
de 1854 con estas palabras “...el Gobierno provisional se ha creido en el caso de utilizar una obra que no puede
menos de ser grata a los ojos del pais, puesto que, sobre evocar un recuerdo gloriosisimo, es fruto del trabajo y
del saber, puestos a contribucion en la Asamblea de 1854, a la vez que la expresion de la voluntad nacional,
solemnemente expresada. Aquellas Cortes, que la Esparia liberal recuerda con orgullo y entusiasmo, dejaron
votadas las bases de todas las leyes politico-administrativas, con que complementaron y desenvolvieron la gran
obra de su Constitucion no promulgada, llegando a discutir y publicar la municipal; y el Ministro que suscribe,
al ponerla de nuevo en vigor con las modificaciones que indispensablemente exigen las nuevas necesidades del
pais...”.
2% EMBID IRUJO, “Ordenanzas”, 152.
1% Mir i Bago sefiala que este decreto se traté de “una simple actualizacién de obras legislativas anteriores”,
MIR I BAGO, “El sistema”, 116. Otros autores, como Francisco Sosa Wagner y Pedro de Miguel han sido
menos tajantes, al sefialar que “consolidaba algunas de las novedades de 1856 y 1866, al tiempo que introducia
otras de factura propia”, F. SOSA WAGNER, y P. DE MIGUEL GARCIA, “Creacion, supresion y alteracion de
términos municipales”, Madrid 1987, 29.
21y DE ESTEBAN, “Constituciones espafiolas y extranjeras”, Madrid 1979, 22.
212 Los autores han utilizado distintos términos para referirse a estos principios constitucionales, aspecto curioso
que debe mencionarse pero, sin perder de vista que dicha diferenciacion carece de efectos practicos, Barraco
Vela se refiere a “garantias”, BARRACO VELA, “Creacion”, 62. Hijano Pérez alude a “recomendaciones”,
HIJANO PEREZ, “La pérdida”, 172. Posada utiliza el término “fundamentos”, POSADA, “Evolucién”, 276.
Finalmente, podemos sefialar que Embid Irujo se refiere a “notas”, EMBID IRUJO, “Ordenanzas”, 153.

60



doctrinalmente que estos principios no pueden ser mas sencillos ni mas vagos. Los
constituyentes dejaban en franca libertad al futuro autor de la legislacion local,””® pero
doctrinalmente se ha insistido también en el hecho de que tales principios se han recogido de
una forma “harto concisa”*'* Estos postulados a los que ha de atenerse la legislacion
ordinaria y, en concreto, en la materia a la que se viene aludiendo, son los siguientes:
gobierno y direccion de los intereses particulares de los pueblos por los Ayuntamientos,
mencion esta que tiene una fuerte carga ideoldgica en lo que a un cierto reconocimiento de la
autonomia municipal se refiere; publicidad de sus sesiones dentro de los limites legales. Se
establece esta cuestion, probablemente, para dejar constancia al mdas alto nivel de esta
necesidad de publicidad de las sesiones municipales, puesta en tela de juicio en otros
momentos historicos, (aunque el texto constitucional no sea el lugar més adecuado para ello,
en lo que a técnica legislativa se refiere. No obstante, hay que poner de manifiesto que es
llamativo el hecho de que, a nivel legal, pueda limitarse este caracter publico de las sesiones,
como se deduce de la redaccion del precepto comentado) y ademads, se recoge la intervencion
del Rey y, en su caso de las Cortes, para impedir que los Ayuntamientos se extralimiten en sus
funciones, en perjuicio de los intereses generales y permanentes. Esta mencion no parece que
deba ser entendida como una limitaciéon a la actuaciéon autonoma del municipio, al que
corresponde el gobierno y direccion de los intereses particulares del pueblo, sino como una
defensa del Poder Central frente a las posibles injerencias o abusos municipales que puedan
afectar a intereses generales.

Al régimen local alude también el articulo 37, cuyo contenido es interesante, ya que
establece que “la gestion de los intereses peculiares de los pueblos... corresponde... a los
Ayuntamientos”’, manifestacion sin duda alguna de gran trascendencia por lo que de gobierno
autonomo municipal implica; pero la doctrina ha venido sefialado reiteradamente que la
importancia de este articulo se encuentra en su ubicacion sistematica dentro del texto
constitucional, ya que forma parte del Titulo II denominado “De los poderes publicos”,
después de los articulos 34 y 35 relativos al Poder Ejecutivo y al Poder Judicial,
respectivamente. Se consagra asi, a nivel constitucional, un cierto poder municipal al que se le
considegl5 con la sustantividad suficiente para colocarlo al lado de los poderes del Estado
clasico.

La doctrina se ha hecho eco mayoritariamente del caracter descentralizador de esta
Constitucion.*'®

1.10.1.1.4. LEY DE 20 DE AGOSTO DE 1870.
Después de los acontecimientos de septiembre de 1869, las Cortes, reunidas en

Madrid el 11 de febrero de 1869, procedieron bien pronto a la confeccion de una nueva ley
municipal en armonia con los principios de la Constitucion de 1869. Se ha considerado esta

23 pOSADA, “Evolucion”, 276.
214 EMBID IRUJO, “Ordenanzas”, 155.
230D, ibidem, 153.
1 En este sentido, se puede aludir a lo dicho por Enrique Ordufia que sefiala que esta Constitucion tenia “un
matiz verdaderamente descentralizador”, ORDUNA REBOLLO, “Centralizaciéon”, 208. Igualmente, Parejo pone
el acento en este caracter sefialando que este texto “sanciona los postulados descentralizadores a los que ha de
atenerse la legislacion ordinaria”, PAREJO ALFONSO, “Derecho”, 40. Hijano pone de manifiesto el caracter
marcado por la descentralizacion y la modernidad al sefialar que, con las excepciones de la de 1812 y la de 1869,
las Constituciones del siglo XIX eran claramente conservadoras, HIJANO PEREZ, “La perdida”, 165. Mir i
Bago ha sefialado que este texto tiene “una orientacion resueltamente descentralizadora”, MIR 1 BAGO, “El
sistema”, 116. También alude a una tendencia descentralizadora Vicente Garrido, al proclamar que el gobierno y
direccion de los intereses particulares del pueblo corresponden a su Ayuntamiento, GARRIDO MAYOL, “La
organizacion”, 176.

61



norma como la aportacién fundamental, en materia local, de la Revolucion de 1868.2" La
legislacion de 1870 constituye, hasta cierto punto, la base de la legislacion sobre régimen
local promulgada hasta ese momento.”'® Estuvo en vigor, en su total integridad, hasta 1876.
Pero la ley local de ese afio no fue entendida como una legislacion nueva, sino como una
modificacion de la Ley de 1870. Se ha puesto de manifiesto que la razoén de que resistiera el
establecimiento de un nuevo régimen como fue la Republica federal (1873-1874), hay que
buscarla en la brevedad de su texto, ya que unicamente contenia 195 articulos, divididos en 6
Titulos.*" Pero no puede considerarse ésta la Ginica razon, ya que el mantenimiento de esta
norma, obedecio, por un lado, a su caracter progresista, y por otro, a la poca duracion del
régimen republicano.

Sus caracteristicas fundamentales son: formulacion de un concepto legal abstracto de
municipio; adopcion del sufragio universal; electividad de todos los cargos municipales;
robustecimiento de las Diputaciones; asignacion a los Ayuntamientos (conceptuados como
Corporaciones econdmico-administrativas) de un &ambito de asuntos de su exclusiva
competencia, quedando definido dicho ambito de forma abierta, gracias a la clausula de
“gestion, gobierno y direccion de los intereses peculiares de los pueblos” y finalmente, la
configuracion de los acuerdos de los Ayuntamientos como inmediatamente ejecutivos (con
algunas excepciones que requieren aprobacion previa).

La mayoria de la doctrina ha puesto de manifiesto el caracter descentralizador de esta
ley,”® incluso se ha sefialado que dicho carécter se traspasa desde la propia Constitucién de
1869.22' No obstante, existen opiniones contrarias, defendidas con palabras como las
siguientes: “la Ley de 20 de agosto de 1870 puso en practica los dictados de la Constitucion,

.y . . . 222
pero no dejo de ser centralista, manteniendo las alzadas y no emancipando a los pueblos™.

La reglamentacion de 1870, considerada globalmente, constituye el esfuerzo mas
decidido y sistematico para dotar al régimen local de una entidad adecuada a la mision que le
estd confiada. En ella cristaliza un ideario que, a lo largo de lo que ya iba transcurrido del
siglo XIX, conocid avances y retrocesos notables, hasta convertirse en una demanda social y
en objetivo de ciertos sectores politicos.””> Como dice su Preambulo, recoge las aportaciones
de la revolucion de septiembre a la legislacion local, y que pueden resumirse en tres: la
adopcion del sufragio universal, la electividad de todos los cargos municipales y una
considerable atenuacion del centralismo.

' LLISET BORREL, “Manual”, 91.
*'8 POSADA, “Evolucion”, 299.
2 BENITEZ DE LUGO, “El municipio”, 31.
220 PAREJO ALFONSO, “Derecho”, 40. Pérez Algar sefiala que se trata de una “ley de signo descentralizador”,
PEREZ ALGAR, “Elementos”, 9. Embid Irujo mantiene que esta ley intenta caminar “en el sentido
descentralizador que anima a los hombres de la Gloriosa”, EMBID IRUJO, “Ordenanzas”, 156. Hay que destacar
también las palabras de Montanos Ferrin y Sanchez-Arcilla; en esta norma “por primera vez, el principio de
descentralizacion administrativa se recogia claro, taxativamente y sin reservas”, SANCHEZ-ARCILLA
BERNAL, y MONTANOS FERRIN (colab.), “Historia”, 345 y MONTANOS FERRIN, y SANCHEZ-
ARCILLA BERNAL, “Historia”, 345. Por su parte, Hijano Pérez la considera como “netamente progresista”.
HIJANO PEREZ, “La perdida”, 173. Posada alude también a su caracter descentralizador, POSADA,
“Evolucion”, 277.
2! ORDUNA REBOLLO, “Centralizacion”, 208.
22 GARCIA-TREVIJANO Y FOS, “Articulacién”, 331 y “Tratado”, 1001.
2 VINES MILLET, “El municipio”, 237.
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1.10.2. LA I REPUBLICA.

Los militares que derrocan a Isabel, el regente Serrano y Prim el jefe del Gobierno
provisional no desean una revolucion social, disuelven las Juntas y la Milicia y tratan de
instalar en el pais una monarquia al estilo inglés. La eleccion de un rey es muy dificil, pues
hay muchos candidatos y la necesidad de encontrar un personaje extranjero que sea capaz de
terminar con las tradiciones, y que sea reconocido por todos, es bastante complejo. Este
monarca es Amadeo de Saboya, que fue coronado a finales de 1870. No consigue que
funcione una Monarquia de ese tipo en un pais sacudido por una crisis econdmica y politica, y
que ademas, en abril de 1872, debe afrontar la tercera guerra carlista. El Rey Amadeo de
Saboya abdica a comienzos de 1873, tras la renuncia del general Serrano, al no gozar de la
simpatia popular. Se proclama la Republica el 11 de febrero de ese afio como unica alternativa
a la situacion. Estanislao Figueras, primer Presidente del Gobierno, deseaba una revolucion
social y politica, y preconizaba una solucion federal para el pais. Esta propuesta, que coincide
con las aspiraciones regionales, logra un gran éxito entre los republicanos y cristaliza en una
Constituciéon.??*

1.10.2.1. NORMAS LEGALES.

1.10.2.1.1. PROYECTO DE CONSTITUCION FEDERAL DE LA
REPUBLICA DE 17 DE JULIO DE 1873.2%

La proclamacion de la Republica planteé inmediatamente un problema de orden
constitucional, dado el cariz monarquico del texto de 1869. En ese momento, algun sector
sostuvo que debian considerarse derogados todos aquellos articulos que guardasen relacion
con la institucion mondrquica, pero éstos eran muchos y tal propuesta se considero inviable.
En cualquier caso, durante los casi dos afios que dur6 la Republica, la Constitucion de 1869
nunca fue derogada expresamente, por lo que en algunos aspectos se debia considerar
vigente.?°

En las primeras sesiones de la Asamblea Nacional, se abordd el tema del
nombramiento de una comision encargada de redactar un nuevo texto constitucional. En
realidad, se llegaron a redactar dos proyectos de Constitucion, si bien, el proyecto mas radical
en cuanto a la concepcion federal que debia darsele al Estado, ni siquiera fue tenido en
consideracion en la Camara.

A la materia local se refiere el Titulo XIV de este proyecto, compuesto de 4 articulos
(arts. 106 a 109), en los que se establece el sufragio universal para el nombramiento de
alcaldes y Ayuntamientos.””’ Los Gltimos organismos que integraban la Republica eran los
municipios, éstos disfrutaban en todo lo municipal de autonomia administrativa, econdmica y
politica.””® Las Constituciones de los Estados podian poner en manos de los municipios

>4 para ampliar los datos sobre este periodo histérico ver: ARTOLA GALLEGO, “La experiencia democratica
(1868-1874)”, t. V: La burguesia revolucionaria (1808-1874), 361-368; J.L. FERNANDEZ RUA, “1873. La
Primera Republica”, Madrid 1975; J. FERRANDO BADIA, “La Primera Republica”, en J.M? JOVER
ZAMORA (dir.), Historia de Espaiia Menéndez Pidal, t. XXXIV: La era isabelina y el sexenio democrdtico
(1834-1874), Madrid 1981, 703-768; M. MARTINEZ CUADRADO, “La Republica presidencialista de 1874”,
en M. ARTOLA GALLEGO (dir.), Historia de Espaiia, t. VI: Restauracion y crisis de la monarquia (1874-
1931), Madrid 1990, 9-23; MONTERO DIAZ, “La crisis”, 291-306; PALACIO ATARD, “La Espaiia”, 433-457
y SOLDEVILA, “Historia”, 417-448.
* Proyecto de Constitucion federal de la Republica.
26 MONTANOS FERRIN, y SANCHEZ-ARCILLA BERNAL, “Historia”, 86.
27.C. 17 julio 1873, art. 106.
> ibidem, art. 106.
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competencias tan variadas como: la administracion de justicia civil y criminal; la policia de
orden, de seguridad y de limpieza; los caminos vecinales, las calles, veredas, hospitales, y
demas institutos de beneficencia local; asi como las rentas, fondos y medios de crédito
necesarios para llevar a cabo la ejecucion de estos fines. Se recoge, ademads, que ni los
alcaldes ni los demds miembros del Ayuntamiento podian ser separados mas que por
sentencia 22cgictada por un Tribunal competente, ni sustituidos mas que por sufragio
universal.

Supone este proyecto, tal y como ha sefialado la doctrina, una solucion
profundamente descentralizadora y ademas democratizadora.”"

1.11. LA RESTAURACION (1874-1885).

Algin sector consider6 insuficiente el texto de 1873, y por ello, en julio de ese afio,
estallan las revueltas cantonalistas de Andalucia y Levante. El movimiento es breve,
desorganizado, e incluso diferente segin las ciudades. Estos hechos no tienen capacidad
suficiente para desestabilizar permanentemente al Estado pero demuestran que la Republica
habia muerto, privada de apoyos. Los generales enviados a reprimir la rebelion cantonalista
son los inspiradores del golpe de Estado de 3 de enero de 1874, que disuelve las Cortes e
instaura un Gobierno provisional, y de la proclama, el 29 de diciembre, por la cual en Sagunto
el general Martinez Campos ofrece el trono a Alfonso XII, hijo de Isabel II, en quien la Reina
habia abdicado. El pueblo permanece indiferente ante este pronunciamiento que no encuentra
una contestacion seria. La Primera Republica desaparece por la oposicion de la practica
totalidad de las fuerzas politicas, asustadas por los excesos cantonalistas. La experiencia
demostré que Espafia no era republicana y Alfonso XII se hace con el poder sin resistencia.

La Restauracion es el periodo de la historia de Espafia que se inicia con la
incorporacion de nuevo al trono de un Rey Borbon. Abarca desde 29 de diciembre de 1875
hasta el 13 de septiembre 1923.*' El sistema de la Restauracion es instaurado por Canovas.
Deseaba éste evitar el autonomismo y la anarquia y establecer una zona de coexistencia entre
las grandes corrientes ideoldgicas del siglo, consiguiendo lo que no se habia logrado entre
1868 y 1870: una monarquia parlamentaria inspirada en la britanica.”** Para ello, crea el
sistema de turnos, tratando de evitar que el cambio de Gobierno fuera producido o seguido de

22C. 17 julio 1873, art. 108.
2% parejo Alfonso sefiala que “el gobierno municipal alcanza con esta Constitucion el reconocimiento de una
autonomia plena”, PAREJO ALFONSO, “Derecho”, 42. Igualmente, se manifiestan autores como Barraco Vela
al seflalar que esta Constitucion “es realmente progresista en el tratamiento del régimen local”, BARRACO
VELA, “Creacion”, 65. Tusell y Chacon ponen de manifiesto que supuso “la radicalizacion de la tendencia
descentralizadora”, TUSELL GOMEZ, y CHACON ORTIZ (colab.), “La reforma”, 266.
3! Para conocer mas datos sobre este periodo histérico ver: A. ANGOUSTURES, “Historia de Esparia en el
siglo XX”, Barcelona 1995; ESPADAS BURGOS, y URQUIJO GOITIA, “Evolucion politica del siglo XIX”, .
IX: Guerra de la Independencia y época constitucional (1808-1898), 9-117; J.J. FERNANDEZ SANZ, “La
Restauracion: El reinado de Alfonso XII (1874-1885)”, en J. PAREDES (coord.), Historia de Espaiia
contempordnea (1808-1939), Barcelona 1996, 405-424; ].M* JOVER ZAMORA, “La época de la Restauracion,
panorama politico social (1875-1902)”, en M. TUNON DE LARA (dir.), Historia de Espaiia, . VIII: Revolucién
burguesa, oligarquia y constitucionalismo (1834-1823), Barcelona 1981, 271-393; F. DE LUIS MARTIN,
“Quiebra de la Monarquia (1917-1923)”, en J. PAREDES (coord.), Historia de Espaiia contempordanea (1808-
1898), Barcelona 1996, 484-496; E: LA PARA LOPEZ, “Alfonso XII: los intentos de renovacion del sistema
(1902-1916)”, en J. PAREDES (coord.), Historia de Espaiia contempordnea (1808-1939), Barcelona 1996, 448-
467; M. MARTINEZ CUADRADO, “La Restauracion. Reinado de Alfonso XII y la Regencia de M* Cristina”,
en M. ARTOLA GALLEGO (dir.), Historia de Espaiia, t. VI: Restauracion y crisis de la monarquia (1874-
1931), 25-90; PALACIO ATARD, “La Espaiia”, 489-532; SOLDEVILA, “Historia”, 449-618 y M. SUAREZ
CORTINA, “La regencia de M* Cristina (1885-1902)”, en J. PAREDES (coord.), Historia de Espaiia
contemporadnea (1808-1939), Barcelona 1996, 425-445.
2 ANGOUSTURES, “Historia”, 41.
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los violentos trastornos politicos que habian sido tradicionales durante todo el siglo XIX.*
Este sistema consiste en el respeto formal al multipartidismo y a la alternancia de poder, pero
con participacion sélo de aquellos que aceptaban la formula de la monarquia constitucional
encabezada por Alfonso XII. Los que no admitian esa premisa basica quedaban excluidos del
sistema.

La Restauracion, en materia local, opta por enlazar con la legislacion de 1870,
aunque modificdindola en ciertos aspectos y acentuando especialmente el caracter
centralizador. Esta normativa, tanto en el aspecto formal como en el contenido, comprende
todos los elementos de un sistema de organizacion local.*** Durante este periodo, el régimen
local serd uno de los focos permanentes de interés en la vida politica, llegandose a debatir,
como pone de manifiesto la Exposicion de Motivos del Estatuto Municipal, mas de 20
proyectos de ley sobre Administracion Local, sin que ninguno llegase a ser aprobado. Tal
profusién de proyectos responde a una insatisfaccion generalizada acerca de la situacion
vigente, que tanto liberales como conservadores trataban de corregir.>

La Restauraciéon mondrquica en la persona de Alfonso XII supuso un claro retroceso
de signo reaccionario y centralizador que se materializé en la Constitucion de 1876 y la Ley
Municipal de 1877.%°

1.11.1. NORMAS LEGALES.
1.11.1.1. CONSTITUCION DE 30 DE JUNIO DE 1876.

Cénovas se encontré al frente del Gobierno con el problema de articular
constitucionalmente el nuevo orden restaurado. Algunos sectores de su partido propugnaban
el restablecimiento de la Constitucion de 1845, pero los progresistas y democratas eran
partidarios de la Constitucion de 1869. Alfonso XII, en visperas de regresar a Espaiia, habia
considerado abolidas tanto una como otra (Manifiesto de Sandhurst, 1 de diciembre de 1874).
Céanovas optd por un nuevo texto constitucional. Las elecciones generales para Cortes
constituyentes se realizaron mediante el sufragio universal masculino, tan manipuladas por el
Gobierno desde el Ministerio del Interior, que no llegé a votar ni el 50% del censo. Se
formaron unas Cortes a la medida que elaboraron un nuevo texto constitucional, que es la
manifestacion mas clara del proyecto de Canovas.>’

Es escaso el interés que muestra la Constitucion de 1876 por el régimen local, tan
solo tres articulos de contenido bastante ambiguo. El articulo 82 se refiere a las Diputaciones,
el articulo 83 establece que en los pueblos habra alcaldes y Ayuntamientos y éstos seran
nombrados por los vecinos a quienes la ley les confiera este derecho, y finalmente el articulo
84, que es practicamente una copia literal del articulo 99 de la Constitucion de 1869. Esta
ultima Constitucion aludia a la obligacion de dar publicidad a las sesiones de los
Ayuntamientos y las Diputaciones, circunstancia que no aparece en la de 1876, lo que se debe
posiblemente a cuestiones de técnica normativa, ya que una mencion de este tipo deberia
hacerse en la ley municipal y no a nivel constitucional. Por otra parte, el texto de 1869
establecid la publicacion de los “presupuestos, cuentas y acuerdos importantes” de las
Corporaciones Locales, en cambio en 1876 se elimina el requisito de que se trate de acuerdos

35, BEN-AMI, “Los origenes de la Segunda Republica espafiola; anatomia de una transicion”, Madrid 1990,
20.
2*POSADA, “Evolucién”, 305.
* MIR 1 BAGO, “El sistema”, 128.
6 GUIRADO CID, “Aproximacion”, 890.
*7 ANGOUSTURES, “Historia”, 42.
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importantes, estableciendo la obligatoriedad de publicar todos los acuerdos de Ayuntamientos
y Diputaciones.”**

Se ha puesto de manifiesto doctrinalmente su caracter nada original ni innovador™’
respecto de textos anteriores. Se ha dicho que en ella se aprecia una cierta continuidad
respecto de la Constitucion de 1869, hasta el punto de que parte de su articulo 84 es una
reproduccion textual del articulo 99 del ese texto. Se ha sefialado que la Constitucion de 1876
se limita a recoger, incluso literalmente, las determinaciones ya establecidas en 1869, con la
excepcion antes sefialada de la publicidad de las sesiones de Ayuntamientos y
Diputaciones.*” Hay sin embargo ciertas diferencias significativas que no pueden obviarse y
que afectan principalmente al cardcter, mas o menos democratico, de uno y otro modelo.*"!
Hay que sefialar que desaparece en esta Constitucion el significativo articulo 37 de la de 1869,
que atribuia la gestion de los intereses peculiares de los pueblos a los Ayuntamientos,
mencion sin duda alguna de importancia capital en lo que a la autonomia municipal se refiere.

No obstante, este caracter conciliador con los textos constitucionales anteriores tiene
algunos aspectos positivos que se han destacado por otros autores. Se ha puesto de manifiesto
que se realizo una sintesis de la Constitucion moderada de 1845 y la democratica de 1869. Se
pretendi6 conjugar la tradicion doctrinaria con los principios liberales del sexenio.**

Un importante sector doctrinal ha puesto el acento en su caracter flexible.”*® Este
caracter flexible y ecléctico es lo que dio lugar a que esta Constitucion fuese la de mas larga
vida de toda la Edad contemporanea, ya que no se sustituyd hasta 1931 con el advenimiento
de la Republica, ademas de servir de base al turno pacifico entre los partidos.***

Se la ha considerado por algtn sector la Constitucion mas respetuosa con los entes
locales después de la de 1931, propiciando leyes, como la de 1877, que siguieron tal
tendencia, aunque subsistiesen abundantes técnicas de control jerarquico con actos
administrativos locales que no agotaban la via administrativa.”*

1.11.1.2. LEY DE 16 DE DICIEMBRE DE 1876.24¢

Alfonso XII, como representante de la nueva monarquia, considerd que debia acabar
con las Leyes Municipal y Provincial de 1870. Los gobernantes de la Restauracion, en sus

2% C. 5 junio 1869, art. 84.2.
% En este sentido, es interesante lo dicho por Juan Luis de Simén al decir que esta Constitucion dedica “escasos
y nada originales articulos al régimen de los Ayuntamientos” con arreglo “a idénticos principios que
Constituciones anteriores, especialmente la de 1845”, SIMON TOBALINA, “El régimen”, 305.
#0SOSA WAGNER, y MIGUEL GARCIA, “Creacion”, 31.
*' MIR 1 BAGO, “El sistema”, 128-129.
2 JOVER ZAMORA, “La época de la Restauracion, panorama politico (1875-1902)”, t. VIII: Revolucién
burguesa, oligarquia y constitucionalismo (1834-1923), 288.
% José Luis Comellas la ha calificado como la Constituciéon més flexible de nuestra legislacion, COMELLAS
GARCIA-LLERA, “Historia”, 255; Ordufia Rebollo coincide con esta opinién y sefiala que se trata de una
Constitucion “poco explicita dejando al legislador flexibilidad para adaptar la normativa provincial y municipal a
las conveniencias del momento politico”, ORDUNA REBOLLO, “Centralizacién”, 209. También Jover Zamora
alude también a este caracter flexible, JOVER ZAMORA, “La época de la Restauracion, panorama politico
social (1875-1902), t. VIII: Revolucion burguesa, oligarquia y constitucionalismo, 288.
24 A esta cuestion se ha referido Cristina Vifies que opina que esta Constitucion sirvio de soporte, por su caracter
flexible, al turno pacifico entre los partidos, pero lo que es mas, hubiera servido para amparar cualquier otra
situacién, VINES MILLET, “El municipio”, 242.
3 1. SEVILLA MERINO., “La autonomia municipal en la Constitucion”, en Estudios en Homenaje al Prof.
Diego Sevilla Andrés, Historia, Politica'y Derecho, t. II, Valencia, 1984, 941.
6 Ley reformando las Leyes Municipal y Provincial de 20 de agosto de 1870 con arreglo a las bases que se
consignan.

66



primeras incursiones en el campo del régimen local, se rigen por un notable pragmatismo. En
vez de oponer a legislacion de 1870, de talante progresista, un modelo legal distinto, optaron
por mantener la normativa anterior introduciendo modificaciones, que pueden considerarse
todas ellas de caracter centralista y antidemocratico. Las Leyes de 1870 fueron derogadas al
afio siguiente del comienzo de la Restauracidon y bajo la presidencia del Gobierno de Canovas.

La nueva orientacion de la Administracion municipal se justificaba por la
incompatibilidad de la Ley de 1870 con la nueva Constitucion y la ingobernabilidad de los
Ayuntamientos con aquella norma, algunos de cuyos preceptos se calificaron por la mayoria
parlamentaria del Congreso de impracticables y andrquicos, y se les hace responsables de la
actitud rebelde de algunas municipalidades del pais. En consecuencia, la reforma se presentd
como una medida necesaria de gobierno para la normalidad, el orden y la administracion a la
que aspiraba la opinion publica, pero aun cuando existio un cierto consenso en la procedencia
de introducir determinadas modificaciones en la ley anterior, la discrepancia entre la mayoria
conservadora y las minorias constitucional y republicana respecto del alcance de aquellas es
absoluta y total, dando lugar, en la discusion del nuevo texto en el Congreso, a un denso
debate.

Es una ley aprobada por unas Cortes mayoritariamente conservadoras. La reforma
que supuso esta norma para el régimen local genera un cambio brusco de signo reaccionario y
conservador y, en consecuencia, centralizador del sistema anterior, por mas que se presente
como una solucion transaccional y conciliadora, de orientacién liberal conservadora.**” Los
fines de la promulgacion de esta ley son restringir el sufragio e incrementar las potestades de
intervencion del Gobierno en el nombramiento de las autoridades locales. Ahora bien, dado su
escaso periodo de vigencia y la refundicion que supuso la Ley de 1877, a su contenido se
alude a continuacion.

1.11.1.3. LEY DE 2 OCTUBRE DE 1877.

Era indispensable dar una forma mas adecuada, desde el punto de vista de la claridad
y de la ordenacion de los textos, a la reforma de 1876, elaborando el oportuno cuerpo legal
unificado.”*® Esta norma vendra a ser la articulacion ordenada de la Ley de 1870,
incorporando las modificaciones dispuestas por la de 1876. La reforma, iniciada por el
Gobierno de Canovas mediante el proyecto de ley, presentado a las Cortes el 23 de mayo de
1876, no fue concebida, segun declaracion expresa del Ministro de la Gobernacidn cuya firma
figuraba al pie del proyecto, como una legislacion nueva sino como una modificacién de las
Leyes de 20 de 1870 y 1876. La Ley Municipal de 1877 no fue, en realidad, mas que una
refundicion de las expresadas leyes. La regulacion de 1877 modifica en la Ley de 1870
cuestiones vitales, aunque no nuevas, como son: la restriccion del sufragio y la designacion de
alcaldes por el Gobierno de entre los concejales en poblaciones de mas de 6.000 almas.

Se han sefialado como notas caracteristicas de esta norma las siguientes: restriccion
del sufragio a los cabezas de familia con casa abierta, que lleven por lo menos dos afios de
residencia y vengan pagando por bienes propios alguna cuota de contribucién de inmuebles,
de cultivo y ganaderia, de subsidio industrial o de comercio, con un afio de antelacion a la
formacion de las listas, o que acrediten ser empleados civiles del Estado, la provincia o el
municipio, y los que justifiquen su capacidad profesional o académica por medio de titulo
oficial. El sufragio universal solo existe en los municipios de menos de 100 habitantes. La
restriccion es aun mayor para los elegibles, en los que cobra realidad la ecuacidon canovista
ciudadano igual a propietario; por otra parte, se sefiala que el alcalde es, a la vez, delegado del

27 GUIRADO CID, “El alcalde”, 151.
28 pOSADA, “Evolucion”, 306.
67



Gobierno, presidente del Ayuntamiento y jefe de la administracion municipal. El primer
aspecto hace referencia a la necesidad de que exista un agente del Poder Central garante en
cada municipio de los intereses generales, mientras que los otros dos, aluden a la gestion de
los intereses peculiares de los pueblos; en las capitales de partido y en los municipios de mas
de 6.000 habitantes, el Rey nombra al alcalde de entre los concejales, adoptando asi un
sistema mixto, acorde con la doble naturaleza de la institucion; se establece un sistema tasado
de competencias, enmarcado en el caracter econdmico-administrativo de las Corporaciones
Locales y, finalmente, la subordinacion jerarquica de los Ayuntamientos respecto de las
Diputaciones y las autoridades superiores. Esta subordinacidn se realiza a través de distintos
medios de tutela en los que se profundizarda mas adelante (aprobaciones, autorizaciones,
suspensiones de acuerdos, sistema de recursos, supervision genérica del gobernador civil y del
Ministerio de la Gobernacion, y suspension y separacion de alcaldes, tenientes de alcalde y
regidores).

Es innegable, en opinion de la gran mayoria de la doctrina, el cardcter centralista de
la legislacion de la Restauracion de la que esta norma es expresion.”*” Mantiene esta ley los
criterios elitistas, centralistas y burocraticos que tanto perduraron en la regulacion de los entes
locales. >’ Otros autores sefialan este caracter, aunque de una forma mucho menos rotunda,
seflalando que esta norma otorgd ciertas concesiones a la autonomia municipal, pero que no
llegaron a constituir una auténtica descentralizacion, ya que continiia manteniéndose un rigido
control jerarquico sobre los actos emanados de los municipios, protagonizado por la entidad
provincial o por el Estado.”"

Su largo periodo de vigencia se explica por la dificultad de su sustitucion a partir de
la inestabilidad de los Gobiernos. Mas de 20 proyectos de reforma son suficientemente
expresivos del clima absolutamente desfavorable a su derogacion.”* Su caracteristica fue el
centralismo, pero su caracter mdas falible, en opinién de algun sector doctrinal, fue el
incumplimiento practico de la misma.>>

2 EMBID IRUJO, “Ordenanzas”, 166. Igualmente, Garcia-Trevijano sefiala que esta norma mantiene el sentido
centralizador de las normas anteriores, con ciertas concesiones a la ideologia liberal, GARCIA-TREVIJANO Y
FOS, “Articulacién”, 331 y “Tratado”, 1001. Posada ha sefialado que el régimen de la Restauracion es un
régimen centralista dominado por principios de uniformidad, subordinacion al Poder Central, jerarquia
administrativa y falta autonomia de los entes locales”; POSADA. “Evolucion”, 113. A esta opinion de Posada
aluden también Javier Tusell y Diego Chacon, la citan expresamente y se adhieren a ella incondicionalmente,
TUSELL GOMEZ, y CHACON ORTIZ (colab.), “La reforma”, 33. Orduifia Rebollo ha sefialado que esta norma
supone un retroceso frente a la legislacion anterior, ORDUNA REBOLLO, “Centralizaciéon”, 209. Ortiz Diez
califica a esta ley de “centralizadora y uniformista”, J. ORTIZ DIEZ, “La variedad local, el régimen de carta y
las formas gerenciales de gobierno en el Estatuto de Calvo Sotelo (su vigencia y sentido actual)”, en
Cincuentenario del Estatuto Municipal, Estudios conmemorativos, Madrid 1975, 310. Parejo Alfonso sefiala que
se trata de una ley que, atn respondiendo substancialmente a la de 1870, intensifica los rasgos centralizadores
del sistema como consecuencia de la incorporacion de las reformas introducidas por la Ley de 1876, PAREJO
ALFONSO, “Derecho”, 43.
Y BENITEZ DE LUGO, “El municipio”, 36.
»! CAZORLA PRIETO, “Temas”, 579. En este mismo sentido de que se trata de una ley caracterizada por una
centralizacion en cierto modo atenuada, podemos mencionar las palabras de Simén de Tobalina que dice que
“respondia a la tendencia centralizadora aunque con una timida apertura a los principios del self government”,
J.L. SIMON TOBALINA, “El gobierno municipal en el Estatuto de 1924”, en Cincuentenario del Estatuto
Municipal, Estudios conmemorativos, Madrid 1975, 323.
»2 GUIRADO CID, “Aproximacion”, 891.
*** ORDUNA REBOLLO, “Centralizacion”, 209.
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1.12. LA DICTADURA DE PRIMO DE RIVERA (1923-1930).

Este periodo se inicia con la toma del poder por el Ejército el 23 de septiembre de
1923 y finaliza con la renuncia de Primo de Rivera el 30 de enero de 1930; dura pues, seis
afos y tres meses.”*

Primo de Rivera, durante su gobierno, concedié una especial importancia a dos
cuestiones intimamente relacionadas con la Administracion Local y que habian sido objeto de
debate permanente durante la Restauracion: por una parte, en los primeros momentos,
considerd al caciquismo, coincidiendo en parte con el regeneracionismo, como la principal
lacra de nuestra vida politica y social, tratando de hacerlo desaparecer para, posteriormente,
alentar y, en cierto sentido, servirse de €l y, por otra, el tema regional, para el que el dictador
tuvo una actitud inicial de respeto y comprension, hasta llegar a una actitud del mas firme
rechazo, en probable reaccion a las acusaciones de que fue objeto, y que provocaron el
cambio de sus planteamientos al més rigido centralismo. Pero lo mas decisivo de su labor fue,
sin duda alguna, la elaboracion de una nueva legislacion de régimen local, tarea en la que
puso todo su ahinco.

Del régimen local de la Dictadura fue el principal artifice Calvo Sotelo, y la reforma
que introdujo puede calificarse de extensa e intensa. Intensa por su profundidad, afan
renovador y por la vehemencia puesta en ella, y extensa porque no sélo comprendié dos leyes
fundamentales: los dos Estatutos, el Municipal y el Provincial, sino hasta 12 reglamentos y
otros muchos reales decretos y ordenes complementarias y aclaratorias de los mismos.**®

1.12.1. NORMAS LEGALES.
1.12.1.1. REAL DECRETO DE 30 DE SEPTIEMBRE DE 1923.%

Por este real decreto se disuelven todos los Ayuntamientos de Espaiia. Los concejales
son sustituidos por vocales asociados (designados por el Gobierno), entre los que se elige al
alcalde por votacion secreta entre ellos. Estos cargos recayeron muchas veces en un militar y
siempre en un hombre afecto al Ejército; muy pronto se vio el error de esa medida, ya que
estos nuevos organos quedaron formados por personas que representaban a los mismos grupos
sociales que habian apoyado el sistema caciquil.>’

2% Para mas informacion sobre éste periodo histérico véase: ANGOUSTURES, “Historia”, 8§9-100; S. BEN-
AMI, “La Dictadura de Primo de Rivera”, Madrid 1983; D. CARO CANCELA, “La Dictadura de Primo de
Rivera (1923-1930)”, en J PAREDES (coord.), Historia de Espafia contempordnea (1808-1939), Barcelona
1996, CARR, “Espafia”, 139-162; J.M*. GARCIA-ESCUDERO, “Historia politica de las dos Espaiias”, t. II,
Madrid 1976, 759-833; J.L. GOMEZ NAVARRO, “El régimen de Primo de Rivera: Reyes, Dictaduras y
Dictadores”, Madrid 1991; P. MALERBE, “El advenimiento de la Dictadura”, en M. TUNON DE LARA (dir.)
Historia de Esparia, t. XI: La crisis del Estado: Dictadura, Republica, Guerra (1923-1930), Barcelona 1989, 29-
42; “El nuevo régimen: el Directorio militar”, en M. TUNON DE LARA (dir.) Historia de Espaiia, t. XI: La
crisis del Estado: Dictadura, Republica, Guerra (1923-1930), Barcelona 1989, 43-59; “El Directorio civil y el
fomento de la economia, 1925-1929”, en M. TUNON DE LARA (dir.) Historia de Espaiia, t. XI: La crisis del
Estado: Dictadura, Republica, Guerra (1923-1930), Barcelona 1989, 61-73 y “Hacia un Estado nuevo, 1926-
1929”7, en M. TUNON DE LARA (dir.) Historia de Espaiia, t. XI: La crisis del Estado: Dictadura, Repiiblica,
Guerra (1923-1930), Barcelona 1989, 75-91 y finalmente, J. TUSELL GOMEZ, “La Dictadura
regeneracionista”, en J.M*. JOVER ZAMORA (dir.), Historia de Espaiia Menéndez Pidal, t. XXXVIII: La
Esparia de Alfonso XIII. El Estado y la politica (1902-1931), vol. I, Madrid 1995, 167-261.
»*BULLON RAMIREZ, “Historia”, 232.
%6 Real Decreto disolviendo todos los Ayuntamientos que seran remplazados instantaneamente por los vocales
asociados, y dictando disposiciones para la eleccion de alcaldes y designacion de los nuevos vocales asociados.
27 CARO CANCELA, “La Dictadura”, 502.
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1.12.1.2. REAL DECRETO DE 20 DE OCTUBRE DE 1923.%%8

Crea este decreto la figura de los delegados especiales de los gobernadores en las
cabezas de partido judicial. Para este cargo eran nombrados jefes o capitanes del Ejército cuya
mision principal era intervenir en el funcionamiento de los Ayuntamientos “sin merma de sus
prestigios ni facultades”. Su mision fundamental era informar de las deficiencias de
funcionamiento de los Ayuntamientos de su partido judicial al gobernador, proponiéndole los
remedios adecuados.

Durante los ultimos meses de 1923 y los primeros de 1924, se distribuyeron por todo
el pais unos 1.400 delegados militares para supervisar (en una atmosfera de panico entre los
funcionarios del Antiguo Régimen) la sustitucion de los Ayuntamientos elegidos por otros
nuevos, mucho mas complacientes. El nombramiento de estos delegados se habia realizado
por el plazo de un afio pero a finales de 1924, con un Estatuto Municipal nuevo y con la
Unidn Patridtica organizandose con personal civil, las tareas del delegado gubernativo fueron
perdiendo importancia, hasta quedar convertidos en un mero apéndice administrativo de los
gobernadores civiles.””

1.12.1.3. ESTATUTO MUNICIPAL DE 8 DE MARZO DE 1924.

Esta norma, aunque fue obra de la Dictadura, no fue un producto ideoldgico de ella:
en muchos de sus aspectos era avanzado, e incluso progresista, lo que resulta en cierto modo
paradojico. La causa de la ahistoricidad de este texto se debe fundamentalmente a que sus
redactores se basaron en proyectos precedentes, que ya poseian estas cualidades. Prueba de
ello es el hecho de que una norma de la extensién y complejidad de una ley local, sin un
fuerte apoyo en estos precedentes, no podria nunca haberse elaborado en el escaso lapso de
tiempo que va desde el golpe de estado de Primo de Rivera, el 13 de septiembre de 1923, a la
promulgacién del Estatuto Municipal el 8 de marzo de 1924, incluso aunque, en una
dictadura, una ley no tuviese que pasar por el Parlamento.”*® Algin autor ha considerado que
el Estatuto ha sido ponderado en exceso, con olvido de sus antecedentes, tanto doctrinales
como legislativos (a nivel de proyecto), acumulando en €l un mérito indudable, pero que debe
ser compartido;*®' de otra manera, no es concebible que bastasen tres dias al Consejo de
Ministros para discutirlo, frente a la ineficacia del parlamentarismo de la época de la
Restauracion, que no habia sido capaz de llevar a término la elaboracion de una ley municipal
en casi cinco decenios de continuos debates.**

La falta de sintonia entre el contenido del Estatuto y la situacion politica del pais se
pone de manifiesto fundamentalmente por dos datos: en primer lugar, hay que recordar que en
aplicacion del Decreto de 30 de septiembre de 1923 se disolvieron todos los Ayuntamientos
del pais, elegidos por votacidon popular, y se sustituyeron por los compuestos por vocales
asociados; por otra parte, hay que destacar la total inaplicacion de los preceptos relativos a la
constitucion y designacion democratica de los Ayuntamientos y alcaldes, que solo fue
superada con la celebracion de las elecciones municipales de abril de 1931.2%

Esta norma consta de 585 articulos (més una disposicion adicional y 28 transitorias)

% Real Decreto creando en las cabezas de partido judicial delegados especiales de los gobernadores civiles para
los cuales seran nombrados jefes o capitanes del Ejército, cuya mision principal era intervenir el funcionamiento
de los Ayuntamientos.
> CARO CANCELA, “La Dictadura”, 502.
20 BENITEZ DE LUGO, “El municipio”, 38-40.
> GUIRADO CID, “El alcalde”, 175.
%230SA WAGNER, y MIGUEL GARCIA, “Creacion”, 35.
26 BENITEZ DE LUGO, “El municipio”, 38-40.
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distribuidos en dos Libros, el primero referido a la organizacion y administracion municipal, y
el segundo a la hacienda local. Cada Libro estd dividido en Titulos y éstos a su vez en
Capitulos y Secciones. El Primer Libro es el que es objeto de este estudio, y se refiere a
entidades locales, términos municipales, poblacion y empadronamiento; organizacion;
administracion y régimen juridico municipal.

Se han considerado como elementos definidores de esta norma los siguientes: se
reconoce al municipio como una entidad natural anterior al Estado, y anterior y superior a la
ley; surge la diversidad local como consecuencia del principio antes mencionado: se insinia
una diferenciacion entre el municipio rural y el urbano, se reconoce el régimen de concejo
abierto, y se establece la posibilidad de un régimen de carta; se proclama la autonomia
municipal, con supresion de las medidas estatales de tutela y se configura el recurso de abuso
de poder; se adopta la cldusula general para determinar la competencia local, instaurando un
sistema de competencias compartidas sobre determinadas materias; se reforma la funcidon
publica local; se crea el cuerpo de secretarios, cuyo ingreso se realiza directamente por
oposicion nacional y cuyo nombramiento corresponde a los Ayuntamientos, previo concurso;
se procura un sistema de burocracia local, basada en la capacitacion y la estabilidad; se
instaura un sistema de representacion mixta, con dos tercios de concejales elegidos por
sufragio popular, y otro tercio de representacion corporativa; se reconoce el derecho de
sufragio activo y pasivo para las mujeres cabeza de familia; se eligen los alcaldes por los
respectivos Ayuntamientos, entre los ediles o los electores con capacidad para ser concejales;
se establece la posibilidad de destituir al alcalde por acuerdo de los dos tercios de los
regidores o por referéndum vecinal; se suprimen las suspensiones y destituciones de caracter
gubernativo y, finalmente, se sefiala que los acuerdos de los Ayuntamientos no podrian ser
revocados por ninguna autoridad gubernativa, sino exclusivamente por la judicial.

Un amplio sector doctrinal ha puesto de manifiesto que el Estatuto fracaso
rotundamente en sus resultados respecto de la vida local.”** Es esta una norma que nacid
muerta, ya que el dictador no queria correr el riesgo de llevar a cabo las elecciones que le
hubieran dado Vida;265 no obstante, recibié en su momento, y recibe hoy en dia, muy
favorables consideraciones por parte de la doctrina. Su importancia y acierto ha sido
reconocido incluso por tratadistas que militaban en el campo contrario a la Dictadura.”®® Se le
ha considerado como un texto de gran calidad técnica, obra fundamental dentro de la
evolucion del régimen local, que consagra soluciones que habrian de inspirar normas
posteriores.*®’

La mayor parte de los autores ponen de manifiesto el caricter autdbnomo de esta
norma.”®® Hasta entonces, la situacién en la que se encontraba el municipio era la de tutela

24 En esta opinién coinciden, entre otros autores, Benitez de Lugo, Guirado Cid y Tusell Gomez, BENITEZ DE

LUGO, “El municipio”, 40; GUIRADO CID, “El alcalde”, 175 y TUSELL GOMEZ, “La Dictadura

regeneracionista”, t. XXXVIII: La Espaiia de Alfonso XII, El Estado y la politica (1902-1931), 208.

2> CARR, “Espafia 1808”, 141.

26 A esta cuestion alude Bullon Ramirez que cita la opinion favorable de Posada, como personaje contrario a la

Dictadura, que califico al Estatuto como “un serio intento doctrinal y tedrico de renovacion municipal”,

BULLON RAMIREZ, “Historia”, 231-232.

27 PEREZ ALGAR, “Elementos”, 10.

2% Cazorla Prieto ha sefialado que fue necesario llegar al Estatuto Municipal para que comience a plasmarse la

autonomia y se aplique la descentralizacion a los municipios, CAZORLA PRIETO, “Temas”, 579. Garcia-

Trevijano se manifiesta en esta misma linea, GARCIA-TREVIJANO Y FOS, “Articulacion”, 335 y “Tratado”,

1007. Parejo Alfonso mantiene también idéntica opinidn, sefiala que en esta norma la directriz basica se resume

en las palabras “descentralizacion y autonomia”, PAREJO ALFONSO, “Derecho”, 46. Javier Tusell y Diego

Chacon seiialan “el caracter extremadamente autondémico del Estatuto”, TUSELL GOMEZ, y CHACON ORTIZ

(colab.), “La reforma”, 179. Josep Mir i Bagod recoge textualmente estas mismas palabras a las que se adhiere,

MIR I BAGO, “El sistema”, 155. Ballesteros Ferndndez sefiala que el “Estatuto Municipal estd todo ¢l animado
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administrativa, asemejando los entes locales a los menores e incapaces, y sometiéndoles a una
serie de condicionamientos, traducidos en ciertas limitaciones. El Estatuto en cambio, tenia
como piedra angular la idea de autonomia, invocando a instituciones de otros paises. Se
reconocia a los érganos municipales la facultad de decidir y obrar en uso de sus facultades, sin
intromision agggna, y de ejecutar lo decidido con todas las consecuencias juridicas
consiguientes.” Esta opinion mayoritaria es logica, sobre todo, a la vista de lo que se recoge
en la Exposicion de Motivos de esta norma.*”

No obstante, existen autores que han sefialado que durante su periodo de vigencia la
autonomia fue meramente tedrica: los alcaldes y concejales fueron nombrados por los
gobernadores civiles en sus sucesivas renovaciones, ya que los Ayuntamientos fueron
disueltos, con caracter general, en dos ocasiones durante la vigencia del Estatuto; el
intervencionismo lleg6 a cotas desmesuradas, no solo por parte de los gobernadores sino por
los delegados gubernativos, y “la autonomia de municipios y provincias brillo por su
ausencia durante todo el periodo”*""

1.13. LA II REPUBLICA.

A finales de 1929, la Dictadura no contaba con el apoyo de ninguna fuerza politica,
ni del Gobierno, ni siquiera la del Rey. Alfonso XIII comprende que la unica forma de salvar
la monarquia es renunciando a la dictadura. Asi se lo hace saber a Primo de Rivera a quien le
propone que se retire y constituya una especie de Gobierno de transicion, pero el general
rechazo tal propuesta. Tampoco contaba ya el dictador con el apoyo del Ejército. Un grupo de
militares y civiles preparaba un pronunciamiento para finales de enero de 1930. El general,
conocedor de esta situacion, se anticipa y solicita un voto de confianza a los principales jefes
del Ejército. La respuesta fue negativa y el 30 de enero dimitid. El Rey deposité en manos del
general Damaso Berenguer la labor de dirigir la transicion hacia un régimen constitucional.
Berenguer se convirtioé en el defensor de una monarquia precaria, que, a partir de entonces,
seria objeto de constantes ataques de sus enemigos por haber amparado a la Dictadura. Se
esforzo en mantener dicho régimen en un pais cuyas expectativas eran que se le preguntara si
queria seguir siendo monarquico. Esta situacion dur6 solo un afio, el 14 de febrero de 1931 se
ve obligado a dimitir. Tras muchas dificultades se consigue formar un nuevo Gobierno,
presidido por el almirante Juan Bautista Aznar.

En materia local, por Real Decreto de 15 de febrero de 1931, se cesa a todos los

por un espiritu autonomista. Principio que se afirma en la Exposicion de Motivos e informa luego todo el
articulado”, A. BALLESTEROS FERNANDEZ, “El control sobre los entes locales en el Estatuto Municipal y
sus antecedentes mas inmediatos”, en Cincuentenario del Estatuto Municipal, Estudios conmemorativos, Madrid
1975, 233. También Emma Montanos y José Sanchez-Arcilla se adhieren a estas opiniones sefialando que el
Estatuto “tomaba como punto de partida la autonomia de los municipios”, SANCHEZ-ARCILLA BERNAL, y
MONTANOS FERRIN (colab.), “Historia”, 346 y MONTANOS FERRIN, y SANCHEZ-ARCILLA BERNAL,
“Historia”, 346. Guirado Cid apuesta por esta teoria sefialando que con el Estatuto desaparece el control
jerarquico, cortando toda dependencia entre Ayuntamientos y Diputaciones y rompiendo la jerarquia entre el
gobernador y el alcalde, GUIRADO CID, “El alcalde”, 173 y en otra obra, se limita a reconocer este principio
sin matizaciones, GUIRADO CID, “Aproximacién”, 891. Por ultimo, hay que aludir a Sevilla Merino que
considera al Estatuto un maximo exponente del autonomismo local, aun partiendo de presupuestos hoy
superados, como el caracter natural del municipio, SEVILLA MERINO, “La autonomia”, 941.
269 JORDANA DE POZAS, “Significacion”, 20.
% Son sus primeras palabras: “El Estado, para ser democrdtico, ha de apoyarse en municipios libres”, y se
pueden sefialar entre otras menciones la siguiente: “nuestra reforma aspira ante todo, a restaurar el sentido
nacional de autonomia que ha presidido, en sus albores y en su opulencia, la evolucion de la vida municipal
espariola...”.
! ORDUNA REBOLLO, “Centralizaciéon”, 216-217. Embid Irujo comparte esta opinion ya que sefiala que los
principios del Estatuto “se quedan en un nivel meramente tedrico”, EMBID IRUJO, “Ordenanzas”, 205.
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miembros de los Ayuntamientos. La nueva representatividad municipal transitoria asocia a los
mayores contribuyentes del municipio y a los concejales, que en el momento anterior a 1923,
hubieran desempefiado el cargo en virtud de sufragio popular. Los Ayuntamientos asi
constituidos, rigen y administran los intereses del municipio con arreglo al Estatuto
Municipal, cuya vigencia subsiste en todo lo no incompatible con el Decreto citado. El nuevo
régimen no supone un cambio significativo frente a la representatividad municipal
primorriverista.

El nuevo Consejo de Ministros, concienciado de que sélo unas elecciones
suficientemente libres podian reconstruir el consenso nacional en torno al régimen,””
anunciaba, al dia siguiente de su formacion, su decision de convocar unas elecciones
municipales a las que seguirian otras generales, con caracter constituyente. El Real Decreto de
13 de marzo de 1931 convoca elecciones municipales para el 12 de abril. La representatividad
es la anterior a la Dictadura, la de la Ley de 1877 y la de la Ley electoral de 1907, el sufragio
universal masculino activo y pasivo de los mayores de 25 afios. La trascendencia de estos
comicios es decisiva en la historia de Espafia, pues aunque juridicamente resulta esperpéntico,
hay una conciencia generalizada de que lo que se juega realmente no es la eleccion de
alcaldes y concejales, sino la forma de estado monarquica o republicana: en realidad se
presentaron como un referéndum para la monarquia por parte del bloque republicano y
socialista. Esta conciencia del envite y los propios resultados electorales, donde los
republicanos obtienen una gran mayoria en las capitales de provincia (41 de las 50 capitales),
determinan proclamaciones espontaneas de la Segunda Republica y la salida de Alfonso XIII
al exilio, al conocerse el resultado de las mismas, el 14 de abril. A las ocho de la noche de ese
dia, un Gobierno provisional presidido por Alcald Zamora proclamaba la II Republica.’” El
primer dato factico para sentar la importancia con que los municipios aparecen en la
Republica es que ésta llega precisamente, a consecuencia de unas elecciones municipales.

Se ha puesto de manifiesto doctrinalmente que, en el periodo que va desde 1930 a
1936, en materia local surge en una situacion completamente anormal, en base a una serie de
circunstancias: anormalidad en la instauracion de la Republica a través de unas elecciones
locales; anormalidad que se desprende del hecho de que la Ley Municipal de la Reptblica sea
de 31 de octubre de 1935 y que, hasta ese momento, la vida municipal se rigiese por la Ley de
1877, el Estatuto de 1924 y la Ley electoral de 1907. El Decreto de 16 de junio de 1931, que
da fuerza a la Ley de 15 de septiembre del mismo afio, declara subsistentes parcialmente las
normas antes citadas; anormal es que se volviesen a celebrar elecciones en todos aquellos
municipios en que los comicios hubiesen sido protestados (decision recogida en el Decreto de
13 de mayo de 1931); anormal fue también que no se convocaran elecciones municipales
durante el periodo republicano. Los comicios de 23 de abril de 1933 se limitaron tinicamente
a los municipios administrados por comisiones gestoras, constituidas a causa del cese de los
concejales elegidos en virtud del articulo 29 de la Ley electoral de 1907 (el cese se realiza por
Decreto de 30 de diciembre de 1932 y la convocatoria de elecciones por Decreto de 28 de

M. ARTOLA GALLEGO, “Partidos y programas politicos 1808-1936”, t. I, Madrid 1974, 593.
3 Para conocer mas detalles de este periodo historico véase: ANGOUSTURES, “Historia”, 108-116; BEN-
AMI, “Los origenes”; CARR, “Espafia”, 163-184; J.L. FERNANDEZ RUA, “1931. La Segunda Republica”,
Madrid 1977; A. FERRARY, “La Segunda Republica”, en J. PAREDES (dir.), Historia de Espaiia
contempordanea (1808-1939), Barcelona 1996, 515-549; P. MALERBE, “El hundimiento de la Monarquia”, en
M. TUNON DE LARA (dir.), Historia de Esparia, t. IX: La crisis del Estado: Dictadura, Republica, Guerra
(1923-1930), Barcelona 1989, 93-100; R. TAMAMES, “La Constitucion y los problemas politicos”, en M.
ARTOLA GALLEGO (dir.), Historia de Espaiia, t. VII: La era republicana. La era de Franco, Madrid 1975,
79-87; R. TAMAMES, “Dindmica historica de la I1 Reptiblica”, en M. ARTOLA, Historia de Espania, t. VIII: La
era republicana. La era de Franco, Madrid 1975, 115-121 y finalmente, M. TUNON DE LARA, “La Segunda
Republica”, en M. TUNON DE LARA (dir.), Historia de Espariia, t. XI: La crisis de Estado: Dictadura,
Republica, Guerra (1923-1939), Barcelona 1983, 107-227.
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marzo de 1933).”” Hay que destacar que en esos comicios, por primera vez en la
representatividad espafiola, votaron las mujeres mayores de 23 afios, pues la Constitucion de
1931 les habia reconocido el derecho de sufragio.””

Es necesario destacar lo mucho que tarda la Republica en promulgar una legislacién
propia de régimen local, estando vigentes desde 1931 a 1935 regulaciones anteriores. El
advenimiento de la II Republica supone, como es obvio, una clara ruptura institucional y
politica con el orden anterior, pero se trata de una ruptura pacifica, como ponen de manifiesto
normas como el Decreto de 16 de junio de 1931.

1.13.1. NORMAS LEGALES.
1.13.1.1. DECRETO DE 16 DE JUNIO DE 1931.

Proclamada la Republica, el primer acto dispositivo fue la revision de la obra
legislativa de la Dictadura en materia local. Se mantuvo la vigencia, por evidentes razones de
pragmatismo, de algunas normas promulgadas entre 1923 y 1931, entre ellas, parte de los
Estatutos Provincial y Municipal, hasta que se proporcionara al régimen local una nueva
regulacion. Concretamente, los preceptos del Estatuto Municipal relativos a los funcionarios,
al régimen de recursos contra acuerdos municipales y todo lo relativo a hacienda. En cuanto a
los demads aspectos del régimen municipal, se declara de nuevo vigente la mayor parte de la
legislacion de 1877, corregidos sus aspectos mas incompatibles con la autonomia municipal.

1.13.1.2. CONSTITUCION DE 9 DE DICIEMBRE DE 1931.

El nuevo régimen convocd inmediatamente Cortes constituyentes, ante las cuales el
Gobierno provisional resignd los poderes y, éstas consiguieron aprobar una Constitucion
Republicana, decretada y sancionada por ellas mismas el dia 9 de diciembre de 1931.

Posibilité6 un cambio cualitativo de gran trascendencia respecto de la tradicion
constitucional espafiola y vino a significar un definitivo alejamiento en relacién con el modelo
administrativo de inspiracion napolednica; pero, pese a lo anterior, esta Constitucion no es del
todo original, pues el principio de autonomia ya habia sido anticipado por el Estatuto, e
idéntica representatividad de los Ayuntamientos habian propugnado la Constitucion de 1869 y
la legislacion municipal inmediatamente posterior. Pero en 1931, por primera vez se
combinan constitucionalmente ambos principios para definir un elemento, el municipio, que
también por primera vez es calificado a nivel constitucional como parte integrante del Estado,
quedando, de este modo, definitivamente consagrada su naturaleza publica.’’® En este
momento historico, las tensiones y el mayor grado de interés sobre la materia local no se
produjeron al discutirse los debates del Proyecto de Ley Municipal de 1935, sino al discutirse
los articulos de la Constitucion.

No supuso en absoluto, la introduccion de aspectos exoticos y radicalmente
novedosos del régimen local, por el contrario, muchas de estas notas ya habian tenido una
formulacion legal anterior, mas o menos explicita. Lo que se hace en 1931 es combinarlas
entre si y darles rango, culminando de este modo un proceso de publificacion y potenciacion
del régimen local que se habia iniciado en las Cortes de Cadiz.>’” Fue ésta una Constitucion
popular, democratica, no fue una Constitucion socialista pero si un texto de avanzado

*MARTINEZ MARIN, “La representatividad”, 87-88.
215C. 9 diciembre 1931, art. 36.
2 MIR 1 BAGO, “El sistema”, 175.
21D, ibidem, 175.
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contenido social, habida cuenta del momento histdrico en el que surge. Técnicamente, fue una

Constitucion sectaria, no mal escrita, aunque con algunas frases gramaticalmente
2

desacertadas, no muy extensa y aceptablemente estructurada.””®

La materia local se recoge en varios articulos del Titulo Primero, denominado “De la
organizacién nacional” (arts. 8 a 22). El primero de ellos®” sefiala que el Estado espaifiol
estard integrado por municipios mancomunados en provincias. A continuacion, el articulo
siguiente recoge las cuestiones mas novedosas. En primer lugar, destaca una declaracion de
autonomia de la maxima contundencia: “fodos los municipios de la Republica serdn
auténomos en las materias de su competencia”*** Se recoge ademas, la eleccion de los
Ayuntamientos por sufragio universal, igual, directo y secreto, salvo en el supuesto de que
funcionen en régimen de concejo abierto. Los alcaldes seran designados por eleccion directa
del pueblo o por el Ayuntamiento.”®' Se concede un gran protagonismo a los Ayuntamientos
en lo que a la aprobacion del Estatuto de la region auténoma se refiere,”® y en la renuncia de
una provincia o de parte de ella a su régimen auténomo.”*

1.13.1.3. LEY DE 31 DE OCTUBRE DE 1935.

El nuevo régimen no se dio prisa en elaborar una nueva ley de régimen local, pues
hasta agosto de 1933 no se nombrd una comision redactora de un anteproyecto de reforma de
la Administracion Local: comision que no llegdé a actuar al disolverse, poco después, las
Cortes constituyentes. Reunidas nuevamente las Cortes ordinarias, con notable cambio en la
composicion politica parlamentaria, por Orden de 31 de enero de 1934, se designd otra
comision, que ya llegé a formular un anteproyecto de 80 bases, que comprendian tanto la
parte organica como la financiera de la nueva ley municipal. El proyecto fue dictaminado por
la comisidén parlamentaria; pero, a la vez, el Gobierno habia remitido un proyecto de ley de
bases para una ley municipal en el que las bases quedaron reducidas a 38. El dictamen de la
comision parlamentaria aun las redujo a 36, autorizando al Gobierno, por medio de un articulo
unico, conforme al articulo 61 de la Constitucidon, para que promulgase, en el plazo de tres
meses, la ley municipal con sujecion a la ley de bases. Comenzada la discusion en la sesion de
12 de febrero, continud sin interrupcidon hasta el 28 de marzo, siendo votada la redaccion
definitiva en la sesion de 9 de mayo, aunque la ley no recibiera sancion hasta el 28 de junio de
1835. Tal sancion fue ademas parcial, pues se afiadié un articulo adicional facultando al
Gobierno para que “de momento” articulase una ley municipal en su parte organica,
consistente en las 28 primeras bases del dictamen de la comision; sobre las restantes bases se
sefialé que su discusion “continuara seguidamente”*** Pero lo cierto es que no llegaron a
aprobarse, y ello hizo que, durante todo el periodo republicano, siguiera en vigor el Libro II
del Estatuto Municipal. Finalmente, la ley municipal se publicoé por Decreto de 31 de octubre
de 1935. El debate parlamentario de la ley de bases no tuvo interés alguno y apenas si merecid
atencion por parte de la opinion publica. Se debe tener presente que socialistas y republicanos
habian abandonado las Cortes a raiz de los hechos acaecidos en octubre de 1834, de modo que
practicamente no habia oposicion con la que debatir. Ademas, si se toma en consideracion la
composicion del Gobierno -radicales y CEDA- no es de extrafiar que se buscara inspiracion
en el Estatuto de 1924. Sin embargo, en los debates de la ley se pondria de manifiesto que este

*®TOMAS Y VALIENTE, “Manual”, 460-461.
% C. 9 diciembre 1931, art. 8.
20 Doctrinalmente, se ha considerado esta mencion del articulo 9 de la Constitucion de 1931 como el tnico
reconocimiento constitucional de la autonomia municipal antes de la Constitucion actual, SEVILLA MERINO,
“La autonomia”, 943.
21C. 9 diciembre 1931, art. 9.
82 ibidem, art. 12.
253 ibidem, art. 22.
% Ley de Bases 10 julio 1935, art. adicional.
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proyecto era de menor calidad técnica, y menos respetuoso con la autonomia local que el
Estatuto de 1924. Si a esa falta de capacidad innovadora respecto de la situacion anterior se le
afiade el escasisimo periodo de tiempo que estuvo en vigor, no es de extrafiar que la Ley
Municipal de 1935 pasase virtualmente desapercibida.”®’

Tiene 242 articulos, divididos en cinco Titulos y 11 disposiciones transitorias. Se
refiere a: entidades municipales, organizaciéon y administracion local, régimen juridico
municipal, y régimen de tutela. La disposicion transitoria décima declaraba vigentes, hasta
que no se publicasen sus reglamentos de desarrollo, los del Estatuto.

Se han sefialado como notas caracteristicas de esta norma: la eleccion del alcalde,
bien por eleccion directa del pueblo, en cuyo caso se exigia un determinado numero de firmas
en relacion con la poblacion del municipio, o por los concejales; sustitucion del primer
regidor por el voto de la mayoria absoluta de los ediles, o por votacion popular, en que asi lo
acordara la mitad mas uno de los electores; establecimiento del referéndum que podia ser
voluntario o forzoso; reconocimiento de la autonomia de los municipios, de conformidad con
lo establecido en el articulo 9 de la Constitucion de 1931 y mantenimiento del recurso de
abuso de poder, extendiéndose la posibilidad de su interposicion a los vecinos.

Como se ha puesto de manifiesto doctrinalmente, esta norma se mueve entre el culto
a los principios autdnomos, aqui plenamente coherentes con el sistema politico imperante, y la
evidencia del deterioro de una sociedad que condensaba un secular enfrentamiento ideolédgico,
que en ese momento tuvo un alcance generalizado.”®® Por otra parte, la practica totalidad de
los autores coinciden en sefialar que esta norma no tuvo trascendencia posterior alguna y que
se trata de un texto de una calidad muy inferior al Estatuto Municipal,”®’ amén del escaso
periodo en que estuvo en vigor a consecuencia del pronto estallido de la guerra civil, a
mediados de 19362

* MIR 1 BAGO, “El sistema”, 177.
* GUIRADO CID, “El alcalde”, 219.
7 Guirado Cid pone de manifiesto que el proyecto de ley fue tachado de ser mas retrogrado que el texto de la
Dictadura, afirmacion que fue mantenida tanto por quienes militaban a la derecha del gabinete, los monéarquicos
de Calvo Sotelo, como por los que se encontraban separados del Gobierno por sus opiniones mas claramente
autonomistas o regionalistas, y por los republicanos integrantes de la Unidn Republicana de Martinez Barrios,
GUIRADO CID, “El alcalde”, 203. Por otra parte, Orduiia Rebollo ha considerado que el hecho de nacer bajo la
inspiracion de un Gobierno conservador y con las fuerzas politicas socialistas y republicanas fuera del
Parlamento, dio lugar a una ley que a todas luces no era la adecuada para la época, y en multiples aspectos era
regresiva frente al Estatuto Municipal. También, sefiala que todo lo anterior, unido a su corto periodo de
vigencia, hizo que dicha norma pasase sin pena ni gloria, ORDUNA REBOLLO, “Centralizacion”, 221. Este
mismo autor pone de manifiesto el escaso interés que la Ley de 1935 despertd en la doctrina y en los medios
intelectuales de la época, prueba de ello fue la ausencia de su cita en la historiografia del periodo republicano,
aunque considera que la cercania de la fecha de su aprobacion a 1936, debe ser también tenida en cuenta, E.
ORDUNA REBOLLO, “Nota preliminar”, en L. COSCULLUELA MONTANER y E. ORDUNA REBOLLO,
Legislacion de la Administracion Local 1900-1975, t. II, Madrid 1981, XLVII. Pérez Algar ha sefialado que esta
es una norma de peor calidad técnica que los precedentes Estatutos y que no introdujo ningun avance
significativo dentro de la historia del régimen local, PEREZ ALGAR, “Elementos”, 11. Igualmente, Lliset
Borrell pone de manifiesto el cardcter no innovador de la legislacion republicana en materia local, LLISET
BORRELL, “Manual”, 96. Parejo Alfonso sefiala que fue éste un “texto escasamente innovador de peor factura
técnica que el Estatuto de 1924 y que “no supone aportacion apreciable alguna a la historia del régimen local”,
PAREJO ALFONSO, “Derecho”, 49. Martinez Marin abunda en idénticas consideraciones hasta ahora
manifestadas, pero afiade que las cuestiones locales no fueron objeto de atencion en el Parlamento porque ya se
habian casi agotado el tema en el debate de los proyectos de ley anteriores al Estatuto y en el propio Estatuto de
Calvo Sotelo, MARTINEZ MARIN, “La representatividad”, 89.
8 PAREJO ALFONSO, “Derecho”, 49.
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CAPITULO I

CONCEPTO DE MUNICIPIO. CONCEPTO Y
CARACTER DEL AYUNTAMIENTO. SUS
COMPETENCIAS.

SUMARIO

2.1. Concepto de municipio.
2.2. Concepto y caracter del Ayuntamiento.
2.3. Competencias de las Corporaciones Locales.
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CAPITULO II

2.1. CONCEPTO DE MUNICIPIO.

Como planteamiento de esta cuestion es necesario dejar claro ya, desde un principio,
que en la actualidad es meramente tedrico. Aunque en algunos momentos la elaboracion y
eleccion de un determinado concepto si conllevd una opcidn a favor de un tipo preestablecido
de municipio, y dio lugar a discusiones doctrinales e incluso parlamentarias de importancia,
hoy en dia este planteamiento ha perdido relevancia y a nivel practico carece de interés. No
obstante, la situacion durante el siglo XIX y principios del XX, fue otra.

Procede moverse en dos planos para abordar esta materia. Por un lado, el meramente
doctrinal, para conocer qué tipos de municipio se han venido barajando por los autores, y qué
consecuencias implica la eleccion de un tipo u otro por el legislador. Por otro lado, ver en
cada uno de los textos relativos al régimen local que se vienen analizando, que tipo de
definicion de municipio se utiliza. La eleccion del legislador viene marcada por la ideologia
del partido en el poder: parece que en general puede establecerse una cierta concatenacion
entre el régimen politico, la normativa municipal alumbrada, y correlativamente, el tipo de
municipio por el que se opta. Pese a lo anterior, la definicion elegida ha dependido tanto de la
concepcion de la ideologia politica de cada momento, como de la época historica que lo ve
nacer. El concepto de municipio que se utilice en cada norma tiene una gran importancia de
cara a la forma con que se organiza la relacion del municipio con los Poderes Centrales y los
mecanismos de tutela que éstos ejercen sobre el mismo.

Por lo que se refiere a los planteamientos doctrinales, las definiciones de municipio
oscilan siempre entre dos extremos: por un lado, aquellas que ponen el acento en su
naturaleza independiente de la voluntad del legislador y, por el contrario, las que lo
consideran una creacion artificial de la ley. Entre estas dos posturas extremas puede
encontrarse una tercera, no excesivamente extendida en la doctrina, que considera que tal vez
en un primer momento el municipio se crea artificialmente por el ordenamiento juridico, pero
luego parece adquirir una entidad natural y propia.' Se plantea fundamentalmente una pugna
entre el origen del municipio en la ley o en la voluntad popular, con manifestaciones legales
en uno y otro sentido.

Si se adopta la tesis de que el municipio es una entidad natural, se sostiene que su
existencia es anterior al Estado, el cual no hace mas que reconocer la realidad del municipio.
No la crea, unicamente la reconoce. El municipio ostenta sus competencias como propias y
naturales, sin que medie delegacion de ellas por parte del Estado, que es ajeno al conjunto de
las mismas.” Dichas competencias estan definidas y fundamentadas en su esencia propia.
Consideran los autores que defienden esta postura que el dato juridico no es el decisivo; segin
ellos, todo colectivo humano con pautas de comportamiento definido puede ser un municipio.

" CARRASCO CANALS, “El municipio”, 98-99.
> CAZORLA PRIETO, “Temas”, 577.
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El municipio es, para esta tesis, un fendmeno completamente natural o espontéaneo.” Su
caracter primario hace que se pueda mantener su precedencia sobre cualquier otra estructura.*

El sector doctrinal que se inclina por el concepto legal defiende la postura de que
solo existe municipio en cuanto se presenta como una realidad juridica. Un colectivo de
habitantes agrupados en un conjunto urbano no es por si mismo un municipio, es necesaria
una organizacion juridica. El municipio es, pues, una creacion del Estado que podria no existir
si este asi lo decidiera. Mantener la opinion de que el municipio es legal y que no goza del
caracter de entidad natural, implica que el reconocimiento de la existencia municipal sélo
viene de la mano del Derecho, que el municipio no es anterior al Estado y que sus
competencias no son propias sino derivadas.’ Si el municipio es una creacion legal, que tiene
su origen en un acto del poder, éste le puede atribuir cuantas competencias quiera, aquellas
que el Estado juzgue libremente oportuno.® Es claro, para quienes defienden esta postura, que
el municipio no es soberano respecto del Estado titular de la soberania, sino que esta
subordinado, de tal modo que los municipios solo tienen existencia en cuanto que el
ordenamiento juridico estatal, y su maxima expresion la Constitucién, los reconozca
expresamente.7

En esta diferenciacion, algun sector doctrinal ha sefialado que se estan confundiendo
dos planos: el socioldgico y el juridico-politico. Se ha considerado que una cosa es captar
intelectualmente el fenomeno municipal para regularlo y otra, muy distinta, captar ese
fenomeno para estudiarlo desde otros puntos de vista como el socioldgico. En el primer caso,
solo existe municipio en cuanto se presenta como realidad juridica; un colectivo de habitantes
agrupados en un conjunto urbano no es por si mismo un municipio. En definitiva, si no existe
una organizacidon judicial, no hay fendmeno juridico alguno. Ahora bien, desde el plano
sociologico todo colectivo humano con pautas comunes de comportamiento, reunido en un
entorno espacial definido, puede ser municipio; asi el caracter natural o contingente depende
de qué se quiera analizar.

Por lo que se refiere al segundo aspecto, hay que destacar que para conocer los
planteamientos concretos del legislador, es necesario hacer un andlisis individual de cada una
de las normas del periodo que se esta analizando.

Se ha puesto de manifiesto doctrinalmente que los textos constitucionales no revelan
la naturaleza del municipio. Durante todo el siglo XIX, se rehuyd su definicion en el &mbito
constitucional.® No obstante, la extension de la Constitucion gaditana ha permitido a un
importante sector doctrinal deducir un concepto de municipio de caracter legal en este texto.
El pueblo como unidad natural se constituird o no en municipio si se establece un
Ayuntamiento. A esta conclusion puede llegarse a través de los articulos 310 y 335 de la
Constitucion de 1812.° En este sentido, el articulo 310 sefiala: “Se pondrd Ayuntamiento en
los pueblos que no lo tengan, y en que convenga le haya, no pudiendo dejar de haberlo en los
que por si o con su comarca lleguen a 1.000 almas...”, este precepto debe ponerse en relacion
con el articulo 335 que dice: “Tocard a estas Diputaciones: ... cuidar de que se establezcan
Ayuntamientos donde corresponda los haya, conforme lo prevenido en el articulo 310”. Esta
prevision contiene un inequivoco pronunciamiento sobre la concepcion legal del municipio, al

> PEREZ ALGAR, “Elementos”, 104.
* CAZORLA PRIETO, “Temas”, 577.
> ID., ibidem, 577.
® PEREZ ALGAR, “Elementos”, 104.
" CAZORLA PRIETO, “Temas”, 577.
¥ CARRASCO CANALS, “El municipio”, 97.
? POSADA, “Evolucién”, 107 y “Escritos”, 181 y ss.
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hacer depender su existencia del hecho de que el pueblo como grupo natural, formado por un
conjunto determinado de familias que habitan en un mismo espacio y viven en relacion de
vecindad, sea dotado de Ayuntamiento, cuando asi lo aconsejen razones de conveniencia o su
poblacion. El municipio se dibuja como una creacion mas o menos artificiosa de la ley, hecha
con la preocupacion de las necesidades del Estado, y tomando como base el criterio de su
numero de habitantes.'’ La opcion gaditana a favor del municipio legal supuso un cambio
revolucionario en los albores del siglo XIX. En aquel momento, podia haber triunfado la
opcion conservadora de rehuir de una definicidén “ex-lege” del municipio y, sin romper con las
nociones del Antiguo Régimen, seguir considerando al municipio como un “ente natural”.
Pero la de la Constitucion de Cadiz fue una opcidén revolucionaria, nada pacificamente
aceptada durante todo el siglo XIX.'" El primer elemento de renovacion local que adoptan las
Cortes es una nueva distribucion municipal que como opcion disgregadora del gran municipio
medieval, se fundamenta en un municipio legal y abstracto que viene dado por la ley. Este
elemento no so6lo tuvo rasgos profundamente innovadores, sino que se proyecta hasta la
actualidad.

Hay que sefialar que en el resto de los textos y proyectos constitucionales del siglo
XIX no se dice qué debe entenderse por municipio y su articulado en materia local es tan
parco que no permite, ni siquiera, deducir el posicionamiento del constituyente sobre el
caracter natural o legal del municipio.

Puede en cierto sentido considerarse 16gico que el legislador gaditano optase por el
concepto legal por dos motivos de distinta indole: por un lado, la decision a favor de un
concepto natural podria haber levantado las iras de los diputados “peninsulares”,
marcadamente conservadores, por la carga ideoldgica a favor de la autonomia municipal que
ello hubiera supuesto y por otro, no puede dejarse de lado la creciente implantacién en Espafia
en ese momento de las doctrinas politicas imperantes en Francia y, como consecuencia de
ellas, el deseo de “homogencizar” todos los municipios, frente a los particularismos
medievales. En este sentido, inclinarse a favor de un concepto de municipio de caracter
natural y consecuentemente autdbnomo, que podria equivaler a municipio “libre”, no fue lo que
se pretendio, ya que de ser asi, su regulacion y encaje en un modelo unico, hubiera sido
mucho mas complejo. Estas hipotesis no pueden ser ni corroboradas ni negadas en base a las
discusiones parlamentarias recogidas en el Diario de Sesiones de las Cortes, dada su
parquedad. No obstante, no cabe dejar de lado la posibilidad de que la opcion de los
constituyentes se debiera inicamente a razones de técnica legislativa, sin que hubieran llegado
a plantearse las posibles consecuencias practicas de una u otra eleccion.

El Decreto de 23 de mayo de 1812 heredero, sin duda, del caracter legal del
municipio de la Constitucion de Cadiz, desarrolla sus planteamientos y recoge un concepto en
esa linea, que puede extraerse de su articulado.'?

El Decreto de 23 de junio de 1813 tributario, igual que el anterior, de la Constitucion
gaditana, se inclina por un concepto legal de municipio. Encarga el establecimiento de los

'Y POSADA, “Evolucién”, 108.
" GARCIA FERNANDEZ, “El origen”, 282-283. Emma Montanos y José Sanchez-Arcilla se adhieren también
al sector doctrinal que considera que la Constitucion de Cadiz, sin dar una definicién “ex-lege” de municipio,
opta por un concepto legal y abstracto del mismo, MONTANOS FERRIN, y SANCHEZ-ARCILLA BERNAL,
“Historia”, 333 y SANCHEZ-ARCILLA BERNAL, y MONTANOS FERRIN, (colab.), “Historia”, 333.
También Luciano Parejo mantiene esta opinion, PAREJO ALFONSO, “Derecho”, 30. Igualmente, Mir i Bago al
sefialar que “el municipio gaditano responde poco al modelo iusnaturalista de poder municipal” se inclina por el
concepto legal, MIR I BAGO, “El sistema”, 34 y puede aludirse también, en esta misma linea, a Francisco Sosa
y Pedro de Miguel, SOSA WAGNER, y MIGUEL GARCIA, “Creacién”, 16.
"2 El concepto legal de municipio se deduce en esta norma de lo recogido en sus articulos 1y 2.
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Ayuntamientos a las Diputaciones para aquellos pueblos que no lo tengan, debiendo llegar su
poblacion a 1.000 “almas”. También se recoge la posibilidad de que sin llegar a este numero
de habitantes “conviniere establecerlo”.® Queda claro el caracter legal del concepto de esta

norma, que es declarado mayoritariamente por la doctrina.'*

La Ley de 3 de febrero de 1823, por su parte, considera a los municipios creaciones
artificiales de la ley. El concepto utilizado se extrae de lo establecido en el Capitulo II relativo
a las Diputaciones Provinciales."” La doctrina ha mantenido que esta norma fija un concepto
de Ayuntamiento que va a dominar toda la evolucion posterior, cargado de legalismo
uniformista, centralizacion, jerarquizacion y falta de autonomia.'® En esta norma es donde se
observa, mejor que en ninguna otra, que las Corporaciones Locales son una representacion de
los pueblos, no tanto una representacion historica y natural como legal: el Ayuntamiento es
una creacion de la ley; el Poder Central es quien declara si existe o no agrupacion municipal,
que de base al Ayuntamiento.'’

La definicion de municipio en el Real Decreto de 23 de julio de 1835 no es explicita:
se deduce de su articulado,'® y se trata de una definicion de caracter legal. Se consagra en esta
norma un concepto legal basado en la realidad de las cosas, afirmando la vida municipal de
los pequefios nucleos vecinales y adaptando la Administraciéon Local a la geografia.'

Por lo que se refiere a la legislacion moderada, en las Leyes de 1840 y 1845 se
reproduce la situacion descrita en el Real Decreto de 1835. De su articulado se extrae un
concepto de municipio de caracter legal.”® El Real Decreto de 30 de diciembre de 1843 por su
parte, reproduce textualmente lo recogido en la Ley de 1840, al respecto.

La Ley progresista de 1856 aborda esta cuestion de distinta manera.”! Algun autor ha
sefialado que en esta norma se concibe al municipio como una entidad asociativa natural,
distinta y anterior al Estado, del que formalmente tiende a separarse.”> A esta conclusion
puede llegarse mediante una lectura detenida de su Capitulo III, denominado: “Del
establecimiento, creacion y supresion de Ayuntamientos™, en cuyos articulos se observa como
la ley reconoce un movimiento asociativo natural, que posteriormente serd objeto de
regulacion. Especialmente, esta cuestion se pone de manifiesto al entrar a regular y reconocer
situaciones que ya se habian producido en la realidad. Al modificar la dependencia municipal
de zonas despobladas, aldeas, caserios o cortijos de poca entidad que reinen unas
caracteristicas especiales, primero es necesario que se produzca el hecho natural y después, la
ley entra a regularlo.”

Tras una lectura conjunta del articulado de ese Capitulo, hay que concluir que no

® D. 23 junio 1813, C. I, art. 1.
' En este sentido, pueden destacarse opiniones como la de Mir i Bagé quien dice, al referirse a esta norma, que
“dista mucho de la concepcidn naturalista, casi iusprivatista del municipio”, MIR I BAGO, “El sistema”, 38.
Igualmente, Adolfo Posada se inclina por esta postura, POSADA, “Escritos”, 191 y “Evolucion”, 108.
" El concepto de municipio se deduce en esta ley de los articulos 83 a 86 de su texto.
' GALLEGO ANABITARTE, “Notas”, 266.
7 MONTANOS FERRIN, y SANCHEZ-ARCILLA BERNAL, “Historia”, 336 y SANCHEZ-ARCILLA
BERNAL, y MONTANOS FERRIN (colab), “Historia”, 336.
'® El concepto de carécter legal se deduce de lo establecido en los articulos 3,4 y 5 de dicha norma.
" POSADA, “Evolucién”, 153-154.
" En la Ley de 14 de julio de 1840, el concepto de municipio se extrae de lo recogido en los articulos 1y 5 de su
texto, y en los mismos articulos del Real Decreto de 1843. Por lo que se refiere a la Ley de 8 de enero 1845,
dicho concepto puede deducirse de los articulos 70 a 72.
*''L. 5 julio 1856, arts. 25 a 30.
> J.A. SANTAMARIA PASTOR, “Fundamentos de Derecho Administrativo”, Madrid 1988, 496.
Z L. 5 julio 1856, art. 28.3.
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puede deducirse un concepto natural de municipio absoluto, completo. Efectivamente, se
observa un mayor reconocimiento de hechos reales de la convivencia, que el Estado debe
posteriormente regular y se observa un alejamiento del cardcter legal del municipio que ha
venido presidiendo la legislacion municipal promulgada hasta ese momento, pero sin abrazar
rotundamente el concepto natural de municipio. A tal conclusion puede llegarse a partir de las
siguientes palabras de la ley: “Para la supresion o creacion de Ayuntamientos, y para la
segregacion de parte de un distrito municipal con objeto de agregarlo a otro existente, han de

. . . ’ . . » 24
concurrir las circunstancias y observarse los tramites que prescribe la presente ley”.

Se requiere, por un lado, la presencia de las circunstancias de hecho que se
consideran necesarias para suprimir o crear un municipio, pero, ademads, es necesario que se
observen los tramites previstos por la ley. Parece pues, que en esta norma se recoge un
concepto mixto de municipio. Este cambio de signo en el concepto de municipio no es
sorprendente si se tiene en cuenta el cambio de orientacion a favor de la descentralizacion por
el que se inclina la legislacion del bienio. Logicamente, una cierta opcidon a favor de una
definicion de caracter natural supone una decision a favor de un municipio mas auténomo,
mas desligado del poder del Estado. No es que este hecho suponga una medida con unos
efectos practicos e inmediatos concretos, pero si pone de manifiesto el cambio de filosofia que
se observa en todo el texto de esta ley.

En el Real Decreto de 21 de octubre de 1866, aparece un concepto no explicito, tal y
como viene siendo habitual, de municipio; pero del propio texto de esta norma puede
extraerse que el legislador se inclina por su caracter legal.”> El Decreto de 21 de octubre de
1868 reproduce lo recogido en 1856, practicamente en los mismos términos.*®

En las Leyes de 20 de agosto de 1870 y de 2 de octubre de 1877, aparece definido el
municipio como “la asociacion legal de todas las personas que residen en el término
municipal. Su representacion legal corresponde al Ayuntamiento. 27 Quedan asf recogidos en
esta definicion los tres elementos bésicos que integran el municipio: el elemento personal
(todas las personas que viven en él); el elemento territorial (el término municipal) y el
elemento representativo (el Ayuntamiento).”® En estas leyes la determinacion de los
elementos, para admitir la existencia de un municipio, tiene su origen, su mas directo
precedente, en la Constitucién gaditana.” Se establecen, ademas, las condiciones precisas que
deben reunir los términos municipales, pudiendo establecerse Ayuntamiento en aquellos
pueblos que lo hubiesen tenido hasta ese momento, aunque no reuniesen las condiciones
legalmente establecidas.*

Doctrinalmente, se ha sefialado mayoritariamente el caracter legal del concepto de
C e . . 1 , .
municipio recogido en ambas normas,’' no obstante, algin autor ha puesto de manifiesto que

* L. 5 julio 1856, art. 26.

> En este sentido, es necesario tener en cuenta lo regulado en los articulos 70 a 74 del Real Decreto de 21 de

octubre de 1866.

26 E] concepto de municipio se deduce de lo establecido en los articulos 25 a 30 de esta norma.

?7L. 20 agosto 1870, art. 1 y L. 2 octubre 1877, art. 1.

 MONTANOS FERRIN, y SANCHEZ-ARCILLA BERNAL, “Historia”, 345 y SANCHEZ-ARCILLA

BERNAL, y MONTANOS FERRIN (colab.), “Historia”, 345.

* POSADA, “Evolucion”, 108.

L. 20 agosto 1870, art. 2'y L. 2 de octubre 1877, art. 2.

! En este linea, puede aludirse a lo manifestado por autores como Emma Montanos y José Sanchez-Arcilla,

Adolfo Posada, Recaredo Fernandez, Juan Luis de Simoén, Luciano Parejo, Javier Tusell y Diego Chacon o José

Antonio Garcia-Trevijano. MONTANOS FERRIN, y SANCHEZ-ARCILLA BERNAL, “Historia”, 345 y

SANCHEZ-ARCILLA BERNAL, y MONTANOS FERRIN (colab.), “Historia”, 345; POSADA, “Evolucién”,

108 y “Escritos”, 191; R. FERNANDEZ DE VELASCO, “El municipio y consiguiente definicion”, Revista de

Estudios de la vida local, 2, marzo/abril, Madrid 1942, 35; SIMON TOBALINA, “El régimen”, 307-308;
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el legislador no ignoré el substrato socioldgico del municipio, que no es otro que el pueblo, y
que lo mas importante es poner en relacion el substrato socioldgico: el pueblo, con la
institucién juridica creada por la ley del Estado: el municipio.*® Pero esta opinién debe
considerarse como aislada. Llama la atencion el hecho de que una ley como la de 1870, que la
doctrina ha calificado de descentralizadora, se adhiera al concepto legal de municipio de una
forma tan rotunda. No es sorprendente este hecho, en cambio, en la de 1877, fruto de la
Restauracion y cargada de controles a los municipios por parte del Ejecutivo. Parece 16gico,
entonces, entender que el legislador de 1870 no ha utilizado el concepto legal de municipio
con ningun fin concreto, mas bien en este caso responde a cuestiones de técnica normativa y
es fruto de la evolucion legislativa. Ya se ha sefialado como todo lo relativo al concepto de
municipio responde y es tributario de su momento histérico, fruto de sus propias
circunstancias, y, logicamente, influenciado por las teorias politico-juridicas mantenidas por
la doctrina en cada momento, de ahi el tipo de concepto que se utilizé en esta norma.

Respecto de la Ley de 1877, cabe sefialar que, a pesar de que el concepto previsto
esta en consonancia con su filosofia en lo que al caracter autonomo de municipio se refiere,
parece que el legislador tampoco en este caso se hizo planteamientos de fondo al respecto. La
Ley de 1876 no consider6 conveniente modificar el concepto de municipio de la Ley de 1870
probablemente, por dos motivos: en primer lugar, porque se trata de un concepto muy
acabado y completo y que cont6 con todos los “parabienes” de la doctrina de la época, y por
otro lado, porque no estaba en contradiccion con la filosofia que inspird la reforma de la Ley
Municipal de 1870.

El Estatuto Municipal se inclina decididamente a favor de una concepcidon
iusnaturalista de municipio. A dicha cuestion alude ya el Preambulo de esta norma cuando
dice: “El municipio, en efecto, no es hijo del legislador, es un hecho de convivencia anterior
al Estado, y anterior también, y ademds superior a la ley. Esta ha de limitarse, por tanto a
reconocerlo y ampararlo en funcion adjetiva... Por todo ello, el nuevo Estado admite la
personalidad alli donde la naturaleza la engendra...”. Rompe esta norma con la tradicion del
concepto legal de municipio, propia de la practica totalidad de nuestra legislacion del siglo
XIX. En el Estatuto se establece que: “Es municipio la asociacion natural, reconocida por la
ley, de personas y bienes, determinada por necesarias relaciones de vecindad, dentro del
término a que alcanza la jurisdiccion de un Ayuntamiento” La doctrina se inclina
undnimemente por esta consideracion iusnaturalista del concepto de municipio.** La mayor
parte de la doctrina ha sefialado que esta definicion suscita serios reparos. En primer lugar, al
calificar el municipio como asociacion natural se incurre ya en el primer defecto, porque
ninguna asociacion natural, puede ser municipio, ya que municipio es una cualidad juridica, y
ésta no se desprende de la naturaleza, sino del Estado. Existen, ademas, autores que se alejan
de esta opinidn, y sefialan que existe una cierta contradiccion entre lo establecido en el
Preambulo de esta norma y en su texto, ya que en el articulo 1 se dice: “Es municipio la
asociacion natural reconocida por la ley”, con lo que se estd exigiendo una intervencion
normativa, y por tanto, alejandose del concepto iusnaturalista defendido por la mayoria de la
doctrina.® No obstante, se han alzado voces que tratan de salvar la situacion aludiendo al

PAREJO ALFONSO, “Derecho”, 40; TUSELL GOMEZ, y CHACON ORTIZ (colab), “La reforma”, 31 y

finalmente, GARCIA-TREVIJANO Y FOS, “Articulacion”, 332 y “Tratado”, 1.001.

32 SIMON TOBALINA, “El régimen”, 307-308.

33 E.M. 8 marzo 1924, art.1.

3* Lliset Borrell considera que el municipio, en el Estatuto de 1924, es una “entidad natural, anterior al Estado, y
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caracter natural del concepto de municipio recogido en el Estatuto y que la voluntad
expresada por la ley no es mas que una confirmacion de esta naturaleza. Ademas de lo
anterior, y con independencia de ello, hay que destacar que algin autor ha sefialado que en
esta norma surge una concepcion nueva del municipio, diferente a la mantenida hasta ahora,
comienza a entenderse como un negocio.”

Se ha mantenido doctrinalmente que, analizando el texto de la Constitucion de 9 de
diciembre de 1931,>” prima en ella un concepto de municipio de caracter iusnaturalista.*® Con
independencia de otros argumentos que puedan darse, hay que destacar que la utilizacioén del
concepto iusnaturalista en el dltimo texto sefialado, estd intimamente conectada con el
caracter de municipio por el que se opta. Se observa una opcién clara por el municipio
auténomo, con lo que la utilizacion de un concepto de caracter natural estaria en consonancia
con la autonomia municipal. Parece que el legislador con la utilizacién de dicho concepto ha
pretendido reforzar su cardcter autdbnomo y poner de manifiesto la ausencia de controles que
el Ejecutivo puede imponer sobre el mismo, al encontrarse con una entidad natural que tiene
una existencia propia, independiente y anterior a la ley que la regulard posteriormente. No la
crea, unicamente la reconoce, la pasa de un plano material a un plano juridico, pero en los
mismos términos. El concepto de municipio de la Ley de 1935 esta en esta misma linea.

La Ley de 31 de octubre de 1935 reproduce en esta materia, como en tantas otras, lo
establecido en el articulado del Estatuto Municipal. Se adhiere al concepto de municipio
establecido por el Cddigo de la Dictadura, sin modificacion alguna, y por tanto, al concepto
iusnaturalista de municipio. Define esta ley al municipio como “asociacion natural de
cardcter publico de personas y bienes, constituido por necesarias relaciones de vecindad y
domicilio dentro de un territorio determinado”.* Establece la doctrina que esta definicién no
aporta ninguna idea propia®’ sino que se limito a disfrazar, con alteracion de las palabras
utilizadas, el concepto que figuraba en el Real Decreto-Ley de 8 de marzo de 1924.*" A nivel
doctrinal, se ha llegado a sefialar que el concepto de asociacion, utilizado en esta definicion,
es el menos adecuado y oportuno de cuantos se pudieron emplear, ya que “asociaciéon” suscita
la idea de una ley previa que la sirva de base. Se hubiera podido usar el término “comunidad”
que suena igual a hecho aglutinante pero que tiene un caracter mas espontaneo. La definicion
se complica con el uso de los términos “vecindad” y “domicilio”, ya que si en la primera cabe
una acepcidn natural extra-legal, la segunda tiene un mayor sentido juridico, y por lo tanto
poco natural.*

Tanto el Estatuto de 1924 como la Ley de 1935, se inscriben dentro de
planteamientos claramente iusnaturalistas, considerando al municipio como una entidad
natural anterior al Estado. Esta afirmacion se invoca como primer argumento de la autonomia,
de manera, que ésta vendria a ser un derecho de los municipios, mas que una opcién posible
del legislador. Se trata, a todas luces, de un planteamiento ajeno a la realidad de las cosas, que
tiene como resultado, ademads del 16gico divorcio conceptual entre el municipio y el Estado, la

Estatuto Municipal de 8 de marzo de 1924”, en Cincuentenario del Estatuto Municipal, Estudios
conmemorativos, Madrid 1975, 281-305. En esta mismo sentido se manifiestan también: Simon Tobalina,
Fernandez Velasco y Mir i Bagd; SIMON TOBALINA, “El régimen”, 308-309; FERNANDEZ DE VELASCO,
“El concepto”, 38-39 y MIR 1 BAGO, “El sistema”, 155-156.
** MORILLO-VELARDE PEREZ, “El alcalde en la Administracion espafiola”, Sevilla 1977, 89.
*7C. 9 diciembre 1931, art. 8.
** ORDUNA REBOLLO, “Nota preliminar”, XXXVIII.
*L. 31 octubre 1935, art. 2.
0 En esta norma se reprodujo practicamente el articulo 1 del Estatuto Municipal.
* ALBI CHOLBI, “La crisis”, 14.
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inconsistencia real de la autonomia municipal que predica.* El jusnaturalismo plantea que el
municipio existe exclusivamente donde la naturaleza lo engendra sin que pueda establecer la
ley ningun requisito que desvirtie esa personalidad natural, y sin embargo, es la propia ley
quien, después de sentar ese principio, condiciona y restringe la posibilidad de existencia de
las entidades municipales. Las legislaciones de tipo iusnaturalista se pronuncian, recogiendo
el fundamento basico de la doctrina en que se inspiran, en la necesidad de reconocer los
hechos sociales de la naturaleza, sin admitir organismos de artificio. Ahora bien, ;qué
significan esas entidades cuasi municipales que con la denominacion de entidades locales
menores se colocan, en el Estatuto de 1924 y la Ley de 1935, entre la familia y el municipio?.
El criterio ortodoxo determina que el municipio es el segundo grado de las sociedades
fundamentales, estando constituido por la reunién de varias familias. ;Cudl es, pues, la
justificacion de esos circulos intermedios?; ;jen qué se diferencian entonces un municipio y
una entidad menor?. Si con arreglo a la Ley de 1935 constituyen las entidades locales
menores “niucleos separados de poblacion... con territorio propio y.. peculiares derechos e
intereses colectivos”™ y ademas, se establece que poseen capacidad juridica de idéntica
extensién que el municipio,” no se alcanza a ver ctal puede ser la diferencia entre unos y
otras, y cdmo ha podido la ley, en flagrante contradiccion consigo misma, reducir la
capacidad de obrar de esos verdaderos municipios. Estas entidades secundarias o seran
municipios, en cuyo caso una ley iusnaturalista no puede arrebatarles dicha consideracion, o
no seran nada, porque la doctrina basica del sistema no admite 6rganos intermedios entre el
municipio y el Estado.

El error fundamental del iusnaturalismo procede de la confusion que mantiene entre
dos factores que deben considerarse por separado y que aquel sistema involucra. El complejo
que se denomina municipio esta compuesto por dos elementos que la referida escuela no ha
sabido diferenciar: la agrupacion humana, -hecho social- y el municipio propiamente dicho
institucion juridica. Planteado el problema a base de la distincion entre el elemento juridico y
el social, la cuestion que se debate quedara totalmente aclarada. Resultara de esta distincion el
pleno respeto, por parte del Estado, del hecho de la convivencia humana donde quiera que la
misma se presente, pero sin que de ello puedan derivarse consecuencias que afecten al
régimen orgdnico estatal. La consecuencia de conectar esas agrupaciones sociales mediata o
inmediatamente con un organo de gobierno, es una cuestion que afecta exclusivamente a la
soberania del Estado y que éste resolvera con plena libertad, atendiendo principalmente, al
hecho de que dichas agrupaciones posean la capacidad econdmica precisa para llevar a cabo
las finalidades minimas que el Gobierno les atribuya.*®

Con independencia de estas criticas que ha vertido la doctrina en contra de las
posiciones iusnaturalistas, a la hora de conceptuar el municipio, es necesario dejar sentado
que la utilizacién de un concepto legal o natural en una norma no tiene trascendencia practica,
no constituye una medida efectiva que logre unos fines concretos, aunque si conlleva una
fuerte carga ideoldgica. En general, el concepto de municipio utilizado suele ser acorde con el
caracter mas o menos descentralizador de cada norma. Efectivamente, en los textos mas
claramente autonomistas y descentralizadores de este periodo, el Estatuto de 1924, la
Constitucion de 1931 y la Ley Republicana de 1935, e incluso, en la Ley progresista de 1856,
se opta por un concepto natural. Pero aunque tedrica y doctrinalmente la elecciéon de un
concepto u otro puede dar una idea del sentido, de la orientacidon, que el legislador pretende
darle al municipio, no tiene un cardcter practico y efectivo y, de hecho, en su momento
tampoco lo tuvo. Debe entenderse el uso de uno y otro concepto como una declaracion de

 MIR I BAGO, “El sistema”, 155-156.
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* ibidem, art. 3.
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intenciones de la ley, que se hace generalmente en su inicio, y que permite hacerse una idea
de sus planteamientos ideoldgicos, pero sin mas consecuencias practicas.

Indudablemente, pese a todo lo sefialado, no tendria sentido en un estudio de estas
caracteristicas no aludir, casi como cuestion introductoria, al concepto de municipio, habida
cuenta de su importancia a nivel doctrinal y de los rios de tinta que la doctrina vertio, durante
todo el siglo pasado, tratando de aclarar estas cuestiones.

2.2. CONCEPTO Y CARACTER DEL AYUNTAMIENTO.

Respecto al concepto de Ayuntamiento, pueden hacerse varias consideraciones
iniciales. En primer lugar, hay que constatar el hecho de que no en todas las normas se define
que debe entenderse por Ayuntamiento, y la idea que del mismo subyace en los textos legales,
debe deducirse de su articulado. Hay que dejar sentado que su concepto, o mejor dicho, el
caracter que el legislador ha pretendido conferirle, no puede extraerse exclusivamente de su
definicion literal, aun en el caso de que figure en su texto. Es necesario tener en cuenta
cuestiones tales como la autoridad o autoridades superiores de los Ayuntamientos, e incluso la
posibilidad del ejercicio, mas o menos autonomo de las competencias que tiene atribuidas,
para llegar a conocer como se conceptua dicha Corporacion.

No se recoge en la Constitucion gaditana un concepto de Ayuntamiento, pero del
articulado del Titulo VI, denominado, “Del gobierno interior de las provincias y de los
pueblos”,*” puede extraerse el caracter con el que es concebido por el legislador de Cadiz. Los
Ayuntamientos se configuran en esta Constitucion como “agentes subalternos del Poder
Ejecutivo”. Estas palabras del Conde de Toreno aluden a la idea de que en realidad es el
Estado el unico gestor de los intereses generales. Y el propio concepto de intereses generales
se entiende sin fisura alguna, como una nocidén, en la que quedarian englobados los tinicos
intereses publicos: los de la nacidén, que son los que asume el Estado. Son concebidos como
organos que integran la Administracion del Estado, situados en la periferia, que realizan tareas
de interés general, mediante delegacion del propio Poder Ejecutivo y bajo su dependencia. Se
disefia un Ayuntamiento uniforme y politicamente mediatizado, compuesto por el alcalde o
alcaldes, regidores y procurador sindico, bajo la presidencia del jefe politico. Se configura,
pues, como un drgano complejo, compuesto a su vez por dérganos inferiores.

El Decreto de 23 de mayo de 1812 no aporta nada sobre el cardcter de los
Ayuntamientos ni sobre sus competencias. Establece tinicamente el nimero de alcaldes y
regidores que debia haber en cada pueblo en funcién de su poblacion. En el Decreto de 23 de
junio de 1813 no se define que debe entenderse por Ayuntamiento, pero puede afirmarse que
esta norma “hereda” el concepto disefiado en la Constitucion de Cédiz.

Tampoco en la Ley 3 de febrero de 1823 se define que se entiende por
Ayuntamiento. Los Ayuntamientos en esta norma aparecen como agentes elegidos
temporalmente por el pueblo para ejercer, bajo la vigilancia y autoridad del Rey, las funciones
administrativas. Son 6rganos que se ocupan de la gestion municipal con asiduidad, pero las
tareas ejecutivas estan desenganchadas de los mismos que, son concebidos como o6rganos
puramente deliberantes; realizada la deliberacion y adoptado el acuerdo seran, sus miembros,
individualmente considerados, los agentes que lleven a cabo dicha ejecucion.”® El gobierno
politico queda incardinado en el alcalde y, sobre el mismo, el jefe politico. Los
Ayuntamientos utilizan la deliberacidén para proporcionar consejo al 6rgano ejecutivo; desde

47C. 19 marzo 1812, arts. 309 a 337.
1., 3 febrero 1823, art. 79.
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esta perspectiva son configurados como un érgano consultivo;"’ monopolizan practicamente
esta tarea de asistencia a la sociedad que gobiernan. Al margen, quedan tan solo algunas
juntas, que en sectores concretos, van a desarrollar tareas paralelas, como son las de sanidad y
beneficencia, no del todo desconectadas, sin embargo, del mismo. Llama la atencion también
el hecho de que se establezca que la Diputacion Provincial es la autoridad inmediatamente
superior a los Ayuntamientos.’® Esta mencion implica indudablemente que el Ayuntamiento
va a actuar a sus ordenes.

El Real Decreto de 23 de julio de 1835 establecid nuevos criterios sobre la formaciéon
de los Ayuntamientos. Solo pone un alcalde al frente de cada localidad, desechando el sistema
de pluralidad del modelo gaditano. Respecto a los regidores, su numero oscila entre 2 y 22,
segun el niumero de vecinos de cada término municipal. En cada poblacion habria tinicamente,
igual que alcalde, un so6lo procurador del comtn. Quedan los Ayuntamientos situados en una
relacion de fuerte dependencia respecto de los gobernadores civiles, que pasan a asumir las
funciones de control y tutela de la actividad municipal que la Instruccién de 1823
encomendaba a las Diputaciones. Esta norma va encaminada a lograr la despolitizacion de los
Ayuntamientos, tratando de mantenerles en el &mbito de gestion de los intereses locales, sin
invadir el que es privativo de la Administracion Central, por afectar a los intereses generales
de la nacion.

En materia local, la Constitucion de 1837 no es muy explicita, limitdindose a
establecer unos criterios muy generales, hasta el punto que puede afirmarse que virtualmente
deja carta blanca al legislador. Los articulos dedicados a la cuestién local’' se limitan a
proclamar la electividad de los Ayuntamientos y a remitirse a la ley municipal para la
determinacion de su organizacién y funciones. A diferencia de lo que sucedia en la
Constitucion de Cadiz, el régimen local ya no es objeto de regulacion y pasa a ser enteramente
disponible por el legislador ordinario. Este planteamiento serd compartido por todas las
Constituciones posteriores del periodo que se viene analizando. Los referentes
constitucionales al régimen local son, por lo genéricos y/o ambiguos, de escasa utilidad.

Si el Ayuntamiento, durante el primer tercio del siglo XIX, actia como una
institucion genuinamente politica, el advenimiento de la época moderada iba a suponer un
giro decisivo en la configuracidon futura de los mismos, como ya anticipd el Real Decreto de
1835. Este giro supone desalojarles de la arena politica y encerrarles en el marco estricto de la
organizacion administrativa. Se intenta hacer del municipio exclusivamente una
administracion publica, pasando a un segundo plano, y hasta difuminandose progresivamente,
su dimension politica y su caracter de institucion representativa.

Una modificacion substancial que se impone, desde la promulgacion de la Ley de
1840, consiste en eliminar la cldusula de “gobierno interior” que habilitaba el ejercicio de las
denominadas funciones “gubernativas”, esto llevaba consigo la neutralizacion politica de las
Corporaciones Locales y la reduccién de su actividad a lo puramente administrativo. En la
misma linea se manifiesta el Real Decreto de 1843.

La Ley de 8 de enero de 1845 no modifico la estructura basica del municipio, en
cambio si fij6 una amplia tabla en la que se recogia el nimero de tenientes de alcalde y
regidores o concejales que debia haber en cada localidad, en funcién de su poblacion. Se
suprimia el cargo de procurador sindico, que seria desempefiado por uno de los regidores
elegido en la primera sesion del afio. Los entes locales aparecian desprovistos de unos

#C. 19 marzo 1812, art. 191.
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minimos poderes auténomos, eran unos meros instrumentos de la Administracion del
Estado.”” Se consuma la relegacion de los Ayuntamientos al ambito de lo puramente
administrativo, como Corporaciones economico-administrativas. El gobierno politico de los
distritos municipales se ponia en manos del alcalde. Con ello quedaban reducidos los
Ayuntamientos a simples cuerpos consultivos, pues hasta las atribuciones establecidas como
privativas estaban en extremo limitadas por la propia ley.

En la Constitucion de 1845, como ya sucedié en la de 1837, no se da un concepto de
Ayuntamiento, pero se recoge una cuestion, que hasta ese momento no habia figurado en
ningun texto constitucional y que va a permitir deducir el concepto utilizado: la obligacion de
que la ley municipal regule la intervencion que deban tener los delegados del Gobierno en los
Ayuntamientos.” No cabe duda de que una mencion de este tipo conlleva la posibilidad de
una intervencion directa del Ejecutivo en cada municipio. Supone una decision directa del
constituyente a favor de un Ayuntamiento plenamente subordinado e intervenido por el Poder
Central. Mientras que la Constitucion de 1837 decia: “Para el gobierno interior de los
pueblos habrd Ayuntamientos™,’ % la Constitucion de 1845 dice exclusivamente: “Habrd en los
pueblos alcaldes y Ayuntamientos”.”® Es ésta una modificacion importante respecto de lo
establecido anteriormente. Este cambio expresa muy a las claras que el objetivo de la
legislacion moderada en este tema, es el de reducir a los Ayuntamientos al papel de
Corporaciones que tienen atribuidas funciones exclusivamente administrativas,
correspondiendo las de caracter mas politico al alcalde (al tratarse de un agente de la
Administracion del Estado, nombrado por el Gobierno, frente al Ayuntamiento, que es un
6rgano de eleccion popular).”® El poder municipal desaparecia completamente en este texto
constitucional.’’ En definitiva, la Constitucion de 1845 reduce a los Ayuntamientos al
gjercicio de una funcidon subordinada, limitada Unicamente a atribuciones de caracter
meramente administrativo. Establece, ademds, que las competencias de los Ayuntamientos
seran determinadas por la ley ordinaria.’®

En la Ley de 1856, se denomina por primera vez a los Ayuntamientos,
Corporaciones. Se configuran como Corporaciones enteramente electivas, elegidas eso si,
mediante sufragio censitario y con unas competencias propias legalmente tasadas. Se
establece que los Ayuntamientos “son Corporaciones economico-administrativas, y no
pueden ejercer otras funciones ni actos politicos, que los que las leyes expresamente les
sefialen”.” De esta manifestacion se deduce que esta norma, a pesar de ser obra del Partido
Progresista y surgir durante el denominado bienio progresista, no recoge un concepto tan
autobnomo de Ayuntamiento como era de esperar. A esta conclusion lleva también lo
establecido en otros articulos de esta norma. Se sefiala que “para el gobierno interior de los
pueblos y su distrito municipal no habrd mds... que Ayuntamientos compuestos de alcaldes y
regidores...”.*" Indudablemente, esta manifestacién supone una inicial determinacion de
autonomia; la expresion “no habrd mds” tiene una enorme carga ideoldgica, pero a la vista
del posterior desarrollo de las competencias municipales y de otros articulos de esta ley,
puede entenderse como una mera declaracion de intenciones. A la misma conclusion
coadyuva otra manifestacion de esta ley: “Los Ayuntamientos... en todos los asuntos que la

2 MIR I BAGO, “El sistema”, 92.
>3 C. 23 mayo 1845, art. 74.
>+ C. 18 junio 1837, art. 70.
> C. 23 mayo 1845, art. 74.
* MIR I BAGO, “El sistema”, 83.
> TOMAS VILLARROYA, “El proceso constitucional (1843-1868)”, t. XXXIV: La era isabelina y el sexenio
democrdtico (1834-1874), 215.
% C. 23 mayo 1845, art. 74.
L. 5 julio 1856, art. 124,
5 ibidem, art. 25.
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ley no les comete exclusivamente e independientemente, estin bajo la autoridad
administrativa de la Diputacion y del gobierno de la provincia segun los casos » 81 Ademas,
se establecen cuestiones tales como: “Los Ayuntamientos incurren en responsabilidad... por
falta de obediencia debida, o por desacato a sus superiores jerdrquicos » 62 Igualmente,
sucede al sefialarse que, cuando un Ayuntamiento incurre en hechos u omisiones punibles
administrativamente, podra ser amonestado, multado o suspendido por sus superiores
jerarquicos.” A pesar de que a nivel de principios constitucionales, e incluso a nivel teérico,
los progresistas de 1856 parecen recuperar los planteamientos autonomistas de 1812 y 1823,
el legislador ordinario conecta con los planteamientos de la legislacion moderada, con su
vision de la Administracion Local como una prolongacion de la del Estado, y a esta
interpretacion conducen los preceptos antes mencionados.

En el modelo progresista de 1856, los Ayuntamientos recobran entidad propia, como
ya se ha dicho: la ley establece su caracter economico administrativo y sitiia su actividad en
esos campos, prohibiendo cualquier intromisién politica que pudiera recordar la primera
revolucion liberal.** Se establece que los Ayuntamientos son Corporaciones econémico-
administrativas, y no pueden ejercer otras funciones ni actos politicos que los que las leyes
expresamente les sefialen.®’ Se alude en este concepto a la materia competencial, cuestion que
no puede sorprender, dada la importancia que tiene para conocer el caracter con el que la ley
concibe al Ayuntamiento. Se observa en esta definicidon una posibilidad de que las
Corporaciones realicen funciones no meramente administrativas, sino también de caracter
politico, pero Unicamente aquellas que se establezcan legalmente; no se recoge una
posibilidad de actuacion abierta de los Ayuntamientos, sino exclusivamente cefiida a lo que
legalmente se establezca.

A partir de la Revolucion de 1868, se configura al Ayuntamiento como una
institucion representativa de la colectividad. Las colectividades radicadas en un territorio
tienen el derecho, que la Constitucion y la legalidad ordinaria les reconocen, de contar con
instituciones representativas propias. El Ayuntamiento es, pues, el 6rgano o institucion que
asume la representatividad de la colectividad y gestiona los intereses que le son peculiares.

El precepto de la Constitucién de 5 de junio de 1869% dedicado al régimen local es
de extrema sencillez y ambigiiedad, pues hace una remision sumamente amplia al legislador
ordinario. De su texto se deduce una consideracion de Ayuntamiento como una auténtica
Administracion Publica, abandondndose a nivel constitucional, la concepcidn iusprivatista de
la primera mitad del siglo XIX.

En la Ley de 1870, el gobierno interior de cada municipio estaba encomendado a un
Ayuntamiento compuesto de un alcalde, tenientes de alcalde y regidores. Los Ayuntamientos
son Corporaciones economico-administrativas, limitadas en su actuacion a aquellas
actividades que la ley les atribuye expresamente.®” En su ambito competencial, actuan con
independencia, pero en aquellos otros dmbitos en que no se les atribuye una competencia
expresa, actuaran bajo al autoridad y direccion de la Comision Provincial o del gobernador
civil, segun los casos. El ministro de la Gobernacion es el jefe superior de los Ayuntamientos.
La posicion del Ayuntamiento hay que entenderla, pues, en dos ambitos diferentes: por un

'L. 5 julio 1856, art. 238.
% ibidem, art. 240.
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5 ibidem, art. 99.
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lado, en el ejercicio de sus competencias exclusivas, donde es soberano, y por otro, en su
actuacion al margen de las mismas donde actuara subordinado al Poder Central.

Como ya viene siendo habitual desde 1837, es muy escaso el interés de la
Constitucion de 1876 en la Administracion Local, le dedica solo tres preceptos de contenido
bastante ambiguo y en los que es posible advertir una cierta continuidad respecto de la
Constitucion de 1869, hasta el punto de que uno de los articulos de este texto es copia literal
del articulo dedicado a la materia local en la Constitucion de 1869.%

La Ley de 2 de octubre de 1877 recoge idéntica definicion que la de la Ley de
1870,% insistiendo en el cardcter econémico-administrativo de las Corporaciones Locales.
Este caracter no politico de los Ayuntamientos tiene como consecuencia que so6lo puedan
actuar en aquellas cuestiones expresamente previstas por las leyes. El gobierno interior de
cada término municipal se halla encomendado a un Ayuntamiento compuesto de concejales
divididos en tres categorias: alcalde, tenientes de alcalde y regidores.

No contiene el Estatuto Municipal una definicion de Ayuntamiento, se limita a
establecer que “para el gobierno y administracion de los pueblos habrd en cada municipio un
Ayuntamiento...”,”" a sefialar que el mismo es el representante legal del municipio,”’ y
finalmente, a recoger su composicion: “los Ayuntamientos se componen de alcalde, tenientes
de alcalde y concejales en el mimero que corresponde a su poblacién”.”* No hay ningtn otro
aspecto destacable en este sentido, pero hay que sefialar que en esta norma se observa un
deseo de romper con el uniformismo en la regulacion del régimen local. Se inscribe en esta
linea, tanto la definiciéon que se hace del municipio rural como la posibilidad que abre la
técnica de la carta municipal, de llegar a regulaciones especiales para cada Ayuntamiento,

aunque mediante la misma no podia alterarse su régimen competencial.

Sefiala la Constitucion de 9 de diciembre de 1931 que “fodos los municipios de la
Repuiblica serdn auténomos en las materias de su competencia”,” pero, como viene siendo
habitual en las Constituciones precedentes, no se recoge nada sobre el concepto de

Ayuntamiento, ni sobre sus competencias.

La Ley de 31 de octubre de 1935 defini6 al Ayuntamiento como el érgano supremo
de la Administracion municipal, al que correspondia la direccién y gobierno de los intereses
morales y materiales del municipio, ostentaba su representacion legal y tenia cardcter de
Corporacion de derecho publico, que encarnaba la jurisdiccion local.74 Los Ayuntamientos se
componian del alcalde, los concejales y el secretario. El nimero de concejales oscilaba entre 3
y 24 en funcion de la poblacion del municipio. La organizacién local podia revestir dos
modalidades: en los municipios de mas de 2.000 habitantes, el gobierno municipal se
estructuraba en base al alcalde, la Comision Permanente y el Pleno Municipal; pero en los
municipios de menos de 2.000 habitantes, no habia Comisién Permanente. En el primer
supuesto, la gestion corria a cargo del alcalde y de la Comision Permanente, mientras que la
potestad reglamentaria y presupuestaria eran competencia del Pleno Municipal. En el
segundo, los alcaldes asumian las atribuciones de la Comisién Permanente.

%% C. 5 junio 1869, art. 99.
%9 L. 2 octubre 1877, art. 71.
" E.M. 8 marzo 1924, art. 38.
" ibidem, art. 3.
2 ibidem, art. 41.
3 C. 9 diciembre 1931, art. 9.
™ L. 31 octubre 1935, art. 37.
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2.3. COMPETENCIAS DE LAS CORPORACIONES LOCALES.

Respecto de la cuestion, relativa a las competencias municipales, ante todo, y como
primera premisa, hay que destacar el hecho que ha puesto de manifiesto algun autor de que,
con independencia del mayor o menor control que las autoridades delegadas del Gobierno
puedan ejercer sobre la Corporacion Municipal, la mayoria de las leyes locales del siglo XIX
y principios del XX, coinciden en lineas generales, a la hora de fijar el &mbito de atribuciones
del Ayuntamiento.” Lo que va a irse modificando en cada texto legal es el modo de ejercer
esas competencias, mas o menos libremente por los Ayuntamientos, en funcidn del caracter de
la norma que realice dicha atribucion competencial. La posibilidad del ejercicio autébnomo de
las mismas o la intervencién, mas o menos amplia, segin los casos, de autoridades ajenas al
municipio en su realizacion, va a ser el objeto de las paginas que siguen. Es indudable que el
control, que por diferentes medios, puede ejercer el Poder Central sobre los Ayuntamientos en
esta materia, es de una importancia y de una efectividad enorme en el desarrollo de la vida
local.

Por lo que se refiere a la amplitud de competencias que se recogen en cada norma, no
puede olvidarse que influye en esta cuestion el momento historico en el que cada texto ve la
luz. A medida que las necesidades de cada poblacion crecen, y que se les va dando solucion
técnica, es indudable que aumentan las competencias municipales; pero el hecho de que un
municipio tenga un ambito mayor de atribuciones no quiere decir que goce de mayor
autonomia. Lo verdaderamente importante para la autonomia local no es ni la cuantia de las
competencias, ni la forma en que se exponen en cada texto legal, sino el caracter con que se
ejercen por quienes las tienen atribuidas. A esta cuestion es a la que se va a aludir a
continuacion. El modelo de atribucion competencial de cada norma va a dar una idea bastante
clara de su caracter mas o menos descentralizador. Indudablemente, en esta materia se va a
observar, con una claridad meridiana, el nivel de intervencién del Poder Central en los
municipios, pero para tener una idea global de esta cuestion, es necesario plantearse, tanto los
distintos medios de intervencidon o control que se recogen, como las consecuencias que dicho
control tiene para la vida municipal. Este es el objeto de las paginas que siguen.

En materia de competencias municipales, hay que reiterar lo ya manifestado, que la
Constitucion de 1812 es, con mucho, la que regula mas extensamente el régimen local de toda
la historia del constitucionalismo espafiol y la unica que, bajo el enunciado de “estard a cargo
de los Ayuntamientos”,”® concreta un listado de competencias muy amplias. Algin autor ha
puesto de manifiesto que, sorprendentemente, esta materia, pese a su trascendencia, no
consigui6 atraer el interés de los diputados gaditanos en la discusion parlamentaria,’’ pasando
practicamente desapercibida. La razon de ello hay que buscarla, segin algun autor, en el
hecho de que los Ayuntamientos no eran controlados desde fuera, por asi decirlo, sino por las
ruedas superiores de la misma maquina de la que formaban parte, de ahi la aproblematicidad
de la cuestion competencial. La razoén es muy sencilla: si todo iba a ser realizado por el mismo
aparato, no tenia demasiada importancia el que las tareas se encomendasen a los
Ayuntamientos o a otro 6rgano.” El desinterés parlamentario se debié a la ideologia
preponderantemente centralista de la mayoria de los diputados liberales, que una vez aceptada
la subordinacién del municipio al Poder Ejecutivo, no tenia el menor interés en plantear un
modelo de competencias que atacara la subordinacion.”

” MONTANOS FERRIN, y SANCHEZ-ARCILLA BERNAL, “Historia”, 365; igualmente, SANCHEZ-
ARCILLLA BERNAL, y MONTANOS FERRIN, “Historia” (colab), 365.
7 C. 19 marzo 1812, art. 321.
"7 GARCIA FERNANDEZ, “El origen”, 271.
" NIETO, “Los primeros”, 316.
" GARCIA FERNANDEZ, “El origen”, 271.
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El Ayuntamiento liberal recibié competencias muy amplias que abarcan toda la
Administracion Civil del Estado, pero la revolucion gaditana limit6 el amplio poder municipal
al encajarlo meticulosamente en los mecanismos generales del Estado. Se ha puesto de
manifiesto que en ese momento, ante la necesidad de neutralizar politicamente a los
Ayuntamientos, era logico darles una compensacion, y ésta fue reconocerles un area funcional
propia, al margen de la del Estado concerniente a los intereses generales, quedando asi
acantonados en cometidos puramente administrativos.®” No obstante, algiin otro sector
doctrinal ha sefialado que, dada la amplitud de competencias municipales que recoge, parece
evidente que la Constitucién de 1812 va mas alld de los simples asuntos privativos de los
pueblos.?’ De hecho, al definir la funcién general de los Ayuntamientos, la Constitucion
emplea el término “gobierno interior de los pueblos™,.** y no cabe duda de que la expresion
“gobierno” remite a una idea de funciones no meramente administrativas, sino también de
caracter politico. De esta expresion parece que puede deducirse un gobierno auténomo
municipal dentro de su término, ahora bien, esta manifestacion debe interpretarse dentro de su
propio contexto y no aisladamente, por ello es prematuro extraer consecuencias al respecto; es
necesario tener en cuenta otros factores.

A la vista del articulado de esta Constitucion y dada la amplitud del &mbito material
en el que pueden intervenir los Ayuntamientos y el caracter plenamente representativo de los
mismos, se podria llegar a la conclusion del talante descentralizador de este texto, pero, al
analizar el grado de autonomia que se reconoce a los entes y organos locales para intervenir
en las materias de su competencia, se llega a la conclusion contraria.®® La Constitucion de
Cadiz somete hasta tal punto a los Ayuntamientos al control de las Diputaciones que se ven
practicamente privados de adoptar decisiones bajo su sola responsabilidad. El amplio elenco
de atribuciones recogidas queda contrarrestado con lo manifestado en otro precepto de la
Constitucion: “Los Ayuntamientos desempeiiardn todos estos encargos bajo la inspeccion de
la Diputacién Provincial”** El término “inspeccion” utilizado no admite dudas sobre la
amplitud del control al que estd sometido el Ayuntamiento, lo que no quedan claras son las
posibles consecuencias o efectos de esa intervencion en el ambito municipal, ya que el texto
no alude a ellas. Ademas, se continua seflalando que los Ayuntamientos deberan rendir
anualmente cuenta justificada a la Diputacién de los caudales que hayan recaudado e
invertido, con lo que se agudiza la intensidad del control,85 sobre todo, si se une dicha
prevision con lo establecido en el articulo precedente sobre la creacion de arbitrios para
“obras u otros objetos de utilidad comun”, para lo que se exige aprobacion de las Cortes a
través de la Diputacion, en aquellos supuestos en los que no fueran suficientes los caudales
propios.®® Este control se ve reforzado por lo establecido respecto de las competencias de las
Diputaciones. Se dice expresamente que es competencia de la Diputacion: “velar sobre la
buena inversion de los fondos piblicos de los pueblos”.*’ Indudablemente, el control del
gasto e inversion de los recursos municipales implica un control indirecto sobre el ambito de
actuacion de los Ayuntamientos, con lo que se refuerza el caracter de la Diputacion como
organo superior de €stos.

80 1. MOREL OCANA, “El régimen local espafiol”, t. I, Madrid 1988, 460.
8 A la amplitud material del listado de competencias municipales recogidas en esta Constitucion, aluden autores
como Javier Garcia Fernandez, GARCIA FERNANDEZ, “El origen”, 288 y ss. y Antonio Sacristan y Martinez,
SACRISTAN Y MARTINEZ, “Municipalidades”, 503 y 505.
$2.C. 19 marzo 1812, art. 309.
8 MIR I BAGO, “El sistema”, 32-33.
¥ C. 19 marzo 1812, art. 323.
% ibidem, art. 323.
8 ibidem, art. 322.
¥ ibidem, art. 335.2.
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Una ultima consideracion que debe hacerse en este sentido es que las competencias
municipales vienen definidas mas en tono de obligaciones o responsabilidades, que referidas a
un ambito de poder a favor de las respectivas Corporaciones. Se habla de estar “a cargo” de
los Ayuntamientos,® y de “encargos™®® que éstos han de desempeiiar. El sentido del listado
de atribuciones del articulo 321 es, pues, basicamente, el de indicar a los Ayuntamientos qué
finalidades de interés general o ciudadano estiman las Cortes que deben de satisfacer.

Puede afirmarse, a la vista de todo ello, que si la Constitucion de Cadiz establece un
abanico razonablemente amplio de materias como ambito de la competencia municipal, no es
menos cierto que, en el fondo, el Poder Central estd utilizando a los municipios en la
consecucion de las finalidades de interés general por él definidas, y que se le dota de sélidos
mecanismos que le permiten controlar la actividad municipal en todas sus facetas.”’

Respecto a la regulacion de las competencias municipales del Decreto de 23 de junio
de 1813, hay que sefialar que supone practicamente un desarrollo de lo establecido en la
Constitucion gaditana, como si de un reglamento con el que se pone en practica el texto
constitucional se tratase.”’ El sistema de atribucion de competencias previsto en esta norma
ignora pura y llanamente la existencia de un area privativa de competencias del municipio. Se
instaura un sistema en el que cualquier competencia es ejercida por el Ayuntamiento por
delegacion del Poder Ejecutivo, a través del jefe politico.

No se observa en la Instruccion de 1813 ningtn criterio delimitador claro por el que
se realiza la atribucion de competencias al municipio. La Constitucion evidentemente,
tampoco adelanta criterios de este tipo, y tampoco pueden deducirse de lo dicho en el debate
constitucional, situacion que ha llevado a algin autor a considerar que el articulo de la
Constitucion y los articulos de la Instruccion dedicados a las competencias municipales son
de una pobreza “doctrinal y dogmatica llamativa”. Pero esta ausencia de un criterio dogmatico
preciso por el que se realiza la atribucion de competencias supone que el municipio las
disfruta siempre en interinidad, pues nada impide al jefe politico intervenir en mayor o menor
grado en dicha cuestion, con lo que el municipio puede aparecer en la practica privado de sus
atribuciones. Esta idea se refuerza al atribuirle la competencia plena para conocer de las
quejas de los vecinos contra cualquier providencia del Ayuntamiento o del alcalde, sobre
cualquiera de los objetos indicados en la norma.”* Resulta asi que la pobreza doctrinal de la
Instruccidn, en este punto, sirve de tapadera a un esquema administrativo de estricta tutela del
jefe politico, sobre la totalidad de las competencias municipales.” Ahora bien, cabe
preguntarse, a la vista de esta situacion, si la argumentacion anterior es una mera deduccion
doctrinal hecha a posteriori, a la luz de los conocimientos técnico-juridicos actuales, o si el
legislador gaditano se plante6 controlar al municipio a través de esta via. No parece que
conscientemente el legislador tuviera ese fin; mas bien, su causa hay que buscarla en el hecho
de que lo que no podia concebirse en ese momento era un Ayuntamiento que ejerciese
libremente un conjunto de competencias tan amplio como el establecido por la Instruccion.
Parece pues evidente, a la vista de la ideologia imperante en aquel momento, tan influida por
el modelo francés, que se concibiera un sistema en el que cualquier competencia fuese
ejercida por el Ayuntamiento por delegacion del Poder Ejecutivo a través del jefe politico.

Algin autor ha considerado que, pese al caracter desordenado de esta norma en lo

% C. 19 marzo1812, art. 321.
% ibidem, art. 322.
% MIR 1 BAGO, “El sistema”, 33-34.
°! Desarrolla este Decreto lo establecido en el articulo 321 de la Constitucién gaditana.
2 D. 23 junio 1813, C. I, art. 28.
” GARCIA FERNANDEZ, “El origen”, 276-278.
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relativo a la enumeracién de competencias, concreta con notable precision los cometidos de
los Ayuntamientos, determinando auténticas competencias y no meras capacidades generales
de actuar;” probablemente, la misma nota de obligatoriedad en el cumplimiento de tales
cometidos, trae consigo esta precision, inexistente en muchas leyes posteriores. La propia
nomenclatura utilizada para designar el Capitulo I de la Instruccion: “De las obligaciones de
los Ayuntamientos” remite a la idea de que estas funciones que se asignan a los
Ayuntamientos no son unas cuotas de poder de las que éstos puedan disponer libremente, sino
que establece su parte de responsabilidad en el conjunto de las funciones publicas. No puede,
ademads, dejar de mencionarse el hecho de que esta norma en materia de competencias “se

olvida casi totalmente del alcalde”.”’

En esta norma, dado lo asistematico de su redaccidn en esta materia, no puede
hablarse de una medida de control que afecte a la generalidad de las competencias, sino que la
intervencion del jefe politico es variada en funcion de cada atribucion. Se establecen pues
diversas obligaciones de los Ayuntamientos elaboradas con el fin de que el jefe politico pueda
controlar su actuacion. No es, pues, de extrafiar que la mayoria de la doctrina considere la
legislacion de las Cortes de Cadiz como centralista, pese a que, si se tiene en cuenta el &mbito
material sobre el que los Ayuntamientos pueden intervenir y el grado de representatividad que
ostentan de la respectiva colectividad, este caracter centralista se diluye en gran medida.”® No
obstante, es el mayor el peso de la intervencién del Ejecutivo lo que condiciona, tanto el
propio cardcter del Ayuntamiento como su ambito competencial, circunstancias que dejan sin
valor, tanto a la amplitud de la atribucién de ambitos de actuacion a los Ayuntamientos, como
a la forma en que éstos son elegidos.

La Instruccion de 1823 desarrolld minuciosamente las competencias de los
Ayuntamientos y de los alcaldes reglamentandose separatdatmente.97 Confluyen en esta norma
un paquete importante de medidas que van mas all4 del estricto ambito de intereses privativos
del pueblo, comprendiendo servicios de indudable interés general, como el mantenimiento del
orden publico y de la seguridad, la educacion o la beneficencia. Existen opiniones que
plantean, incluso, que esta norma tendid6 a ampliar las atribuciones concedidas a los
Ayuntamientos en todo cuanto era compatible con la Constitucién.”® Por ello, desde algun
sector doctrinal se ha justificado la fuerte intervencion del Estado sobre la actividad municipal
en este tipo de funciones, combindndose asi, en las primeras regulaciones del régimen
municipal del liberalismo, la amplitud de competencias locales y la escasez de autonomia de
alcaldes y Ayuntamientos para ejercerlas.”

Se distingue entre competencias propias y delegadas por el Estado. Se introduce la
division entre intereses generales y privativos, dando lugar a los dos grupos competenciales
aludidos: las competencias delegadas, ejercidas bajo la dependencia de la Diputacion o del
Estado, y las competencias propias, que pertenecen a la administracion local, y que se limitan
al orden interior y a las cuestiones de personal, si bien, bajo el principio general de
dependencia de la Diputacion. Se mantienen, también, los conceptos de gobierno politico y
gobierno interior de los pueblos, aunque ahora la division se hace con mas precision que en
normas anteriores. El gobierno politico se asigna exclusivamente al alcalde, que actia

** MIR I BAGO, “El sistema™, 38.
* GUIRADO CID, “El alcalde”, 25.
% MIR I BAGO, “El sistema”, 38.
°7 Alejandro Nieto ha destacado que la Instruccion de 1823 recoge las competencias municipales en el Capitulo
de esta norma muy minuciosamente, aunque de una forma asistematica, casi anarquica y parcial, debiéndose
completar con otras disposiciones, NIETO, “Los primeros”, 319.
 SACRISTAN Y MARTINEZ, “Municipalidades”, 516.
% MIR I BAGO, “El sistema”, 48.
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directamente a las ordenes del jefe politico.'® El gobierno interno queda en manos de los
Ayuntamientos, que ejerceran algunas de sus funciones como propias.'”’ El resto de las
competencias quedan bajo la dependencia de la Diputacidon Provincial; el principio general del
sistema 61%2 el de que los Ayuntamientos dependen de las Diputaciones, como ya se ha
sefialado.

Se potencia en esta norma la figura del alcalde, a favor del cual se define un nucleo
importante de competencias separadas de las del Ayuntamiento. Se plantea aqui una situacion
curiosa, que se abordard en profundidad en otro capitulo, pero que conviene tener ahora en
cuenta. En funcion de a quien competa el nombramiento del alcalde, algin sector doctrinal
considera que se estard ante competencias municipales si el nombramiento no depende del
Gobierno, o ante atribuciones sustraidas al ambito municipal si dependiese dicho
nombramiento del Ejecutivo.'” No obstante, en las paginas que siguen se aludira a las
competencias municipales y del alcalde siempre separadamente y con independencia de las
cuestiones electorales. También se observa una cierta potenciacion de la Diputacion, ya que
esta norma le atribuye buena parte de las tutelas sobre los Ayuntamientos que en la legislacion
anterior correspondian a los jefes politicos.

La intervencion de o6rganos ajenos al Ayuntamiento aparece en esta norma, igual que
sucedia en la Instruccion de 1813, con un cierto cardcter anarquico y el control sobre los
Ayuntamientos se configura de muy diferentes maneras en funcion de las distintas materias
sobre las que recaiga.

La regulacién que hace el Decreto de 1835 de las competencias municipales esta en
perfecta sintonia con su orientacion centralista, hasta el punto de no reconocer formalmente
un ambito propio de intereses municipales. Hay que destacar que es mayor la importancia que
se da a las facultades y obligaciones de los alcaldes, que las que merecen las de los
Ayuntamientos y no debe olvidarse, que a diferencia de lo que sucedia en la Instruccion de
1823, ahora el alcalde no es elegido por los vecinos o por el Ayuntamiento, sino nombrado
por el gobernador o por el Rey.'™ En esta norma se produce una restriccién de atribuciones de
los Ayuntamientos frente al anterior modelo gaditano, pero también hay un evidente recorte
respecto a las funciones previstas en la Instruccion de 1823. Pierden los Ayuntamientos la
independencia supervisada de que disfrutaban en muchos aspectos de la norma anterior,
limitdndose en lo que a administracion local se refiere, a presentar las correspondientes
propuestas ante el funcionario representante del Gobierno en la provincia, que es quien
resuelve.'” Adopta este decreto el principio de la organizacion francesa por el que se entendia
que “la deliberacion es obra de muchos, la accién de uno sélo”, y consecuentemente, la
deliberacion se atribuye al Ayuntamiento, y el gobierno, al alcalde o corregidor.

Se configura a los Ayuntamientos como Corporaciones administrativas con
atribuciones deliberativas en las materias asignadas por las leyes y la prohibicion tajante de
intervenir en cualquier cuestion de indole politica. Se procur6é terminar con una de las
instituciones locales tradicionales: la posibilidad de los Ayuntamientos de expresar ante el
Gobierno sus aspiraciones y sus puntos de vista en materias concretas, lo cual es
particularmente importante en los casos en que el propio Estado, mediante su accion
administrativa, esta afectando a los intereses y aspiraciones de las comunidades territoriales

1991, 3 febrero 1823, arts. 183 y 221.
"V ibidem, arts. 1,2y 3.
192 ibidem, art. 75.
19 MIR I BAGO, “El sistema”, 48.
1% R.D. 23 julio 1835, art. 31.
195 CASTRO, “La Revolucién”, 137.
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menores. Se dice expresamente que: “Los Ayuntamientos no podrdan deliberar ni hacer por si
ni prohijar, ni dar curso a exposiciones sobre negocios politicos, ni acordar medidas ni
otorgar peticiones algunas en semejantes materias, todo bajo pena de perder sus cargos, y de
la responsabilidad a que haya lugar con arreglo a las leyes”.'®® Llama la atencion la
rotundidad con que viene establecida esta prohibicidon y las consecuencias de su violacion,
que se hereda, por la legislacion moderada, practicamente en los mismos términos. Se trato,
ante todo, de eliminar la posibilidad de una contradiccion entre la politica del Gobierno de
turno, expresada en cada provincia a través de las directrices del gobierno civil y los
Ayuntamientos. En aquel momento era frecuente que los Ayuntamientos se inmiscuyeran en
cuestiones politicas nacionales. Para la marcha de la politica en general, y de la politica
electoral en concreto, se tratd de contar con alcaldes que estuviesen en plena sintonia con el
Ejecutivo, tal y como se pone de manifiesto desde el punto de vista electoral, pero si esto
fuera poco, se acantona a la institucidn municipal en un plano puramente administrativo. Lo
recogido respecto de las exposiciones tiene una significacion politica evidente y supone un
medio de controlar a los Ayuntamientos de una gran efectividad.

Los Ayuntamientos quedan colocados en una situacion de fuerte dependencia
respecto de los gobernadores civiles, que pasan a asumir funciones de control y tutela de la
actividad municipal que la Instruccion de 1823 encomendaba a las Diputaciones. De este
modo, los Ayuntamientos estaran sometidos a una doble dependencia; la externa del
gobernador civil y la interna del alcalde.'”” A esta conclusion de la dependencia del alcalde
puede llegarse a la vista de aspectos como los siguientes: se encomienda al alcalde la
ejecucion de los acuerdos del Ayuntamiento, estableciéndose expresamente que pueda
suspender su ejecucion, aunque por tiempo limitado y dando cuenta de ello urgentemente al
gobernador civil;'® aparece una mediacion del alcalde en la seleccion y nombramiento de los
empleados municipales: se establece que el alcalde propondra una terna al Ayuntamiento para
su nombramiento, limitdndose de este modo lo que en principio deberia ser una tipica decision
municipal auténoma'® y también, es representativo de esta posicion tutelar del alcalde, el
hecho de que se le atribuya la funcién de presentar al gobernador los diversos acuerdos
municipales que requieran su aprobacion.''’ Esta referencia se refuerza, indudablemente, por
el hecho de que el nombramiento del alcalde o corregidor procede del Ejecutivo.

Hay un evidente recorte de las facultades y obligaciones del Ayuntamiento respecto
de las previstas en la Instrucciéon de 1823, pero sus efectos no tuvieron demasiada
importancia, toda vez que fue ésta una normativa efimera, pues una vez restablecida la
Constitucion de Cadiz el 13 de agosto de 1836, dos meses mads tarde, el 15 de octubre, por
Real Decreto, se puso nuevamente en vigor la Instruccion de 1823.

En la Ley de 1840, en materia de las competencias municipales se observa un notable
afan sistematizador. Se recogen en el Titulo VII de esta Ley denominado: “De las atribuciones
de los Ayuntamientos”, quedando divididas éstas en tres bloques. El primero de ellos se
refiere a las competencias privativas de los Ayuntamientos: en este grupo se encuentran
exclusivamente, las relativas al nombramiento de personal.'"' En un segundo, se encuentran
los supuestos en que los acuerdos de los Ayuntamientos pueden ser suspendidos por el jefe
politico. Las atribuciones que integran este grupo son las relativas a la administracion de los

1% R D. 23 julio 1835, art. 61.
"7 MIR I BAGO, “El sistema”, 71.
1% R.D. 23 julio 1835, art. 36.16.
"% ibidem, art. 36.11.
"% ibidem, art. 36.17.
""''L. 14 julio 1840, art. 61.
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bienes locales, de los positos y de las obras locales.''? Se establece que los acuerdos sobre
cualquiera de los objetos incluidos en este articulo se comunicaran para su conocimiento al
jefe politico, que podrd suspender su ejecucion si los encontrase contrarios a las leyes,
reglamentos y reales 6rdenes, dando cuenta de ello al Gobierno para su resolucion. Y
finalmente, se recogen aquellos acuerdos municipales que solo son ejecutivos si obtienen la
aprobacion del jefe politico de la provincia, dentro de este grupo estan, practicamente todas
las competencias municipales que tienen un contenido material, y constituyen el grupo de
facultades locales mas numeroso. Son todas ellas atribuciones de simple deliberacion,
requiriendo la aprobacion del delegado gubernativo para su efectividad, e incluso, se
determina que en el caso de sefialarse asi por las leyes, deberan aprobarse por el Rey.'"> En
suma, del listado tradicional de atribuciones de los Ayuntamientos, se deduce que pocas son
las competencias exclusivas que se les reconoce dependiendo, en la mayoria de las cuestiones,
de la voluntad del jefe politico. Esta ley dispone que los Ayuntamientos han de intervenir en
un buen nimero de asuntos, pero la capacidad decisoria que tienen en relacion con los
mismos, es virtualmente inexistente. En algunos casos, la intervencion municipal es
meramente deliberativa, correspondiendo la decision ejecutiva al jefe politico; en otros casos,
los acuerdos municipales pueden ser suspendidos por €l en cualquier momento. A lo que hay
que afiadir que, en el reducido ambito de asuntos en los que los Ayuntamientos pueden
adoptar acuerdos ejecutorios, corresponde su ejecucion a los alcaldes, que ademds de haber
sido nombrados por el gobernador o por el Rey, pueden ser suspendidos por el gobernador y
destituidos por la Corona.

Es necesario poner en relacion estas competencias de los Ayuntamientos con ciertas
atribuciones de los alcaldes, ya que les corresponden las funciones de direccion y control de la
actividad municipal, y las de ejecutar o suspender los acuerdos de los Ayuntamientos,'"* de
modo que el alcalde deviene un decisivo controlador interno de la actividad municipal,
circunstancia esta que supone, sin duda alguna, una directisima intervencion del Poder Central
en los municipios, toda vez que los alcaldes, como se viene repitiendo, son de designacion
central.

Se establece que “los Ayuntamientos no podrdn deliberar sobre otros asuntos que
los comprendidos en la presente ley, ni hacer por si, ni prohijar, ni dar curso a exposiciones
sobre negocios politicos... todo bajo la pena suspension o disolucién”.'"® Este es uno de los
preceptos mas representativos del modelo moderado de Administracion Local, ya recogido en
el Real Decreto de 1835, y que expresa, con claridad meridiana, la actitud a la defensiva que
toma el Estado frente los Ayuntamientos, para los que acota un reducido ambito de
actividades administrativas de gestion, prohibiendo radicalmente cualquier iniciativa al
margen del mismo, maxime si se trata de iniciativas de naturaleza politica de representacion
de intereses politicos ante el Estado. Con este articulo se pretendia impedir que los entes
locales participaran en la polémica partidista cotidiana.

Esta ley sitia a los Ayuntamientos en el papel de simples organos de la
Administracion del Estado, sin reconocerles virtualmente un campo de intereses privativos
mas alla del nombramiento de sus empleados. Queda muy claro el reducido margen de
intervencion que corresponde a los Ayuntamientos y que es el unico que pueden permitirse.
Aunque es cierto que dispone que los Ayuntamientos han de intervenir en un buen nimero de
cuestiones su capacidad decisoria es practicamente inexistente. La mayoria de asuntos en los
que pueden intervenir no rebasa el nivel de la simple deliberacion, o bien se trata de

"2 L. 14 julio 1840, art. 62.
3 ibidem, art. 63.
"% ibidem, art. 69.1.
"5 ibidem, art. 68.
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obligaciones impuestas. La ejecucion de los acuerdos municipales, la mayoria de las veces,
depende del jefe politico, y siempre del alcalde; por si esto fuera poco, todos los asuntos
municipales son recurribles ante el delegado gubernativo. Si a ello se afiade la terminante
prohibicion de deliberar sobre asuntos politicos, o de cualquiera otra indole mas alla de sus
atribuciones concretas, hay que concluir que la Ley de 1840 convierte a los Ayuntamientos en
simples organos de la Administracion del Estado, sin reconocerles un campo propio de
intereses privativos, mas alld del nombramiento de sus empleados.

La regulacion de la cuestion competencial en el Real Decreto de 1843 es
practicamente igual a la de 1840. La regulacion de las competencias privativas de los
Ayuntamientos es idéntica en ambos textos.''® También son coincidentes las materias que los
Ayuntamientos pueden “arreglar por medio de acuerdos” pero el régimen previsto en ambas
normas es diferente. Mientras que la Ley de 1840 los acuerdos tomados por los
Ayuntamientos en estas materias deberian comunicarse al jefe politico que podria suspender
su ejecucion si los encontraba contrarias a las leyes, dando cuenta al Gobierno para su
ejecucion,'’” el Real Decreto de 1843 avanza en lo que a la autonomia municipal se refiere.
Establece que los acuerdos de los Ayuntamientos sobre dichas materias son ejecutivos,
aunque a renglon seguido se sefiala que el jefe politico, de oficio o a instancia de parte, podra
acordar su suspension si los encontrase contrarios a la normativa en vigor dictando las
providencias oportunas.''® Desaparece la intervencion de Gobierno que figuraba en la Ley de
1840. El régimen previsto para aquellas materias en las que a las Corporaciones Locales
Ginicamente les corresponde deliberar es idéntico al de 1840."" No obstante, existen algunas
matizaciones en el listado de ambas normas. En la Ley de 1840 se establece que es
competencia de los Ayuntamientos deliberar sobre las mejoras materiales de que sea
susceptible el pueblo.?’ En cambio, en 1843 se concreta la cuestion a aquellas mejoras cuyo
coste exceda de 200 reales de vellon.'”' En 1843, se afiade como atribucion respecto de lo
recogido en 1840, la deliberacion en lo relativo a arrendamientos de fincas, arbitrios y otros
bienes del comun que se verifiquen en publica subasta.'”? También aparece concebido de
diferente manera lo relativo a los pleitos que deben entablarse en nombre del comun. La Ley
de 1840 sefialaba que para entablar o sostener algin pleito en nombre del comun se agregarian
al Ayuntamiento los vecinos mayores contribuyentes que se hallasen en el pueblo o distrito
municipal, en nimero igual al de concejales.'” El Real Decreto de 1843 sefiala que es cargo
de los Ayuntamientos deliberar sobre entablar o sostener algin pleito en nombre del comun.
Pero por razones de urgencia se podrd iniciar, sin perjuicio de pedir la autorizacion
correspondiente para su continuacion al 4jefe politico, quien resolvera oyendo previamente a
dos letrados si lo considerase oportuno.'?

En materia competencial, la Ley de 1845 mantiene practicamente los mismos
criterios que la de Ley de 1840.'"* Se recogen competencias municipales privativas'>® que
coinciden con las recogidas en la Ley de 1840, los articulos de ambas normas dedicados a esta

cuestion son idénticos. Otro grupo lo constituyen aquellos acuerdos municipales cuya eficacia

"1 14 julio 1840, art. 61 y R.D. 30 diciembre 1843, art. 61.
"L, 14 julio 1840, art. 62.
8 R.D. 30 diciembre 1843, art. 62.
"9 ibidem, art. 63.
201, 14 julio 1840, art. 63.3.
"2l R.D. 30 diciembre 1843, art. 63.3.
122 ibidem, 63.5.
' L. 14 julio 1840, art. 62.11.
"2 R.D. 30 diciembre 1843, art. 63.12.
12 L as atribuciones de los Ayuntamientos se recogen en esta ley en los articulos 79 a 85.
12 . 8 enero 1845, art. 79.
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puede ser suspendida por el jefe politico.'”” Respecto a esta cuestion, es necesario poner de
manifiesto que esta ley establece con mas ligereza la intervencion del jefe politico, que la de
1840. Aquélla establecia la obligatoriedad de comunicar el acuerdo municipal al jefe politico
que podia suspender su ejecucion, ahora en cambio se parte de la base de que los acuerdos
tomados por el Ayuntamiento en las materias recogidas en este grupo son ejecutorios,
estableciéndose, a posteriori, que el jefe politico puede, de oficio o a instancia de parte,
acordar su suspension si los encuentra contrarios al ordenamiento juridico, oyendo
previamente al Consejo Provincial. Del texto de ambas leyes parece extraerse que mientras en
la Ley de 1840, la aprobacion del jefe politico era un requisito para la ejecucion del acuerdo
municipal, en 1845 el acuerdo es ejecutivo, pero el delegado gubernativo, por si mismo o a
instancia de parte, puede suspender dicho acuerdo si no lo encuentra ajustado al ordenamiento
juridico. Aunque el resultado en ambos casos es el mismo, la diferente redaccion de ambos
textos, implica una intervencion del jefe politico de menor nivel en la Ley de 1845 que en la
de 1840, ello incluso aunque la Ley de 1845 establece ademas la intervencion de otro érgano,
el Consejo Provincial, que deberd informar previamente a la suspension, mediante un informe
no vinculante, ya que el jefe politico estaria obligado a oirlo, pero no a seguir su orientacion
en la decision final. Esta regulacion tiene mas similitud con la recogida en el Real Decreto de
1843 que con la de la Ley de 1840. Y ademas, hay que hacer alusion a aquellas cuestiones en
relaciéon con las cuales el Ayuntamiento puede unicamente deliberar, requiriéndose la
aprobacion previa del jefe politico o del Gobierno, para llevar a cabo dichos acuerdos.'?®
También ambas normas son muy semejantes en esta materia. La Ley de 1840 recogia el
requisito de la aprobacién del jefe politico y del Rey cuando asi se estableciese legalmente, en
cambio, en 1845 se sefiala que dichos acuerdos deberan ser aprobados por el jefe politico o
por el Gobierno, en vez de por el Rey.

No existe tampoco en esta ley una clausula general de atribuciones de los
Ayuntamientos, sino una enumeracion casuistica de las mismas. No hay lugar a una posible
legitimacion de los Ayuntamientos para promover los intereses generales de sus respectivas
colectividades. Sus atribuciones estan estrictamente tasadas, no pudiendo, por expreso
mandato legal, actuar fuera de ellas. El Ayuntamiento tiene la consideracion de un simple
organo de administracion, y sélo puede ejercer aquellas funciones que la ley le encomienda de
forma expresa, sin que sea admisible que pueda tener iniciativa propia. Cabe sefialar que la
primera consecuencia de este enfoque centralista a ultranza, es la consideracion de los
Ayuntamientos como si se tratara de organos de la Administracion del Estado, con
atribuciones estrictamente tasadas, y con un régimen de absoluta subordinacién en su
ejercicio.”” Se mantiene, pues, practicamente la misma regulacion que en la Ley de 1840. Al
igual que en ella, no puede afirmarse que los preceptos citados de la Ley de 1845, definan
competencias decisorias de los Ayuntamientos, mas alla de temas de caracter instrumental,
como es el caso del nombramiento de sus empleados. En los demds aspectos, las
competencias municipales, o son deliberativas, o tienen una fuerza ejecutiva en precario,
subordinada a la potestad del jefe politico de suspender los correspondientes acuerdos. Si se
valoran las competencias municipales desde el punto de vista de los &mbitos materiales en los
que pueden intervenir los Ayuntamientos, la lista de obligaciones supone sin duda una notable
ampliacion de ambitos de actuacion; si ademas, se tiene en cuenta la capacidad decisoria o
margen de discrecionalidad que se reserva a los mismos en el ejercicio de estas competencias
se llega a la conclusion de que es muy escaso, practicamente nulo, pues no cabe duda, de que
el objetivo del articulo 93 de esta ley no es atribuir competencias a los Ayuntamientos, sino
vincular parte de sus recursos al sostenimiento de servicios que el Estado considera

1271, 8 enero 1845, art. 80.
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. L 1
imprescindible prestar.'*’

La Ley Municipal de 1845 atribuye a los Ayuntamientos la facultad de intervenir en
diversos asuntos con un margen distinto, por lo general nulo, de discrecionalidad. Y mas alla
de estos preceptos no es admisible ningun género de actividad municipal, ya que se establece,
igual que en el Real Decreto de 1835 y la Ley de 1840, que: “Los Ayuntamientos no podrdn
deliberar sobre mds asuntos que los comprendidos en la presente ley..., ni dar curso a
exposiciones sobre negocios politicos, ni publicar sin permiso del jefe politico las
exposiciones que hicieren dentro del circulo de sus atribuciones, como tampoco otro papel
alguno, sea de la clase que fuere”."*' No hay lugar para una posible legitimacién de los
Ayuntamientos para promover los intereses generales de sus respectivas colectividades. Por el
contrario, sus atribuciones estan estrictamente tasadas, no pudiendo, por expreso mandato
legal, actuar fuera de ellas. El Ayuntamiento tiene la consideracion de simple 6rgano de la
Administracion, que solo puede ejercer aquellas funciones que la ley le encomienda de forma
expresa, sin que sea admisible que pueda plantear iniciativas propias,'>* supone, pues, como
ya se ha venido sefialando, un elemento de limitacién a la actuacion municipal.

Pero ademéas de todo lo dicho, hay que poner de manifiesto que incluso en el
gjercicio genérico de las atribuciones que la Ley define como propias, no puede el
Ayuntamiento actuar por si, bajo su plena responsabilidad. Se establece que al alcalde le
corresponde “ejecutar y hacer ejecutar los acuerdos y deliberaciones del Ayuntamiento
cuando tengan legalmente el cardcter de ejecutorios.” Se incluye ademas, la posibilidad de
suspender los acuerdos municipales, “cuando versen sobre asuntos ajenos a la competencia
de la Corporacion Municipal o, pueden ocasionar perjuicios publicos”. De este modo el
alcalde, ademas de 6rgano municipal, ha de asumir también la funcion de agente del gobierno,
controlador de la actividad de los Ayuntamientos, pero dichas competencias no quedan
exclusivamente en manos del alcalde, ya que el ultimo inciso de ese articulo establece que el
alcalde, una vez suspendida la ejecucion, debera consultar “inmediatamente al jefe
politico”."** Dada la amplitud de potestades para el nombramiento gubernativo de los alcaldes
que ofrece esta ley, es, sin duda alguna, esta posibilidad de suspension, una intervenciéon del
Poder Central en el &mbito competencial de los Ayuntamientos del maximo nivel.

De todo lo sefialado respecto de esta norma, hay que concluir que disefia un
Ayuntamiento, érgano administrativo, politicamente mediatizado y escasamente autbnomo en
el ejercicio de sus competencias, fruto, sin duda alguna, de la presencia en el Ejecutivo del
Partido Moderado.

La Constitucion non nata de 1856, en cuanto a las funciones que deben cumplir los
Ayuntamientos, es mucho mas explicita y generosa con la autonomia local que la anterior de
1845, pues atribuye, como la de 1837, el gobierno interior de los pueblos a los
Ayuntamientos. Hay un claro apoderamiento general a favor de estas Corporaciones que
implica, logicamente, el reconocimiento a favor de los mismos, de una capacidad de
representacion de los intereses de las respectivas colectividades. Este planteamiento es
radicalmente distinto al de la legislacion moderada, que solo permitia a las entidades locales
el ejercicio de las funciones expresamente atribuidas por las leyes.'** La materia competencial
se remite, igual que en el texto anterior, a la ley ordinaria.*” No cabe duda que se recupera el
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sentido autonomista de la Constitucion de 1812 y de la Instruccion de 1823, de modo que
vuelve a tener sentido hablar de una nocion de poder municipal, o0 mas ampliamente, de poder
local.

No cabe duda de que el modelo de competencias locales de la Ley de 1856 tiene
mayor talante descentralizador que el de la legislacion moderada anterior pero, sin negar esta
evidencia, es igualmente cierto que hay una més que notable continuidad entre la legislacion
de 1845 y la de 1856. Crecen las competencias de la Administracion Local, en relacion con la
legislacion anterior, pero su consideracion global es bastante parecida. Pese a que ambas
legislaciones mantienen sus respectivos postulados centralizadores y descentralizadores
respectivamente, a la hora de disefiar un modelo de competencias son mas las afinidades que
las divergencias. El radicalismo descentralizador de los progresistas se quedo en los principios
constitucionales, llegando mucho mas atemperadamente a la ley ordinaria.'*® Se abandona el
esquema anterior reglamentar-deliberar para fijarse mas bien en el lado pasivo de la actividad:
la ejecutividad. Asi los acuerdos se dividen en ejecutivos y no ejecutivos, pero las categorias
corresponden, con bastante exactitud, con lo que antes se llamaba reglamentar o deliberar.'*’
En esta ley se dividen los acuerdos municipales en ejecutivos por si solos y los que s6lo son
ejecutivos si tienen la aprobacion de sus superiores jerarquicos.'*® Hay que entender por tales
la Diputacién y el gobernador de la provincia. Los acuerdos que se conceptuan legalmente
como “inmediatamente ejecutivos” son con mucho, mas amplios que los recogidos en tal
sentido por la legislacion moderada, circunstancia légica, habida cuenta del cambio politico
que da origen a esta norma. Comprende materias que en aquel momento, o bien requerian
aprobacion ulterior, o eran encomendadas al alcalde, nombrado por el Gobierno. De este
modo, es evidente que la Ley de 1856 amplia muy considerablemente la capacidad de los
Ayuntamientos, en relacidon con lo establecido por las Leyes de 1840 y 1845. Se establecen
ademads una serie de acuerdos municipales que requieren la aprobacion de la Diputacidon para
ser ejecutivos'®’ y otros, que requieren conjuntamente la aprobacion de la Diputacion y del
gobernador."” Este sistema de tutela de la actividad municipal significa evidentemente que la
Diputacion ha recuperado con los progresistas, un importante protagonismo con relacion a los
Ayuntamientos, paralelo al que le habia atribuido la Instruccion de 1823, y que la legislacion
moderada habia otorgado exclusivamente, a los gobernadores civiles. Corrobora este mayor
protagonismo de las Diputaciones el hecho de que se les atribuya la potestad de resolver los
recursos que se interpongan contra los acuerdos ejecutivos de los Ayuntamientos.'*' Ahora, la
intervencion del gobernador se limita a los asuntos considerados de gran trascendencia, y aun
en estos casos la tutela la ha de ejercer conjuntamente con la Diputacion.'*

Al igual que en la legislacion moderada, el alcalde sigue teniendo importantes
atribuciones, entre ellas la de suspender acuerdos municipales;'* pero no puede olvidarse que
ahora el alcalde no es un agente del Gobierno, sino una autoridad local, con el mismo caracter
representativo que el resto del Ayuntamiento de ahi, que sus funciones de direccion y control
no expresen, en ningin caso, una injerencia externa en los asuntos locales, sino que
unicamente suponen un reforzamiento de su autoridad. Hay que destacar, para finalizar, que

B¢ MIR 1 BAGO, “El sistema”, 110-111. Otros autores como Emma Montanos y José Sanchez-Arcilla, en
cambio, opinan que en la Ley de 1856 se produjo un intento de sistematizar, de diferente manera, las
competencias municipales; MONTANOS FERRIN, y SANCHEZ-ARCILLA BERNAL, “Historia”, 365 y
SANCHEZ-ARCILLA BERNAL, y MONTANOS FERRIN (colab.), “Historia”, 365.
7 EMBID IRUJO, “Ordenanzas”, 129.
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se produce un cambio fundamental por el caracter electivo del alcalde y que se realiza una
sustitucion parcial del gobernador por la Diputacion en las funciones de tutela que se
establecen sobre los Ayuntamientos. Por ello destaca una cierta limitacion al fuerte
intervencionismo estatal de la legislacion moderada en lo relativo a las atribuciones
municipales.

En el Real Decreto de 21 de octubre de 1866, se recoge lo relativo a las competencias
locales en un tnico artl'culo,144 que no es mas que una modificacidon, como todo este decreto,
de lo establecido en la Ley de 1845.

En esta materia, lo recogido en el Decreto de 21 de octubre de 1868 coincide,
practicamente en su totalidad, con lo legislado en el bienio progresista. Se recogen una serie
de competencias que pueden ser ejercidas por el Ayuntamiento sin intervenciéon de ningun
otro 6rgano ajeno al mismo.'* Otro grupo de acuerdos municipales necesitan, para ser
ejecutivos, la aprobacion de la Diputacion,'*® y finalmente, se recogen acuerdos de los
Ayuntamientos para cuya ejecutividad se requiere la aprobacion conjunta de la Diputacion y
del gobernador.'"’

En la Ley de 1870, se dice expresamente que “los Ayuntamientos son Corporaciones
economico administrativas y solo pueden ejercer aquellas funciones que por la ley les estdn
encomendadas...”."*® En el Decreto de 1868, este principio se aplicaba exclusivamente a las
funciones de caracter politico, ya que se establecia: “Los Ayuntamientos... no pueden ejercer
otras funciones ni actos politicos, que los que las leyes expresamente les sefialen”,'"
mientras que ahora, esta limitacion general afecta a cualquier tipo de actividad municipal. Se
sefala que “los Ayuntamientos... solo pueden ejercer aquellas funciones que por las leyes les
estén encomendadas™.”" La supresion del término “politicos” tiene una importancia decisiva
de cara a la determinacion del ambito de actuacion de los Ayuntamientos. En la Ley de 1870,
su actuacion, tanto en lo politico como en lo administrativo, va a quedar limitada a lo
recogido por la ley, se trata de un planteamiento restrictivo, cerrado de las competencias
municipales. Se requiere, en todo caso, una ley para la definicion de las mismas.

Dejando aparte este criterio general, esta ley resulta muy abierta a la hora de definir
las competencias de naturaleza administrativa de los Ayuntamientos, pues se establece que es
de su exclusiva competencia: “la gestion, gobierno y direccion de los intereses peculiares de
los pueblos”, y a continuacion se particulariza una lista bastante amplia de objetos.”*’ Por
primera vez en la legislacion espafiola contemporanea de régimen local, se encuentra un
planteamiento minimamente desarrollado de las competencias exclusivas de los
Ayuntamientos. La nocion de competencia exclusiva va intimamente ligada a la idea de poder
local, en la medida que implica la existencia de un ambito de actuacion y de decision
reservado a los Ayuntamientos, en el cual no pueden intervenir otras Administraciones
Publicas. En todo caso, es evidente que con esta figura de la competencia exclusiva se define
un ambito, aunque no excesivamente amplio, de auténtico poder municipal. Por otra parte, la
técnica que utiliza el legislador para atribuir estas competencias materiales es bastante
completa, pues hace una relacion de servicios concretos, si bien, esta relacion es meramente
ejemplificadora de los fines mas genéricos que la ley define como propios del ambito de
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intereses locales, que es atribuido, en términos generales, a la gestion, gobierno y direccion de
los Ayuntamientos. Se recogen en este bloque una serie de materias que eran de exclusiva
competencia de aquellos y, por tanto su gestiéon, gobierno y direccién eran propios, por
tratarse de intereses peculiares de los pueblos. Todos los acuerdos de los Ayuntamientos en
los asuntos de su competencia eran inmediatamente ejecutivos. A la hora de establecer las
competencias municipales, el legislador es ya completamente consciente de la necesidad de
asignar al Ayuntamiento la prestacion de servicios muy ligados a las nuevas realidades
urbanas, tal cuestion se pone de manifiesto en lo relativo al alumbrado y a los mercados
publicos, entre otros. Fuera de este ambito, los Ayuntamientos ya no ejercen competencias
exclusivas suyas sino que obran por delegacion y, en consecuencia, tal y como se sefiala; “se
acomodardn a lo mandado por las leyes y disposiciones del Gobierno” que sean de
aplicacion.”” Por lo tanto, si que es admisible la intervencion del Ayuntamiento en asuntos
que no son de su competencia exclusiva, pero en estos casos su posicion es sumamente
precaria, pues sélo se admite que pueda actuar por delegacion, siéndole en consecuencia
aplicable todas las técnicas de control de las actividades delegadas.'™ Ademas, fuera del
ambito de las competencias que son exclusivas, la posicion del Ayuntamiento es de
dependencia genérica. Se dispone que “los Ayuntamientos, los alcaldes y regidores, en todos
los asuntos que la ley no les comete exclusiva e independientemente, estan bajo la autoridad y
direccion administrativa de la Comision y del gobernador de la provincia, segun los
casos”."** El Ministro de la Gobernacion es el jefe superior de los Ayuntamientos y el tnico
autorizado para transmitirles las disposiciones que deban ejecutar, en cuanto no se refiera a las
atribuciones exclusivas de estas Corporaciones."”> También se establece que los
Ayuntamientos incurren en responsabilidad por desobediencia y desacato a sus superiores
jerarquicos.'*®

Se establece la posibilidad de que los Ayuntamientos representen acerca de los
negocios de su competencia a la Diputacion, al gobernador, al Gobierno y a las Cortes."’

En el proyecto de Constitucion federal de la Republica de 17 de julio de 1873, llama
la atencidn, a diferencia de lo que sucede en el resto de los textos constitucionales analizados,
el hecho de que se trate de las competencias locales. Se sefiala que las Constituciones de los
Estados pueden poner en manos de los municipios: la administracion de justicia; la policia de
orden, de seguridad, y de limpieza; los caminos vecinales, las calles, y las veredas; los
hospitales y demas institutos de beneficencia local y las rentas, los fondos y los medios de
crédito necesarios para llevar a ejecucion todos éstos fines.'”® Se establecen con amplitud
actividades que los Ayuntamientos pueden realizar por delegacion de los Estados federales,
acordadas constitucionalmente. Se recoge un control indirecto de la actuacién de los
Ayuntamientos a través del control de sus gastos, pero lo realmente original, es el hecho de
que los Ayuntamientos deben dar cuenta de sus gastos “al concejo o al comun de sus
vecinos”,"” no a un oérgano jerarquicamente superior. El sistema competencial descrito en
esta Constitucion no prevé la existencia de ninglin control o intervencidn estatal, circunstancia
logica por otra parte si se tiene en cuenta el caracter autbnomo de municipio por el que se
inclina.'® Es llamativo también el hecho de que sea la Constitucion de cada Estado, norma
legal del maximo rango, la que atribuya a los municipios una serie de competencias. Pero,
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pese al interés que inicialmente suscita la forma de abordarse esta materia en el Proyecto de
Constitucion federal, al no haberse promulgado la misma no pueden afiadirse mas datos a lo
dicho.

La Constitucion de 1869 consagra un modelo que ha perdido el brio descentralizador
de 1812 y 1823 y que estd mas cerca del modelo de los moderados, afirmandose plenamente
un poder municipal doméstico de atribuciones exclusivas, fuera de las cuales, so6lo podria
actuar el Ayuntamiento por delegacién y bajo el consiguiente control gubernamental. Los
principios recogidos en el texto constitucional no dejan de ser significativos. Por una parte,
hay un reconocimiento constitucional de un ambito propio de competencias a favor de los
Ayuntamientos, en relacion con el cual les corresponde ejercer las funciones de gobierno y
direccion de los intereses municipales. Aflora aqui una orientacion resueltamente
descentralizadora. Pero por otra parte, hay que destacar que esas funciones deben quedar
circunscritas a sus ambitos de intereses peculiares, correspondiéndoles a las autoridades del
Estado evitar que los Ayuntamientos “se extralimiten de sus atribuciones”.'®" Uno y otro
principio constitucional, contrapuestos entre si en cierto modo, expresan la recepcion en
nuestro ordenamiento de la idea de poder local, en el sentido de reconocer a favor de las
respectivas entidades, ambitos propios de intereses, excluyendo paralelamente la intervencion
de organos superiores en los mismos. La idea de los constituyentes de 1869 es atribuir a las
Corporaciones Locales competencias generales de naturaleza administrativa en su ambito
territorial, reservando estrictamente al Estado las de naturaleza politica,'® y estableciendo la
intervencion del Rey o de las Cortes para impedir que los Ayuntamientos se extralimiten de
sus atribuciones, en perjuicio de los intereses generales y permanentes. La coincidencia es
total entre la Constitucion de 1869 y 1876 en esta materia.

No se produjo con la Ley de 1877 un cambio sustancial respecto a la Ley de 1870,
pero si se advierte claramente una tendencia a atribuir al Gobierno mayores potestades en
orden al control de la actividad local. El esquema de competencias municipales de esta ley es
sustancialmente idéntico al de la anterior norma municipal, no obstante se hicieron
importantes modificaciones en favor del intervencionismo estatal.'®

Es necesario tener en cuenta el caracter econdmico-administrativo no politico de los
Ayuntamientos, de donde se derivaria la limitacion de actuar solo en aquello previsto por la
ley. Los Ayuntamientos precisan de una cobertura legal expresa para el ejercicio de cualquier
actividad, poniéndose de este modo de relieve el apoliticismo y la especialidad de lo
municipal, reducido a los términos tasados que las leyes pueden establecer. Formulada esta
primera limitacidon, se declara la exclusiva competencia de los Ayuntamientos sobre el
gobierno y direccion de los intereses peculiares de los pueblos, y en particular, lo que tenga
relacién con las materias que se citan.'®*

Reproduce la idea de las competencias municipales “exclusivas”, optando de este
modo, por la configuracion de un ambito de intereses privativos en la gestion, en los cuales
solo estarian legitimados para intervenir los Ayuntamientos. Por otra parte, la concrecion de
las materias que se debe entender que integran estos intereses peculiares, se hace sélo
parcialmente en la propia ley municipal, ya que, al presentar la lista de las mismas utiliza la
expresion “en particular las siguientes”, de donde cabe deducir que el listado de materias de
exclusiva competencia municipal, no es un listado cerrado sino que tiene un caracter
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meramente enunciativo. Pero, teniendo en cuenta los términos en que estd redactada la
definicion de municipio, hay que entender que cualquier ampliacion del campo de intereses
peculiares de los pueblos, mas allad de los expresamente previstos en la norma municipal,
requiere la correspondiente cobertura legal expresa. Efectivamente, si bien es cierto que del
caracter meramente enunciativo del listado de estas competencias, podria deducirse una
capacidad del Ayuntamiento para asumir otras nuevas, en base a su genérica responsabilidad
en relacidon con los intereses peculiares de los pueblos, ello no resulta posible, habida cuenta
que se requiere la intervencion expresa del legislador para definir cualquier ambito de
actuacion municipal.'® En consecuencia, este caracter abierto del listado de competencias
municipales exclusivas se remite para su posible ampliacion, al legislador sectorial. En este
sentido, puede concluirse diciendo que la Ley Municipal de 1877 afirma el principio de la
exclusiva competencia municipal para el gobierno y direccion de sus intereses peculiares,
formula un listado no cerrado de las materias comprendidas en este ambito de intereses y se
remite implicitamente, a futuras leyes para las eventuales concreciones o ampliaciones de las
materias que integran el &mbito de intereses peculiares de los pueblos.

Pero es necesario conocer el alcance objetivo que tiene esta nota de exclusividad.
Esta declaracion de exclusividad de los Ayuntamientos es poco menos que retdrica,'*® ya que
al final de este listado, se aflade que “los gobernadores velardn por el cumplimiento de esta
parte tan interesante la administracion, en virtud de las facultades que les confiere la Ley
Provincial”.'®" De este ultimo inciso se deduce que es muy discutible que se pueda hablar de
competencias exclusivas del Ayuntamiento, al establecerse la intervencion del gobernador
civil en dicho ambito. Se sefiala también, como competencia municipal exclusiva, el
nombramiento de los empleados municipales,'®® cuestion para la que no viene establecida
limitacion alguna. Desde la Restauracion, se percibe ya claramente la contradiccion entre la
atribucion de unas competencias pretenciosamente exclusivas, definidas en la legislacion local
y la delimitacién que de las mismas se hace por la legislacion sectorial, que impone nuevas
obligaciones a los municipios, con lo que se acaba llegando a una abusiva utilizacion de los
recursos locales para cubrir atenciones de interés estatal. De otra parte, la totalidad de los
acuerdos locales son controlables por 6rganos de la Administracion del Estado, con lo que las
competencias locales exclusivas, no son sino puro nominalismo. Corrobora esta opinion el
hecho de que en ocasiones se exige para ciertos acuerdos municipales la aprobacion del
gobernador, oyendo a la Comision Provincial,'® e incluso, la aprobacion del Gobierno, previo
informe del gobernador, oyendo a la Comision Provincial.'”’ También se exige, en algtn otro
caso, la autorizacién de la Diputacion Provincial.'”'

Con independencia de que sea mayor o menor el ambito material de competencias
que corresponde a las Corporaciones Locales, para valorar su contenido real hay que conocer
el grado de discrecionalidad, independencia y responsabilidad que se reconocen al
Ayuntamiento para el ejercicio de las mismas. Esta ley contiene numerosas muestras de
controles y tutelas por parte de la Administracion del Estado sobre la Administracion Local.
Se prevén diversos supuestos en los que los acuerdos municipales no pueden ser ejecutivos
sin la aprobacién del gobernador y/o de la Diputacion, y en algtn supuesto del Gobierno,'”
tal y como ya se ha sefialado anteriormente. El alcalde esta obligado a suspender la ejecucion
de los acuerdos municipales, de los que son ejecutivos por si solos, en los casos en que se
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estime falta de competencia, o que sean constitutivos de delito,'” supongan peligro para el
orden publico o si se aprecian perjuicios para un tercero.'”* En determinados casos, procede el
recurso de alzada contra acuerdos municipales ante el gobernador civil, quien resuelve una
vez oida la Comision Provincial.'”” Las ordenanzas municipales de policia urbana y rural
requieren, para ser ejecutivas, la aprobacion del gobernador de acuerdo con la Diputacion.'”®
La situacion de subordinacion viene expresamente determinada por el hecho de que los
Ayuntamientos, los alcaldes y los regidores, en todos los asuntos que la ley no les atribuya
expresamente competencias, estan bajo la autoridad y direccion administrativa del gobernador
de la provincia.

Con esta red tan tupida de controles, la mayor o menor amplitud de materias que
configuran el ambito de las competencias municipales es un factor hasta cierto punto
secundario, pues el contenido juridico de estas competencias y la capacidad municipal de
decision en el ejercicio de las mismas, son sumamente limitadas. El ambito de competencias
municipales exclusivas es muy exiguo, y muy amplia la dependencia de los Ayuntamientos
respecto del Gobierno central. Pero con todo esto, es posible hallar en la letra de esta ley,
algunas breves pinceladas de color descentralizador, como es el caso de enunciar una serie de
competencias exclusivas de los Ayuntamientos al menos sobre el papel, o el de la afirmacion
del principio general de la ejecutividad de sus actos.'”’

El Estatuto Municipal supuso también, en el tema de las competencias municipales,
un avance muy significativo en la definicidon del régimen local, llegando a tener una influencia
decisiva en la legislacion posterior. Se hace un gran esfuerzo para hacer una detallada
sistematizacion de las competencias y de las obligaciones municipales. Ahora bien, como se
dird mas adelante, el mayor detalle en la definicion de competencias locales no es garantia de
las mismas frente a la legislacion sectorial, que puede perfectamente ignorarlas.

Ofrece esta norma el planteamiento mas generoso y pormenorizado de las
competencias municipales de la historia de la legislacion local espafiola. Al igual que en la
Ley de 1877, se define como de “la exclusiva competencia de los Ayuntamientos... el
gobierno y direccion de los intereses peculiares de los pueblos”'" pero, a diferencia de la
legislacion anterior, no hay en el Estatuto un precepto paralelo al de la Ley de 1877, que
limitaba a los Ayuntamientos al ejercicio de las funciones que les eran atribuidas
expresamente por ley.'® En consecuencia, la genérica atribucion a los Ayuntamientos del
gobierno y direccion de los intereses peculiares de los pueblos es susceptible de amparar la
asuncion de competencias municipales en términos tedricamente ilimitados, sin necesidad de
que la ley haya de reconocer, caso por caso, esta capacidad. Ademas, el listado de objetos en
los que el Estatuto particulariza, aunque sin tener el caracter de “numerus clausus”, suponia
una declaracion de competencia municipal exclusiva muy amplia. Este listado es mas largo y
preciso que el de ninguna otra ley anterior, en la medida que la concrecion es un elemento de
gran importancia en orden a garantizar la efectiva titularidad de competencias de los
Ayuntamientos. No cabe duda de que el planteamiento del Estatuto, es formalmente muy
riguroso: definicion general de la competencia municipal en relacién con los intereses
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peculiares de los pueblos y listado, sumamente detallado, de caracter enunciativo,
concretando algunas materias objeto de esta competencia.'®!

Ahora bien, lo que ya de entrada resulta desproporcionado es la declaracion de
exclusividad de estas competencias, pues a la vista del resto del articulado del Estatuto, no
responde a la realidad. Efectivamente, se advierte a continuacion que “la competencia
municipal no serd obstdaculo para la de los institutos y servicios andlogos a los municipales
dependientes del Estado, de las regiones o de las provincias » 182 semejante mencion resulta
dificilmente compatible con la declaracion de exclusividad de las competencias municipales
hecha anteriormente. Este precepto admite dos interpretaciones practicamente opuestas
respecto a su alcance: Por un lado, es posible poner de relieve la incompatibilidad de la
intervencion estatal con la declaracion de exclusividad de las competencias municipales y ver
en esta referencia expresa a servicios estatales, en relacion con los mismos objetos de la
competencia municipal, el reconocimiento de la vacuidad del sistema utilizado por el propio
Estatuto, para garantizar un ambito generoso de competencias municipales. Por otra parte,
puede entenderse que esta prevision de compatibilidad de competencias estatales y
municipales en relacion con unos mismos objetos materiales, juega precisamente como
garantia a favor de los municipios, pues ello implicaria que la habitual atribucién al Estado
por via de la legislacion sectorial, de competencias en relacion con los mismos objetos de la
competencia municipal, no podra impedir que los Ayuntamientos puedan tener algun tipo de
intervencion en estos mismos asuntos. De este modo, el Estatuto lo que abonari es la
comparticion de competencias entre municipios y Estado en unos mismos sectores de
actividad, y ésta es compatible con la exclusividad, pues tanto los municipios como el Estado,
pueden ser titulares, en exclusiva, de la competencia sobre las fases procedimentales que les
corresponda del conjunto del sector material que comparten.

En cualquier caso, no cabe duda de que la lectura del texto del Estatuto, nos remite
inevitablemente, a la comparticion de competencias entre el Estado y los municipios, en
relacién con las diversas materias afectadas. Lo que no estd tan claro es si esta actuacion
conjunta es establecida o no en detrimento de la exclusividad de competencias sobre el listado
de materias inicialmente conceptuadas como exclusivas. La declaracion de la exclusividad de
las competencias municipales seria compatible con la competencia estatal sobre los mismos
objetos si, la descripcion que se hace de los mismos fuera més precisa, detallando las fases
procedimentales que, en relacion con cada uno de ellos, corresponden a la competencia
municipal, de manera que cupiesen otras fases que pudieran atribuirse a la competencia del
Estado. No es este el caso, pues, a pesar de su considerable concrecion, muchos de los
apartados del articulo 150 definen al sector material de que se trata en su globalidad,
aplicando a esa globalidad, la declaracion de la exclusividad de la competencia municipal, de
modo que s6lo caben competencias exclusivas del Estado sobre estos mismos objetos, si es en
detrimento del alcance de la competencia municipal.'?

Es necesario sefialar que en una norma tan especialmente preocupada por declarar la
autonomia municipal no es de recibo una limitaciéon a la exclusividad de las competencias
municipales de tanta entidad. La expresion de que “la competencia municipal no serd
obstaculo para la de los institutos y servicios andlogos a los municipales dependientes del
Estado, de las regiones o de las provincias »184 tiene una enorme fuerza, parece que el
Ayuntamiento puede ser desplazado de un determinado sector material, debiendo actuar
conjunta y coordinadamente, con o6rganos del Estado, la region o la provincia en ese mismo
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ambito, cuestion que se opone al principio de la exclusividad de una competencia. El propio
Estatuto admite necesarias excepciones al principio de exclusividad de las competencias
municipales que el mismo declara, y no cabe duda de que la simple existencia formal de estas
excepciones, independientemente de su extension real, devalua radicalmente la eficacia del
principio. Hubiera sido més consecuente que el legislador no se hubiera referido a
competencias exclusivas. La pretension municipalista de definir un ambito cerrado de
competencias exclusivas a favor de los Ayuntamientos no pasa de ser una simple declaracion
de intenciones, cuya efectividad deviene negada por otros preceptos del mismo.'®’

Un cambio, mas nominal que sustancial, tiene lugar en la Dictadura de Primo de
Rivera, pues, pese al proclamado naturalismo municipal y ampliacion y detalle con que se
enumeran las competencias exclusivas municipales, la normativa sectorial, incluso la de rango
puramente reglamentario, sigue siendo, de hecho, la definidora del circulo de competencias de
los Ayuntamientos.

El Estatuto supuso un giro de ciento ochenta grados respecto de lo que venia siendo
tradicional en la legislacion de régimen local: la subordinacion cuasi jerarquica de los 6rganos
locales a los del Estado, que podrian suspender sus acuerdos o resolver los recursos
interpuestos contra los mismos.'*® En el marco de esta norma, desde el punto de vista de las
competencias municipales, el dato de la judicializacion del control de la actividad municipal
puede ser, hasta cierto punto, secundaria, pues, paralelamente a la misma, el Gobierno puede
ostentar instrumentos de control, tal vez mas eficaces sobre los actos locales, como es el caso
de los que se pueden derivar de sus facultades de alta inspeccion o de aprobacién final en
determinadas materias. En definitiva, sin cuestionar en absoluto la formidable trascendencia
formal de la introduccion en el régimen local de este principio de autonomia y de
judicializacion de los mecanismos de control, tampoco puede ignorarse que su relevancia, en
el tema de las competencias locales, puede ser bastante limitada.

Se establece, en la Ley de 1935 respecto de la competencia municipal, que “e/
gobierno, fomento, direccion y administracion de los intereses peculiares de los pueblos sean
de indole moral o material” son de competencia municipal, y afiade que para la realizacion de
estos fines los municipios gozardn de la autonomia que establece el articulo 9 de la
Constitucion de 1931, subordinando dicha competencia exclusiva a la observancia de las
leyes.'¥” Se parte, pues, de una generosa clausula general de capacitacion de los
Ayuntamientos para que puedan gestionar con autonomia los intereses peculiares de los
pueblos. Al especificarse que estos intereses pueden ser morales o materiales se subraya su
amplitud, que puede alcanzar virtualmente todos los asuntos publicos, siempre que sea a nivel
local. Se trata de una clausula abierta de capacitacion, que no garantiza en ningun caso, la
exclusividad de las competencias municipales, sino simplemente, la posibilidad de que los
Ayuntamientos la utilicen para intervenir, con autonomia, en los diversos aspectos de la vida
local, pero sin exclusion de la eventual actividad de otras Administraciones.

A continuacion, se establece que “en el ejercicio de la autonomia, la jurisdiccion
municipal comprende cuanto significa interés del municipio”, y a renglon seguido, recoge un
amplio listado de materias."®® El término “jurisdiccion” sugiere una cierta nota de
exclusividad en la medida que implica un “poder” sobre los asuntos de que se trate; de ahi,
que puedan entenderse como exclusivas del municipio las competencias incluidas en esa lista.
Esta enumeracion esta estructurada de una forma realmente novedosa, que viene a ser un
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intento de sistematizacion, en un solo articulo, de las diversas manifestaciones de la
competencia municipal, pero con el caracter de lista abierta no limitativa. Se dividen en seis
grupos: facultades constituyentes, potestad de ordenanza, actividad juridica, medios
personales, medios materiales y ejecucion de obras y servicios. No obstante, a una conclusion
contraria se podria llegar a la vista de lo establecido en el articulo siguiente que sefiala: “/a
competencia municipal no sera obstdaculo para la de las obras y servicios andlogos que estén
a cargo del Estado, region o provincia”."® No queda pues otra opcion, que entender que las
materias recogidas en el listado antes citado, son propias, pero no exclusivas, de la
competencia municipal. No se trata de competencias exclusivas de los Ayuntamientos, sino de
una simple relacion de campos materiales de actividad publica, acerca de los cuales se
reconoce a los municipios una capacidad de intervencion. Se inscribe esta norma en la
tradicion de la legislacion espafiola de régimen local, de formular los listados de competencias
municipales, no en términos de relacidon precisa de competencias exclusivas, sino en los del
listado abierto de capacidades de intervencion, que no excluyen la actividad de otras
Administraciones Publicas. El legislador ha entendido que del principio constitucional de
autonomia no se deriva un requisito de exclusividad de las competencias, sino que la
autonomia puede concretarse perfectamente en un modelo de competencias concurrentes o
compartidas.'” Dicha mencion debe entenderse como una posibilidad de colaboracion con
otras Administraciones Publicas en cuestiones de indole municipal y que afectan al ambito de
intereses municipales. Parece que el legislador es consciente de la falta de medios de algunos
municipios, sobre todo los rurales, para hacer frente al incremento constante de servicios y
necesidades que van planteando los nucleos de poblacion.

Puede sefialarse, finalmente, que la legislacion republicana aporta poco al modelo de
determinacion de competencias locales regulado en el Estatuto Municipal, su unico valor esta
en que alguno de sus puntos, (constitucionalizacion de la autonomia local, mayor concrecion
del régimen juridico de las obligaciones municipales, y aparicion de una diversidad de
legislaciones de régimen local) anticipa claramente instituciones vigentes en la actualidad.
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CAPITULO 111
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3.6.4. Normas que recogen la doble eleccion del alcalde: concejil y popular.
3.6.5. Normas en las que la eleccion y el nombramiento del alcalde es totalmente

controlada por el Poder ejecutivo.
3.7. El alcalde de Madrid.
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CAPITULO 111

3.1. SISTEMAS ELECTORALES.

La cuestion electoral durante todo el siglo XIX no tuvo un modelo definido, como
tampoco lo tuvo la situacion politica general. Las elecciones locales fueron continuo objeto de
debate, hasta el punto de llegar a provocar verdaderas crisis de Gobierno. La polémica se
centr6 fundamentalmente, en dos cuestiones: el objeto del voto y la extension del derecho al
mismo.

El objeto del voto se centraba en saber qué se elegia, y lo que es mas importante,
para qué se elegia. Las alternativas eran la de elegir a todos los componentes de la entidad
local, o solo a algunos de ellos. El tema alcanzaba su punto algido respecto del alcalde, ya que
habia que determinar si era designado por el Gobierno central o por el propio Ayuntamiento.
Estas tensiones, en algunos casos, se resolvieron con férmulas intermedias, como la
denominada féormula mixta en la eleccion del alcalde, designado por el Gobierno de entre los
concejales.

Por otra parte, la discusion sobre la extension del voto permanecié durante
practicamente todo el periodo al que se viene haciendo referencia: el mayor o menor nivel de
rentas o las mayores capacidades del individuo, fueron los criterios que determinaron la
posibilidad de acceder al sufragio, bien sea activo o pasivo. Durante todo el siglo pasado, al
menos hasta la Ley electoral de 26 de junio de 1890, con el breve lapso de tiempo en que
estuvo en vigor la legislacion derivada de la Revolucion de 1868, se adopté una filosofia
social y politica del sufragio caracterizada, ante todo, por un doctrinarismo elitista que habria
de conducir al establecimiento de formulas restrictivas propias del sufragio censitario.'”’
Tampoco, en los comienzos del siglo XX, la cuestidn electoral cambi6 sustancialmente, no se
consolidé ningin modelo electoral. Las reformas de 1924 y 1935 fueron, por causas
sobradamente conocidas, efimeras.'”

Antes de pasar a desarrollar otras cuestiones, es necesario conocer los tipos de
sufragio que aparecen en la normativa municipal a la que se viene aludiendo.

3.1.1. SUFRAGIO INDIRECTO.

El sufragio indirecto o de segundo grado es aquél en el que la eleccidn se confia a un
colegio, a su vez electivo. Se llama de primer grado a la eleccion de los integrantes de ese
colegio, y de segundo grado, la que el mismo hace, de entre sus miembros o no, del titular del
organo de eleccion directa. El sufragio indirecto es propio de las épocas revolucionarias al
incorporar al proceso a casi todo el pueblo. Desde el estrecho circulo de la parroquia, y en
fases sucesivas, los ciudadanos van seleccionando unos compromisarios que, normalmente,

"I M. CARRO MARTINEZ, “Las claves politicas de la autonomia municipal en el Estatuto de Calvo Sotelo”, en
Cincuentenario del Estatuto Municipal, Estudios conmemorativos, Madrid 1975, 159.
' PEREZ ALGAR, “Elementos”, 76.
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coinciden con los lideres naturales, hasta llegar a los mas ilustrados en las capitales de
provincia. Con el método indirecto no hay candidaturas, ni verdadera campana electoral de
partidos que, por lo demads, resulta ajena a la mayor parte de la base electoral. El sufragio
indirecto elimina o reduce al menos, de forma considerable, el problema de las listas
electorales, complicado y polémico en el caso del voto censitario."” La intervencion que
pueda caber a las autoridades locales es, pues, muy pequefia, reducida a los métodos violentos
y facilmente denunciables a que dé lugar su presidencia en los actos electorales. Fue utilizado,
durante el siglo pasado, para evitar los posibles excesos democraticos en que podria incurrir el
electorado. El sufragio de segundo grado implica una eleccion destinada a reforzar el poder de
la clase media local; ahora bien, la amplia base del primer grado, da ocasion a que la clase
trabajadora (simples jornaleros, pequefios colonos o propietarios de parcelas infimas, pastores,
etc.) ponga anualmente en cuestion el liderazgo de los hacendados, los grandes arrendatarios y
los empresarios llamados a regir el municipio. Lo que resultd un instrumento vélido en el
derrocamiento del Antiguo Régimen, podia volverse contra la nueva clase rectora: la
burguesia. Es necesario recordar lo agitado de las elecciones municipales durante los dos
primeros periodos liberales, la frecuente intervencion del jefe politico y la asignacion final de
los recursos a las oligarquias provinciales.'**

3.1.2. SUFRAGIO DIRECTO.

Es aquél en el que los electores designan a los elegibles, sin necesidad de limitarse a
la eleccion de sus representantes o compromisarios. Es el sistema opuesto al sufragio
indirecto. Dentro de él pueden hacerse, entre otras subclasificaciones, la que distingue entre
sufragio censitario y universal, a la que procede hacer referencia, por ser éstos los sistemas
tradicionalmente utilizados en el derecho electoral espafiol.

3.1.2.1. SUFRAGIO CENSITARIO.

Se ha definido como aquel tipo de sufragio directo en el que las incapacidades que
niegan el ejercicio al voto a determinados individuos o grupo de ellos, son consideradas
discriminatorias por la opinion publica. El sufragio directo y censitario excluye siempre del
proceso al proletariado urbano y rural. Electores y elegibles pertenecen a las clases altas y
medias; los segundos, preparan su candidatura y la defienden en un medio social que no les es
ajeno, se ponen en contacto con sus electores, bien durante la campafia, bien previamente,
dado el medio predominantemente rural en el se mueven. Pero el sufragio directo complica,
considerablemente, los procedimientos, acaba con la sencillez del método gaditano e
introduce plenamente en el derecho electoral, a las autoridades locales y provinciales. Desde
la division electoral del territorio y la formacién de las listas, hasta el escrutinio y la
presentacion de las actas, las leyes electorales presentaran una variada gama de operaciones y
requisitos en los que se apela, necesariamente, a la colaboracion de esas autoridades.

Este tipo de sufragio va a llevar consigo que el régimen electoral se desarrolle al
margen de la comunidad local en su conjunto, depositando la legalidad en manos de una capa
social muy delgada. Es un grupo minoritario de la poblacidon nacional el que participa en la
vida politica local, aunque sea Unicamente como elector. Una elite local, cuya maxima
aspiracion es conectarse con los modos de ser y de hacer de las clases andlogas que radican en
la capital de la provincia y asi, distanciarse de la masa ciudadana, que estd en unos niveles
inferiores de cultura y posicion social, que tiene otra vida, otros problemas, y que, en
definitiva, “hace otra historia”. Hay autores que han visto en ese constante distanciamiento
entre los dos sectores de poblacion citados, el origen de toda la inestabilidad de este periodo.

19 CASTRO, “La Revolucién”, 130-131.
YYD, ibidem, 122.
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Esta situacion supuso que, a nivel de gobierno local, no estuvieran, ni se sintieran
representados en sus respectivos Ayuntamientos, grandes grupos. Para ellos, las
Corporaciones Locales venian a ser la expresion del otro sector de poblacion; la expresion de
otros modos de hacer y de sentir, de otros horizontes, de otras necesidades. Se permitid, pues,
el acceso a la representatividad municipal unicamente, a quienes tenian ante si los problemas
de una burguesia acomodada. Los demas conflictos vecinales, si en alguna ocasion hacian su
aparicion, lo hacian, por lo comun, en la calle, al calor de las revueltas y no en el marco
institucional adecuado.'”

Tras la revolucion burguesa, llegoé el momento de restringir la participacion a quienes
tenian algo que perder, a quienes ofrecian garantias de orden y estabilidad. La adopcion de la
eleccion directa, método reconocido por la generalidad del liberalismo europeo, facilito la
introduccion del sufragio censitario, eliminando a quienes su posicion econdmica abocaba al
descontento y a la reivindicacion continua. A partir de 1835 y sobre todo de 1840, el sistema
electoral quedé anulado, durante casi un siglo, en el patron censitario.'”® Esta forma de
representacion municipal constituird, a partir de ese momento, una constante en la legislacion
local hasta 1868, y fue aceptada por progresistas y moderados. La diferencia entre ambos
grupos politicos, en este punto, radicard en que estos ultimos acabaran comportandose como
ultracensitarios.'”’ La habilidad del sistema estuvo, sin embargo, en reconocer el sufragio a
los mayores contribuyentes, y no sélo, a los mayores propietarios de bienes raices, como
ocurri6 en Francia y que constituyé uno de los motivos de la Revolucion de 1830."* Se
integraba asi, a los comerciantes e industriales mas poderosos, confirmando la importancia del
comercio y de la industria en la vida del pais. La tendencia moderada pretendié concentrar el
voto en los mayores contribuyentes de cada municipio. Frente a ella, el progresismo, mantuvo
una sensible rebaja del censo, que ampliaba considerablemente el concepto de clase media,
hasta introducir a los medianos arrendatarios del campo, a los pequefios comerciantes e
industriales, a los profesionales y a los intelectuales; sélo se excluia a los que necesitaban de
un jornal, supliendo de este modo, la concentracion existente de la propiedad territorial y el
escaso desarrollo de una burguesia industrial o comerciante.'” La capacidad econémica es la
determinacion que mas arraigo ha tenido. Lleva a suponer que la persona acomodada tiene
cierta instruccidon; que ha demostrado aptitud para regirse y desenvolverse en la vida; que
tiene sentido de responsabilidad y de buena administracion; que es, en una palabra, garantia
de recto gobierno. Ademas, eventualmente, podia atribuirse también el derecho de sufragio a
quienes careciendo de bienes en el grado requerido, acreditaran determinados niveles de
instruccion, pero esta ampliacion no alteraba, sustancialmente, el significado y el
funcionamiento del sistema. Durante todo el siglo precedente, las distintas regulaciones varian
en la exigencia de requisitos y, por tanto, se permite la presencia de un mayor o menor
numero de electores; desde la mas simple exigencia de tener “una subsistencia independiente,
sacdndole de la clase de jornalero”,*™ a la mas rigurosa depuracion del concepto, al exigir al
elector una cuota tributaria en los impuestos directos, expresiva de la posesion de propiedad
territorial,””' lo que circunscribi6 la eleccion a un porcentaje de poblacién, que segun se ha
venido manejando, oscilaba entre el 1,8% en Madrid y Barcelona y el 3,7% en Albacete. La
seleccion de quienes podrian ser candidatos se produjo con mayor rigor aun; sélo podian ser

% MORELL OCANA, “El régimen”, 458-459.
1% ya en 1834, el Partido Progresista habia renunciado al sufragio municipal de todos los vecinos.
7' A. MARTINEZ MARIN, “La eleccion o nombramiento y cese del alcalde”, Revista de Estudios de la
Administracion Local y Autonémica, 242, abril/junio, Madrid 1989, 291 y “La representatividad”, 34.
" GUIRADO CID, “El alcalde”, 58.
"> CASTRO, “La Revolucién”, 123.
20 R D. 23 julio 1835, art. 15.4.
2! La Ley de 8 de enero de 1845 dibuja una escala de electores en la que quedan incluidos quienes paguen
mayores cuotas de contribucion.
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elegidos para cargos locales los mayores contribuyentes, esto es, quienes estaban situados en
el primer tramo de la ordenacion de contribuyentes de mayores a menores cuotas tributarias.

El Partido Progresista se avino facilmente a la sustituciéon del método indirecto,
centrandose en la eleccion por provincias, frente a la eleccion por distritos; en la extension del
censo y en el caracter electoral del alcalde. La eleccién por provincias concentraba los
resultados en las capitales, mientras que la eleccion moderada por distritos favorecia las
presiones de pequefios caciques rurales y las gubernamentales. La extension del censo
ampliaba el electorado urbano y rural, englobando a la pequefia burguesia y a esos
arrendatarios del campo, llamados a beneficiarse de las medidas liberales desde 1812. La
eleccion popular del alcalde resultaba un arma imprescindible contra la preferencia de la
Corona por los Gobiernos moderados.

El sistema electoral no es mas que un reflejo de los postulados que regian con
caracter general: el orden politico, la economia, la cultura quedaron durante largo tiempo,
abiertos unicamente, al hombre “que tenia medios™ y cerrados para el resto del vecindario. Se
comprende que fuesen éstos quienes, en ese momento, dominasen el campo de la politica
mediante el sufragio censitario y el campo de la economia local, mediante el instituto de la
propiedad. El resultado fue que, formalmente, la consagracion del sufragio censitario llevd
consigo que el régimen local quedase, exclusivamente, en manos de las clases privilegiadas.

3.1.2.2. SUFRAGIO UNIVERSAL.

Es el principio organizativo de los Estados democraticos, en virtud del cual la
totalidad de los ciudadanos mayores de edad, deben integrar el cuerpo electoral, de modo que
el ejercicio del poder estatal se basa en el consenso de todo el pueblo. Conforme al mismo, las
exclusiones al derecho de sufragio deben establecerse respetando el principio de igualdad,
deben basarse sélo en circunstancias individuales de la persona, y no pueden implicar la
exclusion de sectores significativos de la poblacion. Es necesario sefialar que, a pesar de que
en 1869 el sufragio universal instaurado era exclusivamente masculino, fue entendido por los
progresistas como un verdadero sufragio universal, aunque, desde una perspectiva actual, no
se entienda como tal, un sistema que excluia a las mujeres y a los analfabetos.

3.2. EVOLUCION LEGISLATIVA.

Conviene, como tramite previo al estudio de la cuestion electoral, hacer referencia a
su evolucion legislativa. El punto de partida hay que situarlo en la Constitucion de 1812. El
régimen electoral gaditano fue el punto central del debate constitucional, nueve articulos de
este texto se refieren a la materia electoral municipal*** En las discusiones parlamentarias, el
Conde de Toreno representd la opcion, casi unanime de la Camara, favorable a la
introduccion del sistema tal y como finalmente se implant6. La postura conservadora, muy
minoritaria, fue defendida parcialmente, por el diputado Larrazabal. La eleccion, como
sistema de provision de los cargos, constituye una de las principales innovaciones
introducidas por la Constitucion de Cadiz en el régimen juridico de los municipios
espafioles.’”® La formula que se introdujo fue el sufragio universal activo y pasivo, a través de
una eleccion indirecta.

El gobierno de la colectividad local se puso en manos de los propios ciudadanos. En
este sentido, conviene aludir a lo recogido en el Discurso Preliminar: “Los vecinos de los
pueblos son las unicas personas que conocen los medios de promover sus propios intereses, y

2°f Son los articulos 311 a 319 de la Constitucion gaditana.
2 GUIRADO CID, “El alcalde”, 8.
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nadie mejor que ellos es capaz de adoptar medidas oportunas, siempre que sea necesario el
esfuerzo retenido de algunos o muchos individuos”. Se establecid en esta Constitucion que
todos los cargos que componian el Ayuntamiento: alcaldes, regidores y procuradores sindicos
se nombrarian por eleccion de los pueblos. En este sentido, se reforzoé dicho caracter,
seflaldndose en su normativa de desarrollo que ningin vocal del Ayuntamiento podria
nombrar sustituto, ni siquiera con acuerdo de la totalidad de la Corporacion.® El texto
constitucional se remiti6 a la legislacion ordinaria en lo relativo “al niimero de individuos de
cada clase de que han de componerse los Ayuntamientos » 205 pero estableciendo ya, como
criterio, el de la proporcionalidad al vecindario, que va a mantener la practica totalidad del

Derecho Local esparfiol.

La eleccion de segundo grado supone un criterio mas avanzado que el representado
por el sufragio censitario, que se introduce posteriormente y que constituye una constante, no
Ginicamente en el Derecho espafiol, sino en el europeo del siglo XIX.?*® En este momento, la
utilizacion del sistema electoral directo no parecia aun viable, porque una eleccion sin
intermediarios, obligaba a plantear una serie de cautelas al Gobierno, en relacion con el
derecho al voto, que las circunstancias bélicas primero, y la urgencia revolucionaria después,
no permitian abordar. El sistema electoral de la Constitucion de Cadiz, que hacia posible un
cuerpo electoral de unos tres millones de votantes, se aplico, con intermitencias, en funcidn de
la vigencia del propio texto constitucional; los periodos absolutistas no conocian elecciones, y
por tanto, no necesitaban sistemas electorales.””’ No obstante, el régimen descrito ha sido

calificado doctrinalmente de “ingenuo, muy incompleto y técnicamente rudimentario”.>*®

Durante este periodo, se dictaron otra serie de normas relativas a la materia electoral
que se limitaron, casi exclusivamente, a organizar las elecciones, por lo que no procede entrar
en su analisis pormenorizado.””

La primera reaccion absolutista de Fernando VII, que llegé hasta 1820, supuso la
derogacion de todo lo legislado por los parlamentarios gaditanos. Este periodo dio a luz unas
normas electorales que supusieron un paréntesis al régimen previsto por las Cortes gaditanas y
un regreso a la situacion vigente a la promulgacion de la Constitucion de Cadiz.

La Real Cédula de 25 de junio de 1814 establecié que hasta que se produjera el
restablecimiento de los Ayuntamientos anteriores a la Constitucion gaditana, continuarian en
sus puestos quienes los formaban, con dos condiciones: que sus individuos no ejerciesen mas
funciones que las que tenian atribuidas en 1808 y que se borrasen de los libros de la

2% D. 11 agosto 1813, art. 2.
2% C. 19 marzo 1812, art. 311.
2% GUIRADO CID, “El alcalde”, 12.
27 ] A. ALEJANDRE, “El voto en Espafia”, Cuadernos de Historia 16, 188, Barcelona, 1985, 8.
2% MARTINEZ MARIN, “La representatividad”, 33.
2% Pese a que no tiene sentido desarrollar su contenido, toda vez que tiene escasa trascendencia para el tema al
que se viene haciendo referencia, no pueden dejar de mencionarse, entre otras normas: el Decreto de 23 de mayo
de 1812 y el Decreto de 10 de julio del mismo afio. El primero de ellos, al desarrollar el sistema electoral de la
Constitucion de Cadiz, sefiala que, en una primera fase, el nuimero de electores estaba en funcion del numero de
habitantes de cada localidad (9 electores en los pueblos que no llegaran a 1.000 habitantes, 17 en aquéllos que su
poblacién oscilara entre 1.000 y 5.000 habitantes y 25 electores en los lugares de mayor vecindario). Una vez
realizada esta eleccion, otro dia festivo de diciembre se reuniria la Junta de electores, presidida por el jefe
politico en las capitales, o en su defecto por el mas antiguo de los alcaldes o corregidores, para proceder a la
eleccion de los “empleos” del Ayuntamiento. EI Decreto de 10 de julio de 1812, complementario del anterior,
establece que para llevar a cabo la formacion de los Ayuntamientos, en los términos del Decreto de 23 de mayo
de 1812, cesarian en sus funciones, ademas de los regidores perpetuos, todos los individuos que formasen los
Ayuntamientos en ese momento, pudiendo ser elegidos a continuacion, para dichos cargos.
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Corporacion las actas de las elecciones constitucionales.”'” Como continuacion a lo recogido
en la norma anterior, la Real Cédula de 30 de julio del mismo afio, establecio la disolucion y
extincion de los Ayuntamientos constitucionales; se declararon nulos todos los decretos y
disposiciones de las Cortes relativas a la formacién de Ayuntamientos, en todo lo que fuesen
contrarias a las leyes, costumbres y ordenanzas municipales de los pueblos, que regian el 18
de marzo 1812.2'" Se ordené también, que se restablecieran las Corporaciones Municipales en
los pueblos donde las habia en 1808, en idénticas circunstancias en las que se encontraban
entonces,”'? y ocupando los puestos quienes los ostentaban en aquel momento.”" Los que
resultasen vacantes a consecuencia del tiempo transcurrido, se reemplazarian de la misma
manera en que se hacia antes de promulgarse la Constitucion gaditana.214 Se reintegraron, en
todos sus derechos y prerrogativas, a los concejales perpetuos y poseedores de cargos
enajenados de la Corona. Quedaron igualmente extinguidos, los oficios y jurisdiccion de los
alcaldes ordinarios constitucionales, restableciéndose los Corregimientos y Alcaldias mayores
de nombramiento real, en los pueblos realengos y de sefiorio, con las mismas atribuciones de
que gozaban en el Antiguo régimen. Se acordd también, la inmediata supresion de todos los
Ayuntamientos creados con arreglo a los decretos de las Cortes en los pueblos que antes no
los tenian, y que fuesen borradas de los libros municipales, las actas de las elecciones
populares, realizadas durante el periodo constitucional;*'> medio pueril de evitar, en lo que
fuese posible, los recuerdos del pasado.

Contrariamente a las previsiones fernandinas, la Constitucion de 1812 y su desarrollo
legislativo volvieron a regir tras su proclamacion, por el general Riego, en Cabezas de San
Juan el 1 de enero de 1820. Se inici6 asi, el denominado trienio liberal (1820-1823). La
Instruccidon de 1823 se destind a desarrollar y a dar forma a lo establecido en la Constitucion
de 1812, y en su legislacion de desarrollo. En el propio texto de esta ley se dice: “cuidard el
Jefe politico de que se proceda periodicamente a la renovacion de los Ayuntamientos, con
arreglo a la Constitucion, a la Ley de 23 de mayo de 1812, y a los demds decretos y
resoluciones vigentes”.*'® No se regulaba en ella el sistema electoral municipal, pues ya
estaba recogido en la propia Constitucion, si no que se limitaba a desarrollarlo y a aclararlo,
poniendo el acento, especialmente, en la intervencion del alcalde,”'” que “cuidard, bajo su
responsabilidad, de que se renueven los individuos del Ayuntamiento en el tiempo, modo y
forma que previenen la Constitucion, el Decreto de 23 de mayo y lo demas que rija en la
materia”.*'® Se desarrollo, pormenorizadamente, la intervencién de la alcaldia en todas las
fases de la eleccion.””” La principal modificacién introducida fue atribuir a las Diputaciones
provinciales el conocimiento de los recursos sobre elecciones municipales y su decision
gubernativa, que tras el correspondiente expediente, se prevé sin posterior recurso.’?’
También se pronunciaba, sin posibilidad de recurrir, sobre las excusas y exoneraciones de los
oficios municipales.221 Durante todo el trienio liberal, se dictaron, ademads, una larga serie de
normas de contenido electoral, de escaso interés para el tema concreto al que se viene

210R.C. 25 junio 1814, art. 1.
2 ibidem, arts. 1y 2.
212 ibidem, art. 3.
213 ibidem, art. 4.
214 ibidem, art. 5.
3 ibidem, Preambulo y arts. 6y 7.
281, 3 febrero 1823, art. 250.
27 ibidem, arts. 224 a 237.
28 ibidem, art. 224.
29 ibidem, arts. 225 a 236.
20 ibidem, arts. 134 a 136.
21 ibidem, arts. 137 a 139.
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aludiendo, y que no dejan de ser un desarrollo del sistema electoral disefiado por los
constituyentes gaditanos.222

A este periodo puso fin, bruscamente, el Manifiesto regio de 1 de octubre de 1823,
con el que se inici6 el ultimo periodo de gobierno de Fernando VII. La denominada década
absolutista dio lugar a que surgieran normas de signo completamente opuesto a la Ley de 3 de
febrero de 1823. En este sentido, puede destacarse la Real Cédula de 17 de octubre de
1824,* fruto del tercer cambio de instituciones que se produjo durante el reinado de
Fernando VII, sin que el tiempo y la experiencia modificasen la funesta tendencia del
Monarca a sostener, en toda su integridad, la antigua forma de gobierno y administraciéon. El
régimen absolutista recayd en sus antiguos errores, haciendo alarde de intransigencia o
aceptando Unicamente, pequefias modificaciones en sentido aun mas restrictivo y
centralizador.”** En el propio Preambulo, se sefiala que el objetivo que se pretendié con su
promulgacién no fue otro que el que: “desaparezca para siempre del suelo espariol hasta la
mds remota idea de que la soberania reside en otro que en mi Real persona, con el justo fin
de que mis pueblos conozcan que jamds entraré en la mas pequeiia alteracion de las leyes
fundamentales de la Monarquia”. Regularizo la organizacion de las Corporaciones Locales
sobre la base de los Ayuntamientos perpetuos, de nuevo restablecidos. El derecho a elegir los
individuos encargados de ejercer los oficios concejiles se confid a las Audiencias territoriales,
previa propuesta en terna hecha por los concejales, a pluralidad de votos y los informes que el
tribunal estimase oportunos. Dichos informes se referirian a las circunstancias y conducta
moral y politica de los propuestos, su idoneidad, la opinién publica de que gozasen y si
estaban libres de tacha legal; éstos serian evacuados por “personas de probidad y amantes de
mi Gobierno mondrquico”. El nombramiento se hacia por delegacion del Rey. En Madrid y
diez leguas alrededor, correspondieron esas atribuciones a la Sala de Alcaldes de Casa y
Corte. En todo caso, debia respetarse la costumbre establecida en muchos pueblos con
respecto a la division de cargos entre nobles y plebeyos, asi como también, los derechos de
los poseedores de oficios enajenados. Para que los nombramientos de tenientes, verificados
por éstos ultimos, fueran eficaces, se exigid que los cesionarios contasen con 1.000 pesos de
renta anual, en poblaciones de mas de 4.000 vecinos, y 1.000 ducados en las demas, siendo
personas idoneas; en caso contrario, no presentandose el poseedor, se cubririan los cargos con
arreglo al sistema general.*>’

La innovacion mas importante introducida en los Ayuntamientos fue declarar de real
nombramiento los oficios de diputado y personero del comun, sujetando su eleccion a los

22 En este sentido, hay que destacar entre otras: el Decreto de 13 de mayo de 1820 que modifica el numero de
electores compromisarios que deben elegir los Ayuntamientos: 9 en los pueblos que no lleguen a 1.000 vecinos;
15 en los que llegando a 1.000 no pasen de 10.000; 25 en los que llegando a 10.000 no pasen de 22.000 y 37 en
los que pasen de 22.000. La Orden de 8 de noviembre de 1820 dispone la division de las grandes parroquias en
secciones de 1.000 vecinos, a fin de facilitar el desarrollo de las elecciones. El Decreto de 15 de diciembre de
1820 establece la formula del sorteo para dirimir empates entre los elegidos. Interpreta, en sentido amplio, el
concepto de deudor a los caudales publicos, a efectos de delimitacion del derecho de sufragio pasivo, a los que lo
sean a los fondos de propios o arbitrios, pdsitos u otros cualesquiera ramos de los pueblos, asi como a la
Hacienda nacional y crédito publico y faculta a las Juntas electorales para resolver, en el acto, las dudas surgidas
en los comicios. Por ultimo, el Decreto de 21 de mayo de 1821, por via de aclaracion al de 23 de mayo de 1812,
al tiempo que mantiene el numero de electores fijado en este ultimo, incrementa el de miembros de los
Ayuntamientos, conforme a una escala que comienza por dos alcaldes, seis regidores y un procurador sindico
para los pueblos que pasando de 500 vecinos, no excedan de 1.000, y termina por 6 alcaldes, 24 regidores y 5
procuradores sindicos, para los pueblos de mas de 22.000 vecinos. Supone una importante modificacion el hecho
de que extienda la pluralidad de alcaldes a todas las Corporaciones, y sobre todo, que el numero de ellos pueda
llegar hasta 6.
¥ Real Cédula fijando las reglas que deben observarse en lo sucesivo para la eleccion de los alcaldes ordinarios
y demads capitulares y oficiales de los Ayuntamientos de los pueblos del reino.
2 SACRISTAN Y MARTINEZ, “Municipalidades”, 518-519.
2 R.C. 17 octubre 1824, arts. 1,3, 5, 7y 8.
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mismos tramites prescritos para los demés concejales.””® De esta manera, la necesidad
reconocida por Carlos III de sostener una sombra de representacion popular en las
Corporaciones Municipales hasta bajo el régimen absoluto, era negada por Fernando VII,
prefiriendo entregar, sin defensa alguna, los intereses de los pueblos a una oligarquia
destructora, a conceder una participacion, por minima que fuese, a la opinioén publica y al
sufragio de los ciudadanos en las funciones del gobierno.”’ Se preveia, en definitiva, que los
oficios perpetuos enajenados por la Corona continuaran siendo servidos por sus duefios en
tanto no revertiesen a ella.”?*

En el Real Decreto de 2 de febrero de 1833,”* se procedié a efectuar algunos
cambios con respecto a la Gltima norma que venia rigiendo desde 1824. Se ordenaba que se
procediera a efectuar elecciones por los Ayuntamientos vigentes, juntamente con un nimero
igual de vecinos, al de los miembros que componian la Corporacion. Estos vecinos serian los
mayores contribuyentes de cualquier género de impuestos.”*’ Se introducia una importante
novedad frente a la Real Cédula de 1924; en aquélla eran exclusivamente los miembros de la
Corporacion quienes confeccionaban las ternas para los oficios municipales, y en éste, se daba
cabida a los mayores contribuyentes para la elaboracion de las mismas. Llama la atencion el
hecho de que quienes participaban en la eleccidon, en su calidad de mayores contribuyentes,
pudieran resultar también elegidos.””' Se hacian ademas, algunas matizaciones con respecto a
la designacion de los oficios segun la importancia de los pueblos y los distintos territorios de
la Monarquia. Este sistema de renovacion de los Ayuntamientos se explica muy facilmente si
se tiene en cuenta que, en aquel momento, estaban ya perfectamente formados los bandos de
los partidarios de la nifia Isabel y de don Carlos, que sélo esperaban la inminente muerte del
Rey para salir al campo de batalla. En estas condiciones importaba mucho a Maria Cristina
reforzar su bando con unos Ayuntamientos fieles, colocando en ellos a sus partidarios a través
de una renovacién manipulada desde los Corregimientos y Acuerdos.*

Por su parte, el Real Decreto de 10 noviembre de 1833, establecio que las propuestas
de concejales, que en las normas anteriores debian remitirse a las Audiencias para su
aprobacion, serian enviadas ese afio a los intendentes,”® en cuanto desempefiaban las
funciones de los subdelegados de fomento;** pero en los pueblos de jurisdiccion pedanea,
dichas propuestas se seguirian enviando a los corregidores de los partidos.”® Igualmente, se
aclard qué debia entenderse por mayores contribuyentes: “los que lo sean por propiedades,
territoriales, rusticas o urbanas o por industria fabril o comercial permanente, y no los que
resulten accidentalmente tales por industrias ambulantes o pasajeras”.**® En todo lo demas,
se consider6 en vigor el Real Decreto de 2 de febrero de ese mismo afio.”*” De esta manera se
pretendia favorecer, sin llegar a la arbitrariedad, el nombramiento de los candidatos
favorables a la Reina, pues éste era el espiritu de los intendentes, hombres de confianza del
Gobierno, en contraste con el posible absolutismo de las Audiencias, todavia no renovadas, es
decir no depuradas, de los magistrados favorables al pretendiente.

226 R.C. 17 octubre 1824, arts. 1y 3.
27 SACRISTAN Y MARTINEZ, “Municipalidades”, 519-520.
228 R.C. 17 octubre 1824, art. 7.
229 Real Decreto mandando proceder a las elecciones de Ayuntamiento del modo que se ordena.
20 R.D. 2 febrero 1833, art. 2.
> ibidem, art. 4.
B2 NIETO, “Los primeros”, 305.
> R.D. 10 noviembre 1833, art. 3.
>4 ibidem, art. 2.
>3 ibidem, art. 3.
> ibidem, art. 4.
*7 ibidem, art. 4.
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El antiguo régimen muere con Fernando VII, pero fue bdasicamente, una
coincidencia, pues era la propia sociedad del siglo XIX quien ya no soportaba sus principios y
valores.?*® La nueva situacion cristalizd, a nivel constitucional, en el Estatuto Real, verdadera
carta otorgada, que constituyé una formula de constitucionalismo hibrido entre el
estamentalismo del régimen anterior y algunas conquistas histéricas del doceafiismo liberal.>*
No hizo referencia municipal alguna, pero introdujo el sufragio censitario. A su amparo, se
promulg6 el Real Decreto de 23 de julio de 1835.

El citado decreto, fruto de una autorizacion parlamentaria al Gobierno, estableci6
unos Ayuntamientos electivos, aunque bajo el control directo del Poder Ejecutivo. Declaraba
que “todos los oficios de la Repiblica y sus dependencias son de eleccion libre”**" Al
terminar el reinado de Fernando VII, la vida municipal se hallaba representada por una
multitud de Ayuntamientos compuestos desigualmente por regidores perpetuos, vitalicios,
bienales, anuales, nobles unas veces, plebeyos otras, sindicos de varias denominaciones,
diputados, etc. Fue éste, sin duda, el aspecto mas progresista del decreto. El sistema electoral
que se establecid no fue el del sufragio universal de la Constitucion de 1812, sino el del
sufragio censitario, tanto activo como pasivo, mas restringido en este ultimo caso. Con el
sufragio censitario se aseguraban unos Ayuntamientos relativamente dociles, sin la
combatividad y la fuerza que tenian en los anteriores periodos constitucionales, fuerza que les
habia proporcionado el elemento de la representacion municipal. El sufragio censitario fue
una constante en nuestra legislacion local hasta 1868. El derecho de sufragio universal
masculino, constitucionalizado en 1812, fue cercenado en base a los criterios cronolégico y
econdmico.**!

Tras el motin de la Granja, los Reales Decretos de 13 de agosto y de 15 de octubre de
1836 restablecieron la Constitucion de 1812 y la Instruccién de 1823. De nuevo vigente el
régimen gaditano, las Cortes se propusieron como tarea elaborar un nuevo texto constitucional
y una ley para los Ayuntamientos. El primer objetivo se logro con la Constitucion de 1837, y
el segundo, con la Ley Municipal de 1840, suspendida por Decreto de la Regencia de 13 de
octubre de 1840 y puesta en ejecucion de nuevo por el Real Decreto de 30 de diciembre de
1843, con las modificaciones a las que se viene aludiendo.

La Constitucion de 1837, frente a la enunciacion clara y taxativa del principio de
soberania nacional consagrado en 1812, optd por una férmula hibrida, fruto del pacto entre
progresistas y moderados. En efecto, no hay en la Constituciéon de 1837 ningun precepto
relativo a la soberania nacional, sélo su Preambulo se limitaba a decir: “Siendo la voluntad de
la nacion revisar, en uso de su soberania la Constitucion politica promulgada en Cddiz el 19
de marzo de 1812...”. Esta ambigiiedad, sin duda consensuada, satisfacia las aspiraciones,
tanto de los progresistas como de los moderados. Para los primeros, la soberania nacional era
algo tan obvio que era innecesario incluirlo en el articulado; para los segundos, no se privaba
claramente al Rey de sus facultades soberanas.”** El caracter electivo quedaba de manifiesto
en la mencion relativa al nombramiento de los Ayuntamientos, pero sin referirse a los
alcaldes: “Para el gobierno interior de los pueblos habra Ayuntamientos, nombrados por los
vecinos a quienes la ley concede este derecho”*" Se estaba realizando, también, un
reconocimiento expreso del sufragio censitario en la eleccion municipal, dejando abierta la
posibilidad de nombramiento gubernativo del alcalde.

8 MARTINEZ MARIN, “La eleccién”, 288.
% GUIRADO CID, “El alcalde”, 53.
29 R.D. 23 julio 1835, art. 6.
2! MARTINEZ MARIN, “La representatividad”, 35.
2 MONTANOS FERRIN, y SANCHEZ-ARCILLA BERNAL, “Historia”, 55.
23 .C. 18 junio 1837, art. 70.
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En la Ley de 1840, se rechazé el sufragio universal y el criterio en el que se basé el
sufragio censitario fue la riqueza econdmica. La disputa entre moderados y progresistas,
radicd en el quantum econdmico, tanto unos como otros, consideraban que la capacidad
electoral debia estar proporcionada con la riqueza y la industria. Pero la cuestion bdsica y
centro de las discusiones que tuvieron tan graves consecuencias, no fue otra que si el Poder
Central debia designar a los alcaldes o si eran los electores quienes habian de elegirlos en
exclusiva. Como ya se ha sefialado en otro momento, el Rey, por el Ministerio de la
Gobernacion, y previo informe de los jefes politicos, elige al alcalde y a los tenientes de
alcalde de todas las capitales de provincia, de entre los regidores del Ayuntamiento. El jefe
politico lo hace, en los mismos términos que el Rey, en los pueblos cabeza de partido o que
sobrepasen los 500 vecinos.”** El Gobierno no necesitaba, como en 1835, limitarse, para la
designacion del alcalde, a los tres individuos mas votados, sino que su discrecionalidad era
absoluta. Incluso la designacion de los tenientes de alcalde, con idéntico criterio discrecional,
acentuaba mas la injerencia gubernamental en la decision municipal. El Gobierno renunciaba
a su intervencion en los municipios mas pequefios en razon de que en éstos hay menos puntos
de contacto con el interés general, son mas faciles de gobernar y hay menos resistencia y
obstaculos al Poder Central **

El Real Decreto de 30 de diciembre de 1843, aunque era radicalmente electivo -todos
los individuos del Ayuntamiento eran nombrados por eleccidn directa y seria el alcalde el que
obtuviese el mayor numero de votos->** mantuvo el sufragio censitario. Las discusiones
relativas al nombramiento de la maxima autoridad municipal ponen de manifiesto que en este
momento existia unanimidad entre progresistas y moderados en el rechazo al sufragio
universal y en hacer de la propiedad garantia de la independencia del voto y justificacion de
su atribucion. Las posiciones progresistas se diferenciaban tinicamente por la mayor o menor
amplitud de la base electoral. Esta norma modific6 la Ley de 1840 fundamentalmente, en lo
relativo al nombramiento de alcalde.

La ruptura esperada y justificada de la relacion contra natura de Espartero con los
progresistas, la division de éstos, victimas de sus propias contradicciones, y la persecucion
moderada contra los sectores popular y progresista mas radicales, son algunas de las causas
del triunfo aplastante de los moderados en las Cortes de 1844-1845. Es significativo el hecho
de que en esas Cortes la oposicion progresista se redujese a un soélo diputado. Fruto de ellas,
fue la Ley de 1845, un texto netamente moderado y que muestra, de manera inequivoca, su
pensamiento reaccionario, tanto en lo que se refiere a la subordinacion de las autoridades
municipales al Gobierno central, como en su representatividad.**’ Se puso la designacién de
cargos municipales en manos del Ejecutivo y de los mayores contribuyentes, que eran los que
tenian capacidad de voto. El régimen local moderado, pieza basica en una organizacidon
altamente jerarquizada, convirtié a las autoridades territoriales y locales en simples ejecutores
de las instrucciones que partian del Gobierno central. El sistema de eleccion de los concejales
siguio6 siendo el censitario, pero concebido en términos mucho mas restringidos que en la Ley
de 1840 y el Real Decreto de 1843. Doctrinalmente, se ha sefialado que esta ley redujo la
representatividad municipal de forma dréstica respecto de las leyes y proyectos anteriores.**®

L. 14 julio 1840, art. 45.
245 En este sentido se manifiesta Martinez Marin, tomando como base el Diario de Sesiones de las Cortes de esa
legislatura, MARTINEZ MARIN, “La eleccion”, 296.
20 R D. 30 diciembre 1843, arts. 9 y 45.
T MARTINEZ MARIN, “La eleccién”, 296.
% CASTRO, “La Revolucién”, 175.
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La Constitucion de 23 de mayo de 1845 adapto su texto a la ley municipal del mismo
afio, con el fin de salvar su constitucionalidad, cuestion que se pone muy de manifiesto en la
manera de abordar la materia electoral. No existe en el constitucionalismo espafiol un texto
fundamental con menos representatividad, pues al distinguir al alcalde del Ayuntamiento,
tacitamente estd constitucionalizando el nombramiento gubernativo de aquél. Se establece:
“Habra en los pueblos alcaldes y Ayuntamientos. Los Ayuntamientos serdn nombrados por
los vecinos a quienes la ley confiera este derecho”.** Practicamente, el unico requisito que
sefnalaba esta Constitucion era que los Ayuntamientos debian ser elegidos por los vecinos, si
bien, tocaria a la ley determinar cuales de ellos tenian derecho a participar en esta eleccion.
No cabe duda, en todo caso, de que la legislacion que se dictase en el marco de este texto
constitucional, podria atribuir entera libertad al Gobierno para el nombramiento de los
alcaldes,250 como, de hecho, ya habia sucedido en la Ley de 1845.

Vicalvaro fue un pronunciamiento de los militares acompafiado de revueltas
populares en algunas ciudades importantes contra la corrupcién gubernamental existente y
que puso fin al periodo moderado. El mismo Céanovas del Castillo dijo en las nuevas Cortes
que “las Leyes (provincial y municipal) de 1845 eran sdlo una mdquina para ganar
elecciones”. Espartero y O’Donell conniven en el Gobierno hasta que éste ultimo, dos afios
mas tarde, se convierte en restaurador del régimen que destruyera antes. Si se tiene en cuenta
que en el Gobierno del bienio estaban juntos los moderados y los progresistas menos puros,
comandados por los militares O’Donnel y Espartero, no pueden sorprender ni la brevedad de
este periodo, ni la escasez de sus frutos juridicos, ni la ausencia de auténticas elecciones
municipales.”’ Se observa en la normativa del bienio un deseo de eliminar, con la mayor
rapidez posible, los Ayuntamientos moderados. La rapidez con la que éstas se dictaron
provoca que se mantenga, en algunas de ellas, un régimen transitorio; en otras ocasiones se
observa un respeto, casi secular, hacia las situaciones precedentes en el fragor del alzamiento
revolucionario, amén de la utilizacion de la normativa municipal promulgada con anterioridad
a la época moderada. No obstante, en todas estas normas no se observan aspectos que deban
ser tenidos en cuenta en el tema que se esta desarrollando, pero lo que indudablemente dejan
patente, es la importancia de los Ayuntamientos en la vida del Estado.

La Constitucion de 1856 positivizd expresamente el sufragio censitario, rechazando
el sufragio universal de la primera etapa constitucional; sin embargo, los Ayuntamientos
compuestos de alcaldes y regidores eran nombrados, unos y otros, directamente por los
vecinos contribuyentes sin intervencion gubernativa alguna. En este sentido, se mantuvo fiel
al pensamiento exclusivamente electivo progresista, de todos los miembros del
Ayuntamiento.”> En el Titulo dedicado a las Diputaciones y Ayuntamientos se limité a
proclamar la eleccion directa de alcaldes y concejales, pero por sufragio censitario,
constitucionalizdndose, por primera vez, este sistema para elecciones locales. En el resto de
las cuestiones, se remitio a la ley ordinaria, salvo en lo relativo a la elaboracién del censo, con
lo que se realzaba el papel politico de las instituciones municipales.”>® Los alcaldes y los
regidores eran nombrados por los vecinos que pagasen contribucion directa para los gastos
generales provinciales o municipales, en la cantidad que conforme a la escala de poblacion se
estableciera en la ley.”®* Se hacia referencia a continuacion, a nivel constitucional, a que
serian los Ayuntamientos quienes formarian las listas electorales para diputados a Cortes.”

29 C. 23 mayo 1845, art. 73.
20 MIR I BAGO, “El sistema”, 83.
I MARTINEZ MARIN, “La eleccién”, 298.
21D, “La representatividad”, 55.
> GARCIA FERNANDEZ, “El origen”, 331.
4 C. 1856, art. 75.
23 ibidem, art. 77.
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Esta circunstancia pone de manifiesto el interés que, sin duda alguna, despertaria para el
Gobierno el control de los Ayuntamientos, a pesar de que toda la normativa progresista tratase
de limitar su intervencion en el &mbito local. La propia Constitucion, en esta linea, sefialé que
los miembros de los Ayuntamientos y los funcionarios que cometiesen abusos, faltas o
delitos, en la formacién de las listas o en cualquier otro acto electoral, podrian ser acusados
por accién popular, sin necesidad de autorizacion al Gobierno.*® Manifiesta esta mencién el
deseo de neutralidad de los constituyentes en la confeccion de las listas electorales, al menos a
nivel formal, ya que dicho inciso quedaba desvirtuado por el hecho de que, una vez se
hubieran confeccionado las listas, éstas serian rectificadas por las Diputaciones, con una
intervencion que la ley califica de “precisa” del gobernador, y que debia realizarse ademas,
“en los términos y con arreglo a los trdmites que prescriba la ley”,*" en un intento de limitar
sus posibilidades de actuacion. Parece que la redaccion de este precepto constitucional fue el
fruto de la politica de consenso que determiné la totalidad de la obra legislativa del Partido
Progresista.

La Ley de 1856 ha sido calificada por la doctrina de “intento”, ya que carecid de la
minima vigencia para ofrecer resultados; ademas, el rechazo expreso que el texto hace del
sufragio universal, recogido en la Constitucion de Cadiz, imposibilita, en opinion de algin
sector doctrinal, el darle una calificacion de democratica.”®® Ahora bien, si el Partido
Progresista habia carecido tradicionalmente de un pensamiento unanime sobre esta materia,
en ese momento, al final ya de su existencia politica, también se encuentran voces que
contintian proclamando su fidelidad al sufragio universal. El sistema establecido en esta ley se
mantiene hasta la Ley Municipal de 1870, sin que el principio electivo de todos los cargos
municipales, incluido el alcalde, previsto constitucionalmente, tenga otro valor que el
testimonial de recoger del pasado una antorcha que orientard, en el futuro, la reivindicacion de
los proyectos progresistas.”> El cardcter democratico del Ayuntamiento reposo, en esta ley,
en el sufragio directo de toda la Corporacidn, incluido el alcalde, aunque se traté de un
sufragio censitario, pero dentro de la restriccion de este derecho, aparece como relativamente
amplio y ademads, no estableci6 distinciones entre la condicion de elector y elegible; en esa
ampliacion de la base electoral radica uno de los principios basicos del progresismo. La
amplitud del voto, frente a las formulas moderadas, es lo que constituye la principal garantia
de unas elecciones, aunque no mas tranquilas y nunca fielmente veraces, con todo, mas
auténticas.”® Los Ayuntamientos compuestos de alcaldes y regidores eran nombrados unos y
otros “directa e inmediatamente por los vecinos que paguen contribucion directa para gastos
generales, provinciales o municipales en la cantidad que, conforme a la escala de poblacion,
establece la presente ley”.*®' La formula de provision de la alcaldia era, pues, la electiva en
igualdad con el resto de magistraturas locales, como corresponde a un modelo de alcalde
progresista. Incluso, la eleccion, aunque simultaneamente, se establecio de forma diferenciada
para alcaldes y regidores y, dentro de aquéllos, para el alcalde primero.?®

El 14 de julio de 1856 O‘Donell se hizo con el poder y disolvid las Cortes por
Decreto de 2 de septiembre de 1856, iniciandose asi la década moderada. A nivel legislativo,
el periodo se inaugur6 con el Acta adicional a la Constitucion de la Monarquia espafiola de 15
de septiembre de 1856, pero rapidamente, el consenso del bienio se rompid a favor del
pensamiento moderado y de nuevo, se restablecieron la Constitucion y la Ley de

236 C. 1856, art. 77.
27 ibidem, art. 77.
¥ MARTINEZ MARIN, “La representatividad”, 55.
% A. FANLO LORAS, “Fundamentos constitucionales de la autonomia municipal”, Madrid 1990, 364.
20 CASTRO, “La Revolucion”, 186.
2L, 5 julio 1856, art. 25.
2 ibidem, arts. 88 y 99.
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Ayuntamientos de 1845. El Acta Adicional mostré una ligera diferencia con la legislacion
moderada. Se establecio en ella que el Rey ya no podria nombrar libremente a los alcaldes-
corregidores de cualquier municipio, como se recogia en el texto moderado; sin embargo,
dicha facultad se mantuvo para los municipios de 40.000 almas en adelante. Esta medida,
reductora de la libertad gubernativa del nombramiento de corregidores, limitandolo a las
ciudades de mayor peso demografico, apenas tiene vigencia, porque Narvaez derogo6 el Acta
adicional y restableci6 enteramente, las Leyes de 1845, mediante los Reales Decretos de 14 y
16 de octubre de 1856. La segunda etapa moderada ofrecio, ademas del restablecimiento de la
legislacion mencionada, una restriccion todavia mayor de la base electoral positivada en 1845.
El Real Decreto de 1866 redujo ain mas, las cifras de mayores contribuyentes a los que se
concedia el derecho de sufragio pasivo e intensificd el intervencionismo, al atribuir al Rey la
facultad de nombrar, en aquéllas poblaciones en donde lo conceptuara mas conveniente,
alcaldes-corregidores en lugar de los ordinarios. Esta norma restaur6 dicha posibilidad sin
reserva alguna.zé3

La Revolucion de 1868 fue una verdadera revuelta con una marcada participacion
popular, a través de las denominadas Juntas locales revolucionarias. Su finalidad fue instaurar
un régimen democratico. El nuevo Gobierno, integrado por progresistas y unionistas, se
ocupd inmediatamente de la cuestion local, dictando el Decreto de 21 de octubre de 1868, que
debe ser complementado, a efectos de representatividad municipal, con el de 9 de noviembre
del mismo afio, que establecio el sufragio universal y la forma en la que debian realizarse las
elecciones de Ayuntamientos, Diputaciones provinciales y diputados a Cortes. Se inicio, de
ese modo, una nueva técnica legislativa separadora de las leyes municipal y electoral.

La eleccidon de los alcaldes y regidores ofrecid dos notables diferencias respecto de la
regulacion de 1856. La primera de ellas, consistié en la vuelta al voto por la totalidad de los
concejales, atribuida al colegio electoral respectivo, y no solo a las dos terceras partes, como
se disponia en la legislacion del bienio. La segunda y mucho mas importante, es la
institucionalizacion de los alcaldes en segundo grado, o elegidos por los concejales electos
por los electores.”® El Decreto de 21 de octubre de 1868 dispuso que eran los concejales
quienes debian elegir, por mayoria relativa de votos y en sucesivas votaciones, al alcalde
primero y siguientes que les correspondiera al Ayuntamiento respectivo.®® Por primera vez en
la historia de la representatividad municipal, se institucionalizé la eleccion del alcalde por la
mayoria de votos de los concejales elegidos por los electores. La base electoral descanso en el
sufragio universal restringido, pues no solo continuaban votando los hombres, sino
unicamente, los mayores de veinticinco afios, cabezas de familia. Pese a lo que tuvo de
renovador, no puede olvidarse, que la legislacion gaditana, concedio el derecho de sufragio a
los mayores de veintitun afios y no les exigid ésta ultima condicion.

Los hombres de 1868 consideraron siempre al sufragio universal como la conquista
mas valiosa de la Revolucion. Cénovas del Castillo, contrario al mismo, entendio que era la
clave de la nueva situacion politica. Fue €l uno de los pocos diputados que en las Cortes se
opuso a la aceptacion de la doctrina del sufragio universal; pero su discurso en contra tuvo
una gran resonancia. Dos fueron los ejes fundamentales del mismo: el sufragio no es un
derecho natural, pues no se deduce de la simple condicion de hombre; es un derecho
condicionado a la posesion de determinadas capacidades (edad, sexo, no estar incurso en
criminalidad penal, y gozar de facultades mentales sanas). Las capacidades requeridas podrian
ser ampliadas, de modo que quedaran excluidos del voto los ignorantes y los mendigos. En
resumen, Canovas volvia al principio doctrinario del sufragio restringido, y ademas, sefialaba

29 R.D. 21 octubre 1866, art. 10.
2 MARTINEZ MARIN, “La representatividad”, 63.
25D 21 octubre 1868, arts. 43 a 47.
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que el sufragio universal abria la puerta al juego incoherente de las masas en la vida publica y
a la democracia socialista. Por eso, estaba convencido de que el tnico modo de poner en
préctica el sufragio universal seria falsearlo.”®® Todos los especialistas coinciden en afirmar
que la gran conquista de este momento fue la introduccién del sufragio universal en las
elecciones, como aplicacion légica, de la féormula democrética.

La Constitucion de 1869 establecid, por primera vez en nuestra legislacion, el
sufragio universal masculino, aunque lo expres6 de una manera vaga y negativa, al sefialar
que: “ningun espariol que se halle en el pleno goce de sus derechos civiles podrd ser privado
del derecho a votar en las elecciones de senadores, diputados a Cortes, diputados
provinciales y concejales”.**” No se pronunci6 sobre la forma concreta de la eleccion de los
individuos del Ayuntamiento, ni de qué oficios debia estar compuesto, recogiendo, en este
sentido, Unicamente dos principios: gobierno y direccion de los intereses de los pueblos por
sus respectivas Corporaciones e intervencion del Rey, y en su caso de las Cortes, para impedir
que los Ayuntamientos se extralimitasen de sus atribuciones, en perjuicio de los intereses
generales y permanentes.”®®

Las Leyes municipal y electoral de 20 de agosto de 1870 se elaboraron todavia en el
flujo revolucionario, aunque tienen patente progresista.’® Fueron un desarrollo de los
principios recogidos en la Constitucion de 1869.27° La Corporacion elegia al alcalde, como en
los textos de 1868, por mayoria absoluta del numero total de concejales. Los electores eran los
varones mayores de veinticinco afios y los elegibles, ademas, debian ser cabezas de familia y
tener cuatro afios ininterrumpidos de residencia en el pueblo, salvo los naturales que, después
de una ausencia prolongada, hubiesen obtenido la declaracion de vecindad.?”’ Dentro de la
anterior limitacion del sufragio, el pensamiento progresista censitario aflora, de modo
especial, en la creacion de la Junta Municipal, que tenia atribuidas funciones municipales
decisivas, como la aprobacidon de los presupuestos de gastos e ingresos, el establecimiento y
creacion de arbitrios y la censura y revision de cuentas municipales. Estaba integrada por los
miembros del Ayuntamiento y una Asamblea de Vocales asociados, en numero igual al triple
de concejales, designados entre los contribuyentes del municipio por sorteo.’” Castelar no
podia menos de ver en esa junta un falseamiento del sufragio universal, en razéon de su
caracter censitario y aleatorio.””

La efimera existencia de la Primera Republica imposibilité una referencia legal
propia. Solo a través del proyecto constitucional los republicanos mostraron los principios de
representatividad municipal. El principio federal basico de la autonomia administrativa,
econdmica y politica conllevd coherentemente a la eleccion por sufragio universal de los
alcaldes y los Ayuntamientos.””* En este sentido cabe sefialar, pese a su falta de efectividad,
que la Ley de 24 de junio de 1873, de renovacidén total de los Ayuntamientos, reconocio el
derecho electoral a todos los espafioles mayores de 21 afios de edad.

Fracasada la experiencia republicana federal, el golpe de Pavia determinoé la vuelta al
régimen mondrquico. La Restauracion de 1875 supuso, ademds, una vuelta al pensamiento
moderado de 1845. En esta linea, hay que sefialar que, mientras que en la Constitucion de

266 PALACIO ATARD, “La Espafia”, 405.
67.C. 5 junio 1869, art. 16.
% ibidem, art. 99.
2 MARTINEZ MARIN, “La eleccion”, 301.
27 pPAREJO ALFONSO, “Derecho”, 40.
2L, 20 agosto 1870, art. 39 y L. electoral 20 agosto 1870, arts. 1y 2.
772 L. 20 agosto 1870, arts. 28 a 32 'y 59 a 65.
*> MARTINEZ MARIN, “La eleccion”, 302.
2 C. 17 julio 1873, art. 106.
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1869 se sancionaba un modelo de organizacion politica plenamente respetuoso con los
postulados democraticos, la de 1876 dio ostensiblemente marcha atrds, lo cual resulta
evidente en sus preceptos. En este sentido, algunos autores han sefialado que este texto no es
mas que una vuelta a la formula moderada de 1845.>”> Durante este periodo, se rectifico la
situacién anterior y se opté por el sufragio restringido, por el censo de riqueza y las
condiciones de cultura. Se afirma que: “Los Ayuntamientos seran nombrados por los vecinos
a quienes la ley confiera este derecho™*’® Se da, asi, explicito soporte a medidas restrictivas
del sufragio. Por otra parte, cuando reproduce casi literalmente el articulo 99 de la
Constitucion de 1869 elimind, significativamente, uno de sus apartados, el %ue establece el
principio de publicidad de las sesiones de los Ayuntamientos y Diputaciones.”’’ Es evidente,
pues, la escasa consistencia democratica de los principios constitucionales referidos al
gobierno local; con la desconstitucionalizacion de la publicidad de las sesiones municipales se
pone de manifiesto un deseo de posibilitar presiones, amenazas y todo tipo de maniobras
dirigidas a domesticar la voluntad municipal, sin que dichas operaciones trascendiesen
publicamente. La principal caracteristica que se le ha sefialado a esta Constitucion es su
sobriedad en la declaracion de principios, lo que permite una posible elasticidad en la
interpretacion de los mismos. Por ello, las leyes organicas que habian de desarrollarlos no
quedaron rigidamente sujetas a los dogmas de un partido, sino que era posible adaptarlos a los
diversos programas. La Constitucion no establecid el principio electoral censitario, ni el
sufragio universal, porque se remitia, en este punto, a la ley electoral que se redactase a tal
efecto y asi fue como con la Constitucion de 1876 estuvieron vigentes, sucesivamente, los dos
procedimientos; sin declaraciones programaticas, la Constitucion quedaba abierta a todas las
posibilidades.

Mientras que la Ley de 1870 es un texto progresista, la Ley de 2 de octubre de 1877
es ya, definitivamente, un texto moderado. Fue obra de los antiguos unionistas y moderados,
que en ese momento se denominaron liberales-conservadores. Una de sus notas mas
caracteristicas radica en la reposicion del sistema local censitario (llevando a la practica la
ecuacion ciudadano = propietario). Establecid que el Ayuntamiento era elegido por los
residentes en el término, que tuviesen derecho electoral.?’® El criterio general para ser elector
era el de contribuyente, mayor de veinticinco afios y cabeza de familia. De igual modo, se
reconocio el derecho de sufragio activo al empleado publico y al titulado oficial. El sufragio
pasivo se restringié a los mayores contribuyentes, en proporcion directa al nimero de vecinos
del respectivo municipio. Las normas contenidas en esta ley sobre el procedimiento electoral
en si son muy escasas, siendo de aplicacion subsidiaria la Ley electoral de 20 de agosto de
1870. Es necesario sefialar que durante el largo periodo que va de 1877 a 1923 algunos textos
legales abordaron de manera directa o indirecta la cuestion electoral, aunque en lo esencial,
permanecio inalterada, salvo la gran modificacion del sufragio universal recogido en las leyes
electorales de 1890 y 1907.

Durante el largo periodo de vigencia de la Ley de 1877, otros textos legales
abordaron la materia electoral. Pueden sefialarse dos fundamentalmente: la Ley electoral de
26 de junio de 1890 y Real Decreto de 5 de noviembre del mismo afio que establecieron, de
nuevo, el sufragio universal. En la Ley de 1890, el sufragio universal, previsto para las
elecciones a diputados a Cortes, se aplica, en virtud de su articulo adicional primero, a las de
concejales y diputados provinciales. El Real Decreto de 5 de noviembre, por autorizacion
otorgada al Gobierno en el articulo adicional cuarto de la Ley electoral de 1890, adapta dicho
texto electoral a los comicios locales. Eran electores para miembros de los Ayuntamientos

25 ARTOLA GALLEGO, “Partidos”, 322.
76 C. 30 junio 1876, art. 83.
277 ibidem, art. 84.
281, 2 octubre 1877, art. 30.
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todos los espafioles varones, mayores de 25 afios, que se hallasen en el pleno goce de sus
derechos civiles y fuesen vecinos del municipio, con dos afios al menos de residencia.’” Esta
reforma fue obra del Partido Liberal. Doctrinalmente, se viene sefialando que el derecho de
sufragio activo deja definitivamente de ser censitario, pues el pasivo era mantenido todavia,
en los limites establecidos por la Ley Municipal de 1877.%* No obstante, la legislacion de
Cadiz fue mas generosa en cuanto concedio el voto a los mayores de 21 afos, e incluso, la de
1870 que también lo hacia con los hijos no emancipados, mayores de 25 afios.

Mediante la Ley de 22 de agosto de 1896, el Partido Conservador modificé el texto
de 1889, incapacitando, solamente para la reeleccion, hasta pasados cuatro afios de haber
cesado en el cargo, a los concejales de los pueblos que excediesen de 100.000 habitantes. Para
los conservadores, la reforma era una prolongacion de la de 1889, tanto porque ampliaba la
libertad electoral a un nimero mayor de vecinos, como porque hacia desaparecer, con la
reeleccidn, la dificultad que existia, en un gran nimero de municipios, de encontrar concejales
aptos. El Partido Liberal se opuso a esta reforma.

El caracter censitario del sufragio pasivo de 1877 venia determinando en razén de las
cuotas de contribucion directa por inmuebles e industrias. Este régimen excluia a aquellos
vecinos que contribuian por otros conceptos, de ahi que la Real Orden de 2 de octubre de
1903, ante las quejas del Comité nacional del Partido Socialista y numerosas sociedades
obreras, determin6 que se considerasen elegibles para concejales, en las poblaciones mayores
de 400 vecinos, los electores que, ademas de llevar cuatro afos, por lo menos, de residencia
en el término municipal, estuviesen sujetos al impuesto de cédulas personales hasta la clase
decimoprimera inclusive.

A continuacion, se promulgd una nueva ley electoral en agosto de 1907. En el
preambulo de su proyecto, se sefialaba que lo que pretendia era poner freno al desprestigio y
la corrupcion electoral general, y consiguientemente, de la municipal existente en el pais. Esta
ley alterd los principios de la representatividad de las Leyes municipal de 1877 y la electoral
de 1890. Establecié la obligatoriedad del voto y el sufragio universal en los términos
generales del texto de 1890, para los elegibles. Supuso un salto cualitativo hacia adelante en
su pretendido objetivo de apartar al Gobierno y a los Ayuntamientos del procedimiento
electoral. Las nuevas Juntas del censo electoral se desprendieron del personal politico:
alcaldes, concejales, diputados, gobernadores, pero los criterios de formacion eran
aprioristicamente, conservadores. La Junta Municipal estaba formada por un vocal de la Junta
local de reformas sociales, designado por ella, que era el presidente. De no existir esta junta,
era presidente el juez municipal de mayor edad. Se excluyeron expresamente los alcaldes y
los curas parrocos. Los vocales eran el concejal con mayor nimero de votos, un militar o
funcionario retirado, dos de los mayores contribuyentes por sorteo, y los presidentes o
sindicos de los gremios industriales del municipio.”®' El mismo objetivo de neutralidad
electoral y parecidos criterios determinaron la composicion de las mesas electorales,
integradas éstas por un presidente y dos adjuntos, extraidos sus nombres de tres listas
representativas de los electores: con titulos oficiales, militares y funcionarios retirados;
mayores contribuyentes y electores contribuyentes y no contribuyentes. Se exigia ademas,
saber leer y escribir. Obviamente, los candidatos podian seguir nombrando interventores.”** A
pesar de ello, el Partido Republicano, sin concesion alguna al Partido Conservador, se mostrd
contrario al voto obligatorio,”® a la exclusion de la eleccion a los sacerdotes,”®* y volvio a

7 L. 26 junio 1890, art. 1 y R.D. 5 noviembre 1890, art. 1.
20 MARTINEZ MARIN, “La representatividad”, 75.
211 8 agosto 1907, art. 11.
22 ibidem, arts. 32 y 33.
% ibidem, art. 1.
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reivindicar la mayoria de edad electoral a los 23 afios y el voto femenino, aunque solo fuese
para las viudas mayores de 25 afios que tuviesen la patria potestad.

La ausencia de respuesta legislativa del Parlamento espafiol, durante la Restauracion,
al problema local y de manera concreta a la representatividad municipal, vino a darla la
Dictadura de Primo de Rivera. El nuevo Gobierno militar traté de resolver el problema
caciquil y regenerar la vida municipal, fundamentalmente, mediante dos textos legislativos: el
Real Decreto de 30 de septiembre de 1923 y el Real Decreto-Ley de 8 de marzo de 1924. Por
el primero, se positivizé la representatividad municipal menos democratica de la historia de
Espafia analizada hasta ahora y por el segundo, una de las mas democraticas del mismo
periodo. La aparente contradiccion se encuentra contemplada y resuelta en la Disposicion
final del Estatuto Municipal, que dice expresamente que: “entrard en vigor el dia primero de
abril proximo, salvo aquellos de sus preceptos que se refieren a la celebracion de elecciones
v constitucion de Corporaciones Municipales”. Igualmente, quedaron en suspenso todas las
disposiciones de esta ley, cuya aplicacion exigia la intervencion del cuerpo electoral, hasta
que se aprobase el nuevo censo. Jamas se celebraron elecciones y ni se constituyeron
Ayuntamientos de conformidad con el Estatuto.

El Real Decreto de 30 de septiembre de 1923 regulo la representatividad municipal
basica de la Dictadura. Este texto, de solo 5 articulos, dispuso el cese de todos los concejales
de los Ayuntamientos constitucionales y su reemplazo instantdneo por los vocales asociados
del mismo Ayuntamiento. El alcalde era elegido en votacidn secreta por la nueva Corporacion
entre sus miembros que ostentasen titulo profesional o ejerciesen industria técnica o
privilegiada y, en su defecto, entre los mayores contribuyentes. Los demas cargos concejiles
se nombraban inmediatamente, también por eleccion entre todos los demés vocales asociados.
El acto era presidido e intervenido por la autoridad militar.”®> Se posibilitaba el nombramiento
gubernamental de los alcaldes de las poblaciones de més de 100.000 habitantes.”® Los
alcaldes resultaban, asi, de nombramiento real o gubernativo, o de eleccion por la
Corporacion de entre sus miembros, también designados por el Poder Central.

Como ya se ha sefialado, los preceptos del Estatuto Municipal relativos a la
constitucion y designaciéon democratica de los Ayuntamientos y alcaldes nunca fueron
cumplidos. En los primeros afios de la Dictadura, se confio en la convocatoria de elecciones
municipales, pero pronto se advirtié su improbabilidad y, aunque fueron insistentemente
pedidas en los Congresos nacionales de la Unién de municipios, no llegaron a convocarse.
Las primeras elecciones celebradas fueron las que determinaron la proclamacion de la
Segunda Republica.”®” No obstante, hay que destacar que es en el tema de la representacion
politica en el ambito de las instituciones municipales de gobierno, donde el contexto del
Estatuto registra las soluciones mas modernas e innovadoras. Reguld por primera vez, y,
dicho sea de paso, unica vez, en la historia del derecho electoral espafol, el llamado régimen
de representacion proporcional, en sustitucion del régimen de mayoria que habia sido el
tradicional en Espafia. Al propio tiempo, y en linea con las tendencias que en torno a la
representatividad se registran al final de la Primera Guerra Mundial, el Estatuto dio entrada
también, a la llamada representacion corporativa o, si se quiere, de grupos sociales de
intereses, como apéndice de la representatividad proporcional. La representatividad del
Estatuto Municipal ha sido considerada por la doctrina como una de las mas democraticas de
las legislaciones locales dictadas hasta ese momento,”®® a pesar de la representacion

24 L. 8 agosto 1907, art. 4.
2 R.D. 30 septiembre 1923, art. 1.
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7 JORDANA DE POZAS, “Significacion”, 29-30.
2 MARTINEZ MARIN, “La representatividad”, 85.
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corporativa y de la posibilidad de exonerar al alcalde, de todas o parte de sus funciones, como
delegado del Gobierno central.”®

La caida de la Dictadura con la dimision de Primo de Rivera se produjo el 29 de
enero de 1930. Al dia siguiente se formo6 nuevo Gobierno, presidido por el general Berenguer,
y quince dias mas tarde, por Real Decreto de 15 de febrero, se ceséd a todos los miembros de
los Ayuntamientos. La nueva representatividad municipal transitoria asociaba a los mayores
contribuyentes del municipio y a los concejales que, en el momento anterior a 1923, hubieran
desempefiado el cargo en virtud del sufragio popular. Los Ayuntamientos asi constituidos
regian y administraban los intereses del municipio con arreglo al Estatuto Municipal, cuya
vigencia subsiste, en todo lo no incompatible, con el decreto citado. Finalmente, las
reclamaciones las resolvia el gobierno civil. El nuevo régimen no supuso un cambio
significativo con la representacion municipal primoriverista.”’

La Dictadura y la situacion provisional que vivieron los Ayuntamientos -y también el
Gobierno de la nacion- determind que, la cuestion electoral constituyera el objeto prioritario
de los Gobiernos que siguieron a ese periodo, por cuanto s6lo unas elecciones locales
suficientemente libres podian reconstruir el consenso nacional en torno al régimen.””' La
Monarquia, pues, necesitando volver a los fundamentos de su constitucionalidad, convoca
elecciones municipales para, posteriormente, realizar las generales. ElI Real Decreto de 13 de
marzo de 1931 convocé elecciones municipales para el 12 de abril. La representatividad era la
anterior a la Dictadura, la de la Ley de 1877 y la de la Ley electoral de 1870: el sufragio
universal masculino activo y pasivo de los mayores de 25 afios. La trascendencia de estos
comicios en la historia de Espafia es decisiva, pues, aunque juridicamente resulta
esperpéntico, habia una conciencia generalizada de que lo que se jugaba realmente no era la
eleccion de concejales, sino la forma de Estado monarquica o republicana. Sin nuevas
elecciones municipales durante todo el periodo, salvo los comicios parciales de 23 de abril de
1933 para los municipios administrados por Comisiones gestoras, la Segunda Republica
carecid de una ley municipal propia. So6lo al final de sus dias se publico la Ley Municipal de
31 de octubre de 1935, que careci6 de practica electoral alguna.””

La Constitucion de 1931, que se dictd durante este periodo, asentd la representacion
municipal sobre los principios democraticos de la autonomia municipal; de la democracia
directa en los municipios de concejo abierto; del sufragio universal, igual, directo y secreto en
los restantes municipios; de la electividad popular concejil del alcalde y del derecho electoral
para todos los espafioles mayores de 23 afios.””® La concrecion de los principios recogidos en
la Constituciéon de 1931 se realizd en la Ley Municipal de 31 de octubre de 1935, texto
articulado de la Ley de bases de 10 de julio del mismo afio. La legislacion republicana
municipal positivizo, de modo general y por primera vez, el sufragio universal en la historia
de Espafia: todos los vecinos, hombres y mujeres, mayores de veintitrés aflos, elegian y
podrian ser elegidos -sabiendo leer y escribir- concejales y, en su caso, alcalde de su
municipio. Desgraciadamente, dicha eleccion democratica no se realizé en aquel momento.

3.3. DERECHO DE SUFRAGIO.

Para conocer la amplitud con la que el derecho de sufragio aparece configurado en
cada una de las normas que se vienen examinando, es necesario hacer alusion al derecho de

29 °E M. 8 marzo 1924, arts. 276 a 278.
20 MARTINEZ MARIN, “La eleccion”, 310.
21 ARTOLA GALLEGO, “Partidos”, 593.
22 MARTINEZ MARIN, “La eleccion”, 310.
23 C. 9 diciembre 1931, arts. 9 y 36.
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sufragio activo y al pasivo. El derecho activo es el de aquellos individuos a los que legalmente
se les concede la posibilidad de votar y el derecho de sufragio pasivo es el que ostentan
quienes pueden ser elegidos para ocupar un determinado cargo. La amplitud del derecho
electoral, tanto activo como pasivo, va a ir sufriendo un paulatino avance a medida que
transcurre el siglo XIX y los primeros afios del XX. Pero esta progresion no va a ser
exactamente rectilinea durante el periodo que se viene analizando, ya que el derecho de
sufragio va a ser considerado con menor amplitud en aquellos momentos en los que detenta el
poder el Partido Moderado y se produce el fendmeno contrario, en aquellos periodos en que el
Gobierno es progresista. No obstante, pese a ciertas manifestaciones de algunos tedricos del
progresismo, como ya se ha mencionado, el sufragio es censitario durante la mayor parte del
siglo XIX. El Partido Progresista, a pesar de sus iniciales manifestaciones a favor de la
amplitud del sufragio, cuando llega al poder adopta el sistema censitario sin ampliarlo en
exceso. Dicho sistema supone el menor acceso de los ciudadanos a las urnas y a los cargos
publicos y conlleva una mayor posibilidad de control por parte del Ejecutivo, que se agudiza
en las circunscripciones electorales mas pequefias, donde el conocimiento personal de
electores y elegibles es mayor.

Entendida la opcion a favor del sufragio censitario como un medio de intervencion
del Ejecutivo en el ambito municipal, conviene hacer una serie de matizaciones. El propio
establecimiento del sistema implica por si mismo un control del Gobierno a los
Ayuntamientos que se establece a nivel legal, e incluso constitucional, y que debe ser
entendido como un control previo a la celebracion de elecciones. No conlleva una posibilidad
de intervencion por la que el Gobierno puede optar en un momento determinado si lo cree
conveniente, como sucede en la generalidad de los supuestos a los que se ha aludido hasta el
momento, Sino que su propio establecimiento constituye una medida de control, al implicar
una reduccion de votantes y candidatos que facilita la utilizacion de otros modos de control y
garantiza, en gran medida, su resultado. Ahora bien, no todas las limitaciones al derecho
electoral tienen como unico fin dirigir el resultado electoral, muchas de ellas, como se tendra
ocasion de ver al irlas examinando detalladamente, tienen como finalidad otorgar una mayor
neutralidad e independencia al proceso electoral o una mayor transparencia a la gestion
municipal. Todo ello, sin perder de vista que el fin tltimo del establecimiento de cualquier
sistema distinto del sufragio universal, lo que trata realmente es de perpetuar el ejercicio del
poder en aquellas clases mas favorecidas econdmica, social o culturalmente. También es
cierto, que es precisamente el mantenimiento de dichos grupos en el poder el que va a permitir
al Gobierno central ejercer una politica determinada, dirigida, sin duda alguna, al beneficio de
dichas clases, con el pleno asentimiento municipal. Por altimo, no puede dejarse de lado el
hecho de que la propia configuracion legal del sufragio censitario, con las limitaciones
electorales que conlleva, aumenta su efectividad en lo que al control municipal se refiere, si
va acompafiado determinadas de practicas, que se han agrupado bajo el término caciquismo, y
que se examinaran en otro momento.

3.3.1. DERECHO DE SUFRAGIO ACTIVO.

La evolucion del modo de configurarse la condicion de elector en cada norma se
inicia en la Constitucion gaditana con el denominado sufragio indirecto, pasando por un largo
periodo en el que el sufragio es exclusivamente censitario con una enorme serie de
modulaciones, para finalizar, en las normas mas modernas, con el sufragio universal, como ya
se ha visto, pero que conviene ir analizando mas detenidamente.

En la Constitucion gaditana, se consideran electores todos los vecinos mayores de 21
afios, avecindados en el respectivo pueblo y en el ejercicio de los derechos de ciudadano. Se
establece que los ciudadanos de cada pueblo se reuniran todos los afios en el mes de
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diciembre para elegir a los electores.””* Son ciudadanos aquellos espafioles, que por ambas
lineas, traen su origen en los dominios espafioles de ambos hemisferios y estan avecindados
en cualquier pueblo de dichos territorios.””> También, los extranjeros que obtuviesen en las
Cortes carta especial de ciudadano;*®® y los hijos legitimos de los extranjeros que hayan
nacido en los dominios espafioles, no hayan salido fuera nunca sin licencia del Gobierno y,
teniendo 21 afios cumplidos, se hayan avecindado en algun pueblo del territorio espaiiol,
ejerciendo en ¢l alguna profesion, oficio o industria.””’ El voto femenino no se habia
concebido aun. La delimitacion por las Cortes de Cadiz del derecho de ciudadania, en los
términos expuestos, implica una radical separacion, entre los conceptos de espafiol y
ciudadano, por razon de edad (no se es ciudadano hasta 21 afios); de sexo (sélo los varones) y
de raza (quedan excluidos inicialmente los oriundos de Africa: castas o ladinos). Esta tltima
limitacion supuso una discriminacién en el conjunto de la sociedad espafiola, que, aunque
carecid de significacion para los municipios de la metrdpoli, parece oportuno resaltar, por el
fuerte enfrentamiento que origin6 en la Camara entre los diputados de ambas Espaifias.
Cuando las deliberaciones parlamentarias en torno a la aprobacion del proyecto
constitucional, en su conjunto, se caracterizaron, en términos generales, por su especial
agilidad, no deja de representar un dato sumamente significativo el hecho de que, al debate
del articulo 22, que contenia aquella exclusién, se dedicasen siete tensas sesiones
parlamentarias.”*®

Se plantean también algunos supuestos de pérdida de la ciudadania®’ y otros de
suspension de los derechos del ciudadano,’® lo que implica, respectivamente, la pérdida o
suspension de los derechos de elector. Son causas de suspension del ejercicio de los derechos
de ciudadano y, consiguientemente, de elector, las siguientes: la interdiccidon judicial o la
incapacidad fisica o moral; el estado de deudor quebrado o deudor a los caudales publicos; la
categoria de sirviente doméstico; no tener empleo, oficio, o modo de vivir conocido; o
hallarse procesado criminalmente.’”’ El sentido que los constituyentes dieron al término
sirviente doméstico es el de criado destinado exclusivamente al servicio de la persona, a
diferencia del dependiente, cuyos servicios no eran meramente personales. Se les limito el
derecho al voto por considerarlos faltos de un criterio independiente. Esta exclusion
constituyd un motivo frecuente de altercados electorales en los pueblos, pues no falté quien
trat6 de asimilar a sirvientes a los caseros, temporeros, apeadores, y braceros. A los deudores
a los fondos publicos, se les excluye como forma de sanear el gobierno municipal. En esa
época, las deudas a la Hacienda Publica o municipal eran muy frecuentes entre la clase media.
Estos requisitos de solvencia, junto con los de parentesco, fueron los que mas conflictos
plantearon durante este periodo. Se establecio también, en la propia Constitucién que a partir
de 1830, “los que de nuevo entren en el ejercicio de los derechos de ciudadano”, deberian
saber leer y escribir.** Los diputados gaditanos fueron coherentes con la realidad que vivia el
pais al posponer, hasta 1830, la exigencia de alfabetizacion para el ejercicio de los derechos
de ciudadano. Circunstancia, sin duda alguna, cercenadora del derecho de sufragio activo, a
causa de la alta tasa de analfabetismo que sufria Espafia en ese momento. La ciudadania se
perdia por: adquirir naturaleza en un pais extranjero; admitir empleo de otro Gobierno; ser
condenado por sentencia firme en la que se impusieran penas aflictivas o infamantes, mientras
no se obtuviese rehabilitacion; o haber residido 5 afos consecutivos, fuera del territorio

24 C. 19 marzo 1812, art. 313.
295 ibidem, art. 19.
2% ibidem, art. 20.
27 ibidem, arts. 18 a 22.
2% GUIRADO CID, “El alcalde”, 15.
29.C. 19 marzo 1812, art. 24.
39 ibidem, art. 25
3V ibidem, art. 25.
392 ibidem, art. 25, Gltimo inciso.
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nacional, sin comisién o licencia del Gobierno.’” Se indica ademds, que son éstas
exclusivamente, las causas de suspensién y pérdida de los derechos de ciudadano.’™
Surgieron, no obstante, algunos problemas sobre los que las Cortes tuvieron que pronunciarse.
Se vieron obligadas a declarar expresamente, entre otras cuestiones, la inclusién de los
eclesiasticos seculares entre los vecinos electores. No era justo ni conveniente, ni siquiera
logico, dejar al margen del sistema a un personaje tan influyente en la comunidad, como el
cura parroco. Se establece, pues, que: “los eclesidsticos que se hallen en el ejercicio de sus
derechos de ciudadano pueden dar su voto en las elecciones de los Ayuntamientos

constitucionales” >®

Durante el trienio liberal, también se dictaron algunas normas complementarias de la
Constitucion de Cadiz. En este sentido, puede destacarse una Orden relativa al derecho de
sufragio de los clérigos, que sefala textualmente que: “los pdrrocos que vivan fuera del
recinto de sus parroquias, no pueden dar ... votos en las Juntas electorales de las que sean
pastores”>*® Se observa una modificacién con respecto a lo establecido en 1812,
probablemente como medio de evitar la influencia de la Iglesia en las elecciones. También se
establece, a nivel legal, la incompatibilidad entre la condicion de individuo de Ayuntamiento
y el desempefio de otros cargos al servicio de la Corporacion.®”’

En el Real Decreto de 23 de mayo 1835, se establece que para ser elector es
necesario ser espafiol o haber adquirido naturaleza; tener 25 afios cumplidos; haber residido
cuatro aflos en la provincia, dos de ellos a lo menos con vecindad y casa abierta en el pueblo
donde hubiera de ejercerse el derecho y, sobre todo, ser contribuyente y disponer de medios
econdmicos suficientes que permitan una subsistencia independiente.’”® Los oficios
municipales son de libre eleccion popular entre los que se llaman vecinos propietarios, pero
entendiendo la propiedad en el sentido amplio que reclamaran los procuradores progresistas:
aquélla que poseen los contribuyentes de cuota fija por propiedades rudsticas, urbanas o
pecuarias, fabriles, comerciales o de profesion cientifica. Se incluye entre ellos, a los
arrendatarios, colonos, particioneros y enfiteutas, siempre que su ocupacion, “sacdndoles de
la clase de jornaleros”, les permita vivir con independencia.’®® La propiedad se
institucionaliza como el criterio determinante de la representatividad municipal excluyéndose,
por este hecho, de toda participacién en la vida publica -al menos teéricamente- a una parte
considerable de la poblacion. En algunas ocasiones, bajo la vigencia de esta norma, se
interpretd el derecho de sufragio en sentido amplio y en algunos pueblos se declararon
electores a todos aquellos que no eran jornaleros.”'” Conviene destacar, como meritorio en
este decreto, la identificacion de los conceptos de espafiol y ciudadano de la Constitucion
gaditana, superandose con ello la discriminacion, que por razones de raza, introdujo dicho
texto en la sociedad espaiiola. Se aumenta la edad para el ejercicio del sufragio activo, que en
la Constitucion de 1812 era de 21 a 25 afios. La amplitud del ejercicio del derecho al voto se
ve contrarrestada por la reduccién del pasivo y por otras circunstancias que anulan su
efectividad, ya que sélo era elegible la décima parte de los electores mayores contribuyentes.

En la Ley de 1840 son electores todos los vecinos del pueblo o término municipal,
mayores de 25 afios, que paguen contribucion directa; posean renta liquida anual o satisfagan,
en calidad de arrendatarios o aparceros, las cantidades que fija la ley segiin una escala, en

% C. 19 marzo 1812, art. 24.

% ibidem, art. 26.

%D, 21 septiembre 1812.

%0, 12 junio 1821.

3970, 21 marzo 1821.

% R.D. 23 julio 1835, art. 15.

39 ibidem, art. 15.

1 MARTINEZ MARIN, “La representatividad”, 35 y GUIRADO CID, “El alcalde”, 59.
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proporcion al vecindario de cada localidad;>'' también, todos los labradores que posean una
yunta destinada exclusivamente al cultivo de tierras propias o arrendadas, cualquiera que sea
el vecindario del pueblo en el que habiten;*'* ademas, los que viven y pagan una casa o cuarto
destinado exclusivamente a vivienda para si y su familia, cuyo precio, en renta o alquiler, se
compute segun una escala que figura en la ley.’"” Para justificar la renta o contribucion, se
computaran como bienes propios: a los maridos, los de sus mujeres, mientras subsista la
sociedad conyugal; a los padres, los de sus hijos, mientras sean administradores legitimos de
sus personas y propiedades; a los hijos, los suyos que tengan sus madres en usufructo.’'* Se
establece, ademas, que en los pueblos que no pasen de 50 vecinos todos seran electores, con la
excepeién de los pobres de solemnidad.’'® Obviamente, el sirviente doméstico y la persona sin
empleo conocido que la legislacion gaditana excluia, se encuentran ya eliminados, en razon a
su incapacidad economica.

Se establecen causas de incapacidad por razones de insolvencia moral o econdmica.
Quedan excluidos del sufragio universal activo: los que en el momento de las elecciones estén
procesados criminalmente, siempre que se haya dictado auto de prision contra ellos; los que
por sentencia hayan sufrido penas corporales, aflictivas o infamantes, sin haber obtenido
rehabilitacion; los que se hallen bajo interdiccion judicial por incapacidad fisica o moral; los
que se hallen fallidos, en suspensidon de pagos o con sus bienes intervenidos; los deudores a
los fondos comunes de los pueblos como segundos contribuyentes y los que por sentencia
judicial se hallen bajo la vigilancia de las autoridades, por el tiempo que en aquella se
sefiale.’'®

En el Real Decreto de 1843, el derecho de sufragio activo se reserva a los vecinos®!’
que siendo mayores de 25 afios, sean mayores contribuyentes, segun una determinada escala,
en proporcidn inversa a la densidad de poblacién que figura la ley,*'® y que es completamente
distinta a la de la Ley de 1840.>" También seran electores todos los contribuyentes con cuota
igual a la menor que sea necesaria para completar el nimero que corresponda al término del

L. 14 julio 1840, art. 10. En los pueblos o distritos municipales que no pasen de 1.000 vecinos, el pago de
contribuciones sera superior a 40 reales; la renta liquida a 300 y el precio de los arrendamientos a 600. En los de
1.000 a 3.000 vecinos, las cantidades se elevan a 50 reales por contribuciones; 450 por disfrute de rentas y 750
por pago de arrendamiento. En los de 3.000 a 10.000 vecinos, las cantidades deben superar 70, 500 y 1.000
reales, respectivamente. Y para terminar, para los de mas de 1.000 vecinos, las cantidades se establecen en 100,
750y 1.000 reales.
312 ibidem, art. 11.
> ibidem, art. 12.
M ibidem, art. 14.
> ibidem, art. 13.
1 ibidem, art. 15.
*!7 Se consideran vecinos todos los que, siendo cabezas de familia con casa abierta, tengan ademas un afio y un
dia de residencia, o hayan obtenido vecindad del Ayuntamiento, con arreglo a las leyes, tal y como establece el
articulo 10 del Real Decreto de 1843.
18 R.D. 30 diciembre 1843, art. 10. Son electores todos los vecinos del pueblo o término municipal, mayores de
25 afios, que contribuyan, con mayores cuotas, hasta el nimero de individuos que contempla la siguiente escala:
en los pueblos que no pasen de 60 vecinos, todos son electores, con excepcion de los pobres de solemnidad. En
los que pasen de 300 vecinos, habra 60 electores, mas la mitad del nimero de vecinos que excedan de 60. En los
que pasen de 1.000 habitantes, 180 electores (maximo del caso anterior) mas la tercera parte del numero de los
vecinos que exceda de 300. En los casos que no pasen de 5.000 habitantes, 413 electores (méaximo del caso
anterior) mas la cuarta parte del nimero de vecinos que excedan de 5.000. En los que pasen de 20.000, habra
4.413 electores (maximo del caso anterior) mas la sexta parte del numero de los vecinos que excedan de 20.000.
*% En la Ley de 1840, no se limitaba el niimero de vecinos que tenian derecho electoral en cada municipio. Se
establecian las cantidades minimas que se deberian pagar en concepto de contribuciones y de arrendamientos y
las cantidades que se percibian por renta liquida, en funcién de una escala fijada en proporcion a la poblacion de
cada localidad. Todos los que pagasen contribuciones o arrendamientos o percibiesen rentas por encima de esa
cantidad, tenian derecho electoral.
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Ayuntamiento, segin la escala aludida anteriormente.’*” Se establece, igual que en la Ley de
1840, una atribucién de bienes como propios para justificar la renta.’?' Se modifica la
mencion que se hacia en 1840 respecto de los pueblos de menos de 50 vecinos en los que
todos ellos eran electores, a excepcion de los pobres de solemnidad, limitdndose ahora a los
de poblacion inferior a 60 vecinos. A la condiciéon de mayores contribuyentes, se asimila, a
estos efectos, a ciertos titulados y profesionales que acrediten una determinada cualificacion
intelectual *** Ello porque, por razones obvias, la tesis de que la pobreza es sinénimo de
déficit intelectual, no es posible mantenerla en estos supuestos. La introduccion de las
capacidades suscitd, no obstante, algunas discrepancias en el seno de la Camara, sobre la base
de poner el acento, no en el voto responsable, sino en su efectiva relacion con los intereses a
administrar. Respecto de las exclusiones al derecho electoral activo, hay que sefialar que se
reproducen literalmente las recogidas en 1840.*%

La base electoral de 1845 es tan reducida, que a la inmensa mayoria de los habitantes
de los pueblos, se les excluye de este derecho.*** Como habia sucedido hasta ese momento,
las mujeres no tienen voto. El nimero de electores es recortado drasticamente en comparacion
con el del Real Decreto de 1843.°% Igual que en esa norma, solo los vecinos cabezas de
familia, mayores de 25 afios, son electores pero las escalas son fuertemente alteradas y el
numero de electores, con derecho a voto, reducido a proporciones vejatorias. En los pueblos
que no pasen de 60 vecinos, todos son electores a excepcion de los pobres de solemnidad. En
los que no pasen de 1.000, hay 154 electores como maximo. En los pueblos que no pasen de
5.000 vecinos, el numero maximo de electores es de 517 y en aquéllos con poblacion no
superior a 20.000 vecinos, hay 1.767 electores, mas la decimotercera parte del numero
excedente de la mencionada cifra.**® El legislador, a fin de conseguir su objetivo, combina la
escala de los vecinos mayores contribuyentes con una cifra maxima para cada supuesto
poblacional. Son también electores todos aquéllos que paguen una cuota igual a la mas baja
que en cada pueblo se deba pagar, para ser incluido en la lista electoral.”®’ El criterio para
delimitar el electorado no es la propiedad en sentido estricto, sino el nivel de renta en cada
uno de los municipios. S6lo muy pocos, obviamente, los ricos, tienen derecho a votar. La
restriccion del voto en el municipio a los vecinos mas ricos de cada localidad excluye la
participacion de los medianos colonos y yunteros y a amplios sectores de las clases medias
urbanas, pero facilita el control del municipio y, a través del mismo, el de la politica nacional.
Los arrendatarios agricolas enriquecidos, que hubieran accedido a la propiedad de la tierra

201, 14 julio 1840, art. 11.

32! ibidem, art. 14. Se atribuye a los maridos los de sus mujeres mientras subsista la sociedad conyugal; a los
padres los de sus hijos mientras sean administradores legitimos de sus personas y propiedades y a los hijos los
suyos propios que tengan sus madres en usufructo.

22 Tienen esta calificacion: los individuos de las Academias Espafiola, de la Historia y de Nobles Artes; los
doctores y licenciados; los oficiales del Ejército; los arquitectos, pintores y escultores con titulo académico; los
individuos de los cabildos eclesidsticos, curas parrocos y sus tenientes, los magistrados; los abogados con dos
afios de ejercicio; los médicos, cirujanos y farmacéuticos con dos afios de ejercicio y los profesores o maestros
en cualquier establecimiento de ensefianza costeados por fondos publicos, tal y como se sefiala en el articulo 15
del Real Decreto de 30 de diciembre de 1843.

32 R.D. 30 diciembre 1843, art. 16. Este precepto es idéntico al articulo 15 de la Ley de 1840.

2 MARTINEZ MARIN, “La representatividad”, 51.

32 La diferencia entre el nimero de electores que aparece en ambas normas es muy expresiva:

Numero de vecinos Numero de electores en 1843 Numero de electores en 1845
del municipio.

1.000 180a 413 60a 154
5.000 413 a 1.413 154a 517
20.000 1.413 2a4.413 517 a1.767

f% L. 8 enero 1845, art. 13.
327 ibidem, art. 14.
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con la desamortizacidn eclesidstica, son ahora, en principio, electores moderados, segin lo
dicta su propia conveniencia en un sistema de caciquismo centralista o gubernamental. Lo
mismo sucede con otros sectores de la poblacion, presionados en su vida cotidiana, por una
Administracion poderosa y parcial.**® Junto a los mas ricos, se concede también este derecho
a aquellos otros vecinos de elevada categoria académica, militar y eclesidstica de la etapa
anterior, incluyéndose ademds a los jueces de primera instancia y promotores fiscales, asi
como a los oficiales de la Armada retirados y a los empleados activos, cesantes o jubilados,
cuyo sueldo llegue a 10.000 reales anuales,’” que no figuraban en el Real Decreto de 1843.
Se amplia, asi, el cuadro de las capacidades. Siguen rigiendo las mismas causas de
incapacidad para ser elector’> que en la norma anterior.

En la Ley de 1856, se establece que los Ayuntamientos seran nombrados “directa e
inmediatamente por los vecinos que paguen contribucion directa para gastos generales,
provinciales o municipales, en cantidad que, conforme a la escala de poblacion, establece la
presente ley”.**' Aunque el voto continia siendo censitario se amplia considerablemente la
base electoral. Rechazado el sufragio universal, los criterios electorales positivados son el
sexo, la riqueza, la edad y el estado civil: votan los varones mayores contribuyentes, de edad
superior a los 25 afos, y siempre que sean cabezas de familia. Para poder ser elector se
requiere ser espafiol, mayor de 25 afios, vecino del distrito municipal®** y pagar contribucion
directa para gastos generales, provinciales o municipales, en niimero proporcionalmente
inverso al de los vecinos, de acuerdo con la siguiente escala: en los municipios que no pasen
de 100 vecinos, votan todos los contribuyentes; en los de 101 a 500 vecinos, las cinco sextas
partes de los contribuyentes; en los de 501 a 1000, las cuatro quintas partes; en los de 1.001 a
5.000, las tres cuartas partes y en los de 5.001 o maés vecinos, las dos terceras partes.”>* En los
pueblos de hasta 100 vecinos, son electores la casi totalidad del vecindario, pues sélo los
pobres de solemnidad quedan excluidos de los repartimientos municipales. La positivizacion
inequivoca del voto censitario, junto a los criterios limitativos mencionados del derecho de
sufragio, quiebran la gran conquista gaditana del sufragio universal para los mayores de 21
afios. Los porcentajes antes sefialados referidos a los mayores contribuyentes se amplian al
corresponder también, a los que lo sean con cuota igual a la tltima incluida; a los vecinos que
no estaban incluidos en el censo electoral del distrito, pero lo estaban en las listas de electores
para senadores y diputados a Cortes, en concepto de contribuyentes y a las capacidades que
paguen alguna cuota para gastos generales, provinciales o municipales. Se concibe a las
capacidades con un criterio mas generalizado al abarcar cualquier profesion “para la que se
exijan por las leyes estudios y exdmenes previos”.>** Sorprende sin embargo, que en una ley
progresista se condicione su inclusion al pago de alguna cuota, pero la razon estd en la propia
Constitucién, que supeditaba la cualidad de elector a la de contribuyente.™ Se establece
ademads, que en las poblaciones donde no se pague contribucion directa, seran electores todos
los vecinos que disfruten de ingresos procedentes de bienes propios o del ejercicio de
cualquier profesion, industria o comercio, en la misma proporcion que en el otro supuesto.**®

2 CASTRO, “La Revolucién”, 231.
3291,. 8 enero 1845, art. 18.
3% ibidem, art. 19.
3L, 5 julio 1856, art. 25.
332 El articulo 8 de la Ley de 1856 establece que es vecino de un pueblo todo espafiol cabeza de familia que se
halle inscrito en el padrén vecinal y el articulo 10, por su parte, exige, para declarar la vecindad de oficio, llevar
dos afios de residencia fija, con casa abierta, en el respectivo distrito municipal, ejerciendo en €l su profesion o
industria, o teniendo un modo de vivir conocido.
33 L. 5 julio 1856, art. 31. El articulo 34 de esta misma ley fija los criterios de determinacion de las cuotas.
3 ibidem, art. 33.
€. 1856, art. 75.
36 L. 5 julio 1856, art. 35.
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Las causas de incapacidad del ejercicio del derecho de sufragio activo se mantienen,
sustancialmente, respecto de lo recogido en normas anteriores.””’

La representatividad municipal de 1868, en base a lo establecido por los Decretos de
21 de octubre y de 9 de noviembre de ese afio, se caracteriza por que la base electoral
descansa en un limitado sufragio universal, pues éste se refiere exclusivamente, a los
espafioles mayores de 25 afios, inscritos en el padréon de vecindad. Dado que solo se inscriben
los cabezas de familia, hay que incluir dentro del sufragio solo a los varones, cabezas de
familia, mayores de 25 afios.**® Desaparece ciertamente, el caracter censitario, pero el
sufragio gaditano se acercaba mas al sufragio universal que éste de 1868, pues aunque aquél
excluia a los sirvientes domésticos por “carecer de voluntad independiente”, bajaba la
mayoria de edad a los 21 afios y prescindia de la condicion de ser cabeza de familia.

La Ley Municipal de 1870 inaugura un nuevo criterio legislativo al no regular, ya, la
configuracion del derecho de sufragio activo que, con cardcter general, se recoge en la ley
electoral. Unicamente, sefiala que el Ayuntamiento sera elegido por los residentes en el
término que tengan derecho electoral, segin las leyes.”” La Ley electoral de 20 de agosto de
1870 por su parte, sefiala expresamente, que: “el derecho electoral y su ejercicio por el
sufragio universal comprende las elecciones municipales...”.>*" Algin autor ha mantenido
que se trata de un sufragio universal pero con limitaciones.**' La introduccion del sufragio
universal constituye un hito en la democratizacién de las estructuras representativas, que
supuso la superacion de las formulas censitarias de las leyes anteriores. Sin embargo, el voto
universal va a tener aqui el importante contrapeso de la Asamblea de vocales asociados, que
sigue representando los intereses de los contribuyentes.

En la Ley electoral de 20 de agosto de 1870, frente a la imprecisa regulacion del
sufragio universal en la Constitucién de 1869.*** se dice que son electores todos los espafioles
que se hallen en el pleno goce de sus derechos civiles y los hijos de éstos, que sean mayores
de edad con arreglo a la legislacién de Castilla.**® En ella se preveia la mayoria de edad a los
25 afios, de ahi que aunque en Aragoén ésta se tenia a partir de los 20 afos, la edad electoral
general era la de los 25 afios. El texto uniformiza, con la referencia castellana, todo el cuerpo
electoral espafiol, equivaliendo dicha determinacion a fijar, con caracter general, la citada
edad en los 25 afios. El voto sigue siendo masculino, aunque supone una importante
ampliacion de la base electoral respecto del Decreto de 21 de octubre de 1868, por cuanto que
la condicion de elector quedaba alli constrefiida a los cabezas de familia, mayores de 25 afios,
que son los que reunian la condicion de vecinos, exigida para la titularidad de dicha
facultad.*** La inclusion expresa de los hijos mayores de edad, aunque no se encontrasen en el
pleno goce sus derechos civiles, es el resultado de una enmienda republicana dirigida a
reivindicar el sufragio para todos los espafioles mayores de 21 afios, y que sélo consigui6 la
inclusion expresa de los hijos mayores de edad, que en el proyecto inicial quedaban
marginados. Quedan exceptuados de este derecho: los que estén privados por sentencia del
ejercicio de los derechos politicos; los procesados criminalmente en tiempo de elecciones; los
sentenciados a penas aflictivas o correccionales; los que, careciendo de medios de
subsistencia, dependan de los establecimientos benéficos; los que se hallen empadronados

*7L. 5 julio 1856, art. 36.

3 R.D. 21 octubre 1868, arts. 8 a 11 y R.D. 9 noviembre 1868, art. 1.
%% L. 20 agosto 1870, art. 29.

0L, electoral 20 agosto 1870, art. 16.

I MARTINEZ MARIN, “La representatividad”, 63.

*2.C. 5 junio 1869, art. 16.

3 L. electoral 20 agosto 1870, art. 1.

3 R.D. 21 octubre 1868, art. 8.
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como mendigos y estén autorizados para realizar dicha actividad®*® (en la misma linea que la
representacion gaditana) y los militares en activo.**

La Ley Municipal de 1877 recupera el sufragio censitario. En base al mismo, se
volvio, nuevamente, a distinguir entre electores y elegibles. Los Ayuntamientos se elegian por
los vecinos® cabezas de familia con casa abierta, que llevasen dos afios por lo menos, de
residencia fija en el término municipal, y que pagasen, por bienes propios, alguna cuota de
contribucion de inmuebles, de cultivo y ganaderia, o de subsidio industrial y de comercio, con
un afio de anterioridad a la formacion de las listas electorales.**® Doctrinalmente, se ha
sefialado que este sistema es semejante al establecido por el Decreto de 1835.**° Se permitié
ademas, la eleccion a los mayores de edad, que llevando dos afios, por lo menos, de residencia
en el término municipal, justificasen su capacidad profesional o académica por medio de
titulo oficial. También, a los empleados civiles del Estado, provincia o municipio en servicio
activo, cesantes con haber por clasificacion, jubilados o retirados del Ejército o de la
Armada.**® Se concede, de este modo, el derecho electoral al contribuyente, al empleado
publico y al titulado oficial. En los pueblos menores de 100 vecinos, todos ellos eran
electores, sin mas excepciones, que las generales establecidas por la Ley electoral entonces
vigente, que era la de 1870.*°" El criterio general era el de ser contribuyente, mayor de 25
afios y cabeza de familia. Aunque el sufragio universal fue suprimido, eran tan escasas las
condiciones exigidas para ser elector, que en los municipios rurales muy pocos dejaban de
serlo mientras rigi6 esta norma.

La vuelta al sufragio universal activo se produciria con la Ley electoral de 26 de
junio de 1890, que dispone: “Son electores para diputados a Cortes todos los espaiioles
varones, mayores de 25 aiios, que se hallen en pleno goce de sus derechos civiles y sean
vecinos de un municipio en el que cuenten con dos anos al menos de residencia » 332 Egte
precepto se hace extensible a la administracion municipal por el articulo adicional primero de
la misma norma. Esta reforma electoral es obra del Partido Liberal, pese a que los
conservadores, en franca minoria, se opusieron al sufragio universal, utilizando los mismos
argumentos esgrimidos en 1870.**® En iguales términos, se expresa la Ley electoral de 8 de
agosto de 1907 con expresa referencia, ya en su texto, a los comicios municipales.>>* El
sufragio que establecido la Ley de 1907 debe considerarse como universal, con dos
restricciones: una de edad y otra de sexo. Siendo la mayor edad civil la de 23 afios, la fijacion
de los 25 para el sufragio, implicaba una limitacidn al principio general universal y por otra
parte, el sufragio continuaba siendo exclusivamente, masculino. Las causas de incapacidad
para ser elector se establecen en ambas normas, en términos andlogos a 1870, haciéndolas
ademads, extensivas a los quebrados y concursados y a los deudores a fondos publicos como
segundos contribuyentes.*> Y se sefiala, ademas, que quienes sirvan en los Ejércitos de mar o
tierra o en los cuerpos o institutos armados dependientes del Estado, de la provincia o del

35 1. electoral 20 agosto 1870, art. 2.
4 ibidem, art. 35.
7 En el articulo 12 de la Ley de 1870 se considera vecino a todo espafiol emancipado que resida en el término
municipal y se halle inscrito, con tal carécter, en el padréon municipal.
38 1,2 octubre 1877, art. 40.
9 MORELL OCANA, “El régimen”, 463.
" L. 2 octubre 1877, art. 40.
31 L. electoral 20 agosto 1870, art. 2.
2 1. 26 junio 1890, art. 1.
3> GUIRADO CID, “El alcalde”, 157 y MARTINEZ MARIN, “La representatividad”, 75.
4 L. 8 agosto 1907, art. 1.
33 L. 26 junio 1890, art. 2 y L. 8 agosto 1907, art. 3.
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municipio, siempre que estén sujetos a disciplina militar, no pueden emitir su voto mientras
estén llamados a filas.**®

En el Estatuto Municipal, son electores los espafioles mayores de 23 afios, (aunque a
las mujeres se les exige ,ademds, no estar sujetas a la patria potestad, autoridad marital o
tutela y ser vecinas con casa abierta) inscritos en el censo electoral.”®’ La atribucion del
derecho de sufragio a la mujer, aunque de forma limitada, constituyé un indudable progreso
en el desarrollo de los derechos publicos subjetivos, especialmente, si el Estatuto hubiera
tenido eficacia real en ese aspecto. Fue una gran innovacion: se permitio, por primera vez en
Espafia, que la mujer pudiera ejercer el derecho de sufragio. Ninguna de las disposiciones
sobre el régimen local de todo el siglo XIX ni de principios del siglo XX hasta el Real
Decreto-Ley de 8 de marzo de 1924, reconoce el derecho al voto femenino en las elecciones
municipales. En el Reglamento de Organizacion y Funcionamiento de los Ayuntamientos,”®
dictado en desarrollo del Estatuto, se establece expresamente, que “el censo electoral se
integrara: B) Con las mujeres mayores de 23 afios que sean vecinas que no estén sujetas a
patria potestad, autoridad marital ni tutela, cualquiera que fueren las personas con quienes
en su caso vivan se exceptuan unicamente las duefias y pupilas de casas de mal vivir”. Esta
restriccion es calificada, no sin razon, por la doctrina de prohibicion hipécrita e injusta.>® De
todas formas, y aun reconociendo que el paso adelante dado con la implantacién del voto
femenino es grande, ¢éste queda muy mermado al exigir el Estatuto unos requisitos que
restringen enormemente, la cantidad de mujeres que en realidad pueden ejercer su derecho al
voto, ya que las casadas no pueden hacerlo. Se da aqui el fendmeno curioso de que una mujer
mayor de edad, cumpliendo los requisitos exigidos a los varones, no puede votar si estd
casada. Solamente, se puede incluir a la mujer casada en cuatro casos: cuando viviese
separada de su marido, en virtud de sentencia firme de divorcio que declarase culpable a su
conyuge; cuando se hubiese declarado legalmente la ausencia del esposo; cuando el marido
sufriese pena de interdiccion civil impuesta por sentencia firme y cuando ejerciese la tutela
del marido loco o sordomudo.*®® El primero y el tltimo supuesto son de dudosa frecuencia.

Se minoro en el Estatuto la edad para poder ejercer el derecho al voto a 23 afios. Esta
rebaja, en opinion de alglin autor, se realizo con el fin de ponerla a tono con lo establecido en
el Codigo civil,**! aunque en algunos territorios forales no se alcanzaba hasta los 25 afios.
Como causas de incapacidad rigen las establecidas en la Ley electoral de 1907, a las que se
hizo referencia en su momento.

La legislacion electoral de la Republica reconoce el derecho de sufragio activo a
todos los espafioles y espafiolas, mayores de 23 afios. El Decreto de 8 de mayo de 1931,
modificando la Ley electoral de 1907, concedid este derecho para las elecciones a las Cortes
constituyentes y posteriormente, como se ha dicho, la Constitucidén positiviza el sufragio
universal en cuanto al sexo femenino y a la edad. Las elecciones municipales parciales de
abril de 1933, ya se realizaron bajo estos nuevos derechos fundamentales, segiin prescripcion
del Decreto de 26 de marzo del mismo afio. La II Republica espafiola ofrece la base electoral
mas amplia de toda la historia legislativa de la representatividad municipal. El sufragio
universal quedo definitivamente establecido.

%6 1. 26 junio 1890, art. 1 y L. 8 agosto 1907, art. 1.
3T E.M. 8 marzo 1924, art. 51.
3% Aprobado por Real Decreto de 10 julio de 1924.
** MARTINEZ MARIN, “La representatividad”, 84.
0 R.D. 10 julio 1924, art. 2.
3! DOMINGUEZ-BERRUETA DE JUAN, “Notas”, 292-293.
137



3.3.2. DERECHO DE SUFRAGIO PASIVO.

Es necesario aludir, ahora, a las condiciones requeridas por la legislacion del Estado
liberal para acceder a los cargos municipales. En lineas generales, son més abundantes las
restricciones establecidas para el sufragio pasivo que para el activo; ya que indudablemente,
tiene mas trascendencia una medida que afecte a dicha cuestion, que cualquiera referida al
ejercicio del derecho al voto. Como ya se ha dicho, cuantas menos personas tengan la
posibilidad de acceder a un cargo municipal, mas facil es para el Gobierno controlar su acceso
y mantener el ejercicio del poder en manos de unos determinados grupos de poblacion, que
por su situacion de privilegio, lucharian por el mantenimiento de esas mismas circunstancias.

En la Constitucion gaditana, para ser alcalde, o regidor, ademas de ser ciudadano, se
exige tener 25 afios de edad y 5 de vecindad y residencia en el pueblo.*** Se incapacita al
empleado publico de nombramiento real para obtener oficios de Ayuntamiento. No se
entienden incluidos en esta categoria los miembros de las milicias nacionales.>® La razén de
esta exclusion esta en la posibilidad de que por esta causa se pudiera atentar contra la
independencia municipal. Para la regulacion del resto de las cualidades que deban tener los
miembros de los Ayuntamientos, la Constitucion se remite a las leyes especiales que se dicten
posteriormente.***

A nivel legal, se excluye a los parientes del cuarto grado civil de otro alcalde o
concejal previamente elegido para el mismo Ayuntamiento o para el anterior, segun la
denominada Ley de parentescos.*® Se considera que los electores no pueden nombrar a sus
hijos, padres, abuelos, yernos, primos, hijastros y cuflados viviendo las mujeres de éstos, ni
parientes dentro del cuarto grado de consanguinidad y segundo de afinidad. Los requisitos de
parentesco fueron los que mas conflictos plantearon. Estas medidas, encaminadas a evitar
abusos y el dominio tradicional de unas cuantas familias, no siempre consiguieron el fin que
se habian propuesto, contribuyendo, en cambio, a complicar la red de intrigas locales con las
reclamaciones, a veces falsas o exageradas, a que dieron lugar. Por otra parte, el reparto de los
cargos municipales entre los miembros de una misma familia resultd inevitable en las
localidades pequeiias, e incluso medianas.

Se limita también la posibilidad de acceder a los cargos municipales a los
eclesiasticos seculares, que, a causa del caracter confesional del Estado, se les considera
inelegibles para todo cargo municipal, con el fin de facilitarles una entera dedicacion a las
sagradas funciones de su ministerio.**® Posteriormente, se hace incompatible la condicion de
individuo de Ayuntamiento con el desempefio de cualquier otro, al servicio de la Corporacion
Municipal®®’ y con los cargos de diputado a Cortes, y diputado provincial *®®

%62 C. 19 marzo 1812, art. 317. La cualidad de ciudadano, como condicion necesaria para el desempefio de cargos
publicos municipales, se establece también en el articulo 23 del mismo texto.
> ibidem, art. 318.
* ibidem, art. 317.
365 0. 19 de marzo de 1813. Ante las dudas surgidas, se establece en esta norma que “no estando derogada por
la Constitucion la ley sobre parentescos, que debe guardarse en la eleccion de los individuos de los
Ayuntamientos, son nulas en esta parte, las que se hayan hecho contra su tenor, debiéndose nombrar por los
mismos electores otros individuos en reemplazo de los que con arreglo a dicha ley no debieron ser nombrados”.
%6 D, 21 septiembre de 1812.
*70. 21 marzo 1812.
% D. 11 agosto de 1813, art. 3. Se establece que los miembros de los Ayuntamientos pueden ser elegidos
diputados a Cortes o individuos de la Diputacion, pero en el momento de tomar posesion del nuevo cargo,
deberan renunciar al anterior cargo municipal.
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Ante las dudas planteadas por algunas provincias, las Cortes se vieron obligadas a
declarar expresamente, que para la formacion de los primeros Ayuntamientos cesaran, no sélo
los regidores perpetuos, sino todos los individuos que componian las Corporaciones Locales,
pudiendo ser elegidos a continuacién como miembros del Ayuntamiento.*®® Para las
posteriores elecciones, quien hubiera ocupado el cargo de alcalde, regidor o procurador
sindico no podria volver a ser elegido para un puesto en un Ayuntamiento hasta que no
hubiesen transcurrido, como minimo, dos afios.>” Se inicia el sistema de huecos tipico de la
totalidad de las leyes locales del siglo XIX, hasta 1868, con la unica excepcion de la Ley
moderada de 1845.°7' Ahora bien, es necesario destacar que todas estas causas de
inelegibilidad no tienen vigencia en los pueblos de las provincias de Ultramar, que por sus
particulares circunstancias, debieran tener Ayuntamiento, pero cuyos vecinos no estuviesen en
el ejercicio de los derechos de ciudadano.*”

Durante el trienio liberal, vigente la Constitucion de Cadiz, se mantiene el sistema
previsto en la misma. No obstante, en el aspecto que se viene analizando se observan algunas
modificaciones. Destaca lo establecido respecto de los clérigos que gozan “de voto pasivo en

las localidades que tengan su vecindad y residencia”.>"™

La base elegible en el Real Decreto de 1835 queda ostensiblemente reducida, pues, a
los requisitos de la nacionalidad o naturaleza, la mayoria de edad a los 25 afios, y de la
residencia en la provincia, con dos al menos de vecindad en el pueblo con casa abierta, se
afiade la necesidad de que el elegible sepa leer y escribir (este requisito quedaba dispensado
para el cargo de regidor, hasta el aflo 1840, en los pueblos cuya poblaciéon no excediese de
400 vecinos) y sobre todo, encontrarse, indispensablemente, entre la décima parte de los
electores mayores contribuyentes.”’* S6lo en el supuesto de que no llegase a 70 el nimero de
electores, podian ser elegidos como tales, otras personas que no tuviesen la condicidon de
mayores contribuyentes. Incluso, se dispone que, en ninglin caso, podria ser menor el nimero
de elegibles que el de 10, por cada uno de los oficios que hubiese que nombrar.’” Es decir, la
proporcion minima entre electores y elegibles no podia ser menor de 10 a uno. El numero de
elegibles quedaba reducido por estas dos exigencias: la riqueza y la cultura, en un pais
mayoritariamente analfabeto y en el que, a la instruccidn, sélo podian tener acceso aquellos
que dispusieran de medios econémicos suficientes para costearla.’’® La representacion
democréatica de las nuevas Corporaciones quedaba ademas, bastante limitada por la cuestion
economica al restringirse el cuerpo electoral a los ciudadanos que pagaran contribuciones, y
con la condicidn de estar entre la décima parte de los mayores contribuyentes para ser elegido.
No obstante, estos criterios, inicialmente tan restrictivos, parece que se interpretaron con
flexibilidad al celebrarse las elecciones municipales de octubre de 1835, pudiendo votar en
algunas provincias, casi todos los vecinos.*”’

Quedaban excluidos del acceso a los cargos municipales: los procesados
criminalmente; los condenados a pena infamante o a privacion del derecho de sufragio pasivo;
los sometidos a vigilancia policial; los incursos en quiebra o suspension de pagos; los
deudores a fondos publicos; los arrendatarios de los abastos publicos; los tratantes, “por si o

D, 10 de julio 1812.
370 C. 19 marzo 1812, art. 316.
7 GUIRADO CID, “El alcalde”, 19.
2 D. 23 mayo 1812, art. 12.
3 0. 21 marzo 1821.
" R.D. 23 julio 1835, art. 16.
37 ibidem, art. 18.
7 MARTINEZ MARIN, “La representatividad”, 36.
"7 GARCIA FERNANDEZ, “El origen”, 313.
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por interpuesta persona en regatoneria del mantenimiento del comiin de su vecindad”;>™® los
parientes, por consanguinidad o afinidad, de los individuos de Ayuntamiento que no se
renovasen, en cualquier grado de la linea recta o en el primero de la colateral;*” los clérigos;
los militares; los empleados de la Hacienda publica; los jueces y secretarios judiciales
ademads, los médicos, cirujanos, albéitares, boticarios y maestros de primeras letras y
latinidad, asalariados con los fondos del comin.**’ Una Real Orden de 25 de julio de 1836
declaro, asimismo, incompatible con el ejercicio de los derechos concejiles, el desempefio de
todo empleo publico. Un dato de interés viene dado por el hecho de que, para resultar elegido,
se exige la obtenciéon de la mayoria absoluta de los votos del electorado.”®' Se establecié
ademds, que en la primera renovacion parcial del Ayuntamiento podrian participar,
excepcionalmente, los individuos que hubieran cesado, permitiéndose la reeleccion,
requiriéndose para lo sucesivo, dos afios de “hueco” de una eleccién a otra.**

En la Ley de 1840, el nimero de elegibles es mas amplio que en el del Real Decreto
de 1835, pero dependiendo, como en éste, de la mayor capacidad economica. Para ser
“individuo de Ayuntamiento” se requiere, ademas de la cualidad de elector, la de llevar dos
afios de vecindad en el pueblo o distrito municipal, y la de estar incluido en el nimero de
mayores contribuyentes, segiin una escala que se establece legalmente: en los pueblos o
distritos que no pasen de 200 vecinos, todos los electores seran elegibles; en los que no pasen
de 600, las dos terceras partes de los electores ; en los que no pasen de 1.000, la mitad; en los
que no pasen de 3.000, la tercera parte; en los que no pasen de 10.000, la cuarta parte y en los
de 10.000 en adelante, la quinta parte. También son elegibles todos los electores de cuota
igual a la menor que resulte pagar el ultimo elector que complete el numero de los elegibles,
segun la escala anterior.”®

No pueden ser individuos de Ayuntamiento: los apremiados por deudas a la
Hacienda publica o a los fondos de propios o arbitrios como segundos contribuyentes; los
arrendatarios de los propios, arbitrios o abastos de los pueblos; los fiadores de los mismos
arrendatarios siempre que su patrimonio no exceda del triple del valor de la fianza; los
parientes por consanguinidad o afinidad en linea recta o en el segundo grado de la colateral,
de los individuos de Ayuntamiento que no se renueven; los clérigos; los empleados de
cualquier clase en servicio activo; los que perciban sueldo de los fondos municipales o de la
provincia; los senadores, diputados a Cortes y diputados provinciales por el tiempo que
ostentan esos cargos.”> Se establece también, que los individuos de Ayuntamiento no pueden
ser reelegidos antes del intervalo de un afio.**®

Se sefiala ademas, que en los pueblos de mas de 50 vecinos es necesario para ostentar
los cargos de alcalde y teniente de alcalde, saber leer y escribir. Sin embargo, el jefe politico
podia dispensar esa circunstancia en las localidades donde lo considerase indispensable.’®” La
inclusion de esa cuestion a nivel legal, con independencia de que redujo, en gran medida, el
numero de personas que podian acceder a dichos cargos, no deja de tener ldgica, toda vez, que
mal se podrian ejercer dichas funciones publicas desde el analfabetismo. Se establecid
ademads, que en los casos de disolucién gubernativa de un Ayuntamiento no podian ser

378 Venta al por menor de géneros adquiridos al por mayor.
7 R.D. 23 julio 1835, art. 17.
0 ibidem, art. 19.
¥ R.D. 23 julio 1835, art. 26 y R.D. 21 de septiembre 1835, art. 8.
%2 R.D. 23 julio 1835, art. 8.
3 L. 14 julio 1840, art. 16.
** ibidem, art. 18.
% ibidem, art. 19.
% ibidem, art. 6.
7 ibidem, art. 17.
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elegidos ni en la siguiente eleccidn, ni en la inmediata ordinaria general, los individuos del
Ayuntamiento disuelto.**®

En el Real Decreto de 1843, el derecho a ser elegido se hace radicalmente censitario.
Se hacen coincidir, en lo econdémico, a electores y elegibles, pero se elimina a las
denominadas capacidades,”® a las que si se atribuia el derecho electoral activo.*”° Las causas
que imposibilitan acceder al cargo de concejal son practicamente, las mismas que en la Ley de
1840,>°" con la excepcion de que, en 1840, se exigia saber leer y escribir para ser alcalde o
teniente de alcalde en las localidades de més de 50 vecinos, y ahora, dicha exigencia se limita
a los municipios que pasen de 60 vecinos;*? y de que desaparecen, como circunstancias que
incapacitan para ser individuo de Ayuntamiento, la de estar apremiado por deudas a la
Hacienda publica o a los fondos de propios o arbitrios como segundos contribuyentes y las de
parentesco.””> Se mantuvo la limitacién para ser elegido de los miembros de los
Ayuglgtsamientos disueltos,** y la prohibicion de ser reelegido hasta transcurrido el plazo de un
afio.

Respecto de la Ley de 1845, es necesario sefialar que la primera de las dos grandes
divergencias en materia de representacion municipal entre progresistas y moderados -mayor o
menor censo electoral y eleccion vecinal o nombramiento gubernativo de los alcaldes- se
manifiesta de manera mas ostensible en la regulacion moderada de la base elegible. En los
pueblos que no pasen de 60 vecinos, todos los electores son elegibles. En los pueblos que no
pasen de 1.000 vecinos, seran elegibles las dos terceras partes de los electores contribuyentes,
y en todos los demads, su numero se reduce a la mitad que el de electores. El niimero de
elegibles se restringe sensiblemente, fijandose en orden inverso a la poblacion, en las dos
terceras partes o en la mitad de los contribuyentes.”® Junto a este criterio reductor numérico
hay que destacar el econdmico, como Unico posibilitador para acceder a los Ayuntamientos,
dado que las condiciones de indole profesional, ya sea religiosa, cultural o militar, carecen de
consistencia alguna para disfrutar de este derecho.

La identificacion que hacia el Real Decreto de 1843 entre elector contribuyente y
elegible no se mantiene ahora, tratdindose de municipios de mas de 60 habitantes, al limitarse
esta ultima condicidn, en principio, y en favor de las cuotas mas elevadas, a las dos terceras
partes o a la mitad de aquéllos, segin que el nlimero total de electores no pase o exceda de mil
vecinos.”’ Contrariamente, las causas de incompatibilidad son practicamente, las mismas que
en la legislacion precedente,”® incluida la incompatibilidad temporal derivada de la
pertenencia a un Ayuntamiento disuelto.*®” Se mantiene también el requisito de saber leer y
escribir en los municipios de mas de 60 vecinos para ser alcalde y teniente de alcalde,
circunstancia que podia ser dispensada por el jefe politico, si lo consideraba oportuno.*” Se
establece que todos los individuos de Ayuntamiento podran ser reelegidos, sin limite temporal
alguno; en cuyo caso, tendran la posibilidad de aceptar o no el cargo.*"’

¥ L. 14 julio 1840, art. 59.
*R.D. 30 diciembre 1843, art. 17.
390 ibidem, art. 15.
' E] articulo 19 de la Ley de 1840 pasa textualmente al articulo 20 del Real Decreto de 1843.
2 R.D. 30 diciembre 1843, art. 18.
% ibidem, art. 19.
% ibidem, art. 59.
3% ibidem, art. 6.
L. 8 enero 1845, art. 20.
7 ibidem, art. 20.
% ibidem, art. 22.
% ibidem, art. 24.
Y9 ibidem, art. 21.
1 ibidem, art. 8.
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En la Ley de 1856, en la linea de ensanchamiento de la base electiva, se unifican, con
caracter general, los derechos de sufragio activo y pasivo, al resultar elegibles para alcaldes y
regidores todos los vecinos electores, sobrepasandose incluso, esa unificacion en los
municipios en los que no se paguen contribuciones directas, donde pueden ser elegidos
alcaldes y regidores todos los vecinos no incapacitados.*” Se mantienen, no obstante, las
causas de incompatibilidad de la Ley de 1845, con una diferencia significativa, que supone
también un retorno al pasado liberal, al incluirse entre ellas la de haber sido alcalde o regidor
sin haber transcurrido un afio desde el cese.*” Se vuelve al sistema denominado de “huecos”
que ya se habia superado en la ley moderada. Dicho hueco, para el concejal proveniente de un
Ayuntamiento disuelto, se fija en dos afios.*”* Hay que destacar también, la inclusién de los
“abastecedores y contratistas de algun ramo o servicio municipal”, entre las causas que
impiden acceder a los cargos municipales. Se modifica también lo relativo a los arrendatarios,
que se reduce a las fincas de propios y desaparecen los fiadores.*”> Se mantiene para el alcalde
el requisito de la alfabetizacion.**®

El Real Decreto de 21 de octubre de 1866 modifica las condiciones para ser elegible
en sentido restrictivo. En los pueblos que no pasen de 60 vecinos, todos los electores son
elegibles. En los pueblos que no pasen de 1.000 vecinos, serdn elegibles las dos terceras
partes de los electores contribuyentes, contandose de mayor a menor, mas todos los que
paguen cuota igual a la del ultimo de dichas dos terceras partes, no debiendo bajar nunca de
60. En los pueblos de 1001 a 5.000 vecinos, seran elegibles una tercera parte de los electores
contribuyentes, contdndose de igual manera, més todos los que paguen cuota igual a la del
ultimo de dicha tercera parte, no debiendo, sin embargo, bajar nunca de 102, méaximo del caso
anterior. En los 5.000 a 20.000 vecinos, seran elegibles la cuarta parte de los electores
contribuyentes, se cuentan de la misma manera no debiendo bajar nunca de 172, maximo del
caso anterior. En los que excedan de 20.000 vecinos, seran elegibles la quinta parte de los
electores contribuyéndose, en los mismo términos que en los casos anteriores, pero no
debiendo bajar nunca de 441, méaximo del caso anterior.*”” El que haya sido alcalde o teniente
un bienio puede ser nombrado por el Gobierno o sus delegados para el inmediato; transcurrido
ese plazo no podra obtener dicho nombramiento, hasta pasados dos afios por lo menos. Los
individuos de Ayuntamiento podran ser reelegidos; pero en ese caso, tendran la facultad de
aceptar o no el cargo.**®

En los Decretos de 21 de octubre y de 9 de noviembre de 1868, la base elegible
coincide con la electoral, y consiguientemente, los criterios de elector y elegible se
identifican, con la salvedad de que para ser elegido concejal se exige residencia y casa abierta
en la localidad.*” Para el cargo de concejal no pueden ser elegidos los que desempefian cargo
de nombramiento gubernamental en la localidad o provincia donde lo ejerzan.*"

Aunque la Ley electoral de 1870 regula, con caracter general, la condicion de
elegible para los distintos comicios, hace una remision expresa para los concejales a la ley
municipal. Se dice que, para concejales, son elegibles todos los electores vecinos''' de la

Y921, 5 julio 1856, art. 37.

% ibidem, art. 37.

Y% ibidem, art. 260.

“ ibidem, art. 37.

9 ibidem, art. 38.

“7R.D. 21 octubre 1866, art. 20.

4% 21 octubre 1866, art. 8.

D9 noviembre 1868, art. 12.

19 ibidem, art. 13.

1 E] concepto de vecino viene fijado en el articulo 11 de la Ley Municipal de 1870: todo espafiol emancipado,
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localidad en los términos que exija la ley municipal.” ~ En ella, se establece que pueden ser
concejales los vecinos del pueblo que, estando en uso de sus derechos civiles, lleven cuatro
~ . . . , . .. 41
afios por lo menos de residencia fija en el término municipal.*"?

La ley electoral sefiala, sin grandes modificaciones respecto de la legislacion
precedente, que no pueden ser elegidos para concejal aquéllos que desempefien o hallan
desempefiado, tres meses antes de las elecciones, cargo de nombramiento en la localidad
donde éstas se verifiquen;*'* ni aquéllos que ostenten destino retribuido por el Gobierno o por
la Casa Real o con cargo a fondos municipales; ni los notarios o jueces de paz en el distrito o
colegio electoral.*'® Tampoco podrén ser elegidos: los contratistas, fiadores y administradores
de obras que se paguen con fondos publicos; los recaudadores de contribuciones y sus
fiadores; ni los deudores al estado en sus diversas facetas. También se establece en esta norma
la incompatibilidad del cargo de concejal con los de senador y diputado a Cortes o provincial.
Estas cualidades, aunque se adquieran en fecha posterior a la eleccidon, llevan consigo la
incapacidad para el cargo y suponen su pérdida.*'® Esta ley se remite también a la ley
municipal para completar los casos en los que no se puede ser elegido concejal.*'’

Las incapacidades para ser concejal de la Ley Municipal de 1870 son practicamente
las mismas que en 1856, no obstante, ahora pueden ser concejales los sacerdotes y se
posibilita la reeleccidén ininterrumpida. Por el contrario, se les impide a los que mantengan
contienda administrativa o judicial con el Ayuntamiento. Se exige, ademds, para el
desempefio de los cargos de alcalde y sindico en todos los municipios, cualquiera que sea su
poblacion, saber leer y escribir.*'’® También, se establece una incompatibilidad especial
durante seis afios, para el concejal destituido.*"” Curiosamente, ademas de tales
incompatibilidades, y por ausencia de una concepcidon rigida del principio de jerarquia
normativa, la Real Orden de 22 de junio de 1871 determindé que los militares en servicio
activo no pueden ser electores, ni ejercer el cargo de concejal, sin renunciar a aquel estado.

En la Ley de 1877, la restriccidon es aun mayor para los elegibles, en los que cobra
realidad la ecuacion canovista, ciudadano igual a propietario. El criterio exclusivo definidor
de la base elegible es el contributivo. No obstante, éste se encuentra limitado a los mayores
contribuyentes en una proporcion directa al nimero de vecinos de los respectivos municipios:
en los de poblacion superior a 1.000 vecinos, so6lo pueden serlo los dos primeros tercios de las
listas de contribuyentes por el impuesto territorial y por el subsidio industrial y de comercio;
en los de poblacion comprendida entre 400 y 1.000 vecinos, los que satisfagan cuotas
comprendidas en los primeros cuatro quintos de las referidas listas y en los que no excedan de
400 vecinos, serdn elegibles todos los electores, mas los contribuyentes con cuota igual a la
mas baja de las comprendidas en los casos anteriores; también, los que siendo vecinos paguen
alguna cuota de contribucion y acrediten, por medio de titulo oficial, su capacidad profesional
o econdmica.** Junto con la exigencia de mayor contribuyente se adjunta la de una residencia
fija de cuatro afios en el pueblo.**' Hay que destacar que s6lo en los municipios de menos de

que reside habitualmente en un término municipal y se halla inscrito, con tal caracter, en el padron de habitantes.

121, electoral 20 agosto 1870, art. 6.

13 L. 20 agosto 1870, art. 39.

4L electoral 20 agosto 1870, art. 7.

45 ibidem, art. 15.

*1° ibidem, art. 8.

' ibidem, art. 9.

18 1. 20 agosto 1870, art. 39.

1% ibidem, art. 187.

4209, 2 octubre 1877, art. 41.

2! ibidem, art. 41. Este articulo especifica algunos otros aspectos que permiten acceder al sufragio pasivo: seran

también electores los que acrediten que sufren descuento en los haberes que perciban de fondos generales,
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400 vecinos la cualidad de elegible se hace coincidir con la de elector. Los criterios de
imposibilidad y excusa continuan siendo los mismos que en 1870. Conviene destacar que,
aunque se establece que en ningln caso pueden ser concejales los que desempefien funciones
publicas retribuidas, aunque hayan renunciado al sueldo, dicha circunstancia se exceptia para
los catedraticos de Universidad o de Instituto en las poblaciones donde tengan su destino,*?
que si pueden ostentar el cargo de regidor.

Los concejales en la Ley de 1877 son reelegibles,* de este modo se garantizaba la
libertad de los vecinos electores, y se hacia depender de su voluntad la reeleccidn, incluso
ilimitada, de los miembros de las Corporaciones Locales. La Ley de 1889, por su parte,
incapacitaba a los concejales de los Ayuntamientos de las capitales de provincia y mayores de
6.000 habitantes, para ser reelegidos durante un periodo de cuatro afios. LLlama la atencion el
hecho de que sea, precisamente, el Partido Liberal quien promueve esta limitacion de la
libertad electoral de los vecinos; pero la finalidad no fue otra que la de impedir la existencia
real de concejales vitalicios y sus abusos, propuesta aceptada por la generalidad de los
partidos, habida cuenta de la generalizacion de esa practica.

La Ley electoral de 1907 introduce el sufragio universal pasivo y sefiala que son
elegibles para el cargo de concejal, todos los espafioles varones “de estado seglar”’, mayores
de 25 afios, que gocen de todos los derechos civiles, sin perjuicio de lo que se establezca en la
legislacion municipal.*** Quedan asi expresamente excluidos del cargo de concejal, y
consecuentemente del de alcalde, todos los clérigos.

En el Estatuto de 1924, se establece que, para ser concejal, es preciso figurar en el
censo electoral del respectivo municipio; saber leer y escribir, excepto en los municipios de
menos de 1.000 habitantes y tener 25 afios de edad. Respecto de los concejales de
representacion popular, el Estatuto exige dos afios mas de los que requeria para poder ejercer
el derecho al voto. Las mujeres también son elegibles mientras no pierdan la condicion de
cabezas de familia y retinan los requisitos sefialados anteriormente.**’

Para ser candidato de representacion corporativa, debian reunirse iguales condiciones
que para la representacion popular, es decir, ser mayor de 25 afios y formar parte del oportuno
censo electoral, y figurar ademds, como socio en la Corporacidon respectiva, con una
antigiiedad de al menos un afio, previa a las elecciones.*?® Pero el sistema es algo distinto. La
representacion corporativa se establece como obligatoria; ya en la Exposicion de motivos el
legislador dejaba entrever que la representacion en un municipio no debia ser s6lo individual,
sino también representacion de intereses de tipo comunitario o asociacional y profesional, si
bien, solamente en una tercera parte del total de todos los concejales. Sin embargo, este
criterio provoco en varias personalidades cierta desconfianza, sobre todo, hacia las
asociaciones de caracter laboral y obrero. Esos concejales eran designados por las
Corporaciones o Asociaciones que figuraban en el Censo especialmente formado al efecto,
declardndose obligatoria esta representacion corporativa en municipios en que existiesen
dichas Asociaciones o Corporaciones con derecho a ello, siempre que figurasen esas entidades
inscritas en el Censo corporativo antes aludido, que formarian, rectificarian y conservarian,
las Juntas provinciales del Censo.*”” En dicho Censo debian figurar las Corporaciones,
Asociaciones, Sindicatos, Comunidades, Agremiaciones, Podsitos, Hermandades y demads

provinciales o municipales, siempre que el importe del descuento se halle comprendido en la proporcion
marcada para los elegibles en las poblaciones entre 1.000 y 400 vecinos.
*2 L. 2 octubre 1877, art. 43.
*2 ibidem, art. 62.
L. 8 agosto 1907, art. 4.
23 EM. 8 marzo 1924, art. 84.
28 ibidem, arts. 84 y 77.
7 ibidem, arts. 43 y 71.
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entidades, fueran oficiales o privadas, matrices o filiales o no de otras, que al solicitar su
inscripcion contasen con seis afios de vida legal no ininterrumpida en la localidad, que no
fuesen establecimientos Unicamente de enseflanza, circulos politicos, casinos o centros
recreativos, asociaciones exclusivamente para fines religiosos, ni sociedades mercantiles y
entidades dedicadas privativamente al lucro. De otra parte, las entidades no obreras que
personificasen profesiones, oficios, intereses materiales o cualquier clase de riqueza, so6lo
tendrian derecho a la inscripcion, cuando representasen la mitad del respectivo cupo
corporativo de la localidad o contaran con la tercera parte de los respectivos contribuyentes
residentes en el término.*”® Las entidades inscritas procederian a designar tantos
compromisarios como votos les correspondiesen, si bien, en estas elecciones para
compromisarios sélo podrian tomar parte los miembros de las entidades incluidas en el Censo
corporativo que fuesen mayores de 23 afios y figurasen como socios con una antelacion de un
afio al menos.*” Los compromisarios serian elegidos por los respectivos miembros de las
Corporaciones o Asociaciones. El numero de aquéllos seria igual al de votos que
correspondiese emitir a cada entidad, siendo éste proporcional al de socios.**’ Se disponen de
muy pocos datos estadisticos sobre todas estas asociaciones; pero de todas formas tampoco
puede saberse realmente como hubiese funcionado este sistema porque, como ya se ha
sefialado, el Estatuto no se aplico nunca en lo relativo a las elecciones municipales.**’

Como causas de incapacidad se establecen en esta norma: estar interesado en
contratas o suministros, dentro del municipio, por cuenta de cualquiera de las
Administraciones Publicas territoriales; ser deudor apremiado de fondos publicos; tener
entablada contienda judicial o administrativa con la Administracion municipal, incapacidad
igualmente extensible a los abogados y procuradores del litigante; ser productor de articulos o
prestador de servicios iguales o analogos a los municipalizados.*** Asimismo, el cargo de
concejal se declara incompatible con los de funcionario publico, notario o registrador de la
propiedad, excluido el profesorado oficial; con el estado eclesidstico; con empleos
cualificados de las empresas administradoras de obras o servicios municipalizados; con el
desempefio de los mismos cargos en los gremios profesionales dedicados a industria o
comercio, directamente relacionados con los abastos publicos y con el hecho de haber
desempefiado, un afio antes, en el término municipal, cualquier cargo de nombramiento del
Gobierno o ejerciendo funcidon judicial o fiscal, exceptuandose los ministros y los
funcionarios de la Administracion Central.*? Se establece ademaés, que los concejales
salientes no pueden ser elegidos hasta transcurridos tres afios desde su cese.**

Se establecen una serie de causas por las que puede perderse el cargo de concejal,
¢stas se producen: cuando se incurriese en una causa de incapacidad; cuando se viese afectado
por una causa de incompatibilidad, salvo que se cese en el cargo incompatible; cuando se
produjese alguna de las que llevan aparejada la pérdida del derecho electoral; cuando recayese
sentencia firme por un delito que conlleve privacion o restriccion de libertad o inhabilitacion
para cargo publico; finalmente, por ser nombrado empleado del Ayuntamiento un pariente por
consanguinidad o afinidad hasta el cuarto grado, de cualquier concejal. Esta circunstancia no
es aplicable a los municipios de menos de 2.000 habitantes, ni en el supuesto de que los
nombramientos se hagan en virtud de oposicion.**

428 £ M. 8 marzo 1924, art. 73.
2 ibidem, arts. 75y 77.
B0 ibidem, art. 75.
#1 DOMINGUEZ-BERRUETA DE JUAN, “Notas”, 298.
B2 E M. 8 marzo 1924, art. 84.
3 ibidem, art. 85.
B4 ibidem, art. 47.
3 ibidem, art. 88.
145



Por lo que se refiere a la investidura de concejal, el Estatuto Municipal de 1924
distingue entre municipios que no excedan de 500 habitantes, donde seran concejales todos
los electores; de 501 a 1.000, donde lo seran por mitad cada tres afios los electores no
incapacitados para el cargo, en ambos casos en régimen de concejo abierto; mientras, en los
Ayuntamientos superiores a los 1.000 habitantes, se introduce la figura de los concejales de
representacion corporativa,® junto a los de eleccién popular, integrando los segundos la
tercera parte de la Corporacién y los primeros, las dos terceras partes restantes.*’’ El numero
de concejales de eleccion popular oscila entre los 44 y los 48, y los de eleccidén corporativa
entre los 3 y los 16. Esta distinciéon supone una reduccidén y una limitacidn al principio de
electividad consagrado en la Ley de 1877, y que viene a ser un claro reflejo del régimen
autoritario del que emand el Estatuto, sin olvidar que el principio de electividad popular que
mantiene en parte esta norma, en la realidad, se vio muy limitado por obvias razones de
interferencia poh’tica.438

En la Ley de 1935, el sufragio universal pasivo municipal es coincidente con el
activo, salvo la exigencia de saber leer y escribir para ser concejal en todos los municipios con
Ayuntamiento pero se exceptua para aquellos municipios con concejo abierto. La base
elegible mas popular de la historia espafiola es también una conquista republicana. Las
condiciones de elegibilidad son, pues, las de figurar en el censo electoral, saber leer y escribir
y haber cumplido 23 afios.**” La edad baja en dos afios respecto de la prevista en el Estatuto.

Las causas de no elegibilidad, de incapacidad e incompatibilidad para el desempefio
de los cargos concejiles se establecen aqui, con un criterio mas limitado que en el Codigo de
la Dictadura. Quedan excluidos del cargo de concejal: quienes directa o indirectamente tengan
un interés encontrado con el interés publico (contratistas, concesionarios y deudores) e
incluso, quienes defienden profesionalmente a los primeros (abogados y procuradores) y
quienes tengan entablada contienda judicial con el Ayuntamiento.**’ Las incompatibilidades
del concejal republicano se limitan a impedir la acumulacién del mandato con el de diputado
en Cortes o regional y con las personas que desempefian funciones publicas, excepto con los
profesores de ensefianza superior o secundaria y de las escuelas especiales del Estado.**! Se
establece que no pueden ser concejales, en los municipios de mas de 100.000 residentes, los
concejales salientes hasta que transcurran tres afios desde su cese. Y para los municipios no
superiores a 100.000 habitantes, a aquéllos que durante el afio anterior a las elecciones
hubieran desempefiado empleo, cargo o comisién de nombramiento del Gobierno, o funcion
de la carrera judicial o fiscal, con la excepcion de los ministros.*** Se recogen, igual que en el
Estatuto Municipal, las causas de pérdida del cargo de concejal, que se limitan a tres: incurrir
en alguna causa de incapacidad o incompatibilidad; no asistir injustificadamente, a seis
sesiones ordinarias consecutivas del Ayuntamiento (los concejales que perdieran su cargo por
esta causa, en municipios de mas de 100.000 residentes, s6lo podran ser reelegidos pasados
tres afios después de aquél en que legalmente les hubiera correspondido cesar); votar a favor
del nombramiento como empleado municipal a un pariente hasta el cuarto grado, salvo que el
nombramiento se realice por oposicioén o por concurso-oposici(’)n.443

6 E M. 8 marzo 1924, art. 42.
7 ibidem, art. 43.
% E. ROCA ROCA, “La electividad municipal; del Estatuto Municipal al Proyecto de Bases del Estatuto de
Régimen Local”, en Cincuentenario del Estatuto Municipal, Estudios conmemorativos, Madrid 1975, 266.
9. 31 octubre 1935, art. 44. Conforme a este precepto, la alfabetizacion no se exige en los casos de concejo
abierto.
40 ibidem, art. 46, letra a).
*“Uibidem, art. 46, letra b).
2 ibidem, art. 45.
3 ibidem, art. 47.
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Con excepcion del régimen de concejo abierto, donde no existe eleccion de
concejales al serlo todos los vecinos, para el resto de los municipios el procedimiento
electoral es el de las Leyes de 1907 y 1933,*** lo que implica la suspension del sistema
proporcional del Estatuto y la vuelta al mayoritario, pero con concesion, de nuevo, de un
tercio de representatividad a las minorias. Igualmente, desaparecen los concejales de
representacion corporativa.

3.33. EXCUSAS PARA LA ACEPTACION DE LOS CARGOS
MUNICIPALES.

No parece, en principio, que este extremo tenga relevancia alguna para el tema al que
se viene aludiendo; ahora bien, es necesario destacar que no puede tratarse de una cuestion
banal. Hay que preguntarse qué sentido tiene su repetida inclusion en todas las normas que se
vienen manejando, cuando ademas, se recogen como causas de excusa, cuestiones de hecho,
facilmente detectables en el momento de la confeccion de las listas electorales. Cabe
preguntarse si los partidos politicos no auspiciarian esta practica con el fin de situar en las
listas electorales a personajes con un gran tirén popular pero que por su edad o condiciones
fisicas no pudieran desempefiar el cargo debidamente. Una vez elegidos, si no se encontraban
con fuerzas suficientes para ejercer la funcidén publica presentarian la renuncia voluntaria.
Pero también, cabe la posibilidad de que estas circunstancias constituyeran una forma de cese
encubierto de aquellos individuos de Ayuntamiento, que incursos en dichas excusas, elegidos
y desempefando el cargo, no contaran, a posteriori, con el beneplacito del Gobierno, ya que
podrian ser forzados a renunciar por dichos motivos.

Las causas de excusa que figuran en las normas locales a las que se viene haciendo
referencia, pueden sistematizarse en varios grupos.

En primer lugar, puede hacerse referencia a la posibilidad de excusarse por razones
de edad; ésta ha ido variando en cada norma oscilando entre los 60 y los 70 afios. A los 60
afios aluden las Leyes municipales de 1870,*° 1845*% y 1877.*" La Ley de 1840,*3 ¢l Real
Decreto de 1843*" y el Estatuto Municipal*™ elevan la edad anterior en 5 afios y situan la
causa de excusa en los 65 afios. Por ultimo, a los 70 afios se refieren el Real Decreto de
1835, la Ley de 1856%? y la de 1935.%3

Otra causa de excusa es la de haber ostentado los cargos de diputado a Cortes,
senador o diputado provincial con anterioridad. El intervalo varia en las distintas normas. Un
afio entre el desempefio de uno y otro cargo aparece en las Leyes de 1840, 1856, 1845%¢
y en el Real Decreto de 1843.%7 En las Leyes de 1870,*® 1877**° y en Estatuto Municipal de

4 Ley electoral de 27 de julio de 1933, donde se regula la forma de realizar las elecciones.
3L, 20 agosto 1870, art. 39.
MOL. 8 enero 1845, art. 23.
“7L. 2 octubre 1877, art. 43.
“8 L. 14 julio 1840, art. 20.
9 R.D. 30 diciembre 1843, art. 21. Este articulo es una reproduccion textual del mismo precepto de la Ley de
1840.
“OE.M. 8 marzo 1924, art. 886.
“1R.D. 23 julio 1835, art. 19. Es esta la tnica causa de excusa que recogio este Real Decreto.
21,5 julio 1856, art. 38.
431,31 octubre 1935, art. 48.
L. 14 julio 1840, art. 20.
3L 5 julio 1856, art. 39.
L. 8 enero 1845, art. 23.
*7R.D. 30 diciembre de 1843, art. 21.
¥ L. 20 agosto 1870, art. 39.
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1924,%° ¢l plazo se duplica estableciéndose en dos afios. Las Leyes de 1870 y 1877 se
refieren también al cargo de concejal y el Estatuto de 1924 no alude al de regidor, pero si al
de diputado regional, que no habia aparecido en ninguna otra norma. La Ley de 1856, por su
parte, recoge otro motivo por el que se puede excusar un concejal de desempefiar su cargo: el
haber sido reelegido en el cargo de concejal.

Los impedimentos fisicos son otras de las causas de excusa. Este motivo de excusa
aparece por primera vez en la Ley de 1856,*! y no vuelve a recogerse hasta 1924, en el
Estatuto Municipal,*®® y figura también en la Ley de 1935.%%

Finalmente, puede aludirse a una causa que aparece exclusivamente, en la Ley de
1935 y es la referida a las mujeres que pueden excusarse del cargo de concejal para el que
hubiesen sido elegidas, justificando su necesidad de atender a los cuidados del hogar.*®*

3.4. INTERVENCION GUBERNATIVA EN EL PROCESO ELECTORAL.

En este momento, se van a tratar alguno de los aspectos mas relevantes del tema al
que se viene aludiendo. Se va a hacer referencia a aquellas intervenciones, legalmente
previstas, de autoridades ajenas a la Corporacion en el proceso electoral; ahora bien, no son
estas atribuciones, reguladas y recogidas en la normativa municipal, las unicas posibilidades
de control de las elecciones municipales. El estudio no quedaria completo si no se aludiera a
cierto tipo de practicas, algunas previstas expresamente en las normas y otras no, que
permiten influir en el resultado electoral, encaminando los votos en el sentido deseado. En
ocasiones, se trata de conductas legalmente previstas, y en otras, unicamente toleradas; o
incluso, de vacios legales en determinados aspectos que amparan actuaciones ilicitas, aunque
tacitamente admitidas; pero a este tipo de operaciones se hara referencia en otro momento.
Ahora se aludird, unicamente, a la intervencidn gubernativa en el proceso electoral, en los
términos previstos en la normativa municipal o electoral.

Respecto de la intervencidon gubernativa en el proceso electoral, el criterio mantenido
por la legislacion gaditana es el de la eleccion libre y popular, sin intervencidén real o
gubernativa, en la eleccion de los miembros del Ayuntamiento.’®> No obstante, el
rudimentario e incompleto procedimiento electoral de la legislacion gaditana atribuye tres
tipos de funciones al jefe politico. Una primera, establecida genéricamente, como es la de
cuidar de que las elecciones para Ayuntamientos ‘“se verifiquen periodicamente, como estd
mandado”.**® Una formulacién tan amplia podria amparar alguna actuacion del delegado
gubernamental en materia de convocatoria de elecciones no expresamente prevista y que
podria quedar incluida en un concepto indeterminado como el de “cuidar”.

En segundo lugar, puede destacarse que se otorga al jefe politico la presidencia de las
Juntas de parroquia y las de electores.*®” Pese a que se pone de manifiesto su posicion
jerarquica, esta medida tiene una trascendencia mas simbdlica que operativa, pues la
presidencia de todas estas juntas, resulta practicamente imposible, por su nimero, en cada

491, 2 octubre 1877, art. 43.
40 E M. 8 marzo 1924, art. 86.
1L, 5 julio 1856, art. 39.
42 E M. 8 marzo 1924, art. 86.
431, 31 octubre 1935, art. 48.
4% ibidem, art. 48.
19 MARTINEZ MARIN, “La representatividad”, 29.
46D 23 junio 1813, C. III, art. 12.
*7D. 23 mayo 1812, arts. 7y 8.
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provincia. Se establece por ello que, si no puede presidirlas el jefe politico, lo puede hacer el
alcalde o el regidor mas antiguo. La presencia del jefe politico serda minima. La presidencia
del alcalde o de los regidores salientes se presta a la perpetuacion de los mismos grupos o
familias en el poder local. No era dificil, para el alcalde, excluir del derecho al voto a unos
vecinos y admitir a otros o utilizar la persuasion o la amenaza para obtener un resultado
electoral determinado, etc. Parece logico, que la presencia del delegado gubernativo se
limitase a las capitales de cada provincia; a algin pueblo especialmente dificil de ganar o
importante, por el motivo que fuese; incluso, a acudir a los municipio mas agitados
acompafiado de la fuerza armada. Con independencia de su efectividad, la presidencia del
proceso electoral por el jefe politico tiene gran trascendencia, sobre todo, si se tienen en
cuenta las practicas fraudulentas que se realizaban, habitualmente, durante toda la eleccion.
Pero no debe entenderse su presencia como una garantia de imparcialidad y de limpieza frente
a los bandos locales, sino mas bien como una férmula para asegurar el triunfo del candidato
apadrinado por el Gobierno a quien representa, o incluso, que puede convertirse en velador de
sus propios intereses o de los compromisos particulares que hubiera adquirido.

Se le atribuye, finalmente, la competencia de conocer y decidir, sin ulterior recurso o
contienda judicial, las dudas o recursos suscitados en materia de elecciones locales.*®® El
papel de juez electoral conferido al jefe politico quiebra el principio general de una eleccion
libre y popular, pues su caracter politico introduce un elemento desnaturalizador del principio
de neutralidad, que debe presidir toda intervencion decisoria en el proceso electoral. Los
diputados del trienio privarian de esta competencia al delegado del Gobierno en la
provincia.*® Se ha sefialado que la garantia de imparcialidad en las elecciones, que suponia la
presencia del jefe politico, fue so6lo tedrica, ya que en las primeras elecciones, algunos se
vieron envueltos en escandalos electorales al ser acusados de parcialidad, lo que motivo que, a
pesar de que ellos eran los encargados de resolver los conflictos electorales, solucionando
todas las dudas y reclamaciones, los vecinos, aprovechdndose de la falta de normativa,
acudieran a las Audiencias provinciales, con la consecuencia de un conflicto entre los Poderes
Ejecutivo y Judicial.

En la Instruccion de 1823, se mantiene la situacion anterior, ya que la normativa
electoral durante el trienio liberal continua siendo la misma que en el periodo anterior.
Unicamente, puede aludirse a una modificaciéon en lo relativo a la competencia para la
resolucion de las dudas o recursos que se plantearan en el proceso electoral: no se atribuye en
esta norma al jefe politico sino a la Diputacion Provincial.

Se establece que corresponde a las Diputaciones provinciales el conocimiento de los
recursos, dudas, excusas y exoneraciones que surgieran sobre las elecciones municipales y su
resolucion se establece sin ulterior recurso.’® La resolucién de estas reclamaciones se
considera urgente por su propia naturaleza;'”' de ahi, que se sefiale que en el caso de que no
estuviesen reunidas dichas Corporaciones, se resolverian dichas cuestiones por los individuos
de las mismas que se encontrasen en la capital; si la urgencia lo permitiese se llamaria a uno o
dos diputados de los que se hallasen a menos distancia. Sus decisiones se entenderian como
interinas, hasta que las aprobase la Diputacion, una vez reunida.*’*

% D. 23 mayo 1812, arts. 7y 8, y D. 23 junio 1813, C. III, art. 23.
1 MARTINEZ MARIN, “La representatividad”, 29-30.
Y01 3 febrero 1823, arts. 134y 137.
! ibidem, art. 139.
Y2 ibidem, art. 157.
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En el Real Decreto de 1835, la elaboracion de las listas,'”” y la aceptacion de
excusas, excepciones y reclamaciones en materia electoral’’* se ponen en manos del
Ayuntamiento saliente y del jefe politico. Teniendo en cuenta el origen absolutista de las
Corporaciones Locales inicialmente salientes, enemigas por tanto, en primer lugar, del
progresismo, se vislumbra un juego de influencias, sabiamente orientado desde el comienzo,
en una direccién precisa.*’”” La autoridad gubernativa asume una funcion tltima y definitiva,
pues las excepciones, excusas y reclamaciones electorales, desestimadas por el Ayuntamiento,
podian reproducirse ante el gobernador civil de la provincia para su resolucion definitiva vy,
sobre todo, éste, oida la Diputacion Provincial podia anular la votacidn total o parcialmente,
practicandose una nueva eleccion total o parcial.’® Mantiene y refuerza esta norma la
presencia positivada en Cadiz de los gobernadores civiles, antes jefes politicos, en el
procedimiento electoral. La eleccién sera siempre desnaturalizada por esta dependencia
politica. El gobernador civil vendria a asumir una funcidon bastarda y descalificadora, la
funcién de organizar las elecciones como pieza esencial de la maquina caciquil y de
partido.*”’

Como en el caso anterior, la Ley de 1840 establece que corresponde al jefe politico la
decision ultima y definitiva, sin ulterior recurso, en las reclamaciones sobre la formacién de
las listas electorales, asi como en la proclamacion de concejales electos y suplentes. La
formacion de las listas electorales es una competencia de la alcaldia*’® y las reclamaciones, en
el caso de que se presenten, se dirigiran al alcalde, quien, oyendo al Ayuntamiento, las
decidira, bajo su responsabilidad, en el plazo de 10 dias.*” Los que no estuviesen conformes
con dicha decisidon podrian recurrir al jefe politico en otro plazo de 10 dias, quien decidiria,
sin ulterior recurso, pero oyendo a la Comision de la Diputacion Provincial, al respecto.*® El
alcalde preside, ademas, el acto de la votaciéon®®' pero, por su nombramiento gubernativo, éste
viene a convertirse en un agente del Gobierno, y su intervencion en el procedimiento electoral
desnaturaliza, ain mas, un proceso llamado necesariamente, a prescindir de cualquier
intervencion de parte interesada.

El Real Decreto de 1843 mantiene idéntica regulacion en esta materia que la ley
anterior.”” Ahora bien, la presidencia del acto de votacién por el alcalde™ que se mantiene,
como en la norma anterior, cambia de sentido, al ser nombrado el alcalde, exclusivamente,
por votacion popular y sin intervencion gubernativa. Se pierde, asi, una posibilidad de
intervencion para el Poder Central en el ambito municipal.

En la Ley de 1845, debe sefalarse que el alcalde, junto con dos concejales y dos de
los mayores contribuyentes, confecciona las listas de electores y elegibles,484 y resuelve, en
primera instancia y bajo su responsabilidad, las reclamaciones que se le presenten.*®’ El jefe
politico decide, en segunda y ultima instancia, oyendo al Consejo Provincial, sobre los
conflictos y reclamaciones electorales.*® Las listas electorales, en la practica, incluyeron y

3 R.D. 23 julio 1835, art. 20.
44 ibidem, art. 21.
473 CASTRO, “La Revolucion”, 136-137.
476 R.D. 23 julio 1835, arts. 29 y 30.
Y7 MARTINEZ MARIN, “La representatividad”, 37.
Y8 L. 14 julio 1840, art. 21.
47 ibidem, art. 24.
0 ibidem, art. 25.
! ibidem, art. 28.
2 R.D. 30 diciembre 1843, arts. 22, 24 y 25.
5 ibidem, art. 28.
1. 8 enero 1845, art. 25.
83 ibidem, art. 29.
% ibidem, art. 31.
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excluyeron electores con independencia de los requisitos legales: en ocasiones, a unos vecinos
se les contd la contribucion de inmuebles, y a otros, la totalidad de sus impuestos; aparecieron
como residentes personas con domicilios falsos o simplemente inexistentes, y como
empleados publicos quienes no lo eran; las listas se renovaban o no segin conviniese. Las
exposiciones de las listas al publico podian retrasarse, de hecho, hasta una hora avanzada de la
noche anterior a la eleccion; la exposicion de las reclamaciones de los electores afectados
podia hacerse de forma ininteligible para el publico elector; el alcalde o el alcalde-corregidor
podian introducir modificaciones, debidas a su propia iniciativa, sin reclamacion alguna de los
electores. Entre esta amplia gama de posibilidades, pueden destacarse también aquellos
supuestos en los que el alcalde respondia negativamente a determinadas reclamaciones al
vencimiento del plazo para acudir, en segunda o tltima instancia, al jefe politico.*®’

La decisién ultima sobre la validez o nulidad de las elecciones, sobre reclamaciones
0 excusas, se encontraba entre las competencias que la ley municipal asignaba al jefe politico.
Pero esta ley era una pieza mas del sistema: el delegado gubernativo como jefe superior de la
provincia tenia derecho a obstruir la via judicial contra municipes y funcionarios en el
desempefio de sus funciones, ya que concedia o negaba la autorizacidén para procesar a los
empleados y Corporaciones, dependientes de su autoridad.**® El Gobierno, a través del alcalde
y del jefe politico, imposibilitaba el principio de neutralidad que debia presidir cualquier
eleccion en la que competia el mismo partido gubernamental. Esta posicion muifiidora
electoral del alcalde y del jefe politico es otra de las discrepancias frontales entre moderados y
progresistas, quienes defendian la sustitucion del alcalde y del jefe politico por el
Ayuntamiento y la Diputacién Provincial.**’

La Ley de 1856 mantiene la concepcion jerarquica colegial y no unipersonal
moderada, del pensamiento progresista. Recoge esta ley garantias destinadas a asegurar la
pureza de la eleccion, de ahi su extension frente a las disposiciones al respecto de la Ley de
1845. A pesar del origen electoral del alcalde progresista, la intervencién de éste en las
operaciones electorales se produce siempre conjuntamente con la Corporacion Local que
preside. Lo mismo sucede con el gobernador y la Diputacion. El Ayuntamiento es quien
efecttia la elaboracion y rectificacion de las listas* y resuelve las reclamaciones sobre las
mismas.”! Las que se presenten en segunda y en tltima instancia, tanto sobre las listas como
sobre los resultados, corresponden a la Diputacion.*”* El alcalde y el Ayuntamiento presiden
el escrutinio general sin voto.*”® La aprobacion definitiva de las actas posteriores pertenece a
la Diputacion, que puede anularlas y ordenar una nueva eleccion.*”* Parece que el legislador
progresista plantea una situacion diferente de la que venia desarrollando el moderado. Se
manifiesta un cierto sentimiento a favor de una mayor pureza del procedimiento electoral,
apartando del mismo a las autoridades gubernativas en favor de las Corporaciones local y
provincial.

En 1870, la intervencion gubernativa en el procedimiento electoral vuelve a ser la
misma que en 1856, pero se regula en la Ley electoral de 20 de agosto de 1870. El
procedimiento electoral no sufre la intervencion del gobernador civil, al igual que sucedia en
la legislacion del bienio. Ahora, no es la Diputacion quien resuelve acerca de la division de
distrito municipal en colegios electorales y, en su caso, en secciones; de las excusas e

7 CASTRO, “La revolucién”, 177-178.
1D, ibidem, 180.
8 MARTINEZ MARIN, “El alcalde”, 53.
PO, 5 julio 1856, arts. 42 y 46.
®Libidem, art. 48.
2 ibidem, art. 55.
93 ibidem, art. 95.
¥4 ibidem, art. 103.
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incapacidades de los concejales y de la validez de la eleccion, sino que es la Comision
Provincial. La nueva ley electoral introduce un recurso electoral, ante los Tribunales, de modo
limitado, pues cada elector sélo puede apelar a las Audiencias la resolucién de la Comision
Provincial negativa de su derecho de sufragio.**’

Por lo que se refiere a la intervencién gubernativa en el procedimiento electoral, la
Ley Municipal de 1877 no regula dicha materia, y consiguientemente, hay que acudir a la
legislacion electoral. Doctrinalmente, se ha sefialado que durante el largo periodo de vigencia
de la Ley de la Restauracion, se dictan disposiciones reglamentarias que segun el tinte politico
del Gobierno de turno, posibilitan o rechazan recursos de queja o de alzada, ante el Ministerio
de la Gobernacion, de las decisiones de las Comisiones provinciales sobre las cuestiones
electorales, incluido el contencioso electoral.**® Conviene sefialar que la Ley electoral de 26
de junio de 1890 establece la proclamacion de candidatos por la Junta Municipal del censo.
Pese al caracter liberal de esta norma, dicho o6rgano estd integrado por el alcalde, los
concejales y los exalcaldes. Aun habiendo cambiado de denominacién, las elecciones
dependen inicialmente de un organo integrado por personas politicas. Por su parte, el Real
Decreto de 24 de marzo de 1891 posibilité el recurso de apelacion ante el ministro de la
Gobernacion, que resolveria definitivamente, sobre los acuerdos electorales de las Comisiones
provinciales en materia de validez o nulidad de las elecciones municipales, asi como sobre la
capacidad o incapacidad de los elegidos.*’ La Ley electoral de 1907 supuso un salto
cualitativo adelante en su pretendido objeto de apartar al Gobierno y a los Ayuntamientos del
proceso electoral. Las nuevas Juntas electorales se desprenden del personal politico (alcaldes,
concejales, diputados y gobernadores) aunque los criterios de formacidn son aprioristicamente
conservadores. La Junta Municipal estd formada por un vocal de la Junta local de reformas
sociales, designado por ella, que es el presidente, de no existir dicha Junta es presidente el
juez municipal de mayor edad. Se excluyen expresamente los alcaldes y curas parrocos. Los
vocales son el concejal con mayor nimero de votos, un militar o funcionario retirado, dos
mayores contribuyentes por sorteo y los presidentes o sindicos de los gremios industriales del
municipio.*”®

En el Estatuto Municipal, la intervencion gubernativa en la formacion y constitucion
de los Ayuntamientos se encuentra expresa ¢ inequivocamente, prohibida. Las palabras de su
Preambulo son suficientemente expresivas: “En lo sucesivo no habrd tampoco concejales
gubernativos, por eso cada titular tendrd un suplente, hijo como él de la eleccion”. También
en su articulado se establece que: “por ningiin motivo podrdan acordarse gubernativamente,
con cardcter interino o definitivo, nombramientos (...) de cargos concejiles. %9

Para las elecciones municipales, se remite a lo regulado por la Ley electoral de 1907
por lo que, en lo relativo a esta cuestion, sélo puede aludirse a lo establecido respecto de las
cuestiones sobre incapacidad, excusa, renuncia, pérdida o incompatibilidad de cualquier
concejal. Contra estos acuerdos, se dara recurso de nulidad por infraccion de ley, ante la Sala
de lo Civil de la Audiencia Territorial.’® En la Ley de 1907, se establece que la Junta Central
del Censo es el organismo competente para resolver todas las cuestiones relativas al censo
electoral en todo lo no reservado a los Tribunales,” y a las Juntas munic}oales para resolver
lo relativo a la proclamacion de candidatos en las elecciones a concejales.™

31,20 agosto 1870, arts. 26 y 88 y ss.
96y, SALAS, “Antecedentes historicos del recurso contencioso electoral”, en Homenaje a José Antonio Garcia-
Trevijano y Fos, Madrid 1992, 626.
7 R.D. 24 marzo 1891, art. 9.
8 1. 8 agosto 1907, art. 11.
49 E M. 8 marzo 1924, art. 90.
>% ibidem, art. 89.
1L, 8 agosto 1907, art. 15.
*% ibidem, art. 16.
152



La intervencidén gubernativa en la formacidon y constitucion de los Ayuntamientos
también, estd prohibida, expresamente, en la Ley Republicana: “no podra la autoridad
gubernativa intervenir de manera alguna en el nombramiento de concejales » 39 remitiéndose

su regulacion concreta a la normativa electoral.

Se establece que el Ayuntamiento, inicialmente, resuelve sobre la incapacidad e
incompatibilidad de los concejales electos;”™ pero la Ley electoral de 27 de julio de 1933 hizo
competentes, para las reclamaciones y protestas contra las elecciones municipales, a las Salas
de lo Civil de las Audiencias Provinciales y Territoriales, segiin el municipio tuviese una
poblacién inferior o superior a 5.000 habitantes o se tratase de capitales de provincia.’”

3.5. SISTEMAS DE PROVISION DE VACANTES.

Aparte de las normas electorales previstas para los supuestos generales, en toda la
normativa de régimen local examinada, se prevén unos procedimientos para la cobertura de
aquellas vacantes que pudieran producirse en los periodos que van desde una eleccion hasta la
siguiente. Lo que se trata de destacar es si en dichos procedimientos esta prevista legalmente
la intervencion gubernativa o si por el contrario, ésta esta prescrita. En lineas generales, puede
decirse que los sistemas previstos para cubrir los puestos vacantes siguen la misma filosofia
que la establecida para el procedimiento electoral. Pueden considerarse como un apéndice del
propio sistema electoral general previsto en cada norma.

En el Real Decreto de 1835, se establece, con total naturalidad, un procedimiento
excepcional, aplicable en dos supuestos: la designacion por el gobernador civil -previa
audiencia de la Diputacion Provincial- de entre el cuerpo electoral, cuando la mayoria de éste
se abstenga de votar; o para completar un Ayuntamiento, cuando parte de los propuestos no
consiga la mayoria absoluta de votos. Este mismo criterio rige para cubrir, con caracter
transitorio, las eventuales vacantes, y entre ellas, las ocasionadas por la destituciéon de un
Ayuntamiento o de alguno de sus miembros, con la Unica diferencia de que en todos estos
casos, se requiere que el designado haya desempefiado el mismo cargo el afio anterior -debe
entenderse en la Corporacion precedente-, sin que, por otra parte, se precise dictamen de la
Diputacion. En cambio, no se llega a la misma solucién en el supuesto de anulacion de una
eleccion, en todo en parte, para cuyo evento se prevé una nueva eleccion total o parcial,
respectivamente.’"°

Por su parte la Ley de 1840, establece que el mismo proceso electoral rige para la
provisién de los cargos municipales vacantes por disolucién de un Ayuntamiento anterior,”””’
llamandose interinamente a los suplentes’® y, en su defecto, hasta completar el nimero de
miembros, a los concejales de Ayuntamientos anteriores, en razén directa a su proximidad en
el tiempo. Igualmente, se prescribe la eleccion parcial para cubrir vacantes hasta una
determinada fecha, cuando ya no existan concejales suplentes. En el mismo sentido se
manifiesta el Real Decreto de 1843.>%

3931, 31 octubre 19335, art. 50.
304 ibidem, art. 51.
> 1. 27 julio 1933, articulo tnico, letra e).
°% R.D. 23 junio 1835, arts. 9, 10, 27 y 30.
*7 Los miembros suplentes del Ayuntamiento se eligen en numero igual a la mitad de los capitulares titulares y ,
a la vez, por el mismo tiempo que éstos, seglin se establece en el articulo 31 de la Ley de 14 de julio de 1840.
% 1. 14 julio 1840, arts. 48, 49, 50 y 60.
% R.D. 30 diciembre 1843, arts. 48, 49, 50 y 60.
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La Ley de 1845 prevé elecciones parciales cuando se produzcan vacantes que
excedan de la tercera parte del numero de regidores de un Ayuntamiento y anticipadas, en el
supuesto de suspension o destitucion de un Ayuntamiento, con formacidén previa de una
Corporacion interina con los concejales de los afios anteriores, por su orden, o por otros
electores libremente designados por el Gobierno. Finalmente, para la provision de las
vacantes de alcalde y tenientes de alcalde rige el mismo procedimiento fijado por la ley para
la designacion de estas magistraturas con caracter general.”'* Salvo en lo establecido por los
alcaldes y tenientes, no aprovechd el legislador esta cuestion para forzar una nueva
intervencion gubernativa de las que esta norma esta tan cargada.

El sistema de provision de vacantes anticipadas de alcaldes y regidores en la Ley de
1856 se resuelve por via electiva, cuando concurran las condiciones previstas para ello en la
ley. Las vacantes de regidores se cubren, en todo caso, con los que lo hubieran sido en
Ayuntamientos anteriores, por orden inverso de antigiiedad. Este sistema se aplica siempre en
caso de suspension de Ayuntamientos. Para remplazar a los Ayuntamientos disueltos procede
la convocatoria de nuevas elecciones. En el supuesto de eleccion extraordinaria para cubrir
vacantes de alcalde o regidor, el elegido se coloca en el lugar de aquél a quien reemplace,”"’
lo que sigue incidiendo obviamente, en el caracter prevalente del alcalde primero, que como
se ha sefialado, es el verdadero alcalde. El régimen que recoge esta norma sigue fielmente los
postulados del Partido Progresista.

En la Ley de 1870, se dispone que se procedera a la eleccion parcial, cuando medio
afio antes, por lo menos, de las elecciones ordinarias se produzcan vacantes que asciendan a la
tercera parte del nimero total de concejales, cubriéndose, en otro caso, interinamente por ex-
concejales del propio Ayuntamiento, designados por la Comision Provincial.”'? Las vacantes
de alcalde y tenientes de alcalde seran adjudicadas a los concejales que hayan sido elegidos
con mayor numero de votos, o superiores en edad, en caso de empate, si ocurrieran dentro del
medio afio antes de que hayan de celebrarse las elecciones ordinarias; procediéndose, en otro
caso, a su eleccion por los concejales, conforme a la formula general de designacion de estas
magistraturas.’'® Estas reglas rigen cualquiera que sea el motivo de la vacante, incluida la
destitucion. No es demasiado compatible con el caracter liberal de esta norma la intervencion
de un 6rgano como la Comision Provincial en la designacidon de concejales en ciertos casos de
vacante.

No se ofrecen modificaciones de interés en la Ley de 1877 respecto de la norma
anterior, unicamente se establece que la designacion de concejales que en 1870 se ponia en
manos de la Comision Provincial, en este momento, se considera competencia del gobernador
civil.’' Esta cuestion no es sorprendente en una norma de caracter moderado.

Para obviar la designacion de concejales gubernativos, en el Estatuto de 1924 se
preceptia la eleccion conjunta de concejales titulares y suplentes, tanto de eleccion popular
como corporativa, a los que corresponde cubrir las vacantes de los titulares, que con caracter
transitorio o definitivo, pudieran producirse. Igualmente, prevé elecciones extraordinarias
cuando el nimero de vacantes, después de agotados los concejales suplentes, exceda de la
tercera parte de los miembros de la Corporacion, dando cuenta de ello al gobernador civil.’"?
No obstante, no parece extraerse ninguna consecuencia de dicha obligacion, que tiene

2107, 8 enero 1845, arts. 58, 59 y 69.
'L, 5 julio 1856, arts. 113 a 117,257 y 258.
12 L. 20 agosto 1870, art. 43.
B ibidem, art. 46.
L. 2 octubre 1877, arts. 46 y 52.
1> E M. 8 marzo 1924, arts. 44, 46, 48 y 49.
154



unicamente cardcter informativo. El régimen de cobertura de vacantes previsto es compatible
con su caracter autonomista.

La Ley de 1935, para el caso de vacantes producidas en un Ayuntamiento que
excedan de la mitad del nimero legal de sus miembros, establece la convocatoria de
elecciones parciales, al tiempo que prevé, en todo caso, la eleccion simultdnea de concejales
suplentes. A la eleccion de alcalde con cardcter extraordinario, se alude también
expresamente. Sin embargo, se establece la designacion gubernativa de alcalde interino en el
supuesto de suspension del titular por razones de orden publico.’'® También este régimen es
respetuoso con la autonomia municipal.

3.6. ELECCION Y NOMBRAMIENTO DEL ALCALDE.

El sistema de eleccion del alcalde que se recoge en cada norma tiene una importancia
capital para el tema al que se viene aludiendo. La opcién por la eleccion vecinal o por el
nombramiento gubernativo, con sus respectivas variantes, tiene unas consecuencias
trascendentales. Con independencia de otros factores, cuando en la eleccion del alcalde no
interviene la autoridad gubernativa, éste estard mucho menos vinculado al Poder Central que
cuando es nombrado por el Gobierno, ya que sin ningin género de dudas el nombramiento
gubernativo del alcalde supone una intervencion del Poder Central en el ambito estrictamente
local. Es innegable el progresivo protagonismo del alcalde en el funcionamiento del
Ayuntamiento, por lo que puede llegarse a la conclusion de que controlando al alcalde, se
consigue dominar a la totalidad de la Corporacion. No puede dejar de sefialarse en este
momento que lo relativo al nombramiento del alcalde se encuentra en absoluta conexién con
la regulacion de su suspension y destitucion también gubernativas.

Varios han sido los sistemas de eleccion y nombramiento de la alcaldia durante el
periodo historico al que se viene aludiendo. En general, las normas producto de los momentos
en que ostentaba el poder el Partido Moderado plantean sistemas de nombramiento de la
alcaldia en los que se detecta una mayor intervencion gubernativa y viceversa, en el caso de
que detente el Gobierno el Partido Progresista. Si el principio basico del moderno
municipalismo que instaura la Revolucion francesa, es el del autogobierno ciudadano, en el
sentido de que la administraciéon de los asuntos que afecten a cada comunidad debe
corresponder a los que viven o estan en ese lugar, conviene destacar que no hay nada mas
contrario a un régimen de autogobierno ciudadano que la injerencia de la Administracion del
Estado en el nombramiento de las autoridades locales. Sin embargo, en el periodo analizado el
nombramiento gubernativo del alcalde ha sido una constante salvo breves lapsos de tiempo.
Esta técnica de control encierra la maxima potencialidad de desvirtuacién de la esencia del
régimen local, hasta el punto de hacer innecesarias otras, como consecuencia de la sujecion
obtenida mediante ella.’'’

Puede hacerse una sistematizacion de la intervencidén gubernamental en el proceso de
seleccion del alcalde en la legislacion de este periodo agrupando la normativa segun el
método utilizado.

3.6.1. NORMAS QUE ALUDEN A LA ELECCION EXCLUSIVAMENTE
VECINAL DEL ALCALDE.

Este primer grupo esta formado por aquellas normas que utilizaron la eleccion
popular como medio de elegir al alcalde. Estarian incluidas en él: la Constitucion de 19 de
marzo de 1812 y sus normas de desarrollo; la Constitucion de 1837; el Real Decreto de 30 de

2161, 31 octubre 1935, arts. 38, 50, 79 y 80.
7 FANLO LORAS, “Fundamentos”, 362.
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diciembre de 1843; la Constitucion non nata de 1856; la Ley de 5 de julio de 1856 y el
Proyecto de Constitucion federal de la Republica de 1873.

Estas normas se van a caracterizar por ser hijas de los periodos de predominio del
liberalismo gaditano, del Partido Progresista o del Partido Republicano. Excepcionalmente,
hay que destacar que el Real Decreto de 1843 se dicto en un momento en que gobernaba el
Partido Moderado, de ahi que suponga esta cuestion una concesién al pensamiento
progresista, consecuencia de los hechos que se produjeron tras la sancion real de la Ley
Municipal de 14 de julio de 1840.

En la legislacion gaditana, la eleccion como sistema de provision de los cargos
municipales, constituye una de las innovaciones principales introducidas en el régimen
juridico de los municipios espafioles y de fundamental significacion en la conformacion de su
estructura orgéanica.’'® La mencion constitucional no ofrece dudas al respecto: “Los alcaldes...
se nombrardn por eleccion de los pueblos...”" Se introduce la eleccién para la designacion
de todos los cargos municipales, incluido el alcalde. La eleccion de los alcaldes constituye, en
lo esencial, una eleccidon de segundo grado. No ha sido éste el tnico sistema de eleccion de la
alcaldia de segundo grado, que se ha dado en nuestro Derecho; tras la Constitucion gaditana
de 1812, se va a reproducir en otros textos legales. El texto constitucional gaditano y las
normas que lo desarrollan organizan la eleccidon de alcaldes y Ayuntamientos a través de este
sistema, pero con la diferencia de que esta eleccidn no presuponia la constitucion del
Ayuntamiento, sino que seria todo él, y el alcalde como miembro de ese cuerpo, el que
resultaba elegido por la junta de electores, elegidos éstos a su vez, por sufragio de los vecinos
con derecho a voto. El alcalde era simplemente el individuo, que en la votacion realizada por
la Junta de electores, obtuviese mayor nimero de votos; justo lo contrario de lo que sucedia
en el otro sistema, en el que una vez elegida la Corporacion por los vecinos y constituida,
procedia ésta a la eleccion de su presidente que serfa el alcalde.’”

Por su parte, la Constitucion de 1837 establece que “Para el gobierno interior de los
pueblos habrda Ayuntamientos nombrados por los vecinos a quienes la ley conceda este
derecho”.>*' Habra pues, Ayuntamientos nombrados por los pueblos, y como el alcalde es
miembro del mismo, no hay duda de su forma de nombramiento: sera elegido por el pueblo, a
través de sufragio censitario, como se deduce de lo sefialado: unicamente pueden votar
aquellas personas a quienes la ley concede este derecho.

El Real Decreto de 1843 sefiala textualmente: que “serd alcalde el que revina mayor
niimero de votos”.*** El alcalde es elegido por los vecinos a través del sufragio censitario.””
Esta norma promulgada con los moderados en el poder, aunque cumplioé con la exigencia de
la Constitucion de 1837, no tuvo demasiada duracion. El pensamiento moderado municipal
permanecia inalterado,’** y rapidamente se dicta una nueva Ley Municipal en enero de 1845.

En esta misma linea, hay que sefialar que en la Constituciéon non nata de 1856 se
alude a la eleccion de alcaldes y Ayuntamientos por los vecinos; pero también a través del
sufragio censitario, ya que se dice expresamente que la eleccion se realizara entre los vecinos

> GUIRADO CID, “El alcalde”, 8.
19 C. 19 marzo 1812, art. 312.
20 J I. MORILLO-VELARDE PEREZ, “El alcalde en la Administracion espafiola *, Sevilla 1977, 211-213.
>21.C. 18 junio 1837, art. 70.
22 R.D. 30 diciembre 1843, art. 45.
32 Qe establece, textualmente, en el articulo 10 de esta norma: “son electores todos los vecinos del pueblo o
término municipal, mayores de 25 afios, que contribuyan con mayores cuotas...”’, segun una escala que se recoge
en el mismo precepto.
2 MARTINEZ MARIN, “La eleccién”, 296.
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“que paguen contribucion directa para los gastos generales, provinciales o municipales en la
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cantidad que, conforme a la escala de poblacion, se establezca”.

Respecto de la Ley 1856, hay que reiterar que la eleccion del alcalde corresponde
enteramente a los vecinos, sin intervencion gubernativa alguna. En este sentido, el
pensamiento progresista se mantiene inalterado y absolutamente diferenciado del
nombramiento de los alcaldes por la autoridad gubernativa, propia del Partido Moderado. Esta
ley, en armonia con lo establecido en la Constitucion non nata, sefiala que los Ayuntamientos,
compuestos de alcaldes y regidores, serdn nombrados “directa e inmediatamente por los
vecinos que paguen contribucion directa para los gastos generales, provinciales o
municipales, en cantidad que, conforme a la escala de poblacion, establece la presente
ley™ > Los electores eligen a su alcalde primero o tnico a través del voto secreto y directo de
los vecinos elegibles; aquél que obtenga la mayoria de votos resulta electo. La formula de
prevision de la alcaldia es, pues, la electiva, como corresponde a un modelo de alcalde
progresista.

Finalmente, hay que sefialar que el Proyecto de Constitucion de 17 de julio de 1873,
aunque sea a nivel exclusivamente tedrico, establecid, con toda rotundidad, el sufragio
universal para la eleccion de alcaldes. Se dice que “los municipios nombrardn por sufragio
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universal sus gobiernos o sus alcaldes...”.

3.6.2. NORMAS QUE RECOGEN LA ELECCION VECINAL CON
DIVERSAS VARIANTES, PERO EN LAS QUE EL NOMBRAMIENTO
SE REALIZA POR LA AUTORIDAD GUBERNATIVA.

En este bloque se incluyen aquellas normas que prevén la eleccion vecinal pero el
posterior nombramiento gubernativo del alcalde. Se caracterizan por el hecho de que, una vez
realizada la votacion vecinal, interviene la autoridad gubernativa con mayor o menor
intensidad. Son fruto del pensamiento moderado y suponen indudablemente, un fuerte
intervencionismo en el &mbito municipal.

Doctrinalmente, se ha sefialado que el nombramiento gubernativo del alcalde entre
los concejales trata de compaginar dos nucleos de intereses: el interés municipal y el interés
general, todo ello contemplado desde la optica de la ideologia doctrinaria, obsesionada por la
construccion de una Administracion poderosa y sin fisuras a la que nada se pudiera oponer
con un minimo riesgo de vencer. Junto a ello, se encuentra la ineludible exigencia de tutela
del interés general, a través de agentes oportunamente destacados, hasta en los mas remotos
rincones. Se pretende una solucién armdnica que no sea en detrimento de ninguno de los dos
centros de poder a que, en Ultima instancia, se reconducen cada uno de éstos géneros de
intereses, pero con la idea clara y fija de que cualquier interés particular debe ceder ante el
supremo interés de la nacion. Puesto que el alcalde debe reunir en si mismo las calidades de
jefe de la Administracion municipal y delegado del Gobierno, parece obvio que sean los
pueblos, al elegir a sus concejales, los que propongan a la autoridad gubernativa a quienes
sean merecedores de su confianza y, de entre ellos, ésta conferira la delegacion gubernativa a
uno, que automaticamente se entiende investido, con el consenso 1230pu1ar, de la cualidad de
jefe de la administracion municipal y presidente del Ayuntamiento.’”

323 C. 1856, art. 75.
26,5 julio 1856, art. 25.
27p.C. 17 junio 1873, art. 106.
2 FANLO LORAS, “Fundamentos”, 362 y ss. Estos fueron los argumentos aducidos por la doctrina de la época
en defensa de este sistema.
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Las normas que se inclinan por este sistema pueden agruparse, a su vez, en tres
bloques.

3.6.2.1. NOMBRAMIENTO GUBERNATIVO DEL ALCALDE DE ENTRE
LOS TRES VECINOS ELEGIDOS CENSITARIAMENTE CON
MAYOR NUMERO DE VOTOS.

A este sistema alude exclusivamente, el Real Decreto de 23 de julio de 1835 donde el
nombramiento del alcalde introduce lo que doctrinalmente se ha denominado el “sistema de
las dos confianzas™: la de la base (el cuerpo electoral) y la de la cuspide (el Poder Central). En
los pueblos que lleguen a 20 vecinos, la Corona, previo informe del gobernador civil, designa
al alcalde de entre los tres elegidos censitariamente con mayor numero de votos.”** El propio
delegado gubernamental expide el “fitulo de nombramiento”>® Para el resto de los
municipios, el gobernador nombrara alcalde a uno de los tres que hayan obtenido mayor
numero de votos.”' Este criterio es mantenido, con determinadas variantes y salvo algunas
excepciones, en toda la historia de nuestra representatividad municipal. El Gobierno central
nombrard a los alcaldes de los pueblos de mayor importancia y el resto lo dejard en manos de
su agente periférico provincial.”**> Quedaba también integra la facultad de la Corona para
mandar corregidores alli donde lo considerara conveniente.”>

Aparece, ademads, en esta norma un procedimiento excepcional para la formacion de
Ayuntamientos, incluido el alcalde: en aquellos casos en los que la mayoria de los electores se
abstuviesen de votar, el gobernador civil, oyendo a la Diputacidon, nombrara a los individuos
del Ayuntamiento, escogiéndose entre los vecinos elegibles, sin oir en contra de ello, queja ni
reclamacion alguna. Incluso en el supuesto de elegibles que no hubiesen obtenido la mayoria
absoluta, es el mismo gobernador civil quien de una lista doble numéricamente, en relacion
con las vacantes de aquellos que no han obtenido mayoria, nombraré a los individuos para los
cargos vacantes.”® La regulacion juridica es suficientemente expresiva de la fuerte
intervencion gubernamental, sobra cualquier comentario al respecto.

3.6.2.2. NOMBRAMIENTO GUBERNATIVO DEL ALCALDE ENTRE LOS
CONCEJALES ELEGIDOS CENSITARIAMENTE.

Este sistema de eleccion se recoge en las Leyes de 14 de julio de 1840 y de 8 de
enero de 1845.

La Ley de 1840 establece que el Rey, por el Ministerio de la Gobernacion, y previo
informe de los jefes politicos, designa a los alcaldes de todas las capitales de provincia de
entre los elegidos para formar el Ayuntamiento. El jefe politico de cada provincia lo hace en
los mismos términos que el Rey, en los pueblos cabezas de partido, o que sobrepasen los 500
vecinos. En el resto de los pueblos, seran alcaldes los individuos que hayan obtenido mayor
numero de votos. Los demas individuos seran reconocidos como regidores por el orden de
votacion.”>> El Gobierno no necesitaba, como en 1835, limitarse para la designacion de
alcalde a los tres individuos mas votados, sino que su discrecionalidad era absoluta.

2 R.D. 23 julio 1835, art. 31.
3 ibidem, art. 32.
31 ibidem, art. 31.
32 MARTINEZ MARIN, “La eleccién”, 289.
>3 R.D. 23 julio 1835, art. 1.
>4 ibidem, arts. 26 y 27.
> L. 14 julio 1840, art. 45.
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Conviene destacar que se establece un sistema diferente para el nombramiento del
alcalde en funcion de la poblacion de la localidad. La intervencion estatal baja de nivel, a
medida que desciende la poblacion y, consiguientemente, la importancia de cada municipio,
llegando incluso a la eleccidon vecinal, para los de menos de 500 vecinos. Se ha sefialado
doctrinalmente que el Gobierno renuncia a su intervencioén en los municipios mas pequefios
en razon a que en €stos hay menos intereses, menos puntos de contacto con el interés general,
son mas faciles de gobernar y hay menos resistencia y obstaculos al Poder Central.>*®

La Ley de 8 de enero de 1845, por su parte, deja en manos del Gobierno, y de los
jefes politicos, la designacidn de los alcaldes. La utilizacion del sistema de las dos confianzas
estd de acuerdo con los principios ideoldgicos del moderantismo. ElI nombramiento
corresponde al Rey en todas las capitales de provincia y poblaciones cabeza de partido
judicial, cuya poblacion llegue a dos mil habitantes, y al jefe politico, por delegacion de la
Corona, en los demas pueblos, en ambos casos de entre los concejales.”’ No hay exclusiones
al sistema en razén de la escasa poblacion del municipio, y no existe tampoco ninguna
preferencia a favor del nimero de votos obtenidos, por lo que cualquier concejal puede ser
designado alcalde, sin mas limitacion que el requisito de la alfabetizacidén que, con caracter
especifico, se mantiene para el alcalde, pero con posibilidad de dispensa por el jefe politico.™®
El sistema ha sido calificado por la doctrina de irracional, a causa de la imposibilidad
cognoscitiva del Gobierno y de su delegado gubernativo de las miles de personas
nombradas.>’

Se establece, ademas, la designacion del alcalde-corregidor, facultad referible a la
Corona y valida para cualquier municipio, operando, ademas, al margen de todo
condicionamiento electivo.’* Ello no impediria que el nombramiento pudiera recaer sobre un
concejal; el término “libremente” que establece la ley, faculta a admitir este supuesto, si bien
se trataria de dos atribuciones accidentalmente coincidentes, pero técnicamente
independientes.

3.6.2.3. NOMBRAMIENTO DEL ALCALDE POR LA AUTORIDAD
GUBERNATIVA O POR LOS CONCEJALES, SEGUN LOS
CASOS.

Este sistema sélo se recoge en la Ley de 2 de octubre de 1877. El texto constitucional
de 1876, permite el alambicado sistema electoral que para el alcalde recoge posteriormente
dicha ley. La Constitucion de 1876 se refiere a esta cuestion en los mismos términos que la de
1845: “Habrda en los pueblos alcaldes y Ayuntamientos. Los Ayuntamientos serdn nombrados
por los vecinos a quienes la ley confiera este derecho AL quedar excluido el alcalde
expresamente de la eleccidn vecinal, permite que la ley regule expresamente su
nombramiento. Se sefiala en la Ley de 1877 que: “Los Ayuntamientos elegirdan en su seno a
los alcaldes”. A continuacion, se establece la posibilidad de que el Rey pueda nombrar, si lo
desea, de entre los concejales a los alcaldes de las capitales de provincia, de las cabezas de
partido judicial y de los pueblos que tengan igual o mayor vecindario que aquéllas, dentro del
mismo partido, siempre que no baje de 6.000 habitantes. En caso de que el Ejecutivo no lo
nombrase, se elegiria al alcalde por el propio Ayuntamiento. En cambio, se establece que el

3¢ MARTINEZ MARIN, “La representatividad”, 46 y “La eleccion”, 294-295. Este autor recoge, en ambas
normas, lo sefialado en el Diario de Sesiones del Congreso, en la sesién de 21 de mayo de 1840.
>71. 8 enero 1845, art. 9.
3% ibidem, art. 21.
> MARTINEZ MARIN, “La representatividad”, 52.
0L, 8 enero 1845, art. 10.
1. C. 30 junio 1876, art. 83.
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alcalde de Madrid sera de libre nombramiento del Rey.”** En este supuesto, se podia elegir
incluso a alguien ajeno a la propia Corporacion. A esta interpretacion se llega a través de lo
que la ley recoge respecto de los tenientes de alcalde, ya que para ellos se establece
expresamente que seran elegidos “del seno de la Corporacién Municipal”.>* De lo dicho se
deduce que en los municipios de menos de 6.000 habitantes el alcalde se elige por los
concejales de su seno. La doctrina ha sefialado que en esta Ley de 1877 la intervencion
gubernativa se diversifica en un sentido altamente pragmatico.”**

La intervencion gubernativa en el nombramiento de los alcaldes varia en funcion de
la importancia politica del municipio, ya sea ésta social y demografica (Madrid, capitales de
provincia y de partido judicial) y demografica (poblaciones mayores de 6.000 habitantes).
Esas circunstancias aconsejaban la dependencia gubernativa del alcalde. Llama también la
atencion el hecho de que los autores de esta ley, de mucha mayor altura politica que los
moderados de 1845, no preceptuan el nombramiento, sino que astutamente lo facultan, salvo
en el caso de Madrid: para que nombrar alcaldes si el Ayuntamiento es politicamente
progubernamental.’*’ El procedimiento de designacion del alcalde, dentro de las posibilidades
abiertas por la Constitucion de 1876, se presenta como una férmula intermedia, al ir desde la
libre designacion por el Ejecutivo para el municipio de Madrid, hasta su eleccién por los
concejales para los municipios mas pequefios, pasando por el sistema de las confianzas, con
caracter potestativo para los restantes. Este sistema perdurara, en la practica, hasta la Ley
Republicana de 1935, pues aunque el Estatuto Municipal de 1924 introduce, junto al sistema
de nombramiento del alcalde por los concejales, el directo por los vecinos, en su Disposicion
final suspende la entrada en vigor de la parte relativa a la celebracion de elecciones y a la
constitucion de las Corporaciones Municipales y dicho sistema no se llevé a la practica.

3.6.3. NORMAS EN LAS QUE LA ELECCION DEL ALCALDE SE REALIZA
EXCLUSIVAMENTE POR LOS CONCEJALES.

Otro grupo de normas viene constituido por aquéllas que aluden a la eleccion del
alcalde por los concejales, donde indudablemente se observa la falta de control del Poder
Ejecutivo en lo que al nombramiento del alcalde se refiere. Pueden destacarse los Decretos de
21 de octubre y 9 de noviembre de 1868; la Ley de 20 de agosto de 1870 y el Estatuto
Municipal de 1924.

El Decreto de 21 de octubre de 1868 debe ser complementado, a efectos de
representatividad municipal, con el de 9 de noviembre del mismo afio, regulando el sufragio
universal y la forma en que han de hacerse las elecciones de Ayuntamientos, Diputaciones y
diputados a Cortes. Se inicia la nueva técnica legislativa separadora las leyes municipal y
electoral. Por primera vez estas normas institucionalizan la eleccion del alcalde por mayoria
relativa de votos de los concejales elegidos por los electores. Hasta ese momento, la maxima
autoridad municipal habia sido elegida por los vecinos o nombrada por la autoridad estatal de
entre los concejales electos, salvo el supuesto de nombramiento discrecional del alcalde-
corregidor o en alglin corto periodo totalitario. La merma democratica que supone frente a la
eleccion directa asegura, sin embargo, una racionalidad funcional en cuanto que el alcalde
electo dispone de la mayoria concejil para desempefiar su funcién. En este sentido, el
legislador adapta la organizacion del Ayuntamiento al sistema parlamentario en cuanto que el

32 1.2 octubre 1877, art. 49.
3 ibidem, art. 49.
¥ MARTINEZ MARIN, “La eleccion”, 303.
D, ibidem, 304.
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alcalde-presidente es elegido por los representantes y no por los electores. Sin embargo, esta
formula no conseguira en el futuro, una consolidacion definitiva.>*®

En la Ley de 1870, se sigue el criterio recogido por el Decreto de 21 de octubre de
1868, el nombramiento del alcalde se realiza por los concejales del Ayuntamiento. Se dice
expresamente que “constituido el nuevo Ayuntamiento... (éste) procederd a la eleccion del
alcalde”,*" resultando elegido el que obtenga mayoria absoluta del numero total de
concejales, repitiéndose la votacidon en caso de empate, y decidiendo la suerte si se produjera
de nuevo.”*® Este sistema se mantendré hasta la Ley de 2 de octubre de 1877. Doctrinalmente,
se ha establecido como justificacion de esta técnica, el caracter democratico del régimen
instaurado en la Revolucion de 1868 que imponia el caracter electivo del cargo, frente a la
situacion en la que se encontraba la legislacion moderada. La cuestion hasta aqui es sencilla, y
se resuelve simplemente, con la aplicacidon particularizada al régimen municipal de los
criterios imperantes en ese momento para la organizacidn politico-administrativa en sus
diversas instancias. Cuesta mas trabajo penetrar en el hecho de que la eleccion se plantee en
segundo grado;** pero con este sistema, aunque la alcaldia deja de ser de designacion
popular, no sufre detrimento alguno en su caracter democratico. Se vuelve a un sistema de dos
confianzas, que ahora son la del electorado y la del propio Ayuntamiento, lo que refuerza, sin
duda, la coherencia interna del érgano colegiado municipal, facilitindose con ello la eficacia
de la gestion del alcalde, en funcion del mayor grado de aceptacion de los miembros del
Ayuntangggnto en su conjunto, al tiempo que se potencia la faceta presidencialista de la
alcaldia.

Respecto a la eleccion del alcalde en el Estatuto de 1924, la doctrina ha sefalado que
hay que esperar a esta norma para encontrar sin trabas la eleccion del alcalde por los
concejales.”™' La eleccién del alcalde se atribuye a la Corporacion, pudiendo recaer en un
concejal o en un elector con capacidad para ser concejal, con la diferencia de que en el primer
caso se exige mayoria absoluta de votos, y en el segundo, una mayoria cualificada: el voto -
favorable de las dos terceras partes.” En este sentido, no pueden dejar de mencionarse las
palabras del Preambulo: “el problema del nombramiento del alcalde -vieja cuestion
batallona- lo resuelve el Gobierno de manera francamente autonomista, en todo caso serd
elegida por el Ayuntamiento, y no entre los concejales, sino entre los electores la primera
autoridad municipal ”.

Una peculiaridad en esta cuestion es la que se refiere a la designacion de alcaldes
emanados de un régimen de carta. Es preciso sefialar que la limitacion que impone el Estatuto
en orden a la prohibicion de modificar la forma de designacion de concejales,” no afecta a la
alcaldia: el alcalde-gerente puede ser libremente designado por el Ayuntamiento.554 La propia
naturaleza del cargo, basicamente técnica, justifica esta solucion. No puede presumirse lo
mismo del paralelo alcalde-presidente del Ayuntamiento, cuyo origen no regula el Estatuto, y
cuya formula de designacion, dado su indudable caracter de primus inter pares, no parece que,
en principio, deba ser otra que la de la eleccién por la Corporacidon entre sus propios
miembros, al menos cuando la designacion deba hacerse “ex novo”. Una cuestion no resuelta
es la de si la adopcidon de este sistema extingue el mandato del alcalde que lo fuera del

3% MARTINEZ MARIN, “La eleccion”, 301.
7L, 20 agosto 1870, art. 48.
8 ibidem, art. 50.
¥ MORILLO-VELARDE PEREZ, “El alcalde”, 213-214.
% GUIRADO CID, “El alcalde”, 143.
> MORELL OCANA, “Temas”, 132.
2 E M. 8 marzo 1824, art. 94.
333 ibidem, art. 142.
3% ibidem, art. 146.
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Ayuntamiento, en el momento anterior a la entrada en vigor del mismo. De no darse este
supuesto y no recaer en dicho magistrado la designacion de alcalde-gerente, obviamente aquél
pasaria sin mas a constituirse en alcalde-presidente. Por el contrario, el sistema de gobierno
por comisién™ no plantea ninguna dificultad al respecto, ya que el alcalde-presidente de la
Corporacion se integrara, y obviamente, presidira la Comisién Municipal gestora, en tanto que
los demés miembros, en nimero de 4 a 10, seran designados por eleccion directa.”®

3.6.4. NORMAS QUE RECOGEN LA DOBLE ELECCION DEL ALCALDE:
CONCEJIL Y POPULAR.

Finalmente, puede aludirse a la legalidad republicana donde se desarrollan dos
sistemas de eleccion del alcalde: la concejil y la popular. La Ley de 1935 sobrepasa en este
punto los criterios democraticos del Estatuto, al establecer la posibilidad legal de la eleccion
directa del alcalde por el cuerpo electoral de entre los elegibles, junto a la eleccidon por la
Corporacion, de entre los concejales. Ello tiene su apoyo en la Constitucion de 1931, que
habia prescrito: “Los alcaldes seran designados siempre por eleccion directa del pueblo o
por el Ayuntamiento”.”®’ El paso es trascendente: con anterioridad, Gnicamente la normativa
gaditana, el Real Decreto de 1843 y la Ley de 1856, y solo por via de sufragio censitario,
habian recogido la eleccién directa del alcalde. En el Estatuto, la eleccion podia recaer en un
concejal o en un elector elegible, pero en todo caso, el derecho de sufragio activo
correspondia siempre a la Corporacion, estableciéndose ademds, ambos sistemas como
alternativos. Ahora, se delimita con total nitidez un derecho del electorado a tomar la
iniciativa de la designacion que, solo con caracter subsidiario, corresponde ejercer al propio
Ayuntamiento.’*® Esta facultad del cuerpo electoral se regula legalmente con toda precision,
exigiéndose que la propuesta de candidatos parta de un determinado niimero de electores,
obviamente variable en funcién de la entidad del censo, y estableciéndose una votacion previa
o “prevotacion”, en la terminologia legal, para la proclamacion de los candidatos,
condicionada ésta a la obtencion de los propuestos de un nimero de votos no inferior a la
décima parte del de electores. Se prevé una segunda eleccion entre los proclamados,
precisandose en el elegido el voto favorable de la tercera parte, al menos, del citado censo;
salvo que se trate de reeleccion, exigiéndose entonces el voto favorable de la mitad mas uno
de los electores.” La eleccion por la Corporacion, con el caracter supletorio que queda dicho,
exige mayoria absoluta en primera votacion, y relativa en segunda, resolviéndose por sorteo
los supuestos de empate.’®® En todo caso, y es un dato significativo que afianza el caracter
municipalista del alcalde, siempre concurre en el designado la condicion de concejal, tanto
con caracter previo, cuando se trata de eleccion por la Corporacion, como simultaneo, en el
supuesto de designacion popular.”®!

3.6.5. NORMAS EN LAS QUE LA ELECCION Y EL NOMBRAMIENTO
DEL ALCALDE ES TOTALMENTE CONTROLADA POR EL PODER
EJECUTIVO.

En este ultimo grupo de normas, se va a hacer referencia a aquéllas dictadas durante
los periodos totalitarios, tal es el caso de las dos etapas absolutistas del reinado de Fernando

35 E M. 8 marzo 1924, art. 145.
* GUIRADO CID, “El alcalde”, 184.
»7C. 9 diciembre 1931, art. 9.
>¥ L. 31 octubre 1935, arts. 51, 76 y 79.
> ibidem, arts. 75, 76, 77y 92. Conforme a este ultimo articulo, el numero de proponentes del alcalde popular
se ajusta a una escala que comienza por cincuenta para municipios de hasta dos mil quinientos habitantes, y
termina por mil quinientos, para los de quinientos mil, en adelante.
>0 ibidem, art. 51.
U ibidem, art. 78.
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VII y la Dictadura de Primo de Rivera, que en un primer momento utiliza un sistema de
designacion de los alcaldes mucho mas coherente con el régimen dictatorial que el recogido
posteriormente en el Estatuto Municipal.

Durante el primer periodo del reinado de Fernando VII, puede hacerse referencia al
sistema establecido en la Real Cédula de 30 de julio de 1814. En esta norma, al ordenar que se
reintegrasen a sus puestos quienes detentaban los cargos electivos antes de la promulgacion de
la Csoélzlstitucién gaditana, se regresé al sistema de los alcaldes vitalicios de nombramiento
real.

En la década absolutista, el planteamiento se mantiene pero con ligeras
modificaciones respecto de la anterior etapa de este signo. La Real Cédula de 17 de octubre de
1824 establece que para el cargo de alcalde son elegidos tres nombres por el Ayuntamiento de
entre sus miembros, y posteriormente el nombramiento es gubernativo.’®® Pero es necesario
tener en cuenta que esos Ayuntamientos no proceden de la eleccion vecinal, sino que son
fruto de los métodos de acceso a los cargos municipales del Antiguo régimen. Es necesario
hacer alusion también al Decreto de 2 de febrero de 1833 que modificd la norma anterior en el
sentido de permitir que en la formacién de las ternas interviniesen los mayores
contribuyentes, junto con los miembros del Ayuntamiento. Se observa una cierta apertura
hacia formulas mas democraticas en la eleccion de la alcaldia, pero sin conseguirlo.

Casi cien afios mas tarde, en el Real Decreto de 30 de septiembre de 1923 se recoge
un sistema semejante a los anteriores, ya que, aunque el alcalde se elige por los miembros del
Ayuntamiento, éstos no son elegidos por los vecinos sino nombrados por el Ejecutivo.
Destaca el sistema recogido en esta norma por ser uno de los menos democraticos de cuantos
se regulan en el periodo al que se viene haciendo referencia, y sobre todo por sus diferencias
con el régimen establecido en el Estatuto Municipal. Se dispone el “reemplazo instantineo”
de los concejales de los Ayuntamientos por los vocales asociados. El alcalde es elegido en
votacion secreta, por la nueva Corporacion entre los miembros de la misma que ostenten titulo
profesional o ejerzan industria técnica o privilegiada y, en su defecto, los mayores
contribuyentes.’®* Este acto de eleccion estaba presidido por la autoridad militar. Continuaba
sefalando esta norma que en las poblaciones de mas de 100.000 habitantes en que se
considerase conveniente, el Gobierno podria nombrar directamente a los alcaldes.’® En esta
situacion, los alcaldes son de nombramiento real o gubernativo o de eleccion por la
Corporacion de entre sus miembros, también designados por el Poder Central. Su eleccién y
nombramiento quedan completamente en manos de la autoridad gubernativa, al no ser los
vocales asociados de eleccion popular. Este régimen es mucho més coherente con un sistema
autoritario que el disefiado por el Estatuto de Calvo Sotelo, al que ya se ha hecho referencia
anteriormente.

3.7. EL ALCALDE DE MADRID.

Pueden sefialarse una serie de especialidades respecto del alcalde de Madrid; pero
que no pueden considerarse mas que eso, especialidades, dentro del régimen general. En el
Real Decreto de 1835, se sefiala expresamente que Madrid seria una de las ciudades en las que
el Gobierno podria establecer un alcalde-corregidor.’®® Mas adelante, un Real Decreto de 14
de abril de 1852, colocaba al Ayuntamiento de Madrid subordinado directamente al

%2 R.C. 30 julio 1814, arts. 2, 3,4y 5.
83 R.C. 17 octubre 1824, art. 1.
%4 R.D. 30 septiembre 1923, art. 1.
> ibidem, arts. 2y 5.
66 R.D. 23 julio 1835, art. 1.
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Ministerio de la Gobernacioén, con ¢l debia entenderse directamente el alcalde en ciertas
materias, quedando solo unas pocas en las que deberia continuar oyendo al gobernador civil.
Es expresivo el texto de la norma: “El alcalde-corregidor de Madrid se entenderd en lo
sucesivo con el Ministerio de la Gobernacion, sin perjuicio de que éste oiga al gobernador de
la provincia en todo lo relativo a la policia urbana y demds asuntos que correspondan a la
Administracién municipal”.>®" Finalmente, puede destacarse como la Ley de 16 de diciembre
de 1876, asigna al Jefe del Estado el nombramiento del alcalde de Madrid,568 libremente,
pudiendo la eleccidn recaer, incluso, en alguien ajeno a la Corporacion. Manifestacion que,
l6gicamente aparecié en la Ley de 1877, como ya se sefialo.”® Por otra parte, no puede dejar
de mencionarse el hecho de que el nombramiento real del alcalde, previsto para la capital de
Espatfia, se amplia también a Barcelona por la Ley de 9 de julio de 1898.

Estas manifestaciones tienen, todas ellas, la exclusiva finalidad de colocar en el
Ayuntamiento de Madrid a una persona elegida por el Gobierno, habida cuenta de la
importancia de controlar la Corporacién Municipal de la capital mas importante del pais. A
este mismo fin, responde la extension de esa posibilidad al Ayuntamiento de Barcelona, a
consecuencia de la importancia que esta ciudad va adquiriendo a causa, entre otras cosas, de
la revolucién industrial. EI cumplimiento de las ordenes gubernamentales quedaria, mediante
la implantacion de este sistema, completamente asegurado.

7 R.D. 14 abril 1852, art. 1.
> . 16 diciembre 1876, disposicion segunda.
> L. 2 octubre de 1877, art. 49.
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CAPITULO IV

REGIMEN DISCIPLINARIO MUNICIPAL.

SUMARIO.

4.1. Régimen disciplinario municipal: suspension de alcaldes y concejales.
4.2. Disolucion de las Corporaciones Locales y destitucion de sus miembros.
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CAPITULO 1V

En este capitulo va a abordarse el estudio de alguno de los medios mds expresivos
del control y de la intervencidon del Ejecutivo en los municipios, que figuran en las normas
que se vienen analizando. Nada mas claro que una intervenciéon gubernamental directa
sancionando, suspendiendo a un Ayuntamiento o a cualquiera de sus miembros, o incluso
destituyéndolos, para poner de manifiesto una relaciéon de subordinacion de los municipios
respecto del Poder Central. La sola prevencion, a nivel legal, de estas medidas, era una
advertencia suficiente para que cualquier alcalde o concejal se plegase a los deseos de Madrid.

En esta cuestion hay que poner de manifiesto, como punto de partida, que la
legislacion del periodo que se viene analizando se ha caracterizado por la amplitud de poderes
reconocidos a la autoridad gubernativa para sancionar, suspender o destituir a las
Corporaciones Locales o a sus miembros. Esta amplitud se veia potenciada por la generalidad
o vaguedad de las causas que propiciaban tales medidas, motivo por el cual, su utilizaciéon dio
lugar a continuos abusos. Unido a ello, hay que destacar la frecuencia con la que se pusieron
en practica dichos mecanismos.”®' Eran éstos, instrumentos de coaccion juridica y en
definitiva, de control de las municipalidades por el Ejecutivo y, consiguientemente, de
limitacion de la libertad de éstas. Constituyeron uno de elementos definidores del
pensamiento moderado, convirtiéndose en un punto permanente de friccion con las posiciones
progresistas.

En la primera mitad del siglo pasado, se consagro la tendencia de entender que estas
actuaciones eran fruto de un poder que en manos del Rey o del Gobierno se ejercia, de un
modo, al menos relativamente, incondicionado. No obstante, enseguida se consagraron como
conceptos clave los de causa justa o grave y se plante6 la exigencia de la tramitacion de un
expediente previo. Posteriormente, a partir de la Ley de 1856, todas estas medidas se hicieron
tributarias de un régimen general de responsabilidad.

Por lo que se refiere a la suspension, no puede dejar de sefialarse que la evolucion del
régimen local espafiol aparece, de modo ininterrumpido, marcada por la presencia de los
poderes administrativos de suspension. Solamente en dos leyes, cuya aplicacion efectiva no se
lleg6 a producir, el Estatuto de 1924?*? y la Ley de 1935.%% se pretendié acabar con los
mismos. Por lo comun, la competencia para tomar esa decision recaia en el gobernador civil,
dando cuenta o no al Gobierno, generalmente, a los efectos de que decidiera agravar la
sancion, acordando la destitucion. En cuanto a las causas de suspension, las normas del
Estado liberal presentan una estructura muy abierta, de suerte que se empleaban para
definirlas, auténticos conceptos juridicos indeterminados.***

21 EANLO LORAS, “Fundamentos”, 365.
22 E M. 8 marzo 1924, art. 90.
231,31 octubre 1935, art. 50.
2 MORELL OCANA, “Temas”, 153-154.
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Respecto de la disolucion de un Ayuntamiento y de la destitucion de alcaldes y
regidores, conviene sefialar que aunque dichas facultades se ponen, generalmente, en manos
de la autoridad gubernativa, no han faltado momentos, ciertamente escasos, pero con gran
influencia en periodos posteriores, en los que la destitucion, quedé reservada a los Tribunales.
Puede sefialarse en este sentido lo establecido en la Ley de 20 de agosto de 1870;*% 1a de 2 de
octubre de 1877;%¢ el Estatuto Municipal de 1924**’ y la Ley republicana de 31 de octubre de
1935.2% Incluso, en alguna norma, como en la Ley progresista de 1856, se establece que la
disolucién de los Ayuntamientos no puede llevarse a cabo mas que mediante ley,”*
requiriendo, la destitucién de alcaldes y concejales, una sentencia judicial firme.**® En el
mismo sentido, puede aludirse al supuesto regulado en el Estatuto de Calvo Sotelo y en la Ley
de 1935, donde el alcalde puede ser destituido, tanto por los vecinos, como por los propios
concejales.zg1 Son, todas ellas, normas de tendencia descentralizadora, mientras que las mas
centralistas se situaron en el extremo contrario, inclinandose por la intervencion gubernativa
en la cuestion.

La existencia, en ese momento, del dispositivo de la destitucion, unida a la rigida
dependencia en que se situaba a los municipios respecto del Gobierno, denotaba la total
fragilidad de la sustentacion electiva de los cargos concejiles.””? Tomando en consideracion
esta cuestion aisladamente, no tendria demasiada trascendencia para el Ejecutivo el control
del procedimiento electoral, ya que siempre podria destituir, a posteriori y de una forma
sencilla, a la autoridad municipal que le resultase incomoda. La diferencia fundamental entre
realizar una intervencion previa o coincidente con el proceso electoral, o realizarla
posteriormente, estaria en que en el primer momento se podria apoyar a un candidato en
perjuicio de los demas; mientras que mediante la destitucion, unicamente, se eliminaba la
presencia de un alcalde o regidor o incluso de toda una Corporacidén, que no contase con el
apoyo gubernamental. En este mismo orden de ideas, tampoco seria desdefiable el caracter
mas discreto y menos notorio del control o intervencion previa, frente a los efectos mucho
mas publicos o trascendentes de la disolucion de una Corporacidn o de la destitucion de uno
de sus miembros. Ahora bien, es necesario plantearse hasta qué punto el Ejecutivo no buscaba
el que una medida de esas caracteristicas fuese conocida a nivel general, de tal manera que el
resto de alcaldes y concejales del pais conocieran las consecuencias de una negativa a acceder
a sus pretensiones y sirviese de escarmiento general.

En la misma linea de lo dicho hasta aqui, es necesario hacer referencia al régimen
disciplinario, concebido en la legislacion local, para alcaldes y concejales. Para este estudio
tiene trascendencia dicha responsabilidad Unicamente, cuando su exigencia viene atribuida a
las autoridades superiores de los Ayuntamientos y dentro siempre del marco de la
responsabilidad administrativa, ya que la penal aparece, en la totalidad de las normas,
atribuida a jueces y Tribunales.

Respecto de la sistematica de este Capitulo, conviene sefalar que se deriva de la
propia estructura elegida por el legislador a la hora de regular estas cuestiones. La suspension
aparece configurada, en la mayor parte de las normas del periodo al que se viene aludiendo,

851, 20 agosto 1870, art. 183.
2861, 2 octubre 1877, art. 192.
27 E M. 8 marzo 1924, art. 90.
281,31 octubre 19335, art. 50.
291, 5 julio 1856, art. 251.
2 ibidem, art. 253.
1 E M. 8 marzo 1924, art. 102y L. 31 octubre 1935, art. 81.
22 GUIRADO CID, “El alcalde”, 62-63.
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desde un doble punto de vista, como una sancidn, consecuencia de una falta administrativa y
como una medida de tipo politico, concebida con caracter incondicionado y libérrimo para el
Ejecutivo; por ello, se abordaran ambas cuestiones conjuntamente: se analizard en primer
lugar todo lo relativo al régimen disciplinario y especialmente, lo que se refiere a la
suspension como sancidn y, a continuacion, la suspension desde el punto de vista politico. En
cambio, la destitucion, al no aparecer configurada en ninguna norma como una sancion
administrativa y establecerse siempre como una sancién de tipo politico, aunque no
desvinculada de la suspension, se analizard separadamente.

4.1. REGIMEN DISCIPLINARIO MUNICIPAL: SUSPENSION DE
ALCALDES Y CONCEJALES.

Al abordar esta cuestion, es necesario partir de que no existe en la legislacion local
un verdadero régimen disciplinario para los Ayuntamientos y sus miembros, hasta la Ley
progresista de 1856. Algunas normas anteriores, a las que se aludird mas adelante, tratan estas
cuestiones, pero sin constituir un sistema acabado y completo. Por otra parte, ya se ha
sefialado el caracter dual de la suspension en los textos legales que se vienen analizando, por
lo que se hara referencia conjunta a ambos aspectos.

No aparecen, en la normativa del primer periodo constitucional, previsiones relativas
al régimen disciplinario de los Ayuntamientos ni de sus miembros. Tampoco, la autoridad
estatal interviene ni en la suspension ni en el cese del alcalde y de los demas miembros del
Ayuntamiento, como correlativamente, tampoco participa en su eleccion y nombramiento. El
Ginico criterio imperante, en ese momento, era el de la eleccion popular.®”® En este sentido,
llama la atencion lo establecido en un Decreto de 11 de agosto de 1813,%* donde si figura, por
primera vez, la posibilidad de suspender a toda la Corporacidon o a alguno de sus miembros,
pero sin establecer ni la autoridad que puede acordarla, ni las causas que la motivan.
Unicamente, se sefiala que “si llegase el caso de que se suspenda todo el Ayuntamiento, o la
mayor parte de él”, ocuparan el lugar de los suspensos, los miembros de la Corporacion
anterior, hasta que aquéllos sean “legitimamente declarados inhdbiles o repuestos en sus
oficios”.**> Esta norma tratd, Gnicamente, de resolver la situacién en la que podrian
encontrarse los municipios cuya Corporacion fuese suspendida, en todo o en parte, pero sin
entrar en el tema a fondo.

El Decreto de 23 de junio de 1813 no reguld ni el régimen disciplinario de alcaldes y
concejales, ni la posibilidad de suspenderlos. La Instruccion de 1823, por su parte, abordd
timidamente, lo relativo al régimen disciplinario de los miembros de los Ayuntamientos. Se
distingue, entre la responsabilidad penal en que incurren quienes forman la Corporacion en
caso de delito, de aquella otra, que se produce en los casos de desobediencia, falta de
cumplimiento o de “advertirse defectos maliciosos que no sean culpas y delitos”, en el
ejercicio de asuntos de su competencia. Para el primer grupo, se establece la responsabilidad
que figura en el Cdédigo penal; para el segundo, se recoge como sancidén, Unicamente, la de
multa impuesta por las Diputaciones, que no podia exceder de 1.000 reales.””® Queda patente
la relacion de jerarquia en la que se encontraban en ese momento las Corporaciones Locales
respecto de las Diputaciones,””’ aunque desde el punto de vista del control politico de los

> MARTINEZ MARIN, “La eleccion”, 286.

#* Decreto dictando varias reglas para el gobierno de las Diputaciones y Ayuntamientos de los pueblos.

> D. 11 agosto 1813, art. 2.

»L. 3 febrero 1823, art. 178.

*7 No puede perderse de vista, el articulo 82 de esta norma donde se sefiala que las Diputaciones son “/a

autoridad inmediatamente superior de los Ayuntamientos”.
168



Ayuntamientos es una medida de escasa trascendencia. En el articulo siguiente, se sefiala que,
para el cobro de la multa, se pasara aviso al jefe politico, a quien le compete.*”®

No se regula la suspension como sancidn ni de caracter politico, ni administrativo.
Plantearse tal cuestion quedaba, por supuesto, fuera de las posibilidades del liberalismo de
primera hora, cuya ingenuidad le hacia confiar en la ley como panacea para todos los males.
La realidad se encargd de demostrar que las cosas no habrian de ser asi, y que nada mas facil
que la incompetencia, la ineficacia, la apatia y la indiferencia se aposentasen en los cuerpos
municipales por muy electivos que fuesen.””” La suspension de los individuos del
Ayuntamiento por la autoridad gubernativa, que significa una quiebra al principio de la
voluntad popular en la eleccion de las Corporaciones Municipales, comenz6 a justificarse por
las circunstancias en las que se encontraba el pais; de ahi, que fueran apareciendo algunas
excepciones a este principio tan arraigado. En este sentido, puede destacarse el Decreto de 1
de noviembre de 1822 que autorizaba al Gobierno para que, oyendo a las Diputaciones
provinciales y a los jefes politicos, suspendiera a los miembros de los Ayuntamientos,
reemplazandolos por otros individuos que lo hubiesen sido de ellos, en los afios anteriores,
después de establecida la Constitucion. La excepcionalidad de esta medida es explicable por
la situacion de inestabilidad y enfrentamiento que se vivia, pero, indudablemente, supuso una
quiebra del principio constitucionalizado de la voluntad popular.®”

No aparece en el Real Decreto de 1835 ningln precepto que aluda directamente al
tema de la responsabilidad administrativa de los miembros de los Ayuntamientos, lo que
puede significar que la suspension se concibid por el legislador en una linea exclusivamente
politica, o que se tratd de la sancion prevista para actuaciones politicas de poca trascendencia,
dejandose la destitucion o la disolucidn, para aquellas otras conductas que revistieran mayor
gravedad. Pese a su posible importancia tedrica, a efectos del control politico, carece de
trascendencia. El hecho de que se concedieran atribuciones a los gobernadores, para
suspender a alcaldes y concejales, pone de manifiesto el dependentismo gubernamental al que
las Corporaciones Locales quedaron sometidas en esta ley.

Se establecio, sin sefialar criterio alguno de oportunidad o de legalidad, que el
gobernador podia suspender a los Ayuntamientos o a cualquiera de sus miembros,
acordandola “por justas causas, dando cuenta inmediatamente a S.M.”>*' La suspension
quedaba asi reservada al gobernador, que estaba obligado a dar cuenta al Rey de su decision.
Esta comunicacién tenia un cardcter exclusivamente informativo, y se producia una vez
ordenada la suspension. Del texto de esta norma, se deduce una total libertad del Poder
Central para suspender a las autoridades locales. Legalmente, se aludia a la necesidad de
“justas causas”, pero, al tratarse de un concepto juridico indeterminado, cualquier
circunstancia podia dar lugar a dicha medida. Se inicia, de esta manera, la utilizacion de este
tipo de conceptos, cuestion que en esta materia se va a convertir en una constante en la obra
legislativa del periodo analizado. La razén de ello hay que buscarla en el deseo del legislador
de permitir la intervencion gubernamental, siempre que se considerase oportuna. El Ejecutivo
podia incluir, en ese margen legal, cualquier tipo de conducta municipal, e incluso, suspender
a una Corporacion por otro motivo que no se quisiera hacer publico, utilizando como excusa
cualquier otra actuacion, dada la facilidad y la amplitud de los términos “justa causa’.

Tampoco se extrae del texto de la ley la posibilidad de que la suspension fuese
sometida a control alguno, ni por otra autoridad administrativa, ni por los Tribunales. Aunque

281, 3 febrero 1823, art. 179.
2 MORILLO-VELARDE PEREZ, “El alcalde”, 305.
3% MARTINEZ MARIN, “La eleccién”, 287.
%1 R.D. 23 julio 1835, art. 9.
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se alude a que el gobernador daria cuenta al Rey de la suspension, dicha comunicacion no
tenia mas consecuencia que la de que dicha situacion fuese conocida por el Gobierno, como
autoridad superior del propio gobernador. Ahora bien, con independencia de lo establecido a
nivel legal, no puede entenderse, en este momento, que un gobernador tomase una medida de
tanta trascendencia, sin el benepléacito del Gobierno. El gobernador actuaria una vez puesta la
situaciéon en conocimiento de sus superiores y con su pleno consentimiento o incluso,
cumpliendo ordenes cuando la iniciativa partiese desde instancias centrales, limitandose a
llevar a la practica los deseos de aquéllas.

No se regula procedimiento alguno para realizar esta operacion, ni, como se ha
dicho, se establecen las causas en las que debia fundarse. En resumen, para la suspension se
aludio a un concepto juridico indeterminado, el de “justa causa”, que, como cualquier otro
concepto de estas caracteristicas, es un cajon de sastre en el que podia ampararse cualquier
actuacion del gobernador civil, dirigida a suspender a la totalidad de un Ayuntamiento o a
cualquiera de sus miembros. Lo dicho hasta aqui, permite llegar a la conclusiéon de que el
alcalde premoderado concibié unos Ayuntamientos plenamente subordinados al Ejecutivo. No
figura ningin limite a la intervencion gubernamental, que resultaba, en la practica,
incondicionada.

En la Ley de 1840, no se recoge tampoco un régimen disciplinario completo. S6lo en
un precepto se alude a la suspension desde un doble punto de vista. Por un lado, se habla de
suspension en caso de abuso y por otro, como sancion por la comision de una falta grave,
administrativamente probada. Se regula en un mismo articulo la suspension como medida
politica y como sancién administrativa. Pese a la trascendencia que, a nivel formal, pueda
darse a esta circunstancia, esta distincion tiene mas importancia tedrica que practica, como se
vera mas adelante, a consecuencia de la utilizacion de conceptos juridicos indeterminados y
de la escasa concrecion del precepto, que posibilitaba el que una misma conducta municipal
pudiera ser incluida, a eleccion gubernamental, como sancién politica o administrativa. Todo
ello, unido al hecho de que de una u otra calificacion se derivan idénticas consecuencias. Se
establece que el jefe politico podia, “en caso de abuso o por falta grave gubernativamente
probada”, suspender al Ayuntamiento, en su totalidad o a alguno de sus miembros, dando
cuenta, inmediatamente, al Gobierno.*”> Esta norma traté de concretar los motivos que
podrian dar lugar a la suspension sin conseguirlo (ya que continua moviéndose en el ambito
de los conceptos juridicos indeterminados) aunque se observa un cierto esfuerzo del legislador
en esta linea, sobre todo, si se compara con la redaccidon del articulo antes comentado, del
Real Decreto de 1835. No obstante, la cierta depuracion terminoldgica que se observa en esta
ley puede deberse mas a razones de técnica legislativa, o incluso ir destinada a silenciar las
voces progresistas del Parlamento, dirigidas a limitar las posibilidades de intervencion del
Gobierno en los municipios, que a un verdadero deseo del legislador de coartar la libre
actuacion gubernamental. No se dice qué debe entenderse por abuso, ni quién decide qué
conducta municipal merece esa calificacion. Dentro del término abuso podria incluirse
cualquier actuacion del Ayuntamiento o de cualquiera de sus miembros, que no contara con
las bendiciones del Ejecutivo. Se alude también, a “falta grave gubernativamente probada”
como causa de suspension. No se establece qué debe entenderse por falta, ni qué
circunstancias la dotan de gravedad. Lo que parece, en principio, que supondria una garantia
frente a la actuacion indiscriminada del Poder Central, no es tal; tras una lectura detenida, se
llega a la conclusion contraria. El hecho de que la falta esté probada a nivel administrativo, no
conlleva ninguna garantia, es un formalismo que no supuso un freno a la libre actuacion del
Poder Central. Era inexplicable, en ese momento, que la Administracion tomase una actitud
contraria a los dictados gubernamentales. A cualquier actuacion municipal efectivamente

2L, 14 julio 1840, art. 57.
170



realizada se le podria atribuir el caracter de falta grave sin problema alguno. Unicamente, se
eliminaba la posibilidad de conferir ese calificativo a actos, cuya autoria no estuviera
suficientemente confirmada. Ahora bien, la prueba se realizaba en el ambito administrativo, lo
que tampoco suponia garantia alguna de estabilidad municipal.

Todo lo dicho permite llegar a la conclusion de que la situacion para los
Ayuntamientos no era, en este momento, mejor que la de 1835; no puede olvidarse, tal y
como se viene reiterando, que esta ley es fruto del pensamiento moderado. La suspension de
un Ayuntamiento o de cualquiera de sus miembros, requeria, Unicamente, la actuacion
conjunta del jefe politico y del Gobierno. La intencidén, probablemente, partiria del jefe
politico, que la comunicaria al Ejecutivo, seguramente con antelacion a cualquier decision,
para conseguir su asentimiento. Pero también podria suceder lo contrario: que el jefe politico
obrase cumpliendo las ordenes de un Gobierno que desease reprimir la conducta de un
determinado municipio o de un alcalde o regidor mas contestatario de lo debido, pero sin
llegar a su destitucion. Finalmente, hay que sefialar que el jefe politico daria “emnseguida
cuenta al Gobierno”, pero no se establece que el Ejecutivo pudiese realizar actuacion alguna,
una vez conocida la noticia; no cabia la posibilidad de que levantase la suspension, ya
decidida por el jefe politico. No se trataba de una segunda instancia, unicamente se le
comunicaba al Gobierno, como en la norma anterior, a efectos meramente informativos.

Hay que hacer alusion ademas, a una causa de suspension que no habia aparecido
hasta ese momento, y que debe ser entendida en clave politica. En esta ley, igual que en el
Real Decreto de 1835, es reducido el margen competencial de los Ayuntamientos. Se
establece que: “Los Ayuntamientos no podrdan deliberar sobre otros asuntos que los
comprendidos en la presente ley, ni hacer por si, ni prohijar, ni dar curso a exposiciones
sobre negocios politicos; como tampoco acordar medidas u otorgar peticiones en semejantes
materias: todo bajo la pena de suspension...”.>” Doctrinalmente, se le ha considerado como
uno de los preceptos mas representativos del modelo moderado de Administracion Local,
pues expresa, con claridad meridiana, la actitud a la defensiva que adopta el Estado ante los
Ayuntamientos, para los que acota un reducido ambito de actividades administrativas de
gestion, prohibiendo radicalmente cualquier iniciativa al margen del mismo.*** Este precepto
trata, ademas, de eliminar, igual que otros dictados en la misma linea en normas posteriores,
una técnica de movilizaciéon popular muy frecuentemente utilizada: las exposiciones al
Gobierno sobre una cuestion politica concreta. Estas exposiciones, suficientemente
orquestadas y reiteradas por diversos municipios, lograban un estado de conciencia popular
generalizado, capaz de coaccionar al Gobierno. De ahi, que tedricos del Partido Moderado
afirmasen que el derecho de exposicion de los Ayuntamientos, en materia politica, era
contrario al gobierno representativo, segun el cual, los colegios electorales decidian las
grandes cuestiones, por medio de la garantia que creaban y cuya decision no admitia
apelacion. Cada autoridad constituida debia limitarse al ejercicio de sus funciones; las de los
Ayuntamientos se referian a los intereses materiales de los pueblos, por lo que debia evitarse
que aquéllos penetrasen en el terreno resbaladizo de la politica nacional. La nacion, desde la
aparicion del régimen representativo, formaba y canalizaba su opinion a través de las Cortes;
crearla en los pueblos era ocioso porque ya existia un lugar pertinente para ello. Ademas,
podria resultar nocivo, ya que sometia el sistema a la tensién constante, nacida de la
pretension de que la voluntad politica de los pueblos sustituyese a la unica que debia
entenderse nacional y auténtica en un régimen representativo: las Cortes. La suspension (y por
supuesto la disolucion, como se tendra ocasion de ver mas adelante) se establece como una
sancion para aquellos Ayuntamientos que deliberasen sobre asuntos no regulados por esta ley,

% L. 14 julio 1840, art. 68.
3% MIR 1 BAGO, “El sistema”, 78.
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o hiciesen, promoviesen o diesen curso a exposiciones de cardcter politico. Es necesario
reiterar la importancia de este precepto, ya que pone de manifiesto que la intencion del
legislador fue la de constrefiir a las Corporaciones Locales al ambito exclusivamente
municipal, con independencia, de las consecuencias del incumplimiento municipal de lo
previsto.

El sistema disefiado por el Real Decreto de 1843, pese a sus escasas diferencias
terminologicas respecto de la regulacion de la Ley de 1840, plantea importantes
modificaciones en la linea de limitar la actuacion del Gobierno en el dmbito municipal,
consecuencia, sin duda, de la necesidad de conseguir el consenso del Partido Progresista.

Como causa de suspension no se aludio al abuso, limitandose, exclusivamente, dicha
posibilidad a la falta grave, administrativamente probada, sin que se establezca ninguna
concrecion al respecto. La eliminacion de este término, tiene mas trascendencia tedrica que
practica, pero pone de manifiesto el cambio de la filosofia que tifie esta norma. La suspension
quedaba limitada al &mbito de las faltas administrativas, impuesta como sancidon de una falta
grave, que debia ser probada en el &mbito administrativo. Esta reforma tuvo, Gnicamente, un
valor testimonial, ya que esta norma continu6 moviéndose en el campo de los conceptos
juridicos indeterminados, puesto que no aclar6 qué debia entenderse por falta grave y el jefe
politico continuaba teniendo la posibilidad de suspender a Ayuntamientos y regidores sin
demasiados inconvenientes, ya que, como se ha dicho, era sencillo incluir cualquier conducta,
dentro de ese concepto.

En 1840, se establecio la posibilidad de que el jefe politico suspendiera al
Ayuntamiento o a cualquiera de sus miembros;3 05 en cambio, esta norma se refiere
unicamente a la posibilidad de que el jefe politico suspenda a “un Ayuntamiento, al alcalde y
a cualquiera de sus tenientes”>"® Se olvida, no se sabe si intencionadamente o no, de los
regidores. Si el legislador omiti6 expresamente la posibilidad de suspender a uno o varios
regidores, sin suspender al resto del Ayuntamiento, no es facil comprender el motivo de ello,
toda vez, que queda amparada, y ademas, en el mismo precepto, la suspension de la totalidad
de la Corporacion. Es necesario plantearse la razon de este olvido. No parece que tenga
relaciéon alguna con el nombramiento gubernativo de alcaldes y tenientes, y la eleccion
vecinal del resto de los miembros de la Corporacidn, ya que en el Real Decreto de 1843 todos
los miembros del Ayuntamiento eran de eleccion popular. No se acierta a descubrir si el
Partido Progresista tuvo algiin motivo para presionar en este sentido. Parece que pudo deberse
mas a un error que a una decisién querida o buscada, ya que no se comprende la finalidad que
se pretendi6 alcanzar con ella. Por otra parte, se mantuvo, con una regulacion idéntica a la de
1840, la posibilidad de sancionar a los Ayuntamientos que interviniesen en cuestiones
politicas.*”’

A lo dicho hasta ahora, hay que afiadir una nueva posibilidad de suspension que no
habia aparecido en la Ley de 1840. Se establecidé que cualquier individuo de Ayuntamiento
que resultase procesado quedaria suspendido en sus funciones, al recaer sobre €l, auto de
prision.*”® Era una suspensién automatica, tenfa lugar una vez que se producia el supuesto de
hecho descrito en la norma. Esta inclusiéon no debe ser interpretada en clave politica. Tal
medida tenia, como una unica finalidad, velar por una recta gestiéon municipal, impidiendo
participar en la misma a personas cuya honorabilidad hubiese quedado en entredicho por tener

% L. 14 julio 1840, art. 57.
3% R.D. 30 diciembre 1843, art. 57.
37 ibidem, art. 68.
398 ibidem, art. 58, Gltimo parrafo.
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un proceso penal pendiente. Cuestion que va a convertirse, desde este momento, en una
constante en la legislacion local.

Tampoco en la Ley de 1845 aparece un régimen completo de responsabilidad
municipal. Se recoge la posibilidad de suspension en términos muy similares a los de las
normas, antes comentadas, todas ellas de factura moderada. La facultad de suspender al
alcalde y a los demas miembros del Ayuntamiento, la tenia atribuida el jefe politico,’” que
podia suspender a toda la Corporacion, al alcalde o a cualquiera de sus miembros, mediando
falta grave; calificacion que se dejaba al arbitrio del jefe politico, dando cuenta de ello,
posteriormente, al Ejecutivo. Surge, de nuevo, el concepto de “falta grave”, en la misma linea
que en el Decreto de 1843. Esta ley se mueve, nuevamente, en el ambito de los conceptos
juridicos indeterminados, por lo que, como se viene repitiendo, practicamente, cualquier
conducta podia calificarse de falta grave, con un exiguo razonamiento. El pensamiento
moderado, conocido a través de los largos debates parlamentarios de las legislaturas de 1837-
1838 y 1839-1840, se manifiesta, de modo inequivoco y sin fisuras, en el texto de 1845. Los
Ayuntamientos debian depender de la voluntad del Gobierno central, dependencia jerarquica
que se positiviza en esta ley. Prevalece, definitivamente, el control jerarquico de las
autoridades locales.

Como ya se ha dicho, el tema de la responsabilidad del alcalde y de los demas
miembros del Ayuntamiento es, probablemente, uno de los de mas tardia aparicion, de forma,
que la primera regulacidn sistematica y extensa de esta materia, no tiene lugar hasta la Ley de
1856.*'° No quiere decir que antes de ese momento no existieran normas que de algin modo
hicieran relacion a esa cuestion, las habia, como ya se ha mencionado, pero no constituian lo
que pudiera llamarse un régimen de responsabilidad completo; eran preceptos dispersos con
una finalidad especifica distinta.

La suspension se configura en esta Ley desde una triple perspectiva: como una
sancion gubernativa por responsabilidad administrativa;*'' como una medida cautelar en caso
de responsabilidad penal, cuando la ley sefiale, para el delito de que se trate, penas
aflictivas;’'? o como una decision politica, en los supuestos de responsabilidad de esta
naturaleza.’’® Doctrinalmente, se ha considerado que la segunda gran fisura del pensamiento
progresista, ademds del sufragio censitario, es la posibilidad de suspensiéon por autoridades
administrativas de un Ayuntamiento, un alcalde o un regidor.*' Dicha situacién fue
denunciada por el pensamiento progresista mas puro o fiel al principio excluyente de
cualquier intervencion gubernativa en la representatividad municipal.

Esta materia se regula en el Titulo IV de la ley, “Dependencia y responsabilidad de
los Ayuntamientos y de sus individuos y agentes”, tratando conjuntamente, la responsabilidad
y la dependencia de las autoridades municipales. Se distingue entre la responsabilidad que se
exige ante la Administracion y la que se exige ante el Poder Judicial. Se establece la
responsabilidad de las Corporaciones Municipales y de sus individuos, ante la Administracion
y ante los organos judiciales, por acciones constitutivas de infracciones administrativas o
penales, respectivamente.

3991, 8 enero 1845, art. 67.
31 MORILLO-VELARDE PEREZ, “El alcalde”, 304.
UL, 5 julio 1856, arts. 242 y 248.
312 ibidem, art. 256.
3 ibidem, art. 247.
3 MARTINEZ MARIN, “La representatividad”, 57.
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En lo relativo a la responsabilidad, se sefiala que los Ayuntamientos, alcaldes y
regidores incurriran en responsabilidad por una serie de conductas que figuran tasadas en la
ley. Estan descritas con caracter general, aunque admiten una gradacidén, que se va
especificando al tratar de la imposicion de cada una de las sanciones.’”” Estas son: infraccion
manifiesta de la ley en los acuerdos de su competencia; extralimitacion de sus atribuciones;
abuso de autoridad; falta de obediencia debida, o desacato a sus superiores jerarquicos;
negligencia reparable, abuso o malversacion en la administraciéon econdmica y omision en el
cumplimiento de sus deberes.’'® En el supuesto de que un Ayuntamiento, un alcalde o
alcaldes, o uno o varios concejales, incurriesen en responsabilidad administrativa, serian
sancionados por sus superiores jerarquicos. Las sanciones previstas eran las de: amonestacion,
apercibimiento, multa, o suspension.”'’ En la suspension, al ser una sancién de mayor entidad,
es donde la ley ofrece mas garantias: so6lo podia ser impuesta por desobediencia grave,
insistiendo en ella después de haber sido apercibidos y multados el o los suspendidos,
previamente. Requiere acuerdo del gobernador y de la Diputacidén, drganos superiores del
Ayuntamiento. En caso de que no se consiguiese, se elevaba el expediente al Gobierno para su
resolucion, oyendo al Consejo de Estado.®'

La suspension podia declararse, también, por motivos politicos, cuando los
Ayuntamientos o los alcaldes cometiesen extralimitacion grave con caracter politico, dandole
publicidad, excitando a otros Ayuntamientos a cometerla o produciendo alteracion del orden
publico. Dicha suspensién la acordaba el gobernador, oyendo a la Diputacion.*'’ Llama la
atencion que, en una norma de estas caracteristicas, se aluda a autoridades superiores de los
Ayuntamientos. A pesar del pretendido caracter autdbnomo de las entidades locales en este
texto, son abundantes las fisuras que permiten llegar a una solucion contraria.

La distincion de la competencia para suspender, en un caso el gobernador con el
acuerdo de la Diputaciéon y en otro, oyendo tnicamente a la Corporacién Provincial, es una
manifestacion de coherencia, ya que al estarle atribuida al delegado gubernativo toda la
competencia sobre el gobierno politico de la provincia, cualquier extralimitacion del
Ayuntamiento en ese sentido, tenia caracter de alteracion que correspondia vigilar al
representante del Poder Central. En el supuesto de desobediencia, la menor gravedad del
asunto, al menos desde la perspectiva de la ley, que cuenta como valor principal el de la
unidad politica, permitia dar entrada a la Diputacion en la decision. Es, en definitiva, un modo
de aparecer la pretension de separacion entre lo municipal y lo politico, proceso que en esta
ley se incoa y tendra culminacion en un momento posterior de la evolucion local.**

El plazo maximo para la suspension gubernativa era de 30 dias, una vez transcurridos
sin que se hubiese iniciado un proceso penal o declarado que procedia la disolucion, los
suspensos volverian al ejercicio de sus funciones.””' Los expedientes de suspension se
remitirian en el plazo de tres dias, después de acordada ésta, al Gobierno, quien oyendo al
Consejo de Estado, decidia si procedia la formacion de causa penal o la disolucion. En el
primer caso, se remitirian los antecedentes al Tribunal competente y en el segundo, se
presentaria el proyecto de ley a las Cortes.*** La suspension gubernativa quedaba, de esta
manera, siempre sujeta a revision por el Gobierno.

315 MORILLO-VELARDE PEREZ, “El alcalde”, 311.
161, 5 julio 1856, art. 240.

37 ibidem, art. 242.

318 ibidem, art. 248.

3 ibidem, art. 247.

320 MORILLO-VELARDE PEREZ, “El alcalde”, 313.
1L, 5 julio 1856, art. 249.

322 ibidem, art. 250.
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La tercera posibilidad de suspension era la que podia decretar el juez del
Ayuntamiento procesado cuando apareciesen motivos racionales para creer que alcaldes o
concejales habian incurrido en un delito que conllevase penas aflictivas o correccionales,
poniéndolo en conocimiento de la Diputacion y del gobernador.*>

Una vez declarada la suspension de un Ayuntamiento, se convocaba para
reemplazarle al ultimo anterior. Si de éste faltase la tercera parte o mas de sus miembros por
ausencia, inhabilitaciéon, muerte u otra causa, se reemplazarian con los de afios anteriores
sucesivamente, hasta reunir, cuando menos, los dos tercios del total de miembros que
correspondian al Ayuntamiento.’**

Por lo que se refiere a la responsabilidad penal, hay que sefialar que esta medida
podia afectar, también, a un Ayuntamiento en su conjunto. Los Ayuntamientos, alcaldes y
regidores no podian ser procesados ni de oficio, ni a instancia de parte, por sus actos como
tales, sin autorizacion del gobernador, oida la Diputaciéon. El gobernador podia concederla o
negarla en el plazo de diez dias, pasados los cuales sin hacerlo, se tendria por otorgada. Si la
negase, el demandante podia acudir al Gobierno, quien oyendo al Consejo de Estado, decidira
definitivamente, en el plazo de treinta dias; de no resolverse en dicho plazo se tendria por
concedida. En todo caso, el gobernador debia dar cuenta al Gobierno.**> No era necesaria la
autorizacion para procesar a alcaldes y concejales cuando el procedimiento se iniciase a
instancia del propio gobernador o del Gobierno, o si se tratase de determinados delitos
relativos a: violacién de secretos; abusos contra particulares; cohecho; fraudes y exacciones
ilegales; irregularidades en la formacion de listas electorales o en cualquier acto electoral del
que pudieran ser acusados por acciéon popular y cuando se proceda por excitacion del
Gobierno o del gobernador.** La responsabilidad quedaba fuera del ambito de la Ley local y
era exigible ante los Tribunales de justicia. Se establecia el juzgado de primera instancia como
Tribunal competente.’”” Este sistema de responsabilidad no llegé a entrar en vigor por los
acontecimientos politicos que dieron al traste con el bienio progresista, poniéndose en vigor la
Constitucion doctrinaria de 1845 y la Ley de organizacion y atribuciones de Ayuntamientos,
de aquel mismo afio.

El Decreto de 21 de octubre de 1868 se refiere, a la cuestion que se viene
analizando,’”® en idénticos términos que la Ley de 1856.

En la Ley de 1870, la suspension del alcalde y de los demas miembros del
Ayuntamiento, en términos generales, tiene idéntico tratamiento que en la ley precedente, con
algunas pequefias diferencias. La suspension también aparece configurada en esta ley, desde
un triple 4mbito: como una sancién de tipo administrativo;**’ como una medida de carécter
politico, acordada, guberna‘tivamente330 y como una medida cautelar, cuando apareciesen
motivos racionales para creer que se habian cometido delitos que el Codigo penal castigase
con suspension de cargo o derechos politicos.**!

33 L. 5 julio 1856, art. 256.

2% ibidem, art. 257.

325 ibidem, art. 254.

326 ibidem, art. 255.

327 ibidem, art. 252.

3281 21 octubre 1868, arts. 163-187.
32 L. 20 agosto 1870, arts. 173 y 180.
39 ibidem, art. 180.

31 ibidem, art. 184.
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Respecto de la responsabilidad administrativa de los miembros de los
Ayuntamientos, hay que sefialar, en primer lugar, que la relativa a alcaldes y tenientes de
alcalde, esta ley la establece desde una doble perspectiva: por un lado, se recoge la que se
produce en el desempefio de sus funciones de caracter politico y por otro, la relativa al ambito
local, propiamente dicho. Por lo que se refiere a la propiamente local, hay que sefialar, en
primer lugar, que no sélo afecta a los alcaldes y los tenientes de alcalde, sino que puede
implicar a todos los miembros del Ayuntamiento. Se establecen las conductas por las que los
Ayuntamientos incurren en responsabilidad, en la misma linea que en 1856.%** También, la
responsabilidad de los concejales era exigible ante la Administracion o ante los Tribunales,
segun la naturaleza de la conducta o la omision que la motivase.**® Las sanciones para el
alcalde, tenientes o concejales que incurriesen en responsabilidad eran idénticas a las de la ley
progresista.** No obstante, en el precepto dedicado a estas cuestiones se observan dos
diferencias. Por un lado, en 1856 se aludia al alcalde o alcaldes, en la Ley de 1870 no se hace
alusion mas que al alcalde tnico, ya que desaparece, definitivamente, a partir de este texto, la
pluralidad de alcaldes, en beneficio de la figura de los tenientes de alcalde. Por otro, en la Ley
de 1870 desaparece la mencion de que los Ayuntamientos y sus miembros seran sancionados
por sus superiores jerarquicos, cuestion logica si se tiene en cuenta el signo de esta ley. La
suspension, como sancion administrativa, requiere acuerdo entre el gobernador y la Comision
Provincial,>>> en 1856 se aludia al acuerdo del gobernador y la Diputacion. La suspension por
motivos politicos la realizaba el gobernador oyendo también, a la Comision Provincial, en vez
de a la Diputacién, pero se mantienen los motivos en que se funda.>*

Se modifica el plazo de duracion de la suspension, que con esta ley podia llegar hasta
cincuenta dias,”’ frente a los treinta de la de 1856. Pasado este plazo sin que se formase una
causa penal o sin que se declarase procedente la disolucion, volverian los suspensos al
ejercicio de sus cargos,”® igual que sucedia en 1856. En esta ley se establece que quienes
hubieran reemplazado a las autoridades municipales, incurririan en usurpacion de
atribuciones, si ocho dias después de expirado el plazo y requeridos por los propietarios para
cesar, no lo hicieran.**

Hay que hacer alusion ademds, a un supuesto que también se incluird en normas
posteriores. Es lo que podria denominarse una suspension parcial de la alcaldia, ya que
unicamente implica que el alcalde fuese suspendido en el ejercicio de algunas de sus
competencias. Se refiere a la posibilidad de que la primera autoridad municipal fuese
sustituida, para llevar a cabo algunas de sus atribuciones conferidas por el Poder Central, por
el juez de paz o por cualquiera de sus suplentes. Este mecanismo exigia que el alcalde fuese
requerido por el gobernador (autoridad bajo cuya direccién debia llevar a cabo dichas
atribuciones) y se negase a cumplir dichas obligaciones o no las ejecutase en el plazo
establecido; en esos casos, el gobernador las encomendaria al juez de paz o a cualquiera de
sus suplentes. Esta delegacion estaba limitada en el tiempo y no posibilitaba al sustituto para
intervenir en el resto de los asuntos del Ayuntamiento.**’ Esta figura es plenamente
respetuosa con la autonomia municipal, ya que se refiere, unicamente, a las competencias que
el alcalde ejerce como representante del Gobierno, sin afectar al ambito local, por lo que no
puede ser entendida como medida de control municipal.

32L. 20 agosto 1870, art. 171.
33 ibidem, art. 172.
3% ibidem, art. 173.
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3¢ ibidem, art. 180.
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Respecto de la Ley de 1877, hay que sefialar que, aunque las modificaciones
introducidas por la Ley de 16 de diciembre de 1876 son muy escasas, suponen un
reforzamiento de la intervencion gubernamental en el ambito municipal, al eliminarse la
intervencion de la Comision Provincial, en todos los supuestos en los que se recogia en la Ley
de 1870, quedando sus competencias, exclusivamente, en manos del gobernador. Se incluye,
como novedad, la posibilidad de que los gobernadores puedan suspender a los alcaldes y
tenientes de alcalde mediando causa grave, sin mds limitaciones. Se estableci6 que los
gobernadores civiles podian suspender a los alcaldes y tenientes de alcalde “por causa
grave”, dando cuenta al Gobierno, en el término de 8 dias. El ministro de la Gobernacién, en
el de sesenta, alzaria la suspension o instruiria, oyendo al interesado, expediente de
separacion, que serfa resuelto por el Consejo de ministros.>*' Este precepto debe ponerse en
conexion con la forma de nombramiento de los alcaldes y tenientes en esta ley,*** y al ser tan
fuerte la intervencion gubernamental en su nombramiento, no puede sorprender esta nueva
posibilidad de suspension. Dicha inclusion es consecuencia del mayor -caracter
intervencionista de esta norma municipal, frente a las dos anteriores. Supone que los
delegados gubernamentales tenian un margen muy amplio de libertad para intervenir en el
ambito local, como se desprende de la utilizacion de un concepto juridico indeterminado,
como es el de causa grave. Una Real Orden de 30 de septiembre de 1880 trato de aclarar esos
términos sefialando una serie de conductas que podian motivar la suspension, tales como: la
asistencia de los alcaldes a reuniones publicas, fuera del cumplimiento de sus deberes como
autoridad; su condicion de directores o redactores, de la parte politica, de cualquier periddico;
su participacion directa o indirecta, en cualquier acto politico, a los que no estuviesen
obligados a concurrir, expresamente, por la ley y toda accién u omisién incompatible con los
deberes de su cargo. En el mismo sentido, conviene sefialar una sentencia del Tribunal
Supremo de 24 de febrero de 1899 que declar6 que la suspension de un Ayuntamiento era un
acto de orden politico o de gobierno que correspondia a la potestad discrecional de la
Administracion y excluido, por consiguiente, de la via contenciosa. Este régimen demuestra el
deseo del legislador de controlar exhaustivamente a alcaldes y Ayuntamientos, pero lo que es
mas llamativo es que dichas actuaciones quedaban excluidas totalmente del control
jurisdiccional, quedando limitadas al ambito gubernativo. Las posibilidades que tenia el
Gobierno eran, sin duda alguna, amplisimas y suponian un control de toda la actividad
municipal, habida cuenta de la inconcreta redaccidon del ultimo inciso de la Real Orden citada
y de la situacion de preeminencia del alcalde al frente de la Corporacion Local.

Con el Real Decreto-Ley de 8 de marzo de 1924, la situacion cambia completamente.
El caracter autonomista y democratico del Estatuto, al menos desde su propia literalidad, se
deduce, en buena medida, de sus prescripciones respecto a los supuestos de suspension. Su
Exposicion de motivos hace referencia a esta cuestion sefialando, que: “Las suspensiones...
gubernativas quedan suprimidas en absoluto... la simple suspension no podrd acordarla el
Jjuez municipal, ni siquiera el de primera instancia, siempre se precisard auto de la Audiencia
provincial”. Por otra parte, en su propio texto se establece, en la misma linea, que: “por
ningun motivo podrdn acordarse gubernativamente ...suspensiones... de cargos concejiles.
Solo los Tribunales, por razon de delincuencia, podran... decretar la suspension de los

31 L. 2 octubre 1877, art. 189.
2 En el articulo 49 de esta ley, se establecié que, en Madrid, el Rey nombraba libremente al alcalde y a los
tenientes, aunque en el nombramiento de éstos ultimos debia limitarse a los concejales del Ayuntamiento.
También, en los Ayuntamientos de las capitales de provincia, de las cabezas de partido judicial y de aquellas
otras localidades que perteneciendo al mismo partido, tuviesen igual o mayor vecindario, siempre que no bajasen
de 6.000 habitantespodia nombrar al alcalde pero de entre los concejales elegidos por los vecinos. En los demas
pueblos, los alcaldes y tenientes eran elegidos, por y de entre sus concejales.
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procesados”.** Desaparece en esta norma, definitivamente, la suspension como medida de
caracter politico y como sancion administrativa, quedando ésta limitada, exclusivamente, al
ambito judicial.

La responsabilidad administrativa del alcalde y los concejales se establece en una
doble vertiente; en la faceta municipal, tanto uno como otros, responden por negligencia o
extralimitacion, mientras que en relacion con las materias delegadas por el Poder Central,
también responden por desobediencia.*** Logicamente, al incidir la delegacion, sobre todo en
el alcalde, la responsabilidad administrativa, en virtud de este segundo concepto, es mas
intensa en él que en los concejales y asi se establece legalmente. El alcalde, en cuanto 6rgano
municipal, no estd subordinado al gobernador y consiguientemente, no puede ser castigado
por €l, toda vez, que la responsabilidad administrativa implica la existencia de una relacioén de
sujecion que no se da entre las Administraciones, sino que esta relacion se reduce,
exclusivamente, a la tutela. En cuanto a sus funciones como delegado del Gobierno, no hay
dificultad ninguna para que se le pueda exigir la mas estricta responsabilidad porque la
relaciéon es de subordinacion jerarquica respecto del gobernador, y demds autoridades
superiores. Por lo que se refiere al ejercicio de las competencias delegadas por el Gobierno, se
establece que los alcaldes y concejales pueden incurrir en responsabilidad administrativa por
negligencia, extralimitacion o desobediencia. Los gobernadores podran corregir a los alcaldes
0 a quienes hagan sus veces, por los actos u omisiones que realicen en el cumplimiento de las
citadas funciones, con multas que van desde 25 a 500 pesetas, en funcion de la poblacion del
municipio. La imposicioén de la multa se hara efectiva en un plazo de 10 dias; puede exigirse
por la via de apremio judicial y es recurrible, previa consignacion, ante el Tribunal provincial
contencioso-administrativo, que resolvera en una Gnica instancia.>®

Hay que sefialar, igualmente, que se establece que los alcaldes o cualquier otra
autoridad, sea municipal o no, que incurriesen en demora injustificada en la tramitacion y
resolucion de los recursos que tengan asignados plazos fijos, contraeran responsabilidad
gubernativa. Cada uno de los culpables sera castigado con una multa de cien pesetas por dia.
La accidon para exigir el pago de esas multas es publica y puede ejercitarla cualquier habitante
del municipio, ante la autoridad inmediatamente superior al responsable, en la respectiva
jurisdiccidn y, si se tratase del Consejo de ministros, ante el Tribunal Supremo. El reclamante
tendrd derecho a una tercera parte de su importe y se podra exigir a las autoridades que
incurriesen en demora, la responsabilidad oportuna.’*® De todo lo dicho hasta aqui, puede
llegarse a la conclusién de que esta norma es totalmente respetuosa con la autonomia
municipal, sin que quepa posibilidad alguna de suspender, gubernativamente, a los miembros
de las Corporaciones Locales. No obstante, esta afirmacion debe ser matizada con las
cuestiones que se van a comentar a continuacion.

El Estatuto regula varias formas de pérdida temporal de las facultades del alcalde. La
primera de ellas es la exoneracion, que equivale a una verdadera suspension gubernativa, pero
limitada exclusivamente a las facultades delegadas por el Poder Central.>*’ El que no resulten
afectadas por esta medida las atribuciones locales del alcalde reafirma mas el caracter
municipalista de esta institucion y supone una actitud de coherencia con la filosofia del
Estatuto, en lo que se refiere al respeto de la autonomia del ente municipal. Se regula con
cierta minuciosidad la institucion de la exoneracion, lo cual denota la preocupacién del
legislador por garantizar y objetivar la correcta utilizacién de este delicado instrumento.

3 E.M. 8 marzo 1924, art. 90.
3 ibidem, arts. 273 y 274.
3 ibidem, art. 274.
34 ibidem, art. 273.
7 ibidem, arts. 276, 277 y 278.
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Como causas que motivan la adopcion de dicha medida se establecen las de culpa o ineptitud
en el ejercicio de las citadas facultades delegadas, a cuya comprobacion se llegase por quejas
de particulares, informes oficiales o por desobediencia reiterada en el cumplimiento de
ordenes superiores, en materias ajenas a la competencia municipal.>*® La exoneracion se
refiere a todas o parte de las funciones del alcalde como delegado gubernamental, pero no
afecta, en absoluto, a aquellas que le corresponden como jefe de la administracion
municipal.**® Requiere propuesta del gobernador civil, que previa audiencia del interesado, se
remitira al Ministerio de la Gobernacion, que la tramitara y sometera a la resolucion del
Consejo de ministros. Una vez adoptada, la decision, que fijaria su plazo de duracion, debia
publicarse, mediante Real Orden, en la Gaceta de Madrid.*® Para el ejercicio de tales
funciones se nombraba, generalmente, a un concejal, que recibia el nombre de concejal
delegado; sdlo excepcionalmente, el nombramiento podia recaer en un vecino y en su defecto,
en un funcionario publico.””" El delegado cesaria en sus funciones, una vez rehabilitado el
exonerado o al publicarse la convocatoria de cualquier eleccion, que afectase al municipio.*>

También dentro de las competencias delegadas por el Poder Central, se regula otra
posibilidad de suspension del ejercicio del poder del alcalde. Se establece la posibilidad de
que el gobernador confiera mandato expreso para el cumplimiento de alguna funcioén delegada
a los jueces municipales, como ya hicieran las Leyes de 1870 y 1877, siempre que concurran
tres circunstancias: que el alcalde se haya negado a cumplir sus ordenes; que se trate de una
cuestion completamente ajena a las atribuciones de exclusiva y privativa competencia
municipal y que se circunscriba al deber omitido de que se trate, sin que el juez municipal
pueda inmiscuirse, bajo ningn concepto en la gestion municipal.* No se trata de una
suspension total de todas las facultades delegadas del alcalde sino que se refiere a un aspecto
muy concreto. Al igual que en la exoneracion, debe destacarse el respeto hacia la autonomia
municipal con la que se aborda esta cuestion, como por otra parte quedaba patente, de entrada,
por el hecho de que se limitase, exclusivamente, a las competencias delegadas.

Un tercer supuesto de suspension del alcalde en el ejercicio de sus funciones, no ya
delegadas sino propias, es el que resulta de la inhabilitacién en que queda incurso cuando le
alcancen responsabilidades, como consecuencia del examen y censura de las cuentas
municipales, efectuada por el Ayuntamiento, una vez haya sido declarada esta responsabilidad
por la propia Corporacion o por el Tribunal contencioso-administrativo provincial, al resolver
el correspondiente recurso contra los acuerdos municipales, en materia de censura de cuentas.
En esta situacion, deberia permanecer el alcalde hasta que tal responsabilidad “resulte
finiquitada”, siendo sustituido por el teniente de alcalde a quien corresponda.®** No puede
entenderse esta suspension como un limite a la autonomia municipal, ni su declaraciéon como
una medida de control municipal. Esta tltima afirmacién se refuerza por el hecho de que el
alcalde es sustituido por el correspondiente teniente de alcalde.

Una valoracion de todos estos instrumentos de suspension del ejercicio de las
funciones del alcalde se separa bastante de la primera declaraciéon de la Exposicion de
motivos. Ahora bien, en honor de la verdad, hay que sefialar que estos procedimientos estan
regidos, en general, por el principio de respeto a la autonomia municipal y, por ende, a las

3% E.M. 8 marzo 1924, art. 276.
** ibidem, art. 278.1.
0 ibidem, art. 277.1y 2.
! ibidem, art. 278.2.
2 ibidem, art. 278.7.
33 ibidem, art. 196.
35% ibidem, art. 581. El orden de sustitucion del alcalde se establece en el articulo 99 de esta norma.
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facultades privativas de la alcaldia,”> por lo que en puridad, no suponen una merma de la
autonomia municipal, aunque si tienen relevancia como medios de control.

Respecto a la responsabilidad en el orden penal, hay que sefialar que los delitos o
faltas en que incurrian las Corporaciones o las autoridades municipales, eran exigibles ante
los Tribunales de justicia.**®

Por su parte, la Ley de 31 de octubre de 1935, en la linea abierta por el Estatuto
Municipal, establecié que la autoridad gubernativa no podia intervenir de ninguna manera en
la suspension de concejales, que solo podia ser decretada por la autoridad judicial.>>” No
obstante, se recogieron algunas excepciones, para los supuestos de declaracion de los estados
de prevencién, alarma o guerra definidos por la Ley de Orden publico®® y la posibilidad que
se reservaba el Estado de suspender al alcalde, exclusivamente, en el ejercicio de sus
competencias delegadas, a través del instituto de la exoneracion.””

Hay que hacer referencia, en primer lugar, a los supuestos en que el municipio se
encontrase en alguno de los tres estados de prevencion, alarma o guerra, definidos en la Ley
de Orden publico de 1933, en estos casos, se podia suspender gubernativamente al alcalde en
todas sus funciones. Esta posibilidad de suspension no figuraba en el proyecto de ley de bases
presentado por el Gobierno, y se introdujo, posteriormente, en el dictamen de la Comision de
Gobernacion, pese a la impugnacion de inconstitucionalidad de que fue objeto, por entenderla
atentatoria a la autonomia municipal. Corresponde ejercerla al Gobierno y no esta sujeta a
controles administrativos ni judiciales, ni a referencia objetiva alguna; llevando consigo la
designacioén, obviamente, también gubernativa, de un alcalde interino, cargo que recaera
necesariamente, en un concejal de la Corporacidon. La adopcion de esta medida no impide al
alcalde suspenso el desempefio de sus funciones concejiles, cesando tal situacion, cuando el
Gobierno lo disponga y de modo automatico, al restablecerse la normalidad constitucional *®
Sin entrar en una valoracion de su oportunidad politica, es evidente que el restablecimiento de
esta facultad del Ejecutivo incide negativamente, en el proceso de diferenciacion de las
atribuciones privativas y delegadas del alcalde. El principio de autonomia constitucionalizado
fundamenta las enmiendas que la oposicion formuld a esta injerencia gubernativa en el
Ayuntamiento, tal y como se pone de manifiesto, en el Diario de Sesiones de las Cortes.
Calvo Sotelo recordaba que el Estatuto s6lo posibilitaba al Gobierno para suspender al alcalde
de sus funciones como delegado suyo, pero jamas en el cargo de alcalde y, del mismo modo,
el diputado navarro del Partido Nacionalista Vasco, Manuel de Irujo y Ollo se oponia a este
quebranto del articulo 9 de la Constitucion. La situacion de anormalidad continuada de la vida
politica espafiola explica esta tutela suspensiva sobre el alcalde, aunque no la justifica
necesariamente.*®'

Por lo que se refiere a la exoneracion, es necesario decir que puede ser interpretada
como una forma de suspension del ejercicio de las funciones del alcalde, en su calidad de
delegado del Gobierno. Se establece que el alcalde no ejercera dichas funciones cuando el
gobernador las asume para ejercerlas directamente o por medio de un delegado designado al
efecto. Esta limitacion del ejercicio de competencias puede ser total o parcial, es decir,

3% GUIRADO CID, “El alcalde”, 192.
3% E M. 8 marzo 1924, art. 269.
371, 31 octubre 1935, art. 50.
% ibidem, arts. 50 y 80.
3% ibidem, art. 85, Segundo.
30 ibidem, art. 80.
I MARTINEZ MARIN, “La representatividad”, 91.
180



algunas de éstas funciones pueden ser ejercidas por el alcalde y otras no.*** Llama la atencion
la parquedad con que se regula esta cuestion, probablemente la razén se encuentre en que, a
consecuencia de la filosofia autonomista de esta norma, el legislador no considerase de interés
abundar en su desarrollo. Se reafirma la separacion entre una y otra parcela de atribuciones de
la alcaldia: la propia, de cardcter municipal y la relativa a las competencias delegadas por el
Poder Central; consecuencia del respeto al principio de autonomia. No supone ninguna
medida de control municipal, ya que se cifie exclusivamente al segundo bloque competencial.

En materia de responsabilidad, esta ley establece que las autoridades y funcionarios
municipales estan sujetos a responsabilidad civil, penal y administrativa en el ejercicio de sus
funciones.’® Los Ayuntamientos y sus miembros, asi como los alcaldes y funcionarios
municipales, incurrirdn en responsabilidad administrativa por negligencia, desobediencia o
extralimitacion en el cumplimiento de sus obligaciones legales.’®* Llama la atencién que en
una ley tan marcadamente autonomista aparezca regulada la responsabilidad administrativa
por desobediencia. La inclusion de este término debe ser entendida por un doble motivo: por
un lado, es indiscutible la relacién de jerarquia en la que se encuentra el alcalde respecto del
Gobierno, en el ejercicio de las competencias delegadas por el Poder Central, encajando,
perfectamente, el concepto desobediencia. Y, en la misma linea, pero desde un punto de vista
diferente, la desobediencia tiene perfecta cabida en la relacion de cada Ayuntamiento con sus
funcionarios.*®

42. DISOLUCION DE LAS CORPORACIONES LOCALES Y
DESTITUCION DE SUS MIEMBROS.

Tanto la disolucion de los Ayuntamientos como la destitucion de sus miembros
aparece aun mas tardiamente y con mas limitaciones que su suspension, circunstancia logica,
si se tiene cuenta la mayor trascendencia de dicha operacion, frente al tan sentido espiritu
democratico de las primeras etapas del Estado liberal.

Hasta el Real Decreto de 1835, no aparece regulada esta posibilidad a nivel
normativo, con excepcion de lo recogido en el Decreto de 17 de abril de 1821. En esta tltima
norma, se prevé la pérdida de los cargos de alcalde y regidor, en los supuestos de
incumplimiento de sus obligaciones en materia electoral. Los alcaldes de los pueblos que no
hicieran celebrar en ellos las Juntas electorales de parroquia en los dias sefialados por la
Constitucidn, o no convocaran a los vecinos a las mismas, con la antelacion prevista “sufrirdn
la pena de privacion de sus oficios y pagardan una multa de 50 pesos fuertes para el Erario
publico, la cual serd doble en Ultramar”. La misma penalizacion les era aplicable si no
cuidaban, en lo que a ellos correspondia, de que las Juntas y elecciones se celebrasen, con

62 L. 31 octubre 1935, art. 85, Segundo.
3 ibidem, art. 208.
* ibidem, art. 212.
3% ibidem, art. 212. La tnica diferencia que puede sefialarse, en materia de responsabilidad penal de los
miembros de las Corporaciones Locales con respecto a un particular, esta en la determinacion del érgano judicial
competente. Se sefiala que los jueces municipales no podran intervenir en la instruccion de los sumarios contra
alcaldes, tenientes y concejales, mas que para practicar diligencias preliminares urgentes, dando cuenta, en el
plazo de 24 horas, al juez de instruccion si se hallase en funciones y, de no ser asi, al presidente de la Audiencia
Territorial, cuya Sala de gobierno, designara un juez especial. Cuando se trate de delitos relativos al ejercicio de
su cargo, el procesamiento de las autoridades municipales se acordara por la Audiencia Provincial. Contra el
auto de procesamiento, podra interponerse recurso de suplica ante el mismo Tribunal. Contra la denegacion de
éste, cabe el de apelacion, en el plazo de 5 dias, ante la Audiencia Provincial, pero que sera resuelto por la
Audiencia Territorial, constituida en Sala de justicia con los siete magistrados mas antiguos, sin que pueda
figurar entre ellos, el que, como juez especial, hubiese dictado el auto, tal y como se establece en el articulo 211
de esta ley.
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arreglo a la Constitucion.’*® Este ultimo inciso era extensible también, a los regidores, que por
razén de simultaneidad de celebracion de Juntas, sustituyesen al alcalde, en la presidencia de
las mismas. Se introdujo con todo ello, una quiebra al principio de inamovilidad de los cargos
municipales, s6lo comprensible desde una valoracién de la situacidén politica inestable del
pais, pero, evidentemente, no prevista en la Constitucidn, y contraria al espiritu de la misma.
No deja de resultar paraddjico, que esta situacion se propiciase por una norma juridica
promulgada, precisamente, en defensa del Codigo fundamental.*®’

En el Real Decreto de 1835, se concedio a la Corona el derecho a destituir a los
Ayuntamientos o a alguno de sus miembros. Se establece que “la destitucion de un
Ayuntamiento o de alguno de sus individuos por la via gubernativa pertenece exclusivamente
a SM "% Al disolverse el Ayuntamiento, los gobernadores pondrian, en lugar de los
destituidos, interinamente, al alcalde y los concejales del afio anterior. Si la destitucion
afectaba solo a alguno de sus “individuos”, el gobernador cubriria su puesto, en las mismas
condiciones, por otro regidor de los del afio anterior.*®® Parece 16gico, que la posibilidad de
destituir recayese en una autoridad de mayor grado que la suspension, por la gravedad de sus
consecuencias. En este caso, al menos a nivel formal, la destitucion quedaba en manos de la
maxima autoridad del Estado. No obstante, aunque legalmente, la competencia venga
atribuida al Monarca, la realidad de las circunstancias lleva a entender, casi con total
seguridad, que la iniciativa procederia del gobernador de cada provincia, limitandose el Rey a
acceder a sus deseos. La falta de concrecion legal, probablemente, fue buscada y querida por
el legislador, ya que dicha mencion genérica permitia al Poder Central destituir a los cargos
municipales, sin limitacion alguna. Llama la atencién, el hecho de que, mientras para la
suspension, esta norma alude a “justas causas”, no recoja las circunstancias que pueden dar
lugar a la disolucién de la Corporacion o la destitucion de alguno de sus componentes, siendo,
como ya se ha dicho, una sancidon de mayor nivel. Aunque el concepto de justas causas, por su
caracter indeterminado no tiene un contenido concreto, al menos a nivel formal, supone una
cierta cortapisa a la actuacion estatal, que no se plantea, ni en la destitucion, ni en la
disolucion. Esta situacion sélo es explicable en una norma como ésta, que tal y como se ha
mencionado reiteradamente, ha sido calificada por la doctrina como premoderada; por ello,
destaca su caracter fuertemente intervencionista.

Si se establecen en otro precepto algunas causas que motivan la destitucion del
Ayuntamiento o de sus miembros, como son las relativas a la participacion en cuestiones
politicas que reiteradamente, viene repudiando la legislacién premoderada y moderada. El
legislador, en esta norma, dejé a las Corporaciones Locales al margen de la vida politica.
Intenté conseguir lo que doctrinalmente, se ha denominado la despolitizacion de los
municipios.”’® El mantenimiento de éstos en el ambito de gestion de los intereses locales sin
invadir el que es privativo de la Administracion Central, por afectar a los intereses generales
de la nacién, surge como reaccion contra los modelos de municipio y de alcalde liberales, de
tan activa participacion en los acontecimientos politicos del trienio liberal. Quedaba prohibida
la intervencion de los Ayuntamientos en cuestiones politicas. Se establece, en el ultimo
precepto de esta norma, que ‘“los Ayuntamientos no podrdn deliberar, ni hacer por si, ni
prohijar, ni dar curso a exposiciones sobre negocios politicos, ni acordar medidas, ni otorgar
peticiones algunas en semejantes materias”.>"" Se les prohibe toda participacion en lo relativo
a exposiciones de caracter politico y en idénticos términos, tampoco se les permite acordar

6D, 17 abril 1821, arts. 10y 13.
37 GUIRADO CID, “El alcalde”, 43-44.
368 R.D. 23 julio 1835, art. 9.
3% ibidem, art. 10.
37 GUIRADO CID, “El alcalde”, 55.
7' R.D. 23 julio 1835, art. 61.
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medidas, ni hacer peticiones de dicho contenido. La sancion para este tipo de conductas es la
de “perder sus cargos”, con independencia de cualquier otra responsabilidad “a que haya
Iugar con arreglo a las leyes”.>’* Este precepto se situa en la linea ya comentada en el
epigrafe anterior, respecto a la prohibicion de la normativa premoderada y moderada de que
las Corporaciones Locales interviniesen en la politica nacional y que se sancionaba en algunos
textos legales con la suspension o incluso, como en la Ley de 1840 y el Real Decreto de 1843,
con ambas penalizaciones.

Todo ello permite poner de manifiesto la situacion de subordinacion en la que se
encontraban los Ayuntamientos respecto del Poder Central. La libertad en el ejercicio de las
potestades de disolucidn y destitucion va de la mano de la relacion de jerarquia que unia, en
ese momento, al Estado y a sus municipios.

Durante la legislatura en que vio la luz la Ley de 1840, la disolucion de los
Ayuntamientos y la destitucion de sus miembros constituyd un motivo de maxima
discrepancia entre las posiciones progresista y moderada en el Congreso, enfrentadas entre si,
ya que, mientras para la primera, ambas posibilidades suponian una grave injerencia del
Ejecutivo en el seno de las municipalidades, para la segunda, eran medidas necesarias de
gobierno. No obstante, ambas cuestiones se mantuvieron en este texto de factura moderada. El
jefe politico podia suspender un Ayuntamiento y el Rey disolverlo. La decision gubernativa
era, enteramente, de oportunidad politica, pues aun en el supuesto de infraccion legal, la
autoridad central, sélo pasaba noticia a los Tribunales, si lo consideraba necesario.’”

La decision para la disolucion del Ayuntamiento, para la destitucion de alcaldes o
tenientes de alcalde o para separar a cualquiera de sus miembros, recaia en el Rey, previa la
tramitacion de un expediente, por el jefe politico.”’* Llama la atencién la redaccién de este
precepto, ya que alude a la disolucion del Ayuntamiento a la destitucion del alcalde y
tenientes de alcalde y, en cambio, se refiere a la separacion de alguno o algunos de los
regidores. Esta diferencia terminologica entre el alcalde y los tenientes y el resto de los
concejales puede deberse a su diferente forma de nombramiento, ya que, mientras los
primeros (alcaldes y tenientes de alcalde) eran nombrados por el Rey, a través del Ministerio
de la Gobernacion, previo informe del jefe politico o directamente por éste, de entre los
concejales, en funcion de la importancia del municipio, los concejales eran elegidos,
directamente, por los electores, en relacion con su orden de votacidn, sin intervencion
gubernativa alguna.’”> La utilizacion del término disolucién no plantea ningtin problema. No
figuran legalmente, los motivos en que debian fundarse dichas medidas, Unicamente se
establece, a renglon seguido, que el Rey, una vez acordada la destitucion, separacién o
disolucion, si lo consideraba oportuno, al observar indicios de delito, comunicaria estos
hechos al Tribunal competente para que se procediese a la averiguacion de los hechos y
posible castigo de quienes resultasen culpables.®”®

Una vez que se habia procedido a la disolucidon del Ayuntamiento, se convocaba una
nueva eleccion, con la limitacion de que no podrian tomar parte en ella, ni en la siguiente
ordinaria que se convocase, los individuos del Ayuntamiento disuelto.’”” En aquellos casos en
los que la destitucion no afectase a todo el Ayuntamiento, sino sélo a alguno de sus
miembros, se llamaba para sustituirles al suplente o suplentes, por el orden de votos que

72 R.D. 23 julio 1835, art. 61.
’” MARTINEZ MARIN, “La representatividad”, 46.
7 L. 14 julio 1840, art. 58.
3 ibidem, art. 45.
378 ibidem, art. 58.
77 ibidem, art. 59.
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hubieran obtenido. En defecto de suplentes, y si las vacantes se produjeran antes de concluir
el mes de septiembre, se convocaba una nueva eleccién parcial.’’® La forma establecida para
cubrir las vacantes puede calificarse de respetuosa con la voluntad popular, ya que se
colocaba en las mismas a personas elegidas previamente, por los vecinos, no nombradas por
el Ejecutivo prescindiendo de la voluntad popular. Lo que si parece algo excesiva es la
reaccion prevista para los miembros de una Corporacion disuelta, ya que ademas de resultar
sancionados siendo privados de sus cargos, perdian la posibilidad de recuperarlos en la
siguiente eleccion ordinaria, al quedarles vetado el acceso a la misma. No obstante, esta
situacion se mantiene, con mayor o menor dureza, en la préctica totalidad de la legislacion
local dictada posteriormente.

Se establece, tal y como se viene observando en la normativa moderada, que procede
la disolucion del Ayuntamiento en los supuestos de contravencion de la prohibicion de
participar en cuestiones politicas, concretandose, como es habitual, en lo relativo a las
exposiciones de caracter politico.”” En el precepto que aborda esta cuestion se establece una
doble posibilidad: estas conductas pueden dar lugar, tanto a suspensién como a destitucion.
No se concreta qué acciones pueden producir una u otra consecuencia. La ldgica debe llevar a
la interpretacion, de que aquellas actuaciones de mayor gravedad darian lugar a la destitucion
y las de menor intensidad, inicamente a la suspension.

En el Real Decreto de 1843, se observan algunas modificaciones respecto de la
regulacion de la destitucion en la Ley de 1840. La competencia para destituir a un alcalde o a
un teniente recaia, igual que en la ley moderada, en el Rey, previo expediente formado por el
jefe politico. Pero la disolucion del Ayuntamiento requeria, ademas de los requisitos
sefialados, oir, previamente, a la Diputacion o a su Comision, si aquella no estuviese
reunida.*® Parece que lo que se pretendié fue dotar de mas garantias a la disolucion del
Ayuntamiento, ademds de conferir un mayor caracter municipal a la decision, al hacer
intervenir en la misma, a otro drgano local: la Diputacion. Igual que sucedia en la suspension,
tampoco se alude aqui a la separacion de los concejales. El motivo de este olvido se debio,
seguramente, al hecho de que el texto de 1840 se trasladdé al Real Decreto que se viene
comentando, sin hacer mas que las revisiones exigidas por los progresistas y que no
supusieron una verdadera reforma, sino unicamente, una modificacion puntual. En el resto de
los aspectos de esta cuestion, la regulacion del Real Decreto de 1843 es idéntica a la de la ley
anterior.

En la Ley de 1845, se establecid que la posibilidad de disolver una Corporacion o
destituir a un alcalde o a alguno de sus miembros, correspondia al Gobierno, siempre que
mediasen causas graves,’®! concepto juridico, éste ultimo, que puede calificarse de
indeterminado. La disolucion implicaba la convocatoria de una nueva eleccion en el plazo de
tres meses mientras tanto, el Gobierno podia nombrar otro provisional, de entre los concejales
de afios anteriores o, incluso, de entre los vecinos elegibles para tales cargos.’® Tras una
disolucion o una destitucion, el Gobierno, si lo consideraba oportuno, pasaba el caso al
Tribunal competente para la averiguacion de los hechos y castigo de los culpables.*®® Llama la
atencion, el hecho de que la suspension de un Ayuntamiento o de cualquiera de sus miembros

: “ » 4 : : L : “ »
requiera “falta grave”,*® mientras que para su disolucién se requieran “causas graves”.>®

7 L. 14 julio 1840, arts. 60, 48, 49 y 50.
37 ibidem, art. 68.
380 R .D. 30 diciembre 1843, art. 58.
3811, 8 enero 1845, art. 68.
382 ibidem, art. 69.
383 ibidem, art. 68.
8% ibidem, art. 67.
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Parece que el legislador pretendié distinguir entre la gravedad de ambas sanciones. Para la
suspension, requeria Unicamente cualquier falta grave y, como ya se viene repitiendo, no se
enumeran las conductas merecedoras de esa calificacion. En cambio, la destitucion o
disolucion precisaba, no s6lo una falta grave, sino causas en plural, con lo que parece que se
requeria méas de una. Esta interpretacion puede quedar en entredicho si se toma en
consideracion que la falta que requiere la suspension, supone la realizacion de un ilicito
administrativo, que ademas, tiene el caracter de grave; mientras que el aludir a causas graves,
suponia que dentro de este concepto se pudiese incluir cualquier conducta, con independencia
de que supusiese una vulneracidon del ordenamiento juridico. Desde este punto de vista, la
libertad del Gobierno seria aun mayor que si se hubiese aludido a “falta”, concepto que, tiene
un contenido juridico, mientras que “causa” tiene un caracter exclusivamente material.
Posiblemente, lo que se tratase con la utilizacion del término “causa”, fuese incluir conductas
no facilmente encajables entre los ilicitos administrativos. Lo que el legislador pretendia era
dar el maximo de amplitud a la intervencién gubernamental en los municipios, cumpliendo
asi, los deseos del Partido Moderado en el poder.

Cuando un Ayuntamiento fuese disuelto, sus miembros no podrian ser nombrados ni
en la primera eleccion, ni en la ordinaria general inmediata.*®® Se amplia la sancion a los
componentes de una Corporacion disuelta, igual que en las normas anteriores, a las
posteriores elecciones: no solo a la siguiente, sino también a la primera eleccion ordinaria. Se
pretendia mantener, el mayor tiempo posible, alejados de la arena electoral, a aquellos
individuos incémodos para el Gobierno, con el fin de privarles de la posibilidad de obtener un
cargo municipal hasta que no hubiese transcurrido un cierto tiempo.

En la Ley de 1856, la cuestion se aborda de diferente manera. La destitucion de
alcaldes y concejales y la disolucion de la Corporacidn se plantea como una segunda fase de
la suspension, ya que como se ha dicho, la suspension gubernativa del Ayuntamiento o de sus
miembros no podia exceder de treinta dias y una vez superado dicho plazo, podian producirse
tres situaciones: podia formase una causa penal y destituirse a un alcalde o regidor mediante
sentencia, se podia decidir disolver el Ayuntamiento mediante ley y finalmente, también cabia
la posibilidad de que, transcurrido dicho plazo, sin que se tomase ninguna decision al
respecto, los suspensos volviesen a sus puestos.’®’ El tramite establecido legalmente era que
los expedientes de suspension, una vez acordada ésta, se remitiesen al Gobierno en el plazo de
tres dias, como maximo. El Ejecutivo, oyendo al Consejo de Estado, decidiria en un plazo no
superior a treinta, la formacion de causa o la disolucion. En el primer caso, se remitirian los
antecedentes al Tribunal competente. En el segundo, se presentaria el proyecto de ley a las
Cortes, c3L81§1nd0 ¢éstas estuviesen reunidas y, de no ser asi, en una de sus ocho primeras
sesiones.

La destitucion de un alcalde o de un regidor quedaba reservada a los Tribunales
como consecuencia de una sentencia condenatoria. Se dice textualmente, que los alcaldes y
regidores no podian ser destituidos mas que en virtud de “sentencia ejecutoriada del Tribunal
competente””® La objetivacion de las causas generadoras de la responsabilidad
administrativa, en base a hechos tipificados y no a meras “causas graves”, que en el aspecto
procedimental tiene la consecuencia de atribuir a los Tribunales la imposicion de la maxima

sancion, da lugar también a otro efecto, que garantiza la no injerencia gubernativa en la vida

L. 5 julio 1856, art. 68.
38 ibidem, art. 24.
37 ibidem, art. 249.
388 ibidem, art. 250.
38 ibidem, art. 253.
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municipal: la absolucion judicial daba derecho a alcaldes y regidores suspensos para retornar
a sus cargos.>”’

La disoluciéon de un Ayuntamiento era una decision parlamentaria que, por
consiguiente, debia adoptar forma de ley, previo el correspondiente proyecto presentado por
el Gobierno, quien una vez oido el Consejo de Estado, si consideraba que procedia la
disolucion, presentaba, inmediatamente, el proyecto de ley a las Cortes, con insercion del
mismo en la Gaceta de Madrid y en el Boletin Oficial de la provincia respectiva.>®’

En los casos de disolucion mediante ley o destitucion mediante sentencia firme, se
procedia a la celebracion de nuevas elecciones.”” Se establece ademas, que los concejales de
un Ayuntamiento disuelto no podian ser elegidos en dos afios.**® El carécter de esta ley queda
patente en la regulacion de estas cuestiones. Desaparece, completamente, la intervencion
gubernativa, tanto en la destitucion de los miembros de las Corporaciones Locales, como en la
disolucién de municipio. El Gobierno dejaba de tener intervencion en estas cuestiones. Se
pone de manifiesto, al menos desde el estudio de estas dos figuras legales, el caracter
plenamente auténomo que alcanzaron los municipios durante el bienio progresista, lo que
merece la pena destacar, con independencia de que el sistema no se llevase a la practica.

La Constitucion de 1869 en su Titulo I, relativo a los Derechos de los espafioles,
recoge la posibilidad de que mediante ley, se disolviese una asociacion, cuyos métodos y
objeto, comprometiesen la seguridad del Estado.*** Es necesario plantear si podria haberse
aplicado este precepto a los Ayuntamientos, al tener éstos la consideracion de asociacion. La
discusion de este extremo resulta estéril, ya que la Ley Municipal de 1870, dictada al amparo
de esta Constitucion, no admitid dicha posibilidad. Conviene sefialar, en esta misma linea, que
también se recogid, a nivel constitucional, que el Rey o en su caso las Cortes, interviniesen
para impedir que las Diputaciones y Ayuntamientos se extralimitasen en sus atribuciones en
perjuicio de los intereses generales y permanentes.’”> No se establecid en qué sentido debid
interpretarse esta intervencion, ni qué alcance tenia la misma. Tampoco se desarrolld esta
cuestion en la legislacion local, por lo que no cabe la posibilidad de deducir que este precepto
amparase una posible destitucion de los Ayuntamientos que actuasen fuera de su dmbito
competencial, ni la destitucion de alguno de sus miembros.*®

Las cuestiones a las que se viene aludiendo se regulan en la Ley Municipal de 1870
en los mismos términos que en 1856, con la tnica novedad de que la destitucidon de concejales
o la disolucion de un Ayuntamiento en su conjunto, so6lo podria tener lugar por “sentencia
ejecutoriada del juez o Tribunal competente”””’ quedando, por tanto, eliminada la
posibilidad de disolver una Corporacidn por la via parlamentaria de 1856. Doctrinalmente, se
ha sefialado que el grado de intervencion gubernativa en la Ley de 1870 es, aun mas depurado
y fiel al pensamiento progresista, que el manifestado en la Ley de 1856.°%® Dicha supresion
fue considerada por la doctrina de la época como una violacion de la propia Constitucion de
1869, en funcion de lo sefialado sobre la disolucion por ley de toda asociacion cuyo objeto y

. . . 99 . .y . .
medios comprometieran la autoridad del Estado;3 y como contraria también, a las exigencias

L. 5 julio 1856, art. 259.
1 ibidem, arts. 250 y 251.
32 ibidem, art. 258.
3% ibidem, art. 260.
%C. 5 junio 1869, art. 19.
3% ibidem, art. 99.
3% Tampoco parece posible deducir del mismo una posibilidad de suspension no prevista en la legislacion local.
T L. 20 agosto 1870, art. 183.
**® MARTINEZ MARIN, “La representatividad”, 67.
3%9.C. 5 junio 1869, art. 19.
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del articulo 99 del Cdédigo fundamental, antes citado, relativo a los Ayuntamientos que
ejerciesen atribuciones que no les correspondieran.*”” Se establece, ademas que los concejales
destituidos quedaban inhabilitados para ejercer este cargo durante seis afios.”' Llama la
atencion, la ampliacién del plazo previsto para esta inhabilitacidon, ya que se aumenta de dos a
seis aflos.

En el texto constitucional republicano, se aborda esta cuestion con fidelidad al
pensamiento descentralizador. Se sefala que los alcaldes y los Ayuntamientos solo pueden ser
separados por sentencia judicial y sustituidos por sufragio universal.*’* No se concreta nada
mas, ya que los detalles se dejarian para su desarrollo por la legislacion ordinaria que, a
consecuencia de los acontecimientos politicos, no se dict6. De lo dicho, puede deducirse que
esta Constitucion se inclind por un sistema esencialmente respetuoso con la autonomia
municipal, ya que la separacion de los miembros de las Corporaciones Locales unicamente
podia realizarse mediante la intervencion del Poder Judicial, como méxima garantia de
independencia frente al Gobierno y su sustitucion mediante el sufragio universal, sistema
utilizado también por esta Constitucién para su nombramiento.*”

La disolucion de Ayuntamientos y la destitucion de sus miembros en la Ley de 1877
se configura, en idénticos términos, que en la Ley de 1870,*"* con la salvedad de la
posibilidad de destitucion de los alcaldes y tenientes de alcalde por el Consejo de ministros.
Como ya se sefiald, los gobernadores civiles podian suspender a los alcaldes y tenientes de
alcalde, por causa grave, de ello se daba cuenta al Gobierno en el término de ocho dias. El
ministro de la Gobernacion tenia dos posibilidades: alzaba la suspensién o instruia un
“expediente de separacion” que seria resuelto por el Consejo de ministros.*”® De lo
establecido en este precepto, se deduce una nueva posibilidad de destituciéon en via
gubernativa, a través de un procedimiento en el que intervendrian sucesivamente el
gobernador, el Ministerio de la Gobernacion y el Consejo de ministros. El mecanismo de
control del Ejecutivo es indiscutible. Esta posibilidad de “separacion” de alcaldes y tenientes
estd en directa relacion con su forma de nombramiento. No es sorprendente la participacion en
este procedimiento del ministro de la Gobernacidn con tanta relevancia, ya que el propio texto
de esta ley sefiala que es “el jefe superior de los Ayuntamientos”.*" Pero ademas, hay que
destacar el enorme protagonismo de esta autoridad en el sistema de alternancia que rigio
durante la Restauracidon y que se examinard, detenidamente, en otro momento. Pese a que la
destitucion no afecta a la totalidad del Ayuntamiento, el caracter preeminente de la alcaldia al
frente del mismo eleva el nivel de esa medida de control. Se posibilita una injerencia del
Ejecutivo del méaximo calado.

En el Estatuto Municipal, se limita, con gran intensidad, la intervencion gubernativa
en el ambito municipal. Su propia Exposicion de motivos establece que: “Las... destituciones
gubernativas quedan suprimidas en absoluto. ... Los concejales solo dejardan de serlo por
providencia judicial”. En la linea seguida por las Leyes municipales de 1870 y 1877, recoge
en su articulado que la destitucion de concejales o de un Ayuntamiento en su conjunto, sélo
puede tener lugar por sentencia del Tribunal correspondiente, como no podia ser de otra
manera, en coherencia con su tan aireado caracter autonomista. Se dice, expresamente que:
“por ningun motivo podrdan acordarse gubernativamente, con cardcter interino o

40 GUIRADO CID, “El alcalde”, 145.
1L, 20 agosto 1870, art. 187.

192 p C. 17 julio 1873, art. 108.

193 ibidem, art. 106.

Y941, 2 octubre 1877, arts. 191 y 192.
5 ibidem, art. 189.

49 ibidem, art. 179.
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definitivo...destituciones de cargos concejiles. Solo los tribunales, por razon de delincuencia,
podran destituir a los poseedores de dichos cargos... pero las vacantes serdn cubiertas por
los respectivos suplentes, y si estos faltaren... se convocard nueva eleccion”.*”” No obstante,
la declaracion de principios antes citada, el Estatuto regula, al margen del procedimiento
judicial, otros instrumentos para proceder a la destitucion del alcalde. Conforme a este texto,
el alcalde podia ser destituido por referéndum y por acuerdo de las dos terceras partes del
numero legal de concejales.*” El referéndum es una técnica sin precedentes en la legislacion
de régimen local. Supone el pleno ejercicio de la democracia al situarlo, no s6lo en el
momento de la designacion de los rectores del municipio, sino durante la propia gestion
municipal, en los supuestos en que asi se establece. Lo que no sefiala el Estatuto son los
motivos legales en los que podia fundarse una decision de esta naturaleza, tanto cuando era
adoptada por la propia Corporacion, como cuando lo era directamente por el electorado, lo
que la convirti6 en una decisién netamente politica, que, obviamente, no estaba sujeta a
control jurisdiccional, ni mucho menos gubernativo.

Finalmente, hay que aludir a otra forma de destitucion de la totalidad de la
Corporacion que instaura el Estatuto, la que resulta de la declaracion de un municipio en
régimen de tutela, derivada de una negativa gestion econémica.*”® Esta medida debe ser
entendida desde un punto de vista eminentemente practico. Lo que trata de conseguir es una
administracion municipal lo mas saneada y transparente posible. Su finalidad no es controlar
el funcionamiento del municipio, sino resolver la situacién de hecho planteada por una
gestion local andmala, en lo econdmico.

En la linea abierta por el Estatuto de Calvo Sotelo, la Ley de 1935 recoge que la
autoridad gubernativa no podra intervenir en la destitucion de concejales que sdlo seria
posible por sentencia judicial.*'® Sin contravenir el principio antes sefialado, ni poner en
peligro la autonomia municipal, esta ley recoge también, los supuestos de destitucion del
alcalde por la Corporacion y por el propio electorado, cuya posibilidad legal introdujo el
Estatuto, si bien se impone ahora una limitacion a la decision corporativa, al entrar en juego la
eleccion popular del alcalde, al tiempo que se regula con mayor rigor conceptual su
destitucion por el cuerpo electoral.*!' El alcalde elegido por el Ayuntamiento podia ser
destituido por el voto de la mayoria absoluta de los concejales que legalmente formasen la
Corporacion o por votaciéon popular con el voto favorable de la mitad mas uno de los
electores. En cambio, en aquellos Ayuntamientos en los que el alcalde hubiese sido elegido
por el pueblo, sélo podia ser destituido por éste, siguiendo las normas establecidas para su
eleccion. Cuando el alcalde fuese destituido por votacion popular, en ésta y con el nimero de
votos exigido para su destitucion, podia ser designado el sustituto.*?

Tanto en el Estatuto como en la Ley de 1935, se observa, como ya se ha sefialado
pero conviene reiterar, un claro reforzamiento de la autonomia municipal que se recoge en
ambas normas y que provoca la eliminacion de toda intervencion gubernativa en la disolucion
de las Corporaciones Municipales y en la destitucion de sus miembros que desaparecen
absolutamente, como medida gubernativa de control de la actividad municipal. Lo que si
aparece en ambas leyes es la posibilidad de control de la actuacion del alcalde por parte de los
concejales o del propio electorado, cuestiones ambas que constituyen el reverso de la
intervencion gubernativa, y que ponen de manifiesto el caracter democratico de ambos textos.

“7°E M. 8 marzo 1924, art. 90.
98 ibidem, art. 102.
499 ibidem, arts. 279 a 289.
0, 31 octubre 19335, art. 50.
I GUIRADO CID, “El alcalde”, 213.
21, 31 octubre 1935, art. 81.
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CAPITULO V

Es la alcaldia una institucion objeto de discusion y revision desde hace mas de 150
afios y, por consiguiente, sin un contenido univoco y sometido éste, mas a los aires de los
cambios politicos del momento, que al peso especifico y sereno de unas técnicas estudiadas al
servicio de unos fines, que no pueden ser otros, que la satisfaccion de las exigencias
materiales y espirituales de la vecindad.*® La polémica, casi constante, respecto de esta
figura, hard que no ofrezca en su evolucidén unos rasgos decantados y firmes, de los cuales
pueda deducirse un perfil acabado de la misma.*"*

A lo largo de toda la historia legislativa contemporanea, se plantean respecto de esta
figura, tres dilemas a los que van ofreciendo diversas respuestas en cada una de las normas
promulgadas: si el alcalde debe encontrar su confianza en la vecindad o en el poder del
Estado; si se trata de una magistratura exclusivamente local, o por el contrario, de un 6rgano
del Gobierno incrustado en el municipio; finalmente, si la alcaldia supone un liderazgo
representativo, o simplemente, basta con exigirle una capacidad administrativa de gestion. Lo
cierto es que las respuestas que en cada lance politico se van imponiendo prefiguran la
verdadera naturaleza o caracter que asume, en sus diversas etapas, el propio régimen local. La
primera de las tres cuestiones expuestas aborda el problema del origen, de la legitimidad de
quien ejerce, en el marco de una comunidad local, un poder social y politico que no tiene
parango6n en ningun otro. El segundo interrogante es tan permanente casi como el primero en
la trayectoria historica de la institucion, y finalmente, el tercero se orienta hacia la propia
funcionalidad de la figura, hacia el papel que la misma ha de cumplir en el marco de la
organizacion municipal.*'” Su configuracion y caracter van a permitir conocer la filosofia y
trasfondo de cada norma.

Conviene partir de una serie de aspectos que van a configurar esta institucion. En
primer lugar, se ha considerado necesario detenerse en el estudio de la figura del corregidor,
destacando tanto sus diferencias como sus similitudes con la alcaldia, y sobre todo, poniendo
el acento en la finalidad de su nombramiento como modo de intervenir el Ejecutivo en el
ambito propiamente local. Por lo que se refiere a la figura del alcalde, se va a hacer referencia
tanto a su configuracion legal y doctrinal como a la evolucion de su regulacion juridica en el
periodo que se viene analizando. Puntos de maximo interés son sus relaciones con el jefe
politico y su régimen competencial. Todos estos factores van a determinar la situacion en la
que se situaba el alcalde respecto del Poder Ejecutivo y la posibilidad que tenia el Gobierno
de controlar y dirigir su actuacion.

5 MORILLO-VELARDE PEREZ, “El alcalde”, 83.
" MORELL OCANA, “El régimen”, 537.
51D, “El alcalde”, 353-354.
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5.1. EL CORREGIDOR.

Si el alcalde de la época moderada es el prototipo de la centralizacion, ain se ve
superado por otra institucion, cuya denominacion evoca la situacion anterior a las Cortes de
Cadiz, y cuyo sentido fue el de facilitar la intervencion del Poder Central sobre los
Ayuntamientos: el corregidor. Desde el punto de vista estrictamente juridico, el corregidor al
que se refieren los textos del siglo XIX, no tiene ninguna relacion con la institucion del
mismo nombre anterior a 1812, pero, pese a los diferentes presupuestos ideoldgicos en que
respectivamente se mueven, sus fines fueron practicamente los mismos: lograr la intervencion
expedita y sin cortapisas del Ejecutivo en las entrafias de la vida municipal, sin olvidar que la
intensidad de esta necesidad y su propio sentido, difieren, esencialmente, por los diversos
contextos historicos y politicos,*'® en que ambas se desarrollaron. El corregidor es un 6rgano
politico subordinado directamente a las autoridades centrales. Es una manifestacion de las
técnicas francesas en Espafia, sin concesiones de ningun tipo al tradicional respeto hacia la
entidad municipal. Estd concebido en beneficio del centralismo, su estructura no responde a
otra idea que la de desligar al Gobierno de las leves limitaciones que le impone la legislacion
de régimen local.*'” Se pueden sefialar como notas caracteristicas de la figura del corregidor
las siguientes: se nombra y se revoca “ad nutum”; ejerce las mismas funciones que el alcalde,
salvo las de caracter contencioso que conserva éste; y desempefia sus funciones retribuido con
cargo a los presupuestos municipales.

Doctrinalmente, se ha llegado a la conclusién de que pese a la desaparicion de esta
figura tras la Revolucion de 1868, dicha eliminacion fue mas nominal que real, ya que se
perpetua a través de las figuras desnaturalizadas de alcalde, que surgen al trasponerse muchas
de las notas de la institucion del corregidor, a la de la alcaldia. Lo interesante, es destacar que
una vez que el alcalde se desliga totalmente de las funciones contenciosas, caminan ambas
instituciones hacia la confusién en un o6rgano de gobierno local denominado alcalde, y que
encubre, lo que originariamente se llamo, en los inicios del siglo pasado, corregidor.*'®

La pervivencia del alcalde-corregidor es un hecho que puede calificarse de anomalo,
sin ningin fundamento cientifico, ni otra justificacion, que el casi enfermizo empefio de un
poder sin fisuras que llegase a todos los puntos del pais; y sobre todo, si se tiene en cuenta que
era ademads, claramente incompatible con la opinion de la mayoria de la doctrina del
momento. No puede olvidarse que se pagaba con cargo a las haciendas locales, ya de por si
muy maltrechas, y que suponia una complicacion afadida para la organizacion local.
Unicamente, llegaba a aceptarse en casos extremos o para ciudades muy populosas, en las que
la trascendencia y magnitud de los problemas, hacian recomendable la intervencion del Poder
Central. Indudablemente, su apariciéon en un municipio responde a un deseo del Gobierno de
situar un pedn afin en un lugar determinado. Las distintas normas que han regulado la
institucion tienen un contenido semejante, la diferencia més importante viene dada por la
coexistencia en el Ayuntamiento del alcalde y el corregidor en unas normas, mientras que en
otras, si se nombraba corregidor, no podia nombrarse alcalde. La convivencia entre ambas
instituciones se resuelve en general, colocando al alcalde en una situacién de subordinacion
respecto del corregidor. Pero antes de abordar la regulacion juridica de esta figura, es
necesario reiterar que su nombramiento en un Ayuntamiento es en si mismo un medio de
control que el legislador pone en manos del Gobierno, y sin duda alguna, se trata de un
mecanismo de una gran efectividad practica.

41 MORILLO-VELARDE PEREZ, “El alcalde”, 75.
71D, ibidem, 77.
¥ MORILLO-VELARDE PEREZ, “El alcalde”, 80.
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Aparece el corregidor con los rasgos que le van a caracterizar durante todo el siglo
XIX, por primera vez en el Real Decreto de 23 de julio de 1835. Se configura como una
autoridad encargada por el Rey del gobierno inmediato de los pueblos, que coexiste con el
alcalde en los municipios donde se nombre. Se sefiala que en Madrid y en las demas capitales
y ciudades en que el Gobierno lo estime oportuno, habra un corregidor nombrado por el Rey,
que presidira el Ayuntamiento.*'® Mientras los alcaldes ejercen sus competencias con caracter
ordinario, el establecimiento de corregidor responde a una situacion extraordinaria, quedando
reservado para ciudades importantes, o para aquellas poblaciones en las que el Gobierno
desease tener libres las manos para una accion rapida y contundente. De la propia redaccion
del decreto, se extrae que en Madrid podrd nombrarse siempre, pero también se admite esta
posibilidad para aquellas capitales o ciudades en que se considere necesario. La
indeterminacion con la que esta cuestion aparece legalmente abre la posibilidad al Gobierno
para nombrar corregidor en cualquier municipio de cierta entidad, pero de su redaccidn parece
deducirse que esta posibilidad no estaba admitida para localidades de escasa importancia, ya
que se habla de “capitales o ciudades”, si bien, una interpretacion algo forzada del precepto
podria ampliar esta posibilidad a cualquier Ayuntamiento, siempre que su poblacion tuviese
un nimero que le sacase de la categoria de pueblo o aldea.

Como se ha dicho, se establece la convivencia de alcalde y corregidor en un mismo
Ayuntamiento, aunque la ley no recoge la prelacion de uno sobre otro, de la propia filosofia
que la inspira puede deducirse, que el corregidor tiene una categoria superior al alcalde. A
esta conclusion se llega si se tiene en cuenta que el decreto sefiala que en aquellos
Ayuntamientos en que haya corregidor, éste sera el presidente del Ayuntamiento.*’ En el
precepto dedicado a las competencias de los alcaldes, se dice expresamente que “los
corregidores... y los alcaldes son las autoridades encargadas por S.M. del gobierno
inmediato de los pueblos”,**" aparece citado el corregidor antes que el alcalde. En el mismo
sentido, puede sefialarse su preferencia en los Ayuntamientos para asientos, votaciones y
funciones publicas.*** Se insiste en su caracter de autoridad superior al configurar al alcalde
como su sustituto en los supuestos de enfermedad o ausencia.'” Analizados conjuntamente
todos estos aspectos hay que llegar a la conclusion de la preferencia del corregidor sobre el
alcalde.

Respecto de las diferencias entre el corregidor y el alcalde, hay que sefialar que, en
primer lugar, se distinguen por su forma de nombramiento, ya que el corregidor es nombrado
directamente por el Poder Central,*** mientras que al alcalde le designa el gobernador de una
terna sobre una base electiva restringida.*® Se distinguen, también por sus competencias, ya
que no se extienden al corregidor las facultades judiciales atribuidas a la alcaldia. A esta
interpretacion se llega a través de la lectura del texto del decreto: mientras la generalidad de
las competencias vienen atribuidas a ambos,'*® las funciones judiciales se asignan
exclusivamente al alcalde.*”” En el nombramiento del alcalde, el gobernador esta limitado a
escoger entre la terna de los més votados en las elecciones municipales, aunque de lo
restringido de la base electoral, y atin mas de la base elegible, puede llegarse a la conclusion
de que dificilmente se encontraria el representante gubernamental con personas que le
resultaran politicamente indeseables. En cambio, en el nombramiento del corregidor el

9 R.D. 23 julio 1835, art. 1.
20 ibidem, arts. 1y 36.9.
2! ibidem, art. 36.
22 ibidem, art. 54.
3 ibidem, art. 47.
24 ibidem, arts. 1y 36.
2 ibidem, art. 31.
28 ibidem, art. 36.
7 ibidem, art. 37.
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Ejecutivo se encuentra en libertad absoluta para elegir a quien desee, con independencia,
incluso, de que tenga o no, la condicion de elegible. Igualmente, en lo que se refiere a la
duracion del cargo, ya que mientras para el alcalde se reduce a dos afios,'*® del caracter del
corregidor, aunque no se dice nada en la norma, puede deducirse que su duracidn es ilimitada,
ya que parece que solo podria ser cesado por el Rey con la misma libertad con que lo nombro.
Una ultima diferencia entre ambas figuras viene establecida por su caracter gratuito o
retribuido. A nivel legal, se establece que el cargo de alcalde es gratuito, mientras que
respecto del corregidor no se dice nada. No obstante, de la redaccion de la ley al establecer la
gratuidad de la alcaldia puede interpretarse a “sensu contrario” que el corregidor seria pagado
con los fondos municipales. Se sefiala expresamente que “los oficios de repuiblica son
gratuitos y honorificos”,*” al no estar incluido el cargo de corregidor en dicha categoria,
podria deducirse su caracter retribuido.

El alcalde en esta norma queda reducido (con la excepcion de las competencias
judiciales) a la condicion de simple regidor, sin mas distincidn que una precedencia respecto
del resto de los concejales en los Ayuntamientos, para “asientos, votaciones y funciones
publicas”,*° y por el hecho de que reabsorbe o recupera las facultades no judiciales en los
supuestos de ausencia o enfermedad del corregidor.”®! Ademas y para finalizar, hay que
destacar el escaso margen de maniobra del alcalde e incluso, del propio Ayuntamiento en un
municipio donde hubiese corregidor ya que su nombramiento no excluye la presencia del
gobernador civil. Aparecerian entonces, dos autoridades superiores a las municipales de
nombramiento real y dependientes del Gobierno, que dejarian a los 6rganos locales privados

practicamente de decision independiente.

La figura del corregidor se regula también en la Ley de 1845. No tendria sentido que
una norma, hija predilecta del Partido Moderado, prescindiera de un mecanismo de control de
tanta trascendencia, como el nombramiento de corregidor. Sigue el legislador en esta norma la
pauta marcada por el Real Decreto de 1835, con una diferencia fundamental: no se permite la
simultaneidad de ambas magistraturas en un mismo Ayuntamiento. Se establece que el Rey
“podra nombrar libremente un alcalde corregidor en lugar del ordinario, en las poblaciones
donde lo conceptite conveniente”.** Se establece taxativamente que el alcalde-corregidor se
nombrara “en lugar del ordinario”. Por otra parte, hay que sefialar que, si en el Real Decreto
de 1835, el corregidor resultaba privado de las competencias judiciales en favor del alcalde,
en esta ley todas las atribuciones de la alcaldia quedan en manos del corregidor en aquellos
municipios en que se nombre, ya que éste sustituye al alcalde en la totalidad del ejercicio de
las mismas. Y finalmente, destacar la posibilidad de nombramiento del alcalde-corregidor,
que no estd vinculada ahora a la mayor importancia de la localidad. Se sefiala que podra
nombrarse “en las poblaciones donde se conceptiie conveniente”. En esta ley el Poder Central
tiene absoluta libertad para nombrar corregidor en cualquier poblacién donde lo estime
conveniente, con independencia de su tamafio o importancia. El control se extiende sin
cortapisa legal alguna.

Estos cargos se configuran como magistraturas de distinto origen pero idéntico
contenido, con dos diferencias fundamentales: por un lado, la duracion del cargo, ya que
mientras que el alcalde mantiene su condicion durante dos afios,” el corregidor no ve
limitado su mandato, que podria llegar a tener incluso cardcter vitalicio. Se sefiala

¥ R.D. 23 julio 1835, art. 7.
2 ibidem, art. 11.
0 ibidem, art. 54.
B ibidem, art. 47.
21, 8 enero 1845, art. 10.
33 ibidem, art. 6.
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expresamente que “la duracion del alcalde-corregidor serd ilimitada;* y por otro, el
caracter remunerado del corregidor,™ frente a la gratuidad de la alcaldia.**

No se establece en la ley en qué momento debe realizarse el nombramiento del
corregidor, si antes o después de celebradas las elecciones municipales. Este olvido,
aparentemente inocente, puede tener una gran trascendencia. Si la opcion por el alcalde-
corregidor la pudiese realizar el Rey, una vez celebradas las elecciones y conocido su
resultado, podria darse el caso de que el Ejecutivo no considerase adecuado para la alcaldia a
ninguno de los concejales elegidos por los vecinos, decidiendo entonces, nombrar en su lugar
un alcalde-corregidor. Esta posibilidad también puede extenderse a las poblaciones en las que
el jefe politico es quien nombra al alcalde; ya que el delegado gubernamental no tendria mas
que comunicar que no encontraba una persona afecta entre los elegidos, para que se nombrase
un alcalde-corregidor para ese municipio. De ser asi, este inciso legal daria lugar a que no
hubiese ningun alcalde desafecto al Gobierno; ya que en el supuesto de que no se encontrase
una persona adecuada entre los concejales elegidos, se podria designar a cualquiera, hubiese
sido elegido o no por el pueblo, como corregidor, en vez de nombrar alcalde. Si el
nombramiento de corregidor se tuviera que hacer antes de conocerse el resultado electoral, la
efectividad de esta medida tendria, indudablemente, menor alcance, ya que deberia decidirse a
nivel central sustituir al alcalde, sin conocer a la persona que ostentaria tal cargo. No obstante,
dado el escaso numero de elegibles que habia en ese momento, especialmente en el medio
rural, y con un cierto conocimiento de la base socioldgica del municipio, no seria
excesivamente dificil para el Ejecutivo, con ayuda del jefe politico, adivinar la decision de las
urnas, pudiendo entonces optar entre intentar reconducirlo en el sentido deseado, o prescindir
de esta posibilidad, y acudir directamente al nombramiento de un corregidor. Por otra parte,
no pueden dejar de mencionarse las posibles presiones al Poder Central, por parte de algun
cacique local, en favor de su propio nombramiento como corregidor, tanto por su interés en la
direccion de los asuntos municipales, como por razones de caracter econdmico.

Conviene destacar, para finalizar, que el nombramiento del corregidor al estar este
cargo remunerado con los fondos del comun, supone una limitacion del Poder Central al
manejo de las haciendas locales, ya de por si muy paupérrimas. Una autoridad nombrada a
nivel estatal y para el servicio de sus propios fines, es pagada mediante el presupuesto
municipal. El Ayuntamiento se ve obligado a realizar un gasto en detrimento de los recursos
que podria dedicar al ejercicio de sus competencias, o al cumplimiento de sus propias
obligaciones, para realizar las mismas funciones que un alcalde, cuyo cargo es gratuito.

El primer texto de rango constitucional en el que se aborda esta cuestion, fue el Acta
adicional a la Constitucién de la Monarquia de 15 de septiembre de 1856. Se establece la
facultad del Rey de nombrar alcaldes-corregidores pero limitada a los pueblos de mas de
40.000 habitantes, quedando en los demads, sometida su intervencion a las prescripciones
legales.**” No obstante, la cortedad de la vigencia de esta norma,”® la hizo practicamente
intranscendente.

La Ley de 21 de abril de 1864 establece que no podia haber alcaldes-corregidores
mas que en los pueblos que tuviesen una poblacion superior a 40.000 habitantes, sefialando, a
continuacion, que éstos no podrian presidir, en ningun caso, las mesas electorales.”’ Se

“*1L. 8 enero 1845, art. 10.
3 ibidem, art. 10.
% ibidem, art. 6.
7 R.D. 14 octubre 1856, art. 13.
¥ Fue derogada por el Real Decreto de 14 de octubre de ese mismo afio.
“7L. 21 abril 1864, art. 1.
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pretende, en esta norma, limitar la presencia del corregidor a las poblaciones de una cierta
importancia. Esta limitacion podria ir dirigida a evitar el abuso que para las haciendas de las
pequefias localidades suponia su nombramiento, frente al cardcter no remunerado de la
alcaldia. Ademas, probablemente la posibilidad de controlar a los Ayuntamientos de los
municipios de pequefias dimensiones no se considerase prioritario para el Gobierno y
sopesando las ventajas e inconvenientes del nombramiento de un alcalde-corregidor, se
decidiese no admitirlo en esos casos. Llama la atenciéon el hecho de que se impida a los
corregidores presidir las mesas electorales, esta mencion parece ir encaminada a dotar al
proceso electoral de una mayor transparencia, al menos a nivel tedrico, al privar de la
posibilidad de intervenir, en una posicion privilegiada, a un funcionario de nombramiento
estatal, ajeno y superior al propio Ayuntamiento.

Por ultimo, el nombramiento de un alcalde-corregidor en lugar del ordinario se
regula en el Real Decreto de 21 de octubre de 1866.**° No se prevé la coexistencia de ambas
instituciones, si se nombra alcalde ordinario en un municipio, no puede designarse corregidor
y viceversa. La designacion de aquél podria recaer en cualquier persona, sin limitacion
alguna. Sorprende, que a pesar de lo avanzado del siglo XIX, se promulgue una norma en la
que se regule esta figura de una forma tan rotunda. Ahora bien, la explicacion quiza pueda
encontrarse en su marcado caracter moderado. Esta medida alcanzaria mayor intensidad,
como ya se ha sefialado, si la opcion por el nombramiento de corregidor, se hiciese una vez
conocidos los resultados electorales.

A partir de este momento, no va a aparecer esta figura en ninguna otra norma.
5.2. EL ALCALDE.

5.2.1. CONFIGURACION Y EVOLUCION DE SU REGULACION
JURIDICA.

Es necesario destacar que, a través de la evolucion legislativa de esta figura, se
pueden llegar a delimitar una serie de modelos de alcaldia®' que conviene abordar. Cada uno
de ellos vendrda caracterizado por unas notas que posteriormente se desarrollaran
detalladamente, pero que conviene dejar ahora ya sefialadas. Estos modelos responden a un
analisis del Derecho local de este periodo que muestra, partiendo de Cadiz y a través de las
grandes leyes de régimen local, como se va trazando una linea de evolucion continua de la
alcaldia, por encima de concepciones politicas y por encima de los alternativos periodos de
vigencia de que han disfrutado alguno de estos textos. El alcalde sigue una trayectoria
facilmente detectable y practicamente sin fisuras, desde ser practicamente un 6rgano judicial y
al propio tiempo representativo del Poder Central en el municipio, a ser un érgano politico-
administrativo netamente local, cada vez mas definido. Esta trayectoria se ve sometida a la
fuerte tension propiciada por dos fuerzas politicas de signo contrario: la que desea el
sometimiento de los Ayuntamientos al poder del Estado, en nombre de la salvaguarda de los
intereses generales; y la que demanda libertades y potestades para la organizacion municipal.
Ello explicaria el sentido pendular de la legislacion de régimen local de este periodo. Las

“OR.D. 21 octubre 1866, art. 10.
1A los distintos modelos de alcaldia han hecho alusion autores entre los que pueden destacarse, como mas
representativos, Cristobal Guirado Cid o Luis Morell Ocafia. No obstante, la generalidad de la doctrina al
estudiar la evolucion legal de esta figura coincide, aunque no se refiera a ello directamente, en esa configuracion,
ya que tiene su origen en la diferente regulacion legal de esta figura en cada momento histérico, dependiendo del
partido que se hallara en el poder.
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interconexiones de una y otra fuerza van determinando diversos modelos de alcaldia que
vienen a coincidir, substancialmente, con los grandes textos de régimen local.**

En primer lugar, hay que hacer alusion al denominado modelo de alcalde doceafiista.
Abordar esta cuestion tiene un gran interés, habida cuenta de su trascendencia posterior. Hay
que sefialar, como punto de partida, que en todo el conjunto normativo que tuvo su origen en
las Cortes de Cadiz a la figura de la alcaldia se alude, casi exclusivamente, en la Constitucion
de 1812.

Se han puesto de manifiesto por la doctrina varios aspectos que deben tenerse en
cuenta para conocer el disefio que hizo de esta figura la Constitucion gaditana, que desde
luego, no fue univoco. Pese a que la doctrina ha ido poniendo el acento en uno u otro aspecto,
se ha mantenido con unanimidad un caracter pluridimensional en la figura del alcalde. Todos
los autores reconocen cada uno de estos elementos, las diferencias se producen al situar el
peso especifico en uno o en otro.

Algtn sector ha sefialado que en el alcalde tiene, en la legislacion gaditana, un triple
caracter: por un lado es un cargo electivo; por otro, es una autoridad gubernativa del Estado y
finalmente, aparece configurado como juez de paz.**’ Es definido en primer lugar, como una
autoridad municipal de caracter electivo, radicando su legitimidad en el consentimiento de la
propia comunidad vecinal; pero, ademas, esta situado en un escaldon intermedio entre el
Ayuntamiento y el Ejecutivo, no es so6lo una autoridad local, queda configurado como
autoridad municipal y autoridad de la Administracién del Estado.*** Esto, se ha completado
por otros autores que seflalan que el alcalde estd integrado en la estructura del Poder
Ejecutivo, pero con un cardcter distinto a la Corporacién: por un lado, la presidencia del
Ayuntamiento corresponde, precisamente, al Ejecutivo, y al alcalde, solo se le atribuye por
imposibilidad material de presidirla el jefe politico; y por otro, hay que sefialar que el alcalde
se vincula con el Ayuntamiento a través de una relacion interorganica de auxilio. De esta
insuficiente regulacion, se desprende que los palidos rasgos con que los diputados gaditanos
definieron a la alcaldia, procedian de su actitud centralizadora; pero no pudieron dotarla de
mayor concrecion, para no configurar una figura tirdnica, incompatible con el sufragio
municipal introducido al mismo tiempo;** finalmente, aparece como el eslabon ultimo de la
administracion de justicia, ejerciendo el cargo de juez de paz,**® competencia que se ha
considerado, por algin sector doctrinal, como una quiebra del principio de separacion de
poderes.*” La Constitucion confiere al cargo una inequivoca significacion judicial, y ello,
aunque el texto constitucional no le atribuya, de modo expreso, otra competencia que la
relativa a los actos de conciliacion, en los que el alcalde estard acompafiado de dos hombres
buenos.**® Posteriormente, la legalidad ordinaria ird consignando, en favor de esta ltima
expresion territorial de la organizacion judicial, un dambito de competencias propio.

Otros autores han sefialado que el alcalde es, al mismo tiempo, un 6rgano judicial y
un agente del Poder Ejecutivo central y, que con tal caracter, se inserta en la administracion
municipal. La primera nota le configura como eslabon final de la justicia y la segunda, como
enlace del municipio con el Estado, a través del jefe politico.** Por otra parte, hay que

“2 GUIRADO CID, “Aproximacion”, 880-881.
3 MORELL OCANA, “El alcalde”, 355-361 y “El régimen”, 539-544.
" MORELL OCANA, “El alcalde”, 358-359.
> GARCIA FERNANDEZ, “El origen”, 295.
#® MORELL OCANA, “El alcalde”, 355.
7 GARCIA FERNANDEZ, “El origen”, 295.
% C. 19 marzo 1812, arts. 282 y 283.
% GUIRADO CID, “El alcalde™, 3.
196



destacar que algun autor ha puesto el acento en el caracter democratico del alcalde gaditano
por encima de cualquier otra circunstancia.*>

No obstante lo anterior, existen autores que consideran al alcalde de 1812 como un
organo esencialmente jurisdiccional, e incluso, puede aludirse a opiniones diametralmente
opuestas, que afirman que el alcalde ha quedado totalmente desjudicializado en Cadiz.*>' En
este sentido, es destacable que los propios legisladores gaditanos desarrollaron ampliamente,
via decreto, las facultades judiciales del alcalde,**> y no lo hicieron con las politico-
administrativas. Con independencia de todas estas opiniones doctrinales, lo que es evidente es
que el principio de separacion de poderes fuerza a la alcaldia, primero a su desjudicializacion
y posteriormente, a partir de su caracter politico-administrativo, hacia su configuracion
definitiva de 6rgano local.*® Hay que tener presente que las facultades que asigna al alcalde
la Constitucion de Céadiz, en el ambito administrativo son las de presidir el Ayuntamiento y
los actos electorales en nombre del jefe politico, y la de guardar el orden y la seguridad
ciudadana.** Conviene destacar que la presidencia de los actos electorales inaugura un
intervencionismo del ejecutivo municipal en los procesos comiciales de muy perniciosas
consecuencias para la vida local.

La alcaldia alcanza un gran relieve, confundida en sus funciones con las del
Ayuntamiento en la Instruccion de 1813, pero en 1823 se diferencia y especializa, hasta
constituir un organo politico administrativo, distinto y con caracteres propios: un verdadero
organo ejecutivo, el cual, aunque intimamente relacionado con el Ayuntamiento, y teniendo el
caracter de institucion municipal, se mueve separadamente.” Lo recogido en la Instruccion
de 1823 constituye el modelo de alcalde que se ha denominado liberal. Hay que destacar en
primer término, que esta norma no es mas que el desarrollo de la Constitucion doceaiiista en
materia local pero, no se limita a resucitar lo dicho por las Cortes de Cadiz, sino que
manteniendo sus principios fundamentales, la revis6 ampliamente, acentuandose alguno de
sus rasgos y rectificandose otros, en sentido descentralizador. Ello tiene su explicacion en el
hecho de que, en el momento en que se elabora esta norma, la mayoria parlamentaria es
alcanzada por la faccion mas avanzada de los liberales, que corresponde a los denominados
exaltados, y posteriormente progresistas frente a la méas mesurada, representada por los
moderados, también 1lamados doceatiistas.**

Se le dedica al alcalde un Capitulo, el tercero, después de los referidos a los
Ayuntamientos y a las Diputaciones, lo que supuso un cambio respecto de la Instruccion de
1813, que lo habia englobado junto a los Ayuntamientos. La sede sistematica de la regulacion
del alcalde y del Ayuntamiento revela, por otra parte, el deseo del legislador de concebirles
como organos de distinta naturaleza. No obstante, a pesar de su regulacion separada,
doctrinalmente, se han puesto de manifiesto relaciones entre el alcalde y el Ayuntamiento, en
un doble sentido. Por un lado, hay que destacar que el Ayuntamiento tiene funciones
auxiliares respecto del alcalde, poniendo en sus justos términos la obligacidon constitucional
que tienen los Ayuntamientos de auxiliar a los alcaldes en materia de seguridad y de orden
publico®” y por otro, y en un sentido totalmente distinto, la Instruccion prevé también que el

“MARTINEZ MARIN, “La eleccién”, 284-286.
! GARCIA FERNANDEZ, “El origen”, 248 y 270.
2 L as facultades judiciales del alcalde gaditano se desarrollaron en el Decreto de 9 de octubre de 1812, por el
que se aprueba el reglamento de las Audiencias y juzgados de primera instancia.
3 GUIRADO CID, “Aproximacion”, 882.
4 C. 19 marzo 1812, arts. 46, 67, 309 y 321.2.
3 POSADA, “Evolucién”, 133.
¢ GUIRADO CID, “El alcalde”, 34.
7 A esta conclusion puede llegarse de una lectura conjunta de los articulos 26, 191 y 193 de la Instruccién de
1823.
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alcalde ponga su autoridad coercitiva y su capacidad ejecutiva al servicio de los
Ayuntamientos para el efectivo cumplimiento de todos sus acuerdos, especialmente, los
relativos al cobro de contribuciones y deudas de propios y arbitrios. El alcalde, sin perder su
condicién de érgano local, asume importantes atribuciones, en su mayoria, propias de la linea
gubernativa, como se vera mas adelante.*®

Tras los incipientes balbuceos que se contienen en el régimen alumbrado en Cédiz, el
alcalde surge, con la reforma de 1823, como el 6rgano del Poder Ejecutivo en el pueblo,*’
como una verdadera autoridad gubernativa.’® En realidad, no introduce profundas
modificaciones, sino que se limita a un desarrollo mas elaborado y matizado del régimen
constitucional. Este, se manifiesta en un afianzamiento del alcalde como 6érgano del gobierno
politico, y en su insercion en el mismo.*®' Es ahora cuando empieza a destacarse con nitidez
la figura del alcalde como 6rgano politico-administrativo, en el que la funcion judicial pasa a
un segundo plano, a la vez que afianza su individualidad en el Ayuntamiento.®® La
concepcion del alcalde como 6rgano politico-administrativo aparece, en esta norma, con
meridiana claridad.*®® Supuso una mayor diferenciacion del alcalde en el complejo organico
del gobierno municipal, como consecuencia del mayor peso que adquieren las funciones
politico-gubernativas que se concretan en él. Se advierte una consideracion auténoma del
alcalde en la sistematica legal, con su separaciéon del Ayuntamiento, asi como una
potenciacion general de la alcaldia.*®* Se refuerza el caracter del alcalde como autoridad
ejecutiva en el municipio frente al resto del Ayuntamiento.*®

Sin merma de su caracter de individuo de Ayuntamiento y su subsiguiente régimen
organico, desde el punto de vista funcional es el delegado del Gobierno. Los alcaldes
aparecen en esta norma como agentes dependientes del Poder Ejecutivo,*®® concretamente de
los jefes politicos.*” En este sentido, hay algtn autor que ha sefialado que el alcalde, no ha
dejado en esta norma, de ser pieza del engranaje del Poder Central.**® Con ello, no se
pretendia otra cosa que lograr el robustecimiento de su autoridad. Puesto que constitucional y
politicamente, no parecié muy viable el envio de un delegado gubernativo a los pueblos, lo
que se hace es concretar en los alcaldes todas las atribuciones de contenido politico y
subordinarlos, en esta materia, estrictamente al jefe politico, que si era nombrado por el Rey.
Si en la Constitucion de Cadiz el alcalde se delimita, con bastante nitidez, como agente del
Poder Central, dependiente del jefe politico, en una linea que desciende ininterrumpidamente,
desde la cuspide del Ejecutivo del Estado, este caracter se encuentra mas claramente definido
en la Instruccion de 1823, donde con una técnica mas depurada, se regulan, como ya se ha
sefalado, con total distincidon: el Ayuntamiento, en el Capitulo I y los alcaldes, en el Capitulo
III. La conformacion del conjunto del texto es todavia mas expresiva, si se tiene en cuenta que
los dos Capitulos restantes estan dedicados sucesivamente a la Diputacion y al jefe politico.
Siguiendo fielmente la Constitucion de Céadiz, la Instruccion de 1823, distingue entre el
“gobierno interior” y el “gobierno politico”, como ejes del régimen municipal, pero
haciéndolo, con mayor precision. El alcalde se configura como agente del Gobierno y ejecutor

8 MIR I BAGO, “El sistema”, 47.
4 MORILLO-VELARDE PEREZ, “El alcalde”, 61.
9 MORELL OCANA, “El régimen”, 542-543 y “El alcalde”, 359.
! MORILLO-VELARDE PEREZ, “El alcalde”, 61.
21D, ibidem, 33.
4 MORILLO-VELARDE PEREZ, “El alcalde”, 295-296.
44 MIR I BAGO, “El sistema”, 47.
195 CASTRO, “La Revolucién”, 99 y CARRASCO CANALS, “El municipio”, 90.
1961, 3 febrero 1823, arts. 211y 212.
7 POSADA, “Evolucion”, 136.
8 MORELL OCANA, “El alcalde”, 359.
198



de los acuerdos del Ayuntamiento, constituye el Poder Ejecutivo municipal, pero también se
presenta como una derivacion del Poder Central, debido a su dependencia del jefe politico.*®

Esta fuerte significacién gubernativa supone una indudable incidencia en el antiguo
caracter judicial del alcalde y marca el punto de inflexion hacia la desjudicializacion de esta
ﬁgura.470 Su caracter gubernativo se extrema de tal forma, que lleva a esta magistratura a una
situacion de ambivalencia: miembro del Ayuntamiento/érgano independiente del mismo,
aunque este binomio se resuelva mediante una relacion de mutuo auxilio y colaboracion
reciproca.”’! De lo dicho hasta ahora, podria llegarse a la conclusion de que el alcalde
definido en la Instruccion de 1823 se insertaria en un esquema de organizacion territorial
netamente centralizado. Esto justificaria la opinion mantenida por algin sector doctrinal.*”?
Pero los datos sefialados no son suficientes para configurar el modelo de alcalde liberal. Hay
que aludir a su formula electoral y a un dato muy significativo: sus competencias militares. Se
le otorga al alcalde el mando de la Milicia Nacional, tanto en la propia Instruccién como en el
Reglamento de 31 de agosto de 1820. No puede olvidarse el protagonismo de esta institucion
durante este periodo. Por otra parte, hay que destacar que la dependencia del alcalde respecto
del jefe politico se establece, exclusivamente, en los asuntos gubernativos. Se sefiala
expresamente que se le atribuye al alcalde el gobierno politico “bajo la inspeccion del jefe
politico superior de la provincia”*”® Esta situaciéon es extensible a sus competencias
electorales. En cambio, esta autoridad queda excluida del control del ejercicio de sus
competencias judiciales y las relativas a la gestion de los intereses econdmicos del municipio,
que se atribuyen a la Diputacién.*’”* Una tltima cuestion que puede mencionarse para
justificar el mantenimiento del modelo de alcalde liberal es que el control politico del
municipio con caracter general no lo realiza, en esta norma, como es habitual en los modelos
moderados, el jefe politico sino la Diputacion Provincial. Esta dato marcara las diferencias
entre administracién municipal descentralizada y centralizada.*”

En el Real Decreto de 23 de julio 1835, se instaura el modelo de alcalde que
doctrinalmente, se ha denominado premoderado, muy cercano ya, al modelo moderado. Se ha
considerado claramente expresivo de la evolucion de la alcaldia hacia su caracter localista, y
ello, pese a que la organizacién municipal que regula este texto es casi periférica del
Estado.?’® Pone las bases de lo que mas adelante seria el modelo moderado de la alcaldia, de
una enorme trascendencia posterior durante todo el siglo XIX. Califica esta norma a los
alcaldes como “las autoridades encargadas por S.M. del gobierno inmediato de los pueblos,
bajo la dependencia de los gobernadores civiles”.*”’ Aparece, por primera vez, el triple
caracter de la figura del alcalde: presidente del Ayuntamiento, jefe de la administracion
municipal y delegado del Gobierno. La alcaldia aparece como una figura tnica, derivando los
alcaldes subalternos, hacia una nueva institucion: los tenientes de alcalde. Este modelo es
definido por tres datos: su designacion se realiza por el sistema de las dos confianzas, a partir
de una eleccidén directa, aunque censitaria; persiste, aunque timidamente, el mando de la
Milicia Nacional y se introduce abiertamente el sistema de suspension y destitucion
gubernativa de todos miembros del Ayuntamiento, entre los que logicamente, se incluye al

4 MONTANOS FERRIN, y SANCHEZ-ARCILLA BERNAL, “Historia”, 336 y SANCHEZ-ARCILLA
BERNAL, y MONTANOS FERRIN (colab.), “Historia”, 336.
7 GUIRADO CID, “Aproximacion”, 884.
! GUIRADO CID, “Aproximacion”, 884 y “El alcalde”, 41-42.
472 GARCIA TREVIJANO FOS, “Articulacion”, 328-329.
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alcalde.”’”® Se separan absolutamente el Ayuntamiento y el alcalde que constituyen, en la
organizacion de los moderados, dos piezas diferentes del gobierno municipal. El origen de
esta separacion estd, tal y como ha sefialado algin autor, en la idea de fortalecer la posicion de
la funcion ejecutiva, diferenciandola en el seno del Ayuntamiento, y colocandola, con mayor
rigor, bajo la dependencia del, ya entonces, denominado gobernador civil. Este sistema
aparece con mas fuerza en la Ley de 1845.47°

El siguiente modelo que puede identificarse en la evolucion legislativa es el
denominado alcalde progresista de la Ley moderada de 1840, modificado por el Real Decreto
de 1843. El caracter del alcalde de la Instruccion de 1823 se traspasa a la Ley de 1840, con la
diferencia de que la Ley de 1840 otorgaba la facultad al Rey de nombrar los alcaldes para las
capitales de provincia, al jefe politico para los pueblos mayores de 500 vecinos y al mismo
pueblo, por mayoria de votos, en las otras localidades. El Real Decreto de 1843 adoptd este
ultimo sistema para todos los casos.

La lucha entre progresistas y moderados, que fue sin duda uno de los
acontecimientos politicos mas significativos del siglo XIX, tuvo una enorme repercusion en la
concepcion de la Administracion Local y, muy especialmente, de la alcaldia. Los criterios
definidores de una y otra ideologia son claros y precisos: para el progresismo, el alcalde es un
organo representativo de la ciudadania; para el moderantismo, lo es esencialmente del Poder
Ejecutivo. Para los primeros, el alcalde debe ser de origen electivo; para los moderados, se
postula la formula de las dos confianzas: al Poder Central le corresponde designar al alcalde
entre los concejales elegidos previamente por el electorado. Los argumentos en apoyo de una
y otra tesis son muy prolijos, y dieron lugar a duros debates parlamentarios sobre el tema, en
los que estuvo ausente la méas minima voluntad de acercamiento. El articulo 70 de la
Constitucion de 1837 no resolvié el problema, dada la separacion doctrinaria que mantiene el
progresismo entre alcalde y Ayuntamiento. Pero lo cierto es que esa sutil distincion se mueve
en el terreno de los intereses politicos del Gobierno: mediante la designacion del alcalde se
persigue la dominacion del Ayuntamiento por el Poder Central, a través de la alcaldia y la
utilizacion de ésta como instrumento del Gobierno en los procesos electorales. Esta
politizacién condiciond, hasta lo mds profundo, la figura del alcalde, y le otorgd un
determinado caracter: el de campo de lucha y punto de opinidén y de reforma obligada. En el
futuro, cualquier régimen del signo que fuera no se resistiria a la tentacion, demagdgica unas
veces, oligarquica otras, de dar el correspondiente retoque en los puntos neuralgicos de su
ordenacion.*®

En la Ley de 1840, el alcalde se consolida definitivamente como 6rgano local, es
prioritariamente el “administrador del pueblo”,"®" utilizando la terminologia de la ley. Esta
calificacion del alcalde es general a todos los textos posteriores a 1835 y anteriores a 1856.
Desde este inequivoco caracter local, se asigna a la alcaldia una delegacion especifica de
competencias gubernativas que seran, a partir de este momento, una atribucion afiadida a su
definitiva condicion de gestor de los intereses vecinales, mantenida por razones econémicas y
de oportunidad politica, pero claramente separable, sin que la supresion de la misma
desnaturalice la institucion; por ello, es posible hablar, con toda propiedad, del triple caracter
del alcalde que habia quedado esbozado en el Real Decreto de 1835: presidente del

Ayuntamiento, jefe de la administracion municipal y delegado del Gobierno.

4% GUIRADO CID, “Aproximacién”, 885.
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La Ley de 1845 introduce el modelo de alcalde moderado. Al primitivo caracter del
alcalde como organo del gobierno politico, con el que aparece en la revolucion liberal, se ha
ido afiadiendo el de presidente del Ayuntamiento y jefe de la administraciéon municipal. Todo
ello se enmarca dentro de la politica del Partido Moderado, centralista, que impregnara
profundamente esta figura, tifiéndola por completo de una politizacion que trascendera a todos
sus aspectos y que dejard en penumbra su ser de érgano administrativo.”®* Se deslindan
claramente sus funciones de delegado del Gobierno y de administrador del municipio, aunque
la primera condicion se superpone a la segunda, en virtud de la subordinacion jerarquica al
jefe politico. La centralizacion quedaba perfectamente definida al deslindar las competencias
del alcalde como delegado del Poder Central, y sus competencias como administrador del
municipio, y en su dependencia respecto del jefe politico.*®® Deja esta ley en manos del
Gobierno y de los jefes politicos la propia designacion de los alcaldes.*®* Se convierten éstos
en unos delegados directos del gobernador en cada nucleo de poblacion, incardinados en el
Ayuntamiento, pero unidos al representante del Poder Central por una relacion de lealtad y
confianza estrictamente personal. El alcalde es, en efecto, delegado del Gobierno en el
término municipal, actuando “bajo la autoridad inmediata del jefe politico”.*® Pero aun
cuando actua como “administrador del pueblo”, tampoco escapa del control, puesto que
entonces lo hace “bajo la vigilancia de la Administracion superz'or”.486 Se fuerza una
separacion alcalde-Ayuntamiento, en el sentido de no considerar al primero, miembro
integrante de la colegialidad municipal.**’ La separacion entre alcalde y Ayuntamiento es una
condicion previa y justificativa del distinto origen de ambas magistraturas locales. Pero esta
distincién es meramente tedrica y de muy dificil sustentacion posterior, bastando con observar
que la propia ley, al reflejar la proporcionalidad entre poblacion y miembros del
Ayuntamiento, en el total de éstos contabiliza al alcalde. No obstante, esa inicial
diferenciacion alcalde-Ayuntamiento va a permitir establecer que “los Ayuntamientos serdn
elegidos por los vecinos”,**® mientras que en paralelo, se mantiene el nombramiento
gubernativo del alcalde® sobre dicha base electiva, e incluso, al margen de la misma, en el
nombramiento del alcalde-corregidor.*”® Con esta ley los Ayuntamientos pierden la amplia
intervencion en la administraciéon del municipio que les encomendara la primera legislacion
liberal, bajo la supervision de las Diputaciones. El alcalde es ahora el inico administrador del
término, en dependencia directa del jefe politico y del ministro de la Gobernacion.*"

Al modelo moderado de la Ley de 1845 le sigue el progresista, que surge a partir de
la legislacion del denominado bienio progresista. Conviene destacar en esta linea, la
Constitucion non nata y la Ley Municipal, ambas de 1856.

En los preceptos de la Constitucion de 1856, se empieza a superar la dicotomia,
tradicional en la legislacion del siglo XIX, entre alcalde y Ayuntamiento. Se considera
formalmente, y con toda claridad, que el alcalde es parte integrante del Ayuntamiento, y no un
6rgano ajeno al mismo, que era como venia regulandose en la legislacion precedente.”” A tal
conclusion se llega a la vista de lo establecido textualmente: “para el gobierno interior de los
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pueblos no podrd haber mds que Ayuntamientos”,*” quedaba eliminada definitivamente, la

dualidad alcalde-Ayuntamiento.

La Ley de 1856 es, en rigor, la tinica ley municipal elaborada por unas Cortes que
respondian con exclusividad a la ideologia progresista. Sin embargo, la falta de uniformidad
de criterio en el seno de las mismas, hace que esta ley se situe a mitad de camino entre la de
1823 y la de 1845, extremos liberal y moderado respectivamente. Desarrollé una concepcion
distinta de la alcaldia, que desde muy pronto, se vio adecuada a los intentos de corregir los
excesos centralizadores de la Ley de 1845.** Respecto a la concepcion de alcalde de esta ley,
algin autor ha sefialado que los progresistas espafioles, en este momento, no supieron romper
los esquemas que trazaron sus padres en 1812.* Por ello, se ha mantenido que el proceso
evolutivo de la alcaldia ha experimentado, en algin aspecto, una inevitable propensioén de
retorno al pasado liberal. Expresion de ello, es la vuelta al sistema de pluralidad de alcaldes,
aunque en la practica quedé reducida a una cuestion meramente romantica.**® El alcalde en
esta ley no es un agente del Gobierno sino una autoridad local, igual de representativa que el
resto del Ayuntamiento, de ahi que algiin autor haya considerado que sus funciones de
direccidon y control de la actividad municipal no expresan, en ningun caso, una injerencia
extrafia en los asuntos locales.*”’ El alcalde es claramente, un miembro del Ayuntamiento, sin
perjuicio de que sigan residiendo en él competencias propias, como drgano unipersonal,
distinto y diferenciado del Corporativo; a este ultimo se le vuelve a asignar “el gobierno
interior de los pueblos”, en armonia con lo establecido en la Constitucién de 1856.*

Como Odrgano local, el alcalde es presidente del Ayuntamiento y jefe de la
administracion municipal, asi como delegado del Gobierno. En el fondo, no se hace mas que
mantener la clésica distincion entre los dos ambitos de funciones en el gobierno del pueblo.
Pero ahora, el sentido de esta distincion no es, simplemente, el de impedir a los
Ayuntamientos inmiscuirse en cuestiones politicas sino que, manteniéndose esta posibilidad,
se afirma el ambito de lo administrativo, como el propio del gobierno del pueblo. Este nuevo
sentido que adquiere el binomio del gobierno local, abre una importante brecha en la
monolitica estructura del alcalde moderado. Se inicia la paulatina escision de las dos facetas
constitutivas de la alcaldia: la politica, como delegado del Gobierno y la administrativa, como
presidente del Ayuntamiento y jefe de la administracion municipal. Mientras que en un
principio lo constitutivo del alcalde, y lo que le dio vida independiente del Ayuntamiento,
fueron las atribuciones de caracter politico a partir de esta ley, se considera especifico y
esencial, en esta autoridad, su faceta administrativa: la presidencia del Ayuntamiento y la
jefatura de la Administracién municipal.*® La razon de esta distincion entre lo politico y lo
administrativo se hace, en opinioén de algin autor, en aras a la descentralizacion.

En lo relativo a su faceta como delegado del Gobierno, se ha mantenido por la
doctrina que, si para las leyes moderadas el alcalde era el delegado del Gobierno, la ley
progresista entiende que el delegado del Gobierno era el alcalde. Esta frase no es ni un juego
de palabras ni una tautologia, quiere expresar que en el primer caso, la delegacion gubernativa
constituye la base de la concepcion del alcalde; mientras que en el segundo, estructurado el
alcalde en base a principios distintos, la ley le confiere la delegacion de unas funciones cuyo
ejercicio no realiza como d6rgano municipal, sino para cubrir la necesidad de hacer llegar a
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todos los rincones la voluntad general. No supieron o no quisieron los progresistas espafioles,
en este momento, liberar al alcalde del ejercicio de las funciones delegadas, que muy bien
podian haberse atribuido a la Corporacion, con todas las garantias y controles necesarios,
dejando en la alcaldia exclusivamente la funcion ejecutiva. Ello probablemente, habria
supuesto que nuestro régimen municipal hubiera contribuido poderosamente a despolitizar la
figura del alcalde, dandole una configuracion mas objetiva y politicamente neutral. Hubiera
conseguido, ademds, un mayor desarrollo y madurez, en lugar de encontrarse continuamente
en una situacion de interinidad, cambiante segun las preferencias de cada uno de los grupos en
el poder en un determinado momento.’®

Otro modelo de alcalde es el surgido de la Revolucion de 1868. El alcalde que
delimitan las leyes municipal y electoral de 1870 quiere ser expresion de los ideales
conquistados en dicha revolucion. De esta forma, el dato definidor de dichas normas esta
representado por el establecimiento del sufragio universal masculino para la eleccion de los
Ayuntamientos, pero con el importante contrapeso de la Asamblea de vocales asociados que
sigue representado los intereses de los contribuyentes. El criterio electivo se hace extensible al
alcalde, si bien a través, por primera vez, de una eleccion indirecta (eleccion por la
Corporacion de entre sus miembros) y ademas, se le sigue garantizando su persistencia en el
cargo del que sélo puede ser removido por via judicial. La Ley de 1870 aunque tedricamente
tratdo de plasmar los ideales de la Revolucién Septembrina, en realidad, y como ocurriera
también en la Ley de 1856, en esta ocasidén se conforma un texto legal que guarda cierta
equidistancia entre las dos tendencias mas diferenciadas del Congreso: la conservadora,
sustentada por la Union Liberal, y la mas extremista, que propugnan las tendencias
democratas y republicanas. Este eclecticismo serd también reconocido desde la Comision
redactora del texto. Su causa inicial hay que encontrarla en las transacciones habidas entre las
fuerzas politicas en el proceso de elaboracion de la Constitucion de 1869. Dentro de este
contexto, al Ayuntamiento se le sigue considerando una corporaciéon econdmico-
administrativa. Dicho 6rgano se compone de concejales de tres categorias: alcaldes, tenientes
de alcaldes y regidores. Se suprimi6 la dependencia administrativa de los alcaldes respecto de
los gobernadores Civiles.”' El alcalde no es mas que un concejal al que el Ayuntamiento le
confiere su presidencia.

El alcalde de la Restauracion es el que surge de la reforma introducida en la anterior
Ley Municipal de 1870 por la Ley de 1876, de acuerdo con la Constitucion del mismo afio y
que da lugar a la Ley refundida de 1877. Supuso para la administracién local un claro
retroceso de signo reaccionario y centralizador, por mas que se presente como una solucion
transacional y conciliadora, de orientacion liberal-conservadora.””

Algtn autor ha mantenido que esta ley no ha aportado nada al proceso evolutivo de
la alcaldia por su sentido de mera modificacion, en aspectos muy concretos. Pero esta reforma
tiene una intencionalidad politica muy precisa en dos cuestiones: supresion del sufragio
universal (con la consiguiente reduccion del nimero de miembros de la Asamblea de Vocales
asociados, como 6rgano ya innecesario) y control gubernamental de los Ayuntamientos a
través de sus alcaldes, designados de nuevo por el sistema de las dos confianzas, suponiendo
la ley, en rigor, una vuelta a la moderada de 1845.°%
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Se volvié al modelo de municipio centralizado en donde el alcalde quedaba
constituido como el representante del Gobierno en la Corporaciéon Municipal, por conducto
del gobernador. Los alcaldes seran los representantes del Gobierno en el término municipal,
bajo la direccion del gobernador de la provincia.® La figura del alcalde recobré otra vez su
caracter de representante del Poder Central, por conducto del gobernador, y representante del
municipio al estilo de las leyes moderadas.”” El alcalde es, a la vez, representante del Poder
Central y supremo cargo ejecutivo del municipio. Esta duplicidad del caracter del alcalde
responde al doble aspecto del municipio como parte de un todo superior y como todo que es
en si mismo. El primer aspecto hace referencia a la necesidad de que exista un representante
del Poder Central en cada municipio garante de los intereses generales. Ante esta situacion,
hubiera sido necesario que en el municipio hubiese dos representaciones distintas, una del
Estado, y otra del pueblo, designadas respectivamente por el Gobierno y por el Ayuntamiento;
0 que se reuniesen las dos en una sola persona que mereciese la confianza de las dos entidades
que representa, por lo que habria que autorizar al Gobierno para designar de entre los
concejales, al que creyese oportuno. El designado gozaria asi de la confianza del pueblo, que
lo eligio6 como concejal, y del Gobierno, que lo nombro delegado. El segundo aspecto
comprende el caridcter del alcalde como presidente del Ayuntamiento y soélo de la
Administracion municipal y surge a consecuencia de la necesidad de que se gestionen los
intereses peculiares de los pueblos. La unién organica del presidente del Ayuntamiento y del
jefe de la administracion municipal indica que en los municipios no se realiza el principio
politico de la division de poderes.

Finalmente, conviene destacar que la larga vigencia de esta norma responde mas que
a un deseo de mantener este modelo, a la dificultad de conseguir su sustitucion. Mas de veinte
proyectos de reforma son suficientemente expresivos del clima absolutamente favorable a su
derogacion.

En el modelo de alcalde del Estatuto Municipal, lo que llama la atencién es que en el
seno de un sistema politico netamente centralizador se inaugure un sistema de administracion
local caracterizada por el reconocimiento de la heterogeneidad y la autonomia municipal vy,
como consecuencia de esta ultima, por la atribuciéon a las municipalidades de un ambito
competencial tan amplio como exija la satisfaccion de sus intereses peculiares. Pieza clave de
la organizacion asi concebida es el alcalde. La organizacion municipal tiene por base en el
Estatuto el “Ayuntamiento con su alcalde presidente”.”*® Si hasta aqui el municipio estuvo
regido por un 6rgano monocratico: el alcalde, y un tnico 6rgano colegiado: el Ayuntamiento,
integrado por el alcalde, tenientes de alcalde y demds concejales,””’ el principio de eficacia
lleva a este texto a romper dicho binomio, estableciéndose un o6rgano plural intermedio,
denominado Comisiéon municipal permanente, constituida por el alcalde y los tenientes de
alcalde.”® Al propio tiempo, desaparece la Junta municipal que habia creado la Ley de 1870.
El alcalde, desde un principio, se concibe en un sentido dinamico, de forma que el caracter de
jefe de la administracion municipal engloba y polariza todas sus demés facetas como érgano
municipal. Tiene la importante funcién de dirigir la administracion municipal, de la que la
presidencia del Ayuntamiento, no es mas que un aspecto.’”’
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El Estatuto, en base a la concepcion empresarial del municipio, constituye una figura
de alcalde directamente al servicio de fines de eficacia, dejando de lado toda preocupacion por
integrar sus funciones dentro del mecanismo de la representacion.”'® Se crea un sistema
organico al servicio de unos fines de eficacia, a la vez que como un requisito mas para su
logro, se exige la representatividad. Esta funcion directora de la administracién municipal
matiza y colorea el contenido de la institucion: la doble funcién de representar al Gobierno y
dirigir la administracion municipal, incumbiéndole en este aspecto la presidencia del
Ayuntamiento, que viene establecida textualmente.”'' El caracter del municipio como negocio
es lo que marca la fisonomia del alcalde e incoa el nucleo de su problematica. Se potencia, por
ello, el caracter del alcalde como administrador del municipio, llegando esta norma mas lejos
que nunca. Hasta ahora, desde la perspectiva local, la jefatura de la administracion municipal
estaba intimamente ligada a la presidencia del Ayuntamiento, hasta el punto de poder decirse
que una y otra no eran mas que dos aspectos de una misma realidad, no obstante, ostentar el
alcalde atribuciones administrativas propias, al margen del Ayuntamiento. La preocupacion
por la eficacia de la gestion municipal da lugar a una distinta articulacion de estos dos
elementos en el alcalde. El alcalde realiza la funcion de dirigir la administracion municipal,
incumbiéndole por ello la presidencia del Ayuntamiento y de la Comisién permanente y
ejecutar sus acuerdos.’'?

Este modelo de alcaldia esta determinado basicamente por las notas de eficacia e
independencia en su gestion. Sus facultades gestoras se incrementan con algunas de nuevo
cufio, como la de poder contemplar cuestiones de competencia. Por otra parte, no puede
dejarse de lado que se garantiza su independencia mediante su origen electoral y con la
supresion de destituciones y suspensiones gubernativas, en lo que a sus competencias propias
se refiere. El control politico de su gestion pasa a ser ejercido por la propia Corporacién y por
el electorado, a los que queda atribuida la facultad de destituir al alcalde. El Ejecutivo se
reserva la posibilidad de suspenderle en el ejercicio de sus competencias delegadas a través de
la exonegici()n, lo que reafirma la separacion entre una y otra parcela de las atribuciones de la
alcaldia.

Ademas de todo lo anterior, es necesario aludir aqui a la figura del alcalde-gerente,
aunque su trascendencia practica ha sido totalmente inoperante. Aparece por primera vez en el
Estatuto. Se introduce este régimen a través del sistema de cartas municipales. El gerente,
nombrado libremente por el Ayuntamiento, asume los plenos poderes municipales para la
gestion de los servicios de interés comunal. Paralelamente, la Corporacidn tendria un alcalde-
presidente sélo a los efectos de presidir las sesiones municipales.’'* Es curioso destacar que el
alcalde-gerente no necesitaba reunir la condicion de concejal, ni siquiera la vecindad en el
municipio. Con ello quedan desgajadas del alcalde las funciones propias de la jefatura de la
administracion municipal. Nada dice el Estatuto respecto del destino de la delegacion
gubernativa en estos casos. Se trata de una omisidon, que sin afectar al concepto de alcalde,
hubiera provocado probablemente problemas de caracter politico, pero ésto no se llevd a la
practica. La creacion de esta figura responde a la preocupacion por la eficacia en la gestion
municipal. Por ello, el gerente es nombrado directamente por el Ayuntamiento, en ocasiones
en régimen de contrato, es retribuido y, consiguientemente, profesional. Responde,
logicamente, de su gestion ante el Ayuntamiento, por lo que de ningiin modo supone negacion
del principio de representatividad que debe informar la vida local. En definitiva, lo que se
hace es separar representacion de gestion, dejando cada uno de estos conjuntos o facetas de su

31 MORILLO-VELARDE PEREZ, “El alcalde”, 136.
SIUE M. 8 marzo 1924, art. 93.
*12 MORILLO-VELARDE PEREZ, “El alcalde”, 89-90.
>3 GUIRADO CID, “Aproximacion”, 891-892.
14 E M. 8 marzo 1924, art. 142.
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cargo a las propias reglas de funcionamiento, de acuerdo con su naturaleza. El Estatuto, al
regular el alcalde-gerente, lo inico que hace es trazar unos rasgos minimos, dejando a la
posible carta municipal, la tarea de elaborar el acabado de sus perfiles.’"” Doctrinalmente, se
ha mantenido que se trata de una importante figura que el derecho local espafiol no ha sabido,
o no ha querido aprovechar en las multiples posibilidades que entrafiaba.’'®

Para finalizar, hay que hacer referencia al modelo de alcalde republicano de 1935
que esta muy proximo al del Estatuto, como lo esta la administracion local en su conjunto. La
normativa de la Segunda Republica no significé ninguna aportacion al desarrollo del concepto
de alcalde. Las bases ideoldgicas utilizadas son las mismas que la del ultimo texto legal
citado: el municipalismo y la configuracion del alcalde en su aspecto funcional. Ahora bien, la
impresion que ofrece la lectura del concepto utilizado en el Estatuto Municipal, es la de una
definicion muy elaborada y pensada, mientras que en esta ley, es como si el tema ya no
interesase tanto y el legislador se hubiese visto obligado a promulgar una ley municipal con el
unico fin de cubrir el expediente obligado en todo régimen. Parece que en lo relativo al
alcalde se le ha agotado la imaginacién y que las innovaciones que hace son fruto,
tnicamente, de un deseo de distinguirse de sus predecesores.’’’” Destacan dos hechos: por un
lado, se potencia el origen democratico del alcalde ya que se elige prioritariamente por el
electorado entre el propio cuerpo electoral y, subsidiariamente, por la Corporacion entre sus
miembros y por otro, se reafirma su condicion de organo local, ya que no es necesariamente
delegado del Gobierno, criterio cuyo Unico antecedente esta en la Ley de 1845.°" Contintia
manteniéndose el triple caracter del alcalde,’' pues es, al mismo tiempo, jefe de la
administracion municipal, presidente del Ayuntamiento y de la Comision permanente y
delegado del Gobierno en el término municipal.”*® En esta misma linea algun autor ha
manifestado que esta triple configuracion del alcalde se establece sin afan de predominio de
ninguna de ellas.”!

5.3. COMPETENCIAS DEL ALCALDE.

La configuracién de una instituciéon no estd completa si no se conoce su ambito
competencial, pero lo verdaderamente importante no es la amplitud de las atribuciones
conferidas, sino la libertad con las que éstas se ejercen. El legislador tiene la posibilidad de
modular la intervencion del Estado en los Ayuntamientos a través del control en el ejercicio
de las competencias que se atribuyen a la alcaldia. Como medida de control, el disefio del
marco de actuacion es un instrumento mucho mas potente que la propia configuracion de la
institucion. Es mas, no puede plantearse, en modo alguno, su caracter globalmente, sin tener
en cuenta este aspecto que es, sin duda alguna, trascendental. La importancia del ejercicio,
libre o subordinado, de las competencias de la alcaldia viene condicionado, en gran medida,
por el papel que juega el alcalde en el funcionamiento del Ayuntamiento, rol que viene
determinado, tanto por el volumen de sus atribuciones, como por la independencia de que
goce en su ejercicio. Para conocer esta situacion se han clasificado las competencias del
alcalde en cuatro grupos:*** competencias politico-administrativas, judiciales, electorales y

1> MORILLO-VELARDE PEREZ, “El alcalde”, 172-173.

31 ROCA ROCA, “La electividad”, 269.

' MORILLO-VELARDE PEREZ, “El alcalde”, 90.

*1® GUIRADO CID, “Aproximacion”, 892.

191, 31 octubre 1935, art. 72.

2 GASCON MARIN, “Tratado”, 134. En esta misma linea, se manifiestan también, MONTANOS FERRIN, y

SANCHEZ-ARCILLA BERNAL, “Historia®, 382 y SANCHEZ-ARCILLA BERNAL, y MONTANOS

FERRIN (colab.), “Historia”, 382.

2l MORILLO-VELARDE PEREZ, “El alcalde”, 91.

>22 Se ha optado por esta clasificacion por considerarla mas operativa para los fines que se plantean. No obstante,
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militares; posteriormente, se ird viendo su evolucion en las distintas normas, y en los distintos
momentos.

5.3.1. COMPETENCIAS POLITICO-ADMINISTRATIVAS.

Constituyen el ntcleo de las competencias de la alcaldia. Este grupo puede dividirse
a su vez en tres bloques: competencias que ostenta el alcalde como presidente del
Ayuntamiento; como jefe de la administracion municipal y como delegado del Gobierno. Lo
importante y lo que conviene poner de manifiesto es el caracter, mas o menos autdnomo, con
el que estas competencias son desarrolladas en cada ley y la libertad con que dichas
atribuciones son llevadas a la practica por cada alcalde.

En la Constitucion de Cadiz, no aparecen desarrolladas estas competencias, a
diferencia de lo que ocurrié con las judiciales. Se tiende a la concentracion de la autoridad en
los jefes de las provincias, e inmediatamente detras de éstos, a los alcaldes secundados por los
Ayuntamientos.’”” Estas competencias, como ya se ha dicho, representan el nicleo
fundamental de las atribuciones del alcalde. En el propio texto constitucional, se distingue

entre “gobierno interior de los pueblos » 324 que se asigna a los Ayuntamientos, bajo la

inspeccién de la Diputaciéon Provincial, y “gobierno politico de las provincias”,’> que se
atribuye al jefe politico superior. A su vez, los Ayuntamientos estan compuestos de alcalde o
alcaldes, regidores y procurador o procuradores sindicos,’*® respectivamente. En la medida,
pues, que el alcalde forma parte del Ayuntamiento, participa de las competencias municipales
correspondientes al gobierno interior; y en razdn de su caracter de agente del Poder Central en
el municipio, asume las correspondientes al gobierno politico. Las dos tnicas facultades que
la Constitucién confiere individualizadamente al alcalde, ademas de las electorales, son: la de
presidir el Ayuntamiento®>’ y la de proveer a la seguridad de las personas y bienes de los
vecinos y a la conservacion del orden publico.””® Ambas deben ser referidas a su caracter de
agente del Poder Ejecutivo. La primera se le asigna en defecto del jefe politico, que es a quien
corresponde esa facultad en primer lugar, y la segunda es tipica del gobierno politico.’” Se
establece claramente el lazo de subordinacion bajo el que estas competencias deben ejercerse
“bajo la inspeccion de la Diputacion Provincial”,*® queda de esta forma limitada la

actuacion independiente del alcalde en este &mbito.

La Instruccion de 1823, fiel a la Constitucion gaditana, mantiene los conceptos de
gobierno interior y gobierno politico como ejes del régimen municipal, pero haciéndolo con
mayor precision. Las competencias del Ayuntamiento van a seguir siendo las que
corresponden al gobierno interior o gobierno econdmico, mientras que a los alcaldes se les
atribuye el gobierno politico de los pueblos.’®' Lo maés destacable es que se configura al
alcalde como una auténtica autoridad gubernativa. Es, ante todo, responsable del orden

es necesario sefialar que es una mas de las que se vienen manejando por la doctrina.
523 CASTRO, “La Revoluciéon”, 84.
24 C. 19 marzo 1812, art. 309.
2 ibidem, art. 334.
%2 ibidem, art. 309.
7 ibidem, art. 309.
> ibidem, art. 321.2.
32 Esta ultima determinacion se deduce, a sensu contrario, del texto constitucional, ya que se encuentra en un
precepto dedicado a las atribuciones del Ayuntamiento y se establece expresamente que serd competencia de
dicha Corporacion “auxiliar al alcalde en todo lo que pertenezca a la seguridad de personas y bienes y a la
conservacion del orden publico”.
3% C. 19 marzo 1812, art. 323.
S1L. 3 febrero 1823, art. 183.
207



publico, de la funcion de policia entendida en su sentido mas estricto. El alcalde es agente
gubernativo en materia de orden publico.’*?

Se le otorga la presidencia del Ayuntamiento, pero ya no por la via de la sustitucion
del jefe politico, sino por derecho propio, con lo que se introduce una importante desviacion
respecto del Codigo de Cadiz. El alcalde y, si hubiera mas de uno, el primer nombrado,
preside el Ayuntamiento. El jefe politico superior, sin embargo, sigue presidiendo sin voto el
Ayuntamiento de la capital de la provincia, y el subalterno, donde lo haya, el Ayuntamiento
de la cabeza de partido o pueblo donde tenga su residencia. También, cuando se hallaren por
alguna razon, en algin pueblo de sus respectivas jurisdicciones, podran presidir el
Ayuntamiento, siempre que lo estimen conveniente.>> Que esta presidencia no es preceptiva
se deduce del articulo 56, que so6lo la hace necesaria para dirimir empates. Al igual que los
demas alcaldes, tiene voto en el Ayuntamiento, correspondiéndole, desde la presidencia del
mismo: dirigir las deliberaciones y mantener el orden y el decoro de las sesiones; convocar las
sesiones extraordinarias®* asi como dirimir los empates con el voto de calidad.”™® Le
corresponden ademas, otras competencias formales como son la obligacion de poner la media
firma en los acuerdos de aquél, junto con la de los demads capitulares, y la de firmar junto con
el secretario la correspondencia de tramite que se dirija al jefe politico y a la Diputacion
Provincial. >

El caracter de agente gubernativo que esta ley atribuye al alcalde se extrema de tal
forma que se llega a una ambivalencia alcalde-miembro del Ayuntamiento; alcalde-6rgano
independiente del Ayuntamiento, de dificil comprension. Bajo esta segunda estimacion el
binomio alcalde-Ayuntamiento se va a resolver en una relacion de mutuo auxilio y
colaboracion. En este sentido, las disposiciones que acuerden los Ayuntamientos en materias
de seguridad y comodidad se ejecutaran “por los alcaldes cuando sea necesaria su
autoridad;.”®’ igualmente, para la efectividad de las multas que imponga el concejo y en la
cobranza de contribuciones.”*® Con carécter general, “prestaran los alcaldes su autoridad y
fuerza coactiva, en lo que sea necesario para ejecutar todas las providencias y acuerdos de
los Ayuntamientos”.>*° A partir de tales prescripciones, hay que llegar a la conclusion de que
el alcalde no aparece necesariamente como 6rgano ejecutivo municipal. La justificacion de
esta situacion se encuentra en el hecho de que en la mente de los constituyentes de Cadiz,
Ayuntamientos y alcaldes se insertan por igual en el Poder Ejecutivo.”*” Por su parte, también
los Ayuntamientos, tanto corporativa como individualmente sus distintos miembros, deben
auxiliar a los alcaldes en ciertas cuestiones establecidas legalmente.”*' Contaran también los
alcaldes con el auxilio de los Ayuntamientos en la vigilancia de pesas y medidas y con el
consejo no vinculante de éstos para acordar medidas de caracter general, quedando, en este
caso, responsables los alcaldes de las providencias que adopten.’* Ademas, tendran los
auxilios del Ayuntamiento que estimen convenientes “en todo lo que pertenezca a la

> GUIRADO CID, “El alcalde”, 38-39.

333 1,. 3 febrero 1823, art. 251.

4 ibidem, arts. 51 y 54. La facultad del alcalde de convocar sesiones extraordinarias en las capitales de
provincia se constrifie al alcalde primero, poniéndolo, ademas, en conocimiento del jefe politico.

>3 ibidem, art. 56. El voto de calidad del alcalde sélo tiene lugar después de tres sucesivas votaciones, en tres
sesiones consecutivas.

> ibidem, art. 67.

7 ibidem, art. 2.

38 ibidem, arts. 80,216y 217.

> ibidem, art. 219.

% GUIRADO CID, “El alcalde”, 42.

1L, 3 febrero 1823, art. 26.

2 ibidem, arts. 190, 187 y 191.
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seguridad de personas y bienes de los vecinos, y a la conservacion del orden piiblico”.>*

Finalmente, hay que reiterar que se asigna exclusivamente a los alcaldes el gobierno politico.
Se establece que: “el gobierno politico de los pueblos estard a cargo del alcalde o alcaldes
de ellos, bajo la inspeccion del jefe politico superior de la provincia”.544 En este sentido, no
puede dejar de sefialarse lo establecido en otro articulo de esta ley en la que se sefiala que “los
alcaldes obedeceran y ejecutaran las ordenes que les comunique el jefe politico de la
provincia y seguirdn con él la correspondencia periodica que les prevenga, dandole todas las

noticias y avisos que pida”.>* La dependencia jerarquica queda totalmente garantizada.

En el Real Decreto de 1835, dentro de las competencias politico-administrativas del
alcalde, extensibles también al corregidor, se pueden delimitar un grupo de facultades
propiamente gubernativas. Estas son las que, en un momento posterior, y con determinados
trasvases, vendran a configurarse definitivamente como atribuciones delegadas del Poder
Central. Junto a ellas, las de caracter local, derivadas de la condicion del alcalde como
presidente de la Corporacion Municipal, desde donde se va a configurar, a partir de este
Decreto, otra de sus facetas fundamentales: su caracter de jefe de la administracion municipal.
Es necesario destacar, que la generalidad de las competencias del alcalde se recogen en el
articulo 36, que sefala que los corregidores, cuando sean nombrados, y los alcaldes, en caso
contrario, son las autoridades encargadas por el Rey, bajo la dependencia del jefe politico, del
ejercicio de una serie de atribuciones que se detallan a renglon seguido. La situacion de
subordinacidon queda asi claramente establecida, circunstancia que no resulta sorprendente en
una norma de estas caracteristicas.

En la Ley de 1840, las competencias del alcalde se recogen en el Titulo VIII
denominado “De las atribuciones de los alcaldes™ (arts. 69 a 75), separadas totalmente de las
competencias del Ayuntamiento que se recogen en el Titulo anterior.’*® El alcalde se
configura en esta ley como organo netamente local. Es prioritariamente el administrador del
pueblo. Esta denominacidon es coherente con el propdsito de administrativacion de la vida
local, que se inicia ya en el Real Decreto de 1835. El Ayuntamiento es puramente una
organizacion administrativa y en el alcalde se destaca también esta naturaleza. Es posible ya
hablar, con toda propiedad, del triple caracter del alcalde que habia quedado esbozado en el
Real Decreto de 1835: presidente del Ayuntamiento, jefe de la administracion municipal y
delegado del Gobierno.

El Real Decreto de 1843 reproduce practicamente en los mismos términos que la Ley
de 1840, con la salvedad de que se incluyen entre las competencias del alcalde como
administrador del pueblo, la de presidir las subastas y remates publicos de ventas y
arrendamientos de bienes propios, arbitrios y derechos del comtn, con asistencia de un
regidor y de un sindico.’*’ Dicha competencia en 1840 aparecia atribuida a los sindicos.”*

Respecto de la Ley de 1845, hay que sefialar que algun autor ha considerado, en esta
materia, al alcalde como un drgano bifronte que se encuentra para el ejercicio de las
competencias que tiene atribuidas como delegado del Gobierno, bajo la autoridad inmediata
del jefe politico, y bajo la vigilancia de la administracion superior, como administrador del
pueblo.”® El Decreto de 1835 fijaba las actuaciones que debian ser remitidas a la aprobacion

3 L. 3 febrero 1823, art. 192.
> ibidem, art. 183.
> ibidem, art. 211.
61, 14 julio 1840, Titulo VII, denominado “De las atribuciones de los Ayuntamientos” (arts. 61 a 68).
7 R.D. 30 diciembre 1843, art. 69.5.
> 1. 14 julio 1840, art. 78.3.
9 TUSELL GOMEZ, y CHACON ORTIZ (colab.), “La reforma™, 261.
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del gobernador civil, circunstancia que no fue suprimida por esta ley, ya que las facultades del
alcalde como administrador del pueblo deben desarrollarse, “bajo la vigilancia de la
administracion superior”.>™ Se trata de una relacién muy generosa de atribuciones que
implican colocar al alcalde en una situacion de preeminencia en relacion con el
Ayuntamiento, que pasa a ser una especie de consejo consultivo de aquel, practicamente
desprovisto de facultades decisorias.”"

La Ley de 1856 regula en Capitulos distintos, e incluso en Titulos distintos, las
atribuciones del alcalde, segun se trate de sus funciones administrativas,” o relativas al
gobierno politico de los pueblos.”™ Las competencias del alcalde en esta ley son
practicamente las previstas en la legislacion moderada, a pesar de su caracter plenamente
electivo. El dogma de la separacion de poderes alcanza su maxima virtualidad. Los
progresistas no rompieron los esquemas que trazaron sus padres en 1812. No supieron, o no
quisieron, liberar al alcalde del ejercicio de las funciones delegadas, que muy bien podrian
haberse atribuido a la Corporacion con todos los controles y garantias necesarias, dejando a
aquel 6rgano la funcion estrictamente ejecutiva. Ello hubiera dado al régimen local actual, una
fisonomia mucho mas eficiente y agil, a la vez, que habria contribuido poderosamente a
despolitizar la figura del alcalde. La obligada referencia de esta ley a los criterios liberales,
hace que se retomen los viejos conceptos de gobierno interior asignado a los Ayuntamientos y
gobierno politico atribuido a los alcaldes, prioritariamente al primero de ellos, y a los
delegados del Gobierno. Sin embargo, sobre este esquema se superpone la misma estructura
de la alcaldia que aparece en las normas precedentes. La ley, bajo la denominacién de
“funciones administrativas”, engloba, en primer término, las atribuidas al alcalde en su
condicién de presidente del Ayuntamiento y jefe de la administracion municipal, regulando
separadamente las que le corresponden al alcalde como delegado del Gobierno. Con ello, se
pretende destacar el caracter del alcalde, miembro substancial del Ayuntamiento, uno de los
postulados basicos del sistema progresista.

El alcalde se consolida clara y definitivamente como 6rgano municipal en la Ley de
1870. Se separan tajantemente sus funciones administrativas y politicas,” 4 pero consagra su
doble condicion de jefe de la administracion municipal y representante del Gobierno.”> Igual
que sucedia en la Ley de 1856, las atribuciones propias del alcalde se recogen separadamente
de aquellas otras que recibe del Gobierno por delegacion. El primer grupo de éstas se recogen
en el Titulo IIT “De la administracion municipal”, Capitulo IV denominado “De las funciones
administrativas de los alcaldes, tenientes, sindicos, regidores y alcaldes de barrio” (arts. 107 a
114) y las otras, en un Capitulo unico (arts. 191 a 195) del Titulo VI, titulado “Gobierno
politico de los distritos municipales”. La doctrina ha puesto de manifiesto que en esta norma
la figura del alcalde ha perdido gran parte de su sustantividad respecto de leyes anteriores;
apenas se le asignan competencias propias, al margen de las que le corresponden al
Ayuntamiento. De todos modos, no deja de ser el elemento central de la Corporacion
Municipal. >

3301, 8 enero 1845, art. 73.
> MIR I BAGO, “El sistema”, 87.
>2 L. 5 julio 1856, Titulo Tercero, “De la administracion municipal”, Capitulo III, “De las funciones
administrativas de los alcaldes constitucionales y de barrio”, arts. 152 a 164.
>3 ibidem, Titulo Quinto, Capitulo Unico, “Del gobierno politico de los distritos municipales”, arts. 264 a 270.
>* MONTANOS FERRIN, y SANCHEZ-ARCILLA BERNAL, “Historia”, 378 y SANCHEZ-ARCILLA
BERNAL, y MONTANOS FERRIN (colab.), “Historia”, 378.
3 MIR I BAGO, “El sistema”, 120.
D, ibidem, 120.
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En la Ley de 1877, s6lo se modifican las competencias administradoras del alcalde
manteniendo la legalidad anterior en las presidenciales y en las delegadas del Poder Central,
aunque las modificaciones no tuvieron una excesiva trascendencia. En esta ley, fiel a la
tradicion legislativa moderada en este punto, la condicién de alcalde como representante del
Gobierno, sirve de pretexto para justificar una significativa intervencion en su nombramiento,
hasta el punto de que sus atribuciones, en orden a la ejecucion de los acuerdos municipales,
tienen mucho de tutelas internas ejercidas por un agente del Estado. En este sentido, se
establece que el alcalde, en su condicidon de representante del Gobierno desempefiara todas las
atribuciones que las leyes le encomienden, obrando bajo la direccion del gobernador, asi
como en lo relativo a la publicacion y ejecucion de las disposiciones generales del Gobierno,
gobernador y Diputacion, tanto en lo tocante al orden publico, como a las demas funciones
que en tal concepto se le atribuyen.™’

La alcaldia, en el Estatuto de Calvo Sotelo, constituye una de las instituciones donde
se refleja con mayor intensidad el principio de eficacia en la gestion municipal que inspira
este Codigo. La doble faceta del alcalde: magistrado local y delegado del Gobierno, aparece
claramente deslindada en este texto, reforzdndose la vocaciéon municipalista del alcalde y el
cardcter afiadido de las competencias gubernativas de la alcaldia.”® La presidencia de la
Comision municipal permanente, supone por otra parte, la extension respecto de la misma, de
las facultades presidencialistas y ejecutivas del alcalde. Al regular las competencias del
alcalde, el Estatuto sigue miméticamente la legislacion anterior, si bien, como es habitual en
esta norma, desarrolla esos preceptos con mayor detalle.”®® El alcalde sigue manteniendo la
doble condicion, por un lado, la de presidente del Ayuntamiento y jefe de la administracion
municipal y por otro, la de delegado del Gobierno. Pero, con esta norma, presidencia del
Ayuntamiento y jefatura de la administracién municipal aparecen como dos conceptos
yuxtapuestos, que en realidad constituyen el anverso y el reverso de una misma realidad: la
administracion municipal integrada por diversos organos, en cuya cima estan el alcalde y el
Ayuntamiento relacionados a través de la presidencia, y cada uno del 6rgano supremo en sus
respectivos ordenes competenciales. De ahi que se trate la jefatura y la presidencia
amalgamadamente y sin diferenciar.’® De la lectura del propio Estatuto, se infiere que el
alcalde tiene la funcion de dirigir al Ayuntamiento, del que la presidencia no es mas que un
aspecto.’®! La dificultad que entrafia establecer, con rigor conceptual, la linea divisoria entre
dichas facultades presidencialistas en sentido amplio, y las administradoras la elude el
Estatuto, enumerandolas conjuntamente.’®

Novedad también del Estatuto, si exceptuamos los precedentes de la Instruccion de
1823,°% son las facultades de excepcion que se conceden a los alcaldes en caso de gravedad
extraordinaria, trastorno grande de orden publico, guerra, inundacion o cualquier otro
accidente de andloga significacion. En tales supuestos, podra adoptar personalmente y bajo su
mas estrecha responsabilidad, las medidas que juzgue inaplazables. Esta cualidad de las
decisiones y la obligatoriedad de convocatoria urgente de la Comisién municipal permanente
o del Pleno, que impone esta norma, segun la gravedad del caso.’ 64 denotan que, superada la
perentoriedad del momento, la competencia de este tipo de decisiones debe ser compartida.”®

37TL. 2 octubre 1877, art. 199.1.
% GUIRADO CID, “El alcalde”, 192-193.
% MIR 1 BAGO, “El sistema”, 165.
3% MORILLO-VELARDE PEREZ, “El alcalde”, 137.
YD, ibidem, 136.
2 E M. 8 marzo 1924, arts. 192, 193 y 194.
63 L. 3 febrero 1823, art. 199.
64 E.M. 8 marzo 1924, art. 193.
3 GUIRADO CID, “El alcalde”, 194.
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Se establece también que los gobernadores civiles podran conferir mandato expreso
para el cumplimiento de alguna funcién delegada a los jueces municipales, siempre que el
alcalde se haya negado a cumplir sus ordenes; debe tratarse de un mandato completamente
ajeno a las atribuciones de exclusiva y privativa competencia municipal y la delegacion debe
circunscribirse al deber omitido de que se trate, sin que de ninguna manera pueda inmiscuirse
el juez municipal en la gestion del Ayuntamiento.’*® Regula esta norma otros dos supuestos de
pérdida temporal de las facultades delegadas del alcalde: la exoneracion y la denominada
inhabilitacion por responsabilidades economicas.

Surge la exoneracion de la idea del municipio como entidad natural y, por tanto,
respetuosa con la vida municipal, y con la autonomia; por ello, el Estado se ve imposibilitado
para intervenir: tanto en el nombramiento, como en la separacion de las autoridades
municipales, deberd estar lo mas ausente posible. Sin embargo, en el gobierno del pueblo
confluyen, junto con los intereses estrictamente locales, otros, cuya trascendencia superior
motiva la intervencion del Estado, que se concreta, sobre todo, en las funciones del alcalde
como delegado del Gobierno en el pueblo. Pero lo definitivo para su configuracion no fueron
sus funciones gubernativas, sino el cardcter de jefe de la administracion municipal y
presidente del Ayuntamiento. Ello determina que el enfoque de puntos concretos de su
regulacion orgdnica, como es el caso de su modo de designacion, se hiciese desde esa
perspectiva. Esta situacion podria dar lugar a que accediese a la alcaldia alguien que pudiese
ser desafecto al Gobierno, hostil, o simplemente que no estuviese interesado en ejercer con la
debida diligencia las competencias que la delegacién comportaba, o bien pudiera ser
radicalmente inepto para ello. La unica solucion era la exoneracion de los alcaldes de las
funciones delegadas, sin que por ello perdieran dicha cualidad. Se separaban asi el &mbito
municipal del alcalde, que seguia siendo realizado por él, y el estatal, realizado por un
delegado nombrado “ad hoc”, hasta el cese del exonerado.*®’

Se ha calificado la exoneracion, por algun sector doctrinal, como una verdadera
suspension gubernativa, si bien, limitada a las facultades que ostentan los alcaldes como
delegados del Poder Central.’®® El que no se refiera més que a las atribuciones delegadas del
alcalde reafirma la actitud de respeto del Estatuto con la autonomia municipal. Esta
institucion se regula con cierta minuciosidad, lo cual denota indudablemente, la preocupacion
del legislador por objetivar y garantizar la correcta utilizacion de este delicado instrumento.”®
Las causas que motivan la adopcion de esta medida son las de culpa o ineptitud del alcalde en
el ejercicio de las mencionadas facultades delegadas, a cuya comprobacion se llegase por
quejas de particulares, informes oficiales, o desobediencia reiterada en el cumplimiento de
6rdenes superiores, en materia extrafia a la privativa competencia municipal.’”’ Pero, no es
¢ésta una facultad discrecional del Gobierno, sino reglada, que conlleva la comprobacion de los
motivos que la originaban, mediante la tramitacion de un expediente incoado al efecto. Se
resuelve por Real Orden acordada en Consejo de ministros, a propuesta del gobernador civil,
previa audiencia del interesado, estableciéndose, como requisito, la publicacion oficial de
dicha resolucién.””!

La exoneracion implica la designacion de persona distinta del alcalde, que con la
denominacién de delegado, ejercera las funciones relativas a la Administracion Central en el

3% GUIRADO CID, “El alcalde”, art. 196.
7 MORILLO-VELARDE PEREZ, “El alcalde”, 332.
%8 GUIRADO CID, “El alcalde”, 189.
>% Esta figura se recoge en el Capitulo III denominado “Exoneracién”, del Titulo VII, Libro I del Estatuto
Municipal, (arts. 276-278).
370 E M. 8 marzo 1924, art. 276.
S ibidem, art. 277.
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municipio. El nombramiento recaerd en una persona distinta del alcalde, generalmente un
concejal, que desempefiara entonces esta funcion con el nombre de concejal-delegado, lo que
evidencia el deseo del Estado de evitar injerencias externas al ambito local. Por ello, sélo
excepcionalmente podria ser designada otra persona que, en todo caso, debia ser vecino del
propio municipio o funcionario publico.’”* Aunque la exoneracion, en alguna medida, tiene
sus antecedentes en la posibilidad introducida en la Ley de 1870, de asignacion a los jueces de
paz del cumplimiento de determinadas funciones, que por otra parte, también se mantienen en
el Estatuto,’ 3 como se ha sefialado anteriormente, es evidente que el alcance de esta misma
férmula es mucho mas limitado.

La duraciéon de la exoneracion estarda determinada, en principio, por la Real Orden
por la que se acuerda esta medida. Se extingue también por la rehabilitacidon del interesado,
por la publicacion de la convocatoria de elecciones municipales, por la renovacion trienal del
Ayuntamiento o por quedar vacante la alcaldia, que pondria en funcionamiento los
mecanismos de sustitucion del alcalde.”™ El cese del delegado, al quedar sin efecto la
exoneracion, sera automatico, sin necesidad de declaracion especial.

El Estatuto resuelve las fricciones que se pueden plantear entre el alcalde y el
delegado gubernamental en dos puntos concretos: la referida al mando de la policia municipal
y la que ataiie a la resolucion de los desacuerdos entre ambas autoridades. La primera cuestion
se resuelve en el sentido de poner la citada fuerza publica a disposicion del delegado, sin
perjuicio de los servicios que a la misma puedan corresponder en la Administracion
municipal.”” Respecto de la segunda cuestion, se establecen algunas prescripciones concretas
de caracter preventivo: el delegado no podra extraer de la casa consistorial documentos sin
dejar recibo en regla, ni ocupar el despacho de la alcaldia. Se atribuye al gobernador
competencia para resolver los posibles conflictos que puedan plantearse, contra cuyas
decisiones cabe recurso de alzada al ministro de la Gobernacidn; y todavia, contra la decision
de éste, la Corporacion puede interponer el recurso de abuso de poder, que establece el
Estatuto.”’®

El segundo supuesto de suspension del alcalde en el ejercicio de sus funciones
previsto en el Estatuto, es el que resulta de la inhabilitacion en que queda incurso cuando le
alcancen responsabilidades, como consecuencia del examen y censura de cuentas efectuada
por el Ayuntamiento, una vez haya sido declarada esta responsabilidad por la propia
Corporacion o por el Tribunal contencioso-administrativo provincial, al resolver el
correspondiente recurso contra los acuerdos municipales, en materia de censura de cuentas.”’’

La Ley de 1935 distingue entre las atribuciones que les corresponden a los alcaldes
como presidentes de Ayuntamientos,”’® las que tienen a titulo de jefes de la administracion
municipal,”” y las derivadas de su condicién de delgados del Gobierno.’®” En los dos
primeros casos, se trata de atribuciones instrumentales que nada afiaden al ambito recién
descrito de competencia municipal. Por contra, como delegado del Gobierno se le atribuyen
diversas competencias relacionadas con el orden publico y la aplicacion del ordenamiento

72 E.M. 8 marzo 1924, art. 278.2.
373 ibidem, art. 196.
™ ibidem, art. 278.7 y 9.
375 ibidem, art. 278.
376 ibidem, art. 278.6.
37 ibidem, art. 581.
S L. 31 octubre 1935, art. 82.
7 ibidem, art. 83.
380 ibidem, art. 84.
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estatal. Son competencias que la doctrina ha calificado de precarias,”®' en cualquier momento
pueden ser asumidas, en todo o en parte, por el gobernador civil o por un delegado especial
suyo. Contrariamente al Estatuto, la Ley Municipal de la Republica enumera separadamente
las facultades presidencialistas y administradoras del alcalde. Por un lado, aquellas que se
refieren a la condicion de presidente del Ayuntamiento y de la Comision permanente;”™ por
otro, las relativas a su caracter de jefe de la administracion municipal;583 finalmente, las
relativas a su condicion de representante del Gobierno en el término municipal.”®*

De todo lo dicho, puede llegarse a la conclusion de que el ejercicio de las
competencias politico-administrativas, pese al caracter autobnomo de algunas normas, no se ha
llevado a la practica libremente, sin control estatal, hasta practicamente el Estatuto de 1924,
pero solo respecto de las competencias propias. El control gubernativo se mantiene en todas
las normas respecto de las competencias delegadas, circunstancia ldgica si se tiene en cuenta
de que en este supuesto el alcalde actua como un instrumento del Poder Ejecutivo en el
ejercicio de dichas competencias.

5.3.2. COMPETENCIAS JUDICIALES.

Es necesario destacar que estas competencias no constituyen el nucleo de las
atribuciones de la alcaldia; mas bien pueden considerarse como un anexo a las
verdaderamente importantes, que, como se ha dicho, son las politico-administrativas. Se
mantienen solo durante la primera mitad del siglo XIX, desapareciendo definitivamente en la
Ley Municipal de 1856. Estas atribuciones quedan excluidas de cualquier tipo de control por
parte del Ejecutivo, cuestion que se establece expresamente a nivel legal, quedando sometidas
a la vigilancia y control de 6rganos judiciales de mayor rango. Estas deben ser entendidas
como la posibilidad de actuar del alcalde en un &mbito determinado, pero sin intervencion en
el mismo de autoridad gubernativa alguna. No se aprovechan estas competencias como medio
para influir o intervenir en la actuacion municipal, sino que mas bien al contrario, quedan al
margen de cualquier control por su propio caracter. El alcalde parece que se encuentra aqui
llevando a cabo actuaciones que no le son propias; le son simplemente cedidas por otro Poder
del Estado y la evolucion legislativa vuelve las cosas a la situacion en que debian haberse
encontrado desde un principio: las competencias judiciales debian haberse residenciado en los
organos del Poder Judicial y asi debia haberse establecido ya en la Constitucion gaditana. No
obstante la atribucion artificial de estas competencias y su cardcter autdbnomo respecto del
Gobierno de su ejercicio, conviene aludir a ellas por constituir un aspecto sin el cual no puede
entenderse completamente la figura de la alcaldia.

La Constitucion de Cadiz introduce el principio de separacion de poderes. Sin
embargo, en el alcalde persisten excepcionalmente las facultades judiciales, junto a las
politico-administrativas. Este texto al sentar las bases del municipio moderno y separar las
funciones judiciales de las administrativas, cambidé el aspecto de esta institucion,
considerandola ya desde un punto de vista exclusiva y especialmente administrativo. Las
competencias judiciales del alcalde han sido objeto de multiples disquisiciones doctrinales. En
el articulo 275 de esta Constitucion, incluido en el Titulo V, dedicado a los “Tribunales y a la
Administracion de justicia en lo civil y en lo criminal”, y al margen por tanto del Titulo VI,
relativo al “Gobierno interior de las provincias y de los pueblos”, se dice expresamente que
“en todos los pueblos se establecerdn alcaldes, y las leyes determinardn la extension de sus

1 MIR I BAGO, “El sistema”, 181.
82 1. 31 octubre 1935, art. 82.
38 ibidem, art. 83.
8 ibidem, art. 84.
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facultades, asi en lo contencioso como en lo econdmico”.>® Con ello, los constituyentes
posibilitaron el ejercicio conjunto de las atribuciones judiciales y administrativas,’®® y se
propusieron con esta atribucion de competencias judiciales al alcalde, por un lado, facilitar el
acceso de todos los ciudadanos a la justicia y por otro, simplificar y acelerar los cauces de la
misma, tan complicados y lentos hasta entonces.”® En este sentido, hay que destacar que la
legislacion gaditana amplia, por via de Decreto,”® las facultades judiciales del alcalde y no
asi, las politico-administrativas. La Constituciéon se remite en esta cuestion a las leyes
ordinarias, pero, de manera indirecta, le atribuye el oficio de juez conciliador entre las partes,
en los supuestos de demandas por negocios civiles y por injurias; funciones que ejercera
conjuntamente con dos hombres buenos, nombrados por cada una de las partes.’® Se
configura como un requisito previo e indispensable a la iniciacion de cualquier pleito y su
finalidad fue la de tratar de atajar la inclinacidén excesiva y general a pleitear que habia en
aquel momento.

La figura del alcalde, segun algin autor, queda desjudicializada en Cadiz. Esta
afirmacion encuentra su apoyatura en el acta de la sesion de la Comision redactora del
Proyecto del dia 27 de septiembre de 1811, que recoge lo siguiente: “Se ha dado el oficio de
conciliador al alcalde porque no administra justicia 3% Otros autores, mantienen en este
sentido un criterio totalmente opuesto,™" insistiendo en el caracter judicial que se refleja en el
texto gaditano. Incluso, otro sector de la doctrina apuesta por una postura ecléctica,
considerando, que no puede aceptarse la tesis que ve en el alcalde doceaiiista un 6rgano
esencialmente judicial, ni la opinion opuesta, que mantiene que el alcalde de 1812 queda
desjudicializado. En este sentido, no puede dejarse de lado el hecho de que el principio de
divisién de poderes fuerza la evolucidon de la alcaldia, primero hacia su desjudicializacion y
posteriormente, a partir de su caracter politico-administrativo, hacia su configuracion
definitiva de organo local.®® La pérdida paulatina de las competencias judiciales genera la
consolidacién de sus poderes de sancion de cardcter administrativo y la plena independencia y
compatibilidad entre la sancion administrativa y la sanciéon penal.’”> Ahora bien, con
independencia de otras cuestiones, parece claro que, constitucionalmente, se atribuyen al
alcalde competencias de caracter judicial, y que, por su caracter, dichas funciones se
encuentran excluidas del control del Ejecutivo.

Las atribuciones judiciales del alcalde se mantienen en la Instruccion de 1823, en
armonia con la Constituciéon de Cadiz, y en clara conexién todavia con la juridicidad del
Antiguo Régimen, que es la que vuelve a regir durante el periodo absolutista (1814-1820),
anterior al trienio liberal, momento en el que ve la luz esta norma. Al configurarse el alcalde
como un drgano politico-administrativo, se le restan funciones jurisdiccionales que estaban
previstas en la Constitucion de 1812, con lo que quiebra, en bastante medida, aquel
anacronismo, impropio de un régimen constitucional, levantado sobre la division de
poderes.”®* Las facultades jurisdiccionales, aunque se mantienen en la alcaldia hasta 1856,
permanecen como soluciéon factica y deben entenderse como afiadidas a su condicion de
organo politico-administrativo. La tension entre ambos tipos de atribuciones quiebra en favor

385 C. 19 marzo 1812, art. 275.
%6 GUIRADO CID, “El alcalde”, 20.
587 CASTRO, “La Revoluciéon”, 84.
388 Decreto 9 de octubre de 1812.
%9 C. 19 marzo 1812, arts. 282y ss.
** GARCIA FERNANDEZ, “El origen”, 247 y 270.
! GUIRADO CID, “El alcalde”, 23 y MONTANOS FERRIN, y SANCHEZ-ARCILLA BERNAL, “Historia”,
84.
> GUIRADO CID, “Aproximacion”, 882.
> MORELL OCANA, “El régimen”, 552.
** GARCIA FERNADEZ, “El origen”, 308.
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de las politico-administrativas. Su caracter gubernativo se extrema, de tal modo, que lleva al
alcalde a colocarse en una situacion de ambivalencia: miembro del Ayuntamiento y 6rgano
independiente del mismo, de muy dificil comprension. El desarrollo de las facultades politico-
administrativas, que realizd esta norma, le convierten en una magistratura claramente
representativa del Poder Central, convirtiéndose en el fundamental garante del orden
publico.’” Se realiz6 una separacion interorganica de dos grupos de funciones: las
jurisdiccionales, de una parte y las gubernativas, de otra; a la vez, se adscribia a aquellos
efectos a la estructura judicial y a éstos a la jerarquia administrativa. El alcalde, en cuanto
ejercia la administracion de justicia, estaba sometido a la apelacion ante el juez de partido y
demas normas sobre auxilio judicial, tribunales etc., mientras que, como encargado del
gobierno politico del pueblo, actuaba integrado en la jerarquia administrativa a las ordenes
directas del jefe politico. En la propia Instruccion se dice que “en estas sumarias como en
todo lo demds en que los alcaldes tienen el cardcter de jueces, procederdn conforme a lo
prevenido en la Constitucion y en las leyes, sin ninguna dependencia de los jefes
politicos”,”® por consiguiente, son dos conjuntos de funciones cuya separacion se pretende
dejar bien sentada con la adscripcion en el actuar del érgano a uno u otro de los poderes, pero
también desde el punto de vista de la actividad, en el sentido de que, cuando el alcalde actia
como juez, lo hace simplemente con sujecion a la Constitucion y a las leyes, dentro de la
independencia judicial caracteristica, a la vez que ejerce las funciones gubernativas bajo la
dependencia del jefe politico.”’

El Decreto de 1835, fiel al criterio que habia mantenido la Constitucion de 1812, sélo
el alcalde -y no el corregidor- conserva las facultades judiciales y continua siendo el ultimo
escalon de la justicia.’ 8 Aparece, sin embargo, en esta norma un matiz nuevo: estas
competencias las asume el alcalde solo donde no hubiera juez de primera instancia.”” El
Decreto de 1 de abril de 1834 habia creado los partidos judiciales y atribuido al juez de cada
uno de ellos, las facultades jurisdiccionales de los alcaldes de las localidades cabezas de
partido. Con ello, se detecta ya el caracter absolutamente residual de las mismas en la
alcaldia, y su exclusivo mantenimiento en razon a la carencia de un 6rgano especificamente
judicial, al que de manera natural y propia, corresponde ejercerlas.’” La anterior situacion,
claramente favorable a la extincion de las facultades judiciales del alcalde, se verd, sin
embargo, inmediatamente rectificada por el Reglamento provisional para la Administracion
de Justicia, aprobado por Real Decreto de 26 de septiembre de 1835, donde se sefiala que,
tanto el alcalde como los tenientes de alcalde ejerceran, en cada pueblo, las funciones de
jueces de paz o conciliadores, siendo ademds jueces ordinarios, incluso para conocer a
prevencion con el juez letrado, donde lo hubiere, de las demandas civiles cuya cuantia no pase
de 10 duros en la Peninsula e islas adyacentes y de 30 en Ultramar; y de los negocios
criminales sobre injurias y faltas livianas; determinando unas y otras en juicio verbal.®”!

En la Ley de 1840, se establece que los alcaldes “continuardn desempeiiando, bajo
su responsabilidad, las funciones judiciales cometidas a su autoridad por las leyes”.*” La
presencia de este precepto viene exigida por la necesidad de completar el cuadro de
atribuciones del alcalde; pero su misma parquedad, e incluso su propia ubicacion en el
articulado de la ley, constituyen datos suficientemente expresivos de la escasa significacion

*% GUIRADO CID, “Aproximacion”, 884.
3% 1,3 febrero 1823, art. 200.
37 MORILLO-VELARDE PEREZ, “El alcalde”, 34-35.
% R.D. 23 julio 1835, arts. 37 a 41.
9 ibidem, art. 37.
% GUIRADO CID, “El alcalde”, 63.
%' R.D. 26 septiembre 1835, arts. 22y 31.
2. 14 julio 1840, art. 74.
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del tema en el contexto de esta norma. Se aborda esta cuestion de una manera indirecta, en el
precepto referido a las competencias de los tenientes de alcalde. Se establece la competencia
de la alcaldia para celebrar y decidir juicios de conciliacion y para fallar definitivamente los
verbales.’” Se atribuye, ademas, a los tenientes de alcalde la facultad de arrestar a los
delincuentes e instruir las primeras diligencias en caso de delito, que pasaran con el arrestado,
al juez de primera instancia;*** competencia que debe entenderse extensible a la alcaldia. En
este momento, permanece aun vigente el Real Decreto de 26 de septiembre de 1835, por lo
tanto el alcalde y los tenientes de alcalde conservaran las facultades atribuidas a los mismos,
en esa norma. Con clara imprecision técnica, como es la tonica de la regulacion de esta
materia, se prevé la aplicacion gubernativa por el alcalde de penas por infraccion de leyes de
policia y de ordenanzas municipales y la imposicion de multas de hasta 500 reales, por
encima de las cuales, sus facultades se limitan a la instruccidon de la “competente sumaria”
para posteriormente dar traslado al juez o Tribunal que corresponda.” La nota mas destacada
de esta ley sobre la cuestion analizada esta en la devolucion de las atribuciones judiciales a
todos los alcaldes, conforme al citado Real Decreto de 26 de septiembre de 1835, marcado por
un claro retroceso en la evolucidén hacia la suspension de las mismas, respecto del Real
Decreto de 23 de julio de 1835, en el que s6lo se mantenian para supuestos de poblaciones en
que no existiese juez de Primera Instancia.®”® El Real Decreto de 1843 mantiene
practicamente lo establecido en 1840, con la salvedad de lo relativo al establecimiento de la
imposicion de multas por el alcalde.®”’

En la Ley de 1845, se hace una unica referencia a esta cuestion, remitiéndose su
regulacion a la legislacion ordinaria. Se establece que “los alcaldes, ademas de las facultades
que esta ley sefiala, ejercerdn las atribuciones judiciales que las leyes o reglamentos les
concedan”.®® Pese al caracter regresivo de estas facultades, por lo menos la normativa de
régimen local deja de ser, al menos a nivel legal, el lugar adecuado para su regulacion. Pese a
lo anterior, no se ha superado en esta ley la imprecision terminoldgica y conceptual,
repetidamente sefialada, sobre la posibilidad de aplicacion gubernativa por el alcalde de penas
sefaladas en las leyes y reglamentos de policia y en las ordenanzas municipales, e imposicién
y exigencia de multas, hasta una determinada cuantia, e instruccion de la correspondiente
sumaria, mas alld de la misma, para su traslado al juez o Tribunal competente.®”

La Ley de 1856 tiene como novedad no hacer referencia alguna a la potestad judicial
del alcalde, aunque este tema si estuvo presente en las discusiones parlamentarias del texto. El
dogma de la separacion de poderes alcanza su plena virtualidad casi simultdineamente a la
promulgacién de esta ley. Por el Real Decreto de 22 de octubre de 1855 ya se habian creado
los jueces de paz y suplentes en numero igual al de alcaldes y tenientes de alcalde,’' vy,
aunque por Real Orden de 2 de enero de 1856 se suspenden los nombramientos de tales

jueces, el Real Decreto de 28 de noviembre del mismo afio, deja sin efecto ésta ultima

5% L. 14 julio 1840, art. 76.1.
% ibidem, art. 76.2.
605 ibidem, art. 71.
% GUIRADO CID, “El alcalde”, 88-89.
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competencia llegara hasta 40 reales en los pueblos que no lleguen a 100 vecinos; hasta 100 reales en los de 100 a
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% L. 8 enero 1845, art. 78.
 ibidem, art. 75.
619 El cargo de juez de paz se declara honorifico y obligatorio por dos afios, exigiéndose como requisitos ser
espafiol, mayor de veinticinco afios, vecino del pueblo, estar en el ejercicio de derechos civiles, saber leer y
escribir y reunir las demas condiciones establecidas para ser alcalde o teniente de alcalde, tal y como se establece
en los articulos 1 a 4 del Real Decreto de 22 de octubre de 1855.
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cuestion, con lo que termina definitivamente el ejercicio por los alcaldes de sus seculares
funciones judiciales.

5.3.3. COMPETENCIAS ELECTORALES.

Se trata, en este momento, de analizar aquellas atribuciones de la alcaldia relativas a
los procesos electorales. Por un lado, su andlisis tiene interés por ser una parte importante de
sus competencias que va a ir variando de unas normas a otras y por otro lado, y es el
verdaderamente relevante, la intervencion del alcalde en las elecciones municipales va a tener
unas consecuencias que conviene analizar detenidamente. La participacion del alcalde en el
procedimiento electoral, pudiendo influir en su resultado, tiene interés tanto para éste, porque
podria convertirse en artifice de su propio triunfo, como para el Gobierno, por su necesidad de
contar con municipios afines, de ahi que procurase por todos los medios conseguirlo. El
control por el Ejecutivo de las elecciones se convierte, desde este punto, en un control
indirecto, ya que el propio Poder Central intervendria a través del alcalde, no directamente. La
mayor dependencia del alcalde respecto del Gobierno supone un mayor protagonismo
gubernamental en el proceso electoral. Esta intervencion central es mas intensa en aquellas
normas en las que la alcaldia quedaba sometida a una mayor relacion de subordinacion
respecto del Poder Central, situacion que coincidia con los periodos en que se encontraba en
el Poder el Partido Moderado. Esta situacion se refuerza por la intervencidon, en segunda
instancia, del jefe politico o del gobernador, para la resolucién de los conflictos que se
plantean en esta materia. En aquellas leyes mas progresistas se aparta al representante
gubernamental de las elecciones, pasando sus cometidos a la Diputacion o a la Comision
Provincial.

Las competencias del alcalde en materia electoral se concretan en la legislacion de
Céadiz, por lo que se refiere a las elecciones generales y a las de diputados provinciales, a
presidir la Junta electoral de parroquia, compuesta por todos los ciudadanos residentes en el
término de la misma.®'' Y tratandose de alcaldes de localidades cabeza de partido judicial, la
de partido, integrada por los electores de las parroquias comprendidas en el ambito territorial
del mismo.®'? La primera es la que elige a los compromisarios, que a su vez, nombran un
elector,’”® y 1a segunda, es la que designa al elector o electores de partido, que posteriormente,
eligen a los diputados a Cortes®'* y provinciales.®"

Del mismo modo, y en relacion con las elecciones municipales, corresponde al
alcalde presidir las Juntas de parroquia, cuando proceda su constitucion para elegir a los
electores y, en todo caso, la de los electores, que son los que designardn a los miembros del
Ayuntamiento. También se impone al alcalde la obligacién de convocar las Juntas de
parroquia.®'® Se establece, ademas, que los individuos del Ayuntamiento y de la Diputacion,
al entrar en el ejercicio de sus funciones, prestaran juramento ante el jefe politico, y en su
defecto, ante el alcalde primer nombrado, y éste ante el jefe politico primero de la provincia;
de guardar la Constitucion politica de la Monarquia, observar las leyes, ser fieles al Rey y
cumplir las obligaciones de su cargo.®’

11 C. 19 marzo 1812, arts. 35 y 46.
%12 ibidem, arts. 59 y 67.
8 ibidem, art. 41.
1% ibidem, art. 59.
Y ibidem, art. 328.
%16, 23 junio 1813, C. I, art. 23 y D. 23 mayo 1812, arts. 7y 8.
17.C. 19 marzo 1812, art. 337.
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No se establece, a nivel constitucional, la dependencia con la que el alcalde ejercera
dichas funciones; pero no debe entenderse que la actuacion del alcalde en tan importantes
materias es absolutamente libre: la propia subordinacion en la que se encuentra, respecto del
jefe politico, conlleva la posibilidad de que éste dirija su actuacion. La ausencia expresa de
controles en materia electoral, es por otra parte logica, si se tiene en cuenta el espiritu
marcadamente democratico de los constituyentes. Cualquier mencion en este sentido habria
sido interpretada como una traicion a su espiritu liberal. No obstante, pese a que no se diga
nada, es necesario destacar que el alcalde actua en sustitucion del jefe politico, suplencia que
se hace extensible al alcalde segundo e, incluso, a los regidores, en los supuestos de
simultaneidad de las Juntas de parroquia. Pero ademas, la presidencia del alcalde en los
citados actos tiene un sentido de mera operatividad, ya que es, en definitiva, el jefe politico
quien tiene atribuida la competencia para conocer y decidir, sin ulterior recurso, ni contienda
judicial, las dudas y reclamaciones sobre las elecciones municipales.®’® No puede entenderse
que el alcalde ejerza libremente estas competencias, aun en sustitucion del jefe politico, ya
que, aunque en un principio puede obrar con una cierta independencia, su actuacion queda
totalmente sometida al delegado gubernativo, en segunda instancia.

Aun cuando las competencias electorales®’® del alcalde liberal en la Instruccion de
1823 se mantienen en los mismos términos que en la legislacion gaditana, los legisladores del
trienio ponen especial énfasis en garantizar el normal desarrollo de los actos comiciales.®’ Se
establece que “el alcalde si fuese unico, y donde haya mds de uno el primer nombrado,
cuidara bajo su responsabilidad de que se renueven los individuos de Ayuntamiento en el
tiempo, modo y forma que previenen, la Constitucion, el Decreto de 23 de mayo de 1812 y lo
demds que rija en la materia”.®*' Se observa una reiterada insistencia, por parte de la
Instruccidn, en el sefialamiento de las obligaciones del alcalde; al tiempo que, en contra del
criterio mantenido en la totalidad de esta norma, se centraliza la responsabilidad del
cumplimiento de tales deberes en el alcalde primer nombrado.®*

En el Real Decreto de 1835, aunque las facultades del alcalde se mantienen en esta
materia en términos analogos a los de la etapa anterior, el protagonismo del gobernador civil
en el proceso electoral,”” unido a la efectiva dependencia jerarquica en que respecto del
mismo se coloca el alcalde, va abrir un nuevo cauce a la politizacion de la vida local, y en
especial de la alcaldia, si bien, ahora, lo serd en total armonia con la politica
gubernamental.®** Al alcalde y, en su caso, también al corregidor, le corresponde presidir el
acto de la eleccion de los miembros del Ayuntamiento®® y la toma de posesion de éstos. %
Asimismo, se le responsabiliza de la fijacion de las listas de electores y elegibles
confeccionadas por el Ayuntamiento,®”’ siendo de su competencia la resolucion de las
reclamaciones sobre las mismas y, en primera instancia, de las excusas,*® excepciones y
reclamaciones sobre los comicios, actuaciones que podran repetirse ante el gobernador
civil.®? El Real Decreto de 21 de septiembre de 1835, sobre el modo de constituir y formar

%% D. 23 junio 1813, C. III, art. 23.
S91. 3 febrero 1823, arts. 224 a 236.
620 GUIRADO CID, “El alcalde”, 43.
621 3 febrero 1823, art. 224.
622 GUIRADO CID, “El alcalde”, 43.
623 El gobernador podia llegar a la anulacion total o parcial de las elecciones, una vez oida la Diputacion
Provincial, R.D. 23 julio 1835, art. 30.
%* GUIRADO CID, “El alcalde”, 66-67.
62 R.D. 23 julio 1835, art. 22.
%2 ibidem, art. 34.
7 ibidem, art. 21.
%% ibidem, art. 25.
52 ibidem, art. 29.
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las Diputaciones, atribuye también a los alcaldes la presidencia de las elecciones de los
compromisarios que concurren a la designacion de diputados provinciales.*’ La funcion
electoral quedard institucionalizada en la historia de la representatividad municipal con dos
consecuencias altamente negativas: la eleccion serd siempre desnaturalizada por esta
dependencia politica y, ademads, el gobernador civil vendrd a sumir una funcion bastarda y
descalificadora, la funcidén de muiiidor electoral.%!

Las competencias electorales del alcalde se potencian en la Ley de 1840, frente a las
establecidas en el Real Decreto de 1835. Se atribuye a la alcaldia, y no al Ayuntamiento: la
formacion de las listas electorales;**? su autorizacién, junto con el secretario®’ y la
resolucion, oida la Corporacion, de las reclamaciones contra las mismas.*** Posteriormente,
cabe recurso ante el jefe politico, que debe decidir definitivamente, previa consulta no
vinculante a la Comision de la Diputacion Provincial. El jefe politico remitira al alcalde las
listas rectificadas para su publicacion.®> La Comision de la Diputacién esta formada por tres
miembros de la misma elegidos por sorteo en la primera sesion ordinaria de ésta. Al alcalde le
corresponde también sefialar el sitio de celebracion de los comicios, oyendo previamente al
Ayuntamiento, asi como dividir en distritos el término municipal, cuando el niimero de
electores sea superior a 500, oyendo también a dicha Corporacion.®*® El acto de la eleccion,
en el caso de un unico distrito, serd presidido por el alcalde, en el supuesto de que haya mas
distritos sera presidido en cada uno de ellos por el teniente, tenientes, o regidores por su
orden.”” La facultad para decidir sobre la validez de las elecciones sigue residenciada en el
jefe politico, oyendo a la Diputacion, pudiendo llegar igualmente a la anulacion de los
comicios.”*® Se produce en esta ley una clara concentracion de facultades electorales en el
binomio jefe politico-alcalde, tipica del pensamiento moderado, quedando reducidas las
colegialidades paralelas, Comisiéon de la Diputacion y Ayuntamiento, a meros Organos
consultivos.”® Esta situacion desnaturaliza, ain mas un procedimiento electoral llamado
necesariamente a prescindir de cualquier intervencion de parte interesada.®*’

En el Real Decreto de 1843, la regulacion de esta materia es basicamente la misma
que en la Ley de 1840, con la salvedad de que en 1843 se elimina la determinacion de que el
jefe politico remitira al alcalde las listas rectificadas para su publicacién.**'

Las facultades electorales en la Ley de 1845 se mantienen en los mismos términos
que en la Ley de 1840. La tinica variacion que se introduce es la de que el alcalde actua ahora
asociado a dos concejales y a dos mayores contribuyentes, designados por el Ayuntamiento
para la formacion y firma de las listas;*** se sustituye asi al Ayuntamiento como drgano
consultivo de la alcaldia, en las resoluciones sobre inclusiones y exclusiones indebidas en las
listas electorales.®”® El alcalde de la localidad cabeza de partido judicial (conforme a la Ley de
8 de enero de 1845, sobre organizacion y atribuciones de las Diputaciones provinciales),

%0 R.D. 21 septiembre 1835, arts. 2 y 3.
1 MARTINEZ MARIN, “La representatividad”, 37 y GUIRADO CID, “El alcalde”, 67.
321, 14 julio 1840, art. 21.
533 ibidem, art. 23.
634 ibidem, art. 24.
633 ibidem, art. 25.
636 ibidem, art. 27.
7 ibidem, art. 28.
3% ibidem, art. 44.
63 GUIRADO CID, “El alcalde”, art. 92.
%9 MARTINEZ MARIN, “La representatividad”, 46 y GUIRADO CID, “El alcalde”, 92.
'L, 14 julio 1840 y R.D. 30 diciembre 1843, art. 25.
2 L. 8 enero 1845, arts. 25 y 28.
3 ibidem, arts. 26 y 29.
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preside la eleccion de los diputados provinciales. Se mantienen también las competencias que
tenia el jefe politico en esta materia: la resolucion en segunda instancia, y sin ulterior recurso
de la decision del alcalde de las reclamaciones sobre las listas electorales,** asi como la
decision sobre la validez de las actas de elecciones, oyendo al Consejo Provincial.** Se repite
la misma situacion que en la ley anterior.

La Ley de 1856 cambia de signo, a pesar del origen electivo del alcalde, su
intervencion en las operaciones electorales se produce siempre conjuntamente con el
Ayuntamiento que preside, nunca a titulo individual.**® El alcalde no preside el acto electoral:
{inicamente ostenta la presidencia de la Comision electoral que forma las listas electorales,**’
la de la Junta preparatoria y la votacion para la eleccion de los componentes de las mesas de
los colegios electorales,**® pudiendo ser sustituido, en este caso, por un delegado especial, y
posteriormente, y junto a los demds componentes del Ayuntamiento, realizard el escrutinio
general de todos los colegios.** Al Ayuntamiento le corresponde aprobar las listas
electorales®™ y resolver, en primera instancia, las reclamaciones contra las mismas,®' asi
como aprobar inicialmente la divisién del territorio.***> A la Diputacién Provincial, por su
parte, le esta atribuida la resolucion definitiva de las citadas reclamaciones,’> y la aprobacion,
con el mismo carécter de la division del territorio en colegios electorales,®®* asi como decidir
sobre la validez o nulidad de elecciones sin ulterior recurso, y sobre las incapacidades y
excusas de los candidatos electos.®> Con esta intervencion de la Diputacién, se trata de
romper la connivencia gobernador-alcalde en los procesos comiciales, que constituy6 la causa
de la politizacién del municipio moderado y uno de los mdas importantes instrumentos de
dominacién del Poder Central en las municipalidades.®*®

La Ley electoral de 1870, al regular esta materia, en lo que respecta a las elecciones
de concejales, sefiala que el alcalde contintia presidiendo la, ahora llamada, “mesa interina”,
para la eleccion de los componentes de las mesas electorales, competencia que este texto le
atribuye también para los comicios de diputados provinciales y a Cortes, y compromisarios
para senadores, asi como la Junta general de escrutinio, que forma el Ayuntamiento y un
comisionado para cada uno de los colegios electorales.””” Al Ayuntamiento le sigue
correspondiendo la formacion de las listas electorales y la resolucion en primera instancia de
las reclamaciones contra ellas, asi como la division del término en distritos, barrios, colegios y
secciones;658 a los comisionados, decidir con el mismo caracter, las reclamaciones contra la
validez de elecciones.®*” Pasan a la Comision Provincial las competencias que tenia atribuidas
la Diputaciéon en la Ley de 1856: resolucion definitiva de las impugnaciones a las aludidas
divisiones del término municipal y las relativas a la validez de las elecciones y la incapacidad
y excusas de los elegidos, con la excepcion de la competencia para resolver las reclamaciones

¢4 L. 8 enero 1845, art. 31.
43 ibidem, art. 54.
64 CASTRO, “La Revolucion”, 186.
%7L. 5 julio 1856, art. 43.
% ibidem, art. 63.
49 ibidem, art. 95.
630 ibidem, art. 46.
1 ibidem, art. 48.
552 ibidem, art. 60.
553 ibidem, art. 55.
5% ibidem, art. 60.
553 ibidem, arts. 101 a 103.
66 GUIRADO CID, “El alcalde”, 128 y MARTINEZ MARIN, “La representatividad”, 57.
7. electoral 20 agosto 1870, arts. 51, 81, 102, 115y 137.
% L. electoral 20 agosto 1870, art. 22 y L. 20 agosto 1870, art. 37.
559 L. electoral 20 agosto 1870, art. 87.
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contra las listas electorales que mantiene la Diputacion.®® La ley electoral se mantiene en la
misma linea que la de 1856: separacion del gobernador de todo el proceso electoral municipal,
relegando igualmente al alcalde a funciones tangenciales al mismo.

Las competencias electorales del alcalde no resultan afectadas por la Ley de 1876,
por lo que se mantiene en vigor la legislacion de 1870. Posteriormente, las normas electorales
de 26 de junio de 1890 y de 8 de agosto de 1907, si producen importantes modificaciones al
respecto. La primera de dichas normas hace a los alcaldes, presidentes de las Juntas
municipales del censo, integradas también por los demas miembros del Ayuntamiento y por
los ex-alcaldes vecinos del mismo municipio y presidentes de las mesas electorales, siendo
sustituidos por los tenientes de alcaldes y demds concejales, e incluso por los alcaldes de
Barrio, en funcidn de la existencia de mas de una seccidn en el término.%®! Por el contrario, la
Ley de 1907 supuso un cambio cualitativo en su pretendido objetivo de apartar al Gobierno y
a los Ayuntamientos del procedimiento electoral.®®® El presidente de la Junta municipal del
censo es ahora un vocal de la Junta local de reformas sociales y, donde no hubiera estas
Juntas, el juez municipal, y de existir varios en el municipio, el de mayor edad; eliminandose
expresamente al alcalde y al cura parroco. La representacion municipal estd constituida por el
concejal que hubiera obtenido mayor numero de votos en eleccion popular, excluido el
alcalde y los tenientes de alcalde, correspondiéndole ademas la vicepresidencia. Las mesas
electorales se componen de un presidente y dos adjuntos, extraidos de tres listas
representativas de los siguientes grupos de electores: con titulos académicos y profesionales;
mayores contribuyentes por inmuebles, cultivos y ganaderia y contribuyentes por cualquier
otro concepto y no contribuyentes que sepan, en todo caso, leer y escribir.*® Mencion
especial merece también el Real Decreto de 24 de marzo de 1891, que posibilita el recurso de
apelacion ante el Ministerio de la Gobernacion contra los acuerdos de las Comisiones
Provinciales en materia de validez o nulidad de las elecciones municipales, asi como sobre la
capacidad e incapacidad de los elegidos.®® De este modo, se sigue manteniendo el control de
los comicios municipales en la cuspide del Ejecutivo del Estado.

En este sentido, en el Estatuto solo figura que el alcalde podra convocar, bajo su
responsabilidad, elecciones parciales, con la Unica obligacion de dar cuenta al gobernador
civil, en el supuesto de que antes de una reunion cuatrimestral del Ayuntamiento “resultasen
incompletas las dos terceras partes del mismo”.°® El resto contintia rigiéndose por la Ley
electoral de 1907.

Respecto de la Ley de 1935, procede sefalar exclusivamente que la competencia
atribuida por el Estatuto al alcalde para la convocatoria, bajo su responsabilidad, de elecciones
parciales, con la tnica obligacién de dar cuenta al gobernador civil, se transfiere ahora a esta
ultima autoridad.®®®

5.3.4. COMPETENCIAS MILITARES.
Las competencias militares de la alcaldia se centran en la direccion de la Milicia

Nacional. Institucion hibrida entre lo militar y lo municipal, nacié como una manifestacion de
la burguesia urbana en defensa de sus libertades, pero también como una expresion de fuerza

6601, 20 agosto 1870, art. 37 y L. electoral 20 agosto 1870, arts. 89 y 25.
%611, 26 junio 1890, arts. 10y 36.
52 GUIRADO CID, “El alcalde”, 166 y MARTINEZ MARIN, “La representatividad”, 75.
663 L. 8 agosto 1907, arts. 11, 32 y 33.
664 R.D. 24 marzo 1891, art. 9.
665 E M. 8 marzo 1924, art. 49.
656 1,. 31 octubre 1833, art. 50.
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de los Ayuntamientos y Diputaciones frente al Estado.®®” Algun autor ha considerado que
surge como el brazo armado de los liberales que necesitan una fuerza militar para oponer
eventualmente al Ejército, y en todo caso, para utilizarla en defensa del orden publico.®®® Su
creacion, en principio, puede parecer motivada exclusivamente por las razones guerreras, y no
faltarian datos para razonar en ese sentido; pero, no obstante la situacion del pais, parece mas
apropiado considerarla, también, instrumento de conservacioén del orden publico, si bien este
concepto en aquella época presenta indudables diferencias respecto del actual. El orden
publico del siglo XIX recuerda asonadas, motines y revueltas.®”” Surge en un momento de
tension nacional y de heroismo colectivo, fruto del apasionado ambiente politico del 2 de
mayo de 1808. Los madrilefios, que se batieron heroicamente frente a los invasores franceses,
fueron los adelantados de la Milicia Nacional. Su importancia ha sido trascendental, ya que la
posibilidad de la alcaldia de contar con una fuerza militar a su servicio cambid el curso de la
historia, como se verd mas adelante al analizar los acontecimientos que dieron lugar al trienio
liberal. En otro orden de ideas, su mencion o no en cada norma constitucional o municipal va
a mostrar el caracter de la misma. Las legislaciones tributarias de aquellas corrientes mas
progresistas defienden la presencia de la Milicia como medio de asegurar la independencia de
Ayuntamientos y Diputaciones, respecto del Poder Central. Esta misma circunstancia hace
que sea repudiada por los moderados precisamente, por poner en manos de las Corporaciones
Locales un instrumento del méximo calado y de la mayor trascendencia de cara a reafirmar su
actuacion autonoma. La direccidon de la milicia por el alcalde refuerza enormemente su poder
de actuacion, convirtiéndole, practicamente, en una autoridad independiente e inatacable,
circunstancia que supone, ademas, uno de los instrumentos de defensa de la autonomia local
mas potentes del periodo que se viene analizando.

Con independencia de su importancia en relacion con las que se han denominado
competencias militares del alcalde, no puede desaprovecharse este momento para hacer
referencia a la evolucidn de esta institucion y a su indudable importancia historica.

Aparece en la propia Constitucion de Cadiz, fundamentalmente, como medio para
asegurar la independencia de la Nacion, incluso frente a la Corona, poniendo su jefatura local
en manos del alcalde. Su fin fue fortalecer el poder de los Ayuntamientos y Diputaciones
colocando la Milicia bajo la autoridad de aquellas Corporaciones populares.®’® En su propio
texto se dice: “habrd em cada provincia, cuerpos de Milicia Nacionales, compuestos de
habitantes de cada una de ellas, con proporcion a su poblacion y circunstancias » 671 Egte
mandato constitucional responde a una finalidad politica muy concreta, que ya se menciond
en el Discurso de presentacion de la Constitucion: “ofrecer a la nacion el medio de asegurar
su independencia si fuese amenazada por enemigos exteriores y su libertad interior”. La
Constitucion consagra asi uno de los gérmenes mas determinantes de la politizacion del
municipio liberal y progresista.’’”? Esta manifestacién constitucional tiene su desarrollo
legislativo en el Decreto de las Cortes gaditanas de 15 de abril de 1814. Pese a que, de
acuerdo con esta norma, la Milicia se coloca en cada pueblo al mando del gobernador o
comandante militar de nombramiento real, cuando los haya,(’73 el alcalde viene a convertirse
en jefe de la misma, al poder disponer de ella como instrumento al servicio de sus
competencias en materia de orden publico,®”* y sobre todo, si se tiene en cuenta que

%7 MORELL OCANA, “El régimen”, 551.

5% GARCIA FERNANDEZ, “El origen”, 306.

5 EMBID IRUJO, “Ordenanzas”, 101.

¢ COS GAYON, “Historia”, 248.

71 C. 19 marzo 1812, art. 362.

2 GUIRADO CID, “El alcalde”, 30.

7 D. 15 abril 1814, art. 44.

% A la Milicia Nacional se le asignan como competencias propias: la vigilancia publica y de las casas

capitulares; la persecucion de desertores y malhechores; la conduccion de presos y caudales; y en general, la
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corresponde al Ayuntamiento: la formacién del alistamiento de sus miembros la provision de
sus mandos y el abono de sus haberes. Estas son las vias por las que esta fuerza se convierte
en el brazo armado de los municipios espafioles constitucionales y en un fuerte resorte
juridico de coaccion a favor de los alcaldes®” y, en definitiva, en uno de los signos netamente
definidores de los modelos liberal y progresista.®’®

La Milicia Nacional fue disuelta por el Decreto de Valencia de 4 de mayo de 1814, al
derogar la Constitucion y restablecer el absolutismo. Fernando VII la suprimi6 creando en su
lugar su verdadero reverso, los denominados Voluntarios Realistas, que estaban bajo la
dependencia de los capitanes generales del Ejército. Pero seis afios mas tarde, en 1820, tras el
pronunciamiento de Riego, volvia a regir el texto constitucional gaditano y la Milicia renacia
iniciando su periodo de mayor virtualidad. La doctrina ha destacado que, durante el trienio
liberal, la Milicia Nacional es el brazo armado de los municipios constitucionales. En este
periodo, masoneria, sociedades patridticas y Milicia Nacional llevaron el peso de la lucha, por
el planteamiento mas abierto del sistema liberal. Algiin autor ha destacado que si durante el
trienio liberal el Ayuntamiento desempefia tan importante papel es porque cuenta con una
fuerza paramilitar primordial, que queda en manos de los liberales.®”” Esta fuerza alcanzé un
protagonismo de primera fila. Fue un claro ejemplo de la evolucion que tomo el liberalismo y
de la escision que se produjo en su seno entre el grupo méas moderado, heredero y continuador
del doceafiismo y la faccion mas exaltada o veinteafiista, en la que militaron la mayor parte de
los milicianos nacionales. Su protagonismo viene marcado tanto por el alistamiento entre sus
filas del héroe de 1820, Rafael Riego, como por la defensa de las libertades que protagonizo
en la lucha contra los Cien mil hijos de San Luis.

Las competencias militares de la alcaldia alcanzan su pleno desarrollo durante el
trienio liberal, unidas a los acontecimientos politicos del momento. Resurge mediante el
Reglamento provisional para esta institucion, aprobado por Real Decreto de 31 de agosto de
1820. Su dependencia municipal queda completamente asegurada en esta norma. Se establece
que “La Milicia Nacional estda bajo las ordenes de la autoridad politica local, que en todo
caso, obrara de acuerdo con el Ayuntamiento respectivo » 878 Esta autoridad superior politica
es, normalmente, el alcalde, excepto en los casos en que exista jefe politico, segin el articulo
309 de la Constitucion gaditana, pero, aun en estos supuestos, es precisa la consulta al
Ayuntamiento. En este mismo sentido, hay que sefialar que el nombramiento de los mandos
de la Milicia se hara a pluralidad de votos de sus miembros ante los respectivos
Ayuntamientos,’” y el hecho de que las autoridades politicas que necesiten la fuerza del
pueblo mas cercano, por no ser suficiente la propia, la pediran por escrito expresando los
motivos de ello y no pudiendo denegarla el alcalde o el Ayuntamiento a quien se pida.®®
Finalmente, puede destacarse que corresponde a los alcaldes remitir, al jefe politico de la
provincia, un estado de la milicia en sus pueblos.®®!

Pero el verdadero afianzamiento de la Milicia se realiza por el Real Decreto de 14 de
julio de 1822 que aprueba su Ordenanza. En esta norma se establece textualmente que tiene
por finalidad principal “sostener” la Constitucion gaditana restaurada en Cabezas de San Juan

seguridad y tranquilidad de los pueblos, tal y como se recoge en los articulos 19 a 25 del Decreto de 15 de abril
de 1814.
% MORELL OCANA, “El régimen”, 551 y GUIRADO CID, “El alcalde”, 31.
7 GUIRADO CID, “El alcalde”, 31.
77 GARCIA FERNANDEZ, “El origen”, 306.
7 R.D. 31 agosto 1820, art. 33.
7 ibidem, arts. 27y 28.
% ibidem, art. 22.
S ibidem, art. 81.
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el 1 de enero de 1820,682 y se insiste, aun mas que en la norma anterior, en su caracter local.
Se dice que los Ayuntamientos de cada pueblo cuidaran de la organizacion, reemplazo,
armamento y fondos de la Milicia. Se reitera lo ya establecido en los articulos 22 y 33 de la
norma anterior.®* Por otra parte, se establece que la admision o separacion de los miembros
de la Milicia sera realizada por los Ayuntamientos.®®* Las rebajas del servicio por tiempo
limitado seran acordadas por el alcalde, previos los informes de su capitan jefe.®®® Finalmente,
hay que destacar que la dependencia municipal se pone de manifiesto también al establecer el
Titulo IV de esta norma las obligaciones de la Milicia. En este sentido, pueden destacarse la
de dar guardia, cuando el Ayuntamiento lo crea necesario, en las casas consistoriales o en
cualquier otro lugar,®®® y la de concurrir a cuantas funciones publicas el Ayuntamiento
considere necesario que haya tropa.®®’

En la Instruccion de 1823, por su parte, se establecen las competencias militares de la
alcaldia como medios personales al servicio de las facultades gubernativas, y muy
especialmente, con referencia a la conservacion del orden y seguridad ciudadana, dispone el
alcalde de acuerdo con la Instruccion: de la Milicia Nacional local,®®® del Ejército
permanente,689 de la Milicia Nacional activa,”” e incluso, del vecindario en general.691 Se
sefala expresamente que la Milicia Nacional o local puede ser empleada por los alcaldes “en
los objetos de su instituto, segun los reglamentos que rijan, y por lo mismo podradn valerse de
su auxilio para las rondas, para recorrer los campos, para la persecucion y aprehension de
malhechores y para otros fines semejantes”.*** No obstante, la distincion entre ambos cuerpos
de milicias tiene interés, ya que la Milicia Nacional activa es una organizacion de ambito
provincial, cuya utilizacion por el alcalde requiere, cuando aquélla no se halle en el pueblo,
autorizacion del jefe politico.*”® La Milicia Nacional local, por su parte, se configura como un
cuerpo armado claramente dependiente de las propias municipalidades.®”*

Tras la muerte de Fernando VII, el Estatuto Real, verdadero afianzamiento del
moderantismo, dio pie al nacimiento de una nueva Milicia Nacional. El Real Decreto de 16 de
febrero de 1834 organiz6 la denominada Milicia Urbana que surgia, al igual que el propio
Estatuto Real, como concesion del Estado. El sector progresista lo advirtié pronto. Pero fue la
insurreccion carlista la que le dio un nuevo impulso a la milicia e hizo ver a los gobernantes la
importancia de tenerla a su lado en la lucha. Iniciada la guerra civil, el crecimiento de la
milicia aparece por toda la geografia espafiola.

En la Ley de 23 de marzo de 1835, por la que se aprueba el Reglamento de la Milicia
Urbana la define como una institucion civil dependiente del Ministerio del Interior en lo
general de la Nacion; del gobierno civil en cada provincia y de la respectiva autoridad civil y
gubernativa en cada pueblo.” A nivel municipal, el Real Decreto de 23 de julio de 1835
recoge como competencia del Ayuntamiento hacer los alistamientos y celebrar los sorteos

82 R.D. 14 julio 1822, art. 61.
%83 El texto de los articulos 166 y 168 del Real Decreto de 14 de julio de 1822, es idéntico a los mencionados del
Real Decreto de 1820.
% R.D. 14 julio 1822, art. 171.
3 ibidem, art. 173.
56 ibidem, art. 62.
%7 ibidem, art. 64.
688 1,. 3 febrero 1823, art. 195.
% ibidem, art. 197.
% ibidem, art. 197.
U ibidem, art. 197.
2 ibidem, art. 196.
% ibidem, art. 197.
% GUIRADO CID, “El alcalde”, 44.
695 1,. 23 marzo 1835, art. 1.
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para la Milicia Urbana, en los términos que prescriban las leyes.®”® Posteriormente, el dia 28
de septiembre del mismo afio se dicta un Decreto que cambia su denominacidon y pasa a
llamarse Guardia nacional.

Una vez obligada la Reina gobernadora a restaurar la Constitucion de 1812 por Real
Decreto de 30 de agosto de 1836, se restablecidé la auténtica y antigua Milicia Nacional,
recobrando su antigua organizacion con arreglo a la Ordenanza de 1822.

Durante la vigencia de la Ley Municipal de 1840, subsiste la Milicia Nacional
regulada por la Constitucion de 1837%°7 en forma analoga a la de 1812. En la ley aludida, su
jefatura aparece como una competencia del alcalde, en su calidad de delegado del Gobierno.
Se establece que es competencia del alcalde ejecutar todas las medidas protectoras de la
seguridad personal, de la propiedad y de la tranquilidad publica, pudiendo disponer para ello
de la Milicia Nacional.®”® También, se alude a que es competencia del Ayuntamiento
desempefiar “todas las funciones especiales que le sefialen las leyes, reales ordenes y
reglamentos sobre... la Milicia Nacional”.*° No obstante, la eficacia de esta institucion en
este periodo fue muy escasa, ya que una Real Orden de 25 de noviembre de 1843 suspende
dicha organizacion.”"”

Por Decreto de 28 de marzo de 1844, nace la Guardia Civil con la finalidad de
proveer a la seguridad publica -hasta ahora competencia de los alcaldes ayudados por la
Milicia Nacional- y se subordina al Ministerio de la Gobernacion.””' Este es el hito mas
importante en la centralizacion de la coacciéon.”” Este cuerpo se crea con la finalidad concreta
-segun se expresa en el Preambulo- de la refundicion de todas las compaiiias sueltas y partidas
de seguridad. Es en definitiva, la creacion de cuerpos dependientes del Estado, y no locales,
para la proteccion de la paz interior y de la moralidad colectiva.

En 1845 desaparecen las facultades militares del alcalde, que quedan sustituidas por
la posibilidad de requerir el auxilio de la fuerza armada, en el marco de sus competencias en
materia de mantenimiento del orden publico y la seguridad ciudadana.””® En esta norma, y en
la posterior Constitucion del mismo afio, se elimina, toda referencia a la Milicia Nacional.
Esta fuerza, entendida como progresista, con alcaldes elegidos, capaces de hacer frente a la
Administracion del Estado, explica el énfasis con el que la Constitucion de 1845 suprime, por
una parte, la cldusula de “gobierno interior” en favor de los alcaldes y, por otra, pretendid
acabar con dicha fuerza ciudadana. El alcalde nombrado, por el Poder Central, sigue
manteniendo su competencia sobre el orden piblico, pero sin medios efectivos de accién.”

El triunfo progresista supuso el retorno, como no podia ser de otra forma, de la
Milicia Nacional y, consiguientemente, la recuperacion por el alcalde de sus funciones
militares. El bienio progresista se caracterizo por el protagonismo que adquiere por tltima vez
esta institucion. Legitimada por el Manifiesto de Manzanares, vuelve a convertirse en una

% R.D. 23 julio 1835, art. 48.13.
7 Se establece en el articulo 77 de dicho texto constitucional que: “habrd en cada provincia cuerpos de Milicia
Nacional, cuya organizacion y servicio se arreglara por una ley especial; y el Rey podra en caso necesario
disponer de esta fuerza dentro de la respectiva provincia, pero no podrd emplearla fuera de ella sin
otorgamiento de las Cortes”.
% L. 14 julio 1840, art. 70.2.
% ibidem, art. 70.4.
" GUIRADO CID, “El alcalde”, 92-93.
' D. 28 marzo 1844, art. 1.
"2 MORELL OCANA, “El régimen”, 551 y GUIRADO CID, “El alcalde”, 111.
" L. 8 enero 1845, art. 73.2.
7 EMBID IRUJO, “Ordenanzas”, 126.
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fuerza revolucionaria de primera importancia, aunque su orientacion rebasa ya al Partido
Progresista.””” En la Constitucién de 1856, se regula la Milicia en los mismos términos que el
texto de 1837. Se establece que “habra en cada provincia cuerpos de Milicia Nacional, cuya
organizacion y servicio se arreglard por una ley. El Rey podrd, en caso necesario, disponer
de esta fuerza dentro de la respectiva provincia, pero no fuera de ella, sin otorgamiento de
las Cortes”.”® Por su parte, la ley municipal asigna a los Ayuntamientos la formacion de los
alistamientos para estos cuerpos.’’’ Sin embargo, no se le otorga en esta ley la jefatura de la
Milicia Nacional al alcalde, sino en la Ley organica del citado cuerpo que paralelamente se
elabora y que se publica en junio de 1856. La omisiéon de esta competencia en la ley
municipal se justificoé por los legisladores, en no constituir la misma una atribucion especial,
ni inherente a la institucion de la alcaldia. En todo caso y muy especialmente, en referencia a
esta facultad, procede insistir en la observacion ya sefialada respecto de la minima efectividad
practica de la legislacién del bienio, reguladora de la administracién municipal.”” Finalmente,
hay que destacar que la Milicia Nacional se disuelve y extingue por Real Decreto de 15 de
agosto de 1856.

En 1868 se creyd que reaparecia la milicia ciudadana con la organizacién que tenia
en 1856. Pero lo que se restablecio fue una institucién andloga: los “Voluntarios de la
Libertad”, que posteriormente, se organizé por Decreto del Gobierno provisional de 17 de
noviembre. Es interesante destacar como en esta norma se coloca a esta fuerza armada bajo la
dependencia de la alcaldia. Se dice que: “la fuerza ciudadana de los Voluntarios de la
Libertad estara siempre a las inmediatas ordenes del alcalde primero constitucional, asi
como éste estd por la ley subordinado a la autoridad civil de la provincia”.”” No fueron
tanto el brazo armado de la burguesia revolucionaria como una fuerza armada popular que
hace temer al Ejecutivo un pronto deslizamiento radical. El andlisis de la composicion de los
batallones arroja un predominio de jornaleros y una infima o nula presencia de propietarios,
base de la primitiva Milicia Nacional de la primera mitad del siglo XIX. No se hizo en este
momento obligatorio el alistamiento, como su propio nombre indica, y con disciplina e
instruccion muy distante de la rigidez militar. De este modo, la fuerza ciudadana de los
“Voluntarios de la Libertad” era, como el Gobierno se proponia, una institucion civil, pacifica
aunque armada. Posteriormente, por Decreto de 14 de febrero de 1873 se denominaron
“Voluntarios de la Republica”. Después paso a llamarse por Decreto de 16 de noviembre de
1873, Milicia Nacional. Mas tarde por otro de 6 de julio de 1875 cambio otra vez de nombre,
apelandose “Voluntarios de la Monarquia constitucional”, y fue perdiendo vigencia, sin que
fuera expresamente derogada esta norma y sin disolverse expresamente dicha institucion.

5.4. RELACIONES CON EL JEFE POLITICO O GOBERNADOR CIVIL.

Es este un punto clave para el desarrollo del control municipal. La situacion en la que
se encuentra el alcalde respecto del jefe politico, va a permitir conocer la intervencion del
Poder Central en el ambito municipal, colocando a la alcaldia en una situacion de
subordinacion y dependencia jerarquica. Logicamente, la situacion va de la mano del propio
caracter de la norma a la que se aluda; su &mbito de actuacion serd mucho mas amplio y libre
en aquellas normas que tienen su origen en los periodos gobernados por el Partido Liberal o
progresista y viceversa, respecto de aquellos otros en que el poder lo detenta el Partido
Moderado.

7% GARCIA FERNANDEZ, “El origen”, 332.
7% .C. 1856, art. 85.
7L, 5 julio 1856, art. 129.4.
"% GUIRADO CID, “El alcalde”, 128-129.
7 R.D. 17 noviembre 1868, art. 13.
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La compleja configuracion del alcalde gaditano se refleja necesariamente en el
aspecto relativo a sus relaciones con el jefe politico. El alcalde, en cuanto o6rgano
monocratico, es una autoridad periférica central encargada de velar por los intereses generales
del Estado en el municipio y, desde este punto, sus relaciones con el titular del gobierno
politico han de ser de dependencia jerarquica. Pero esta dependencia no es extensible, en igual
medida, a todo el ambito competencial de la alcaldia. En primer lugar, han de estimarse
excluidas las facultades judiciales que por exigencia del dogma de la separacion de poderes
han de seguir necesariamente, una linea divergente. Por otra parte, su cuota de participacion
en la gestion de los intereses privativos del municipio, en cuanto miembro de la Corporacion
Municipal, cae bajo la inspeccion de la Diputacidn; intervencion y control que por el caracter
de la Corporacion Provincial podria entenderse de menor nivel, y cefiida al &mbito local. Pero
este esquema se complica desde el momento en que el jefe politico es también presidente de
esta ultima Corporacidn, y podria influir directamente en ella. Finalmente, sus competencias
militares quedan en una zona indefinida, si bien, la logica del sistema exige enmarcarlas en el
ambito de aquella misma dependencia.’'” La situacion de dependencia jerarquica en la que se
sitta el alcalde permite, indudablemente, la intervencion del Ejecutivo en el ambito
propiamente local. El hecho de que alguna parte del conjunto de sus competencias quede
fuera de dicho control, carece de trascendencia. Las competencias judiciales, pese a su
importancia tedrica, vistas dentro del conjunto de atribuciones del alcalde, tienen una
importancia muy relativa. Con toda probabilidad, la exclusién de esa supervision debe
entenderse consecuencia, mds de un respeto casi sagrado al dogma de la separacion de
poderes, que a un deseo del poder constituyente de excluir esta materia de la supervision del
jefe politico o de la Diputacion. Dicha posicidn alcalde/jefe politico tiene su expresion formal
en la Instruccion de 1823. En la discusion parlamentaria, después de sustentarse la tesis de
que los alcaldes seran meros delegados o subdelegados de los jefes politicos, cada uno en su
pueblo, prevalecié la que defendia que se trataba de autoridades con jurisdiccion propia y solo
dependientes de los jefes politicos, en los asuntos gubernativos, que qued6 plasmada en el
texto, ya que se atribuye al alcalde, el gobierno politico de los pueblos, pero “bajo la

. .7 . sy . . . 11
inspeccion del jefe politico superior de la provincia™.

Esta misma situaciéon de dependencia se recoge, de manera concreta, en varios
articulos de la Instruccion: en materia de expedicion y refrendo de pasaportes;’'> en la
obligacion, que se impone a los alcaldes, de dar cuenta a la citada autoridad provincial, de la
comision de robos y otros delitos, de la presencia de ladrones o malhechores, o de cualquier
otro acontecimiento notable;713 asi como, de los actos de conciliacion celebrados’™* y, sobre
todo, en el deber de obedecer, trasladar y publicar, en sus respectivos casos, las ordenes que
reciba de aquél, asi como las leyes, decretos y demds disposiciones que igualmente, transmita
el jefe politico superior o, en su caso, el subalterno.”'”> También es extensible esta situacion de
dependencia, a las facultades electorales de la alcaldia. Por razon de esta misma estructura
jerarquica, los vecinos y demds interesados pueden recurrir ante el jefe politico, las
providencias de los alcaldes.”"®

La exclusion de este control de las funciones judiciales y de las relativas a la gestion
de los intereses economicos del municipio, queda también establecida en esta ley: las
primeras, de forma expresa, (ya que se sefiala que los alcaldes, en el ejercicio de las

"1 GUIRADO CID, “El alcalde”, 31-32.
"1, 3 febrero 1823, art. 183.
"2 ibidem, art. 194.
"B ibidem, arts. 198 y 199.
"% ibidem, art. 202.
" ibidem, arts. 231y 250.
18 ibidem, art. 209.
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atribuciones de caracter judicial, tienen el caracter de jueces, “sin ninguna dependencia de los
Jjefes politicos”.'") y las segundas, al constituirse, la Diputacién en “autoridad inmediata
superior a los Ayuntamientos”,"® salvo cuando ésta no esté reunida, en cuyo supuesto
aquéllos quedan bajo la dependencia directa del jefe politico.”" La dependencia jerarquica del
Ayuntamiento respecto de la Diputacion se refuerza con la facultad que se atribuye a esta
ultima, de imponer multas a los concejos de hasta 1.000 reales, por incumplimiento de sus
obligaciones, desobediencias u “otros efectos maliciosos”.”™ La autoridad de la Diputacion
se extiende también al alcalde, al venir obligado a publicar las circulares de la misma, que

. . . . 721
contengan disposiciones generales y de interés comin.”

Hay que destacar que, doctrinalmente, se ha establecido que un rasgo diferencial
entre las concepciones liberal y progresista y las moderadas, es el determinado por el control
de las municipalidades, en el primer caso a través de la Diputacion Provincial, y en el
segundo, directamente por el jefe politico. Una vez hechos todos estos planteamientos, hay
que llegar a la conclusion de que, pese al caracter descentralizador de esta norma, el alcalde
aparece profundamente sometido al Gobierno, a través del jefe politico, en la mayor y mas
importante parte de sus atribuciones. A la vista del articulado de la Instruccién, se puede
llegar a la conclusién de que el legislador, al configurar esta figura, no perdié el tiempo, su
actuacion quedo perfectamente controlada, al menos en todo lo relativo al gobierno politico, e
incluso, respecto de sus competencias electorales. Hay que concluir que en la parte mas
decisiva de su actuacion, el alcalde quedd sometido a los criterios del Poder Central.

En el Real Decreto de 1835, se eliminan los obstidculos que distorsionaban en la
Instruccidon de 1823, la dependencia jerarquica de la alcaldia respecto del jefe politico (ahora
ya denominado gobernador civil). Colocados los alcaldes bajo la dependencia de la autoridad
gubernativa provincial, dicha relacidon jerarquica se puede constatar ahora con total nitidez,
sin otra fisura que la representada por las minimas competencias judiciales que aun retiene la
alcaldia. La designacion gubernativa del alcalde, la posibilidad de nombramiento de un
corregidor, las especiales facultades del gobernador en materia electoral, los instrumentos de
remocion de los cargos concejiles y, en ultimo término, la nueva configuracion de la Milicia
Nacional, son datos, entre otros, suficientemente expresivos de la estructuracion jerarquica
gobernador civil/alcalde.” Pero ademas, esta situacion de tutela se refuerza por el hecho de
haber quedado trasvasado al Gobierno central el control de las municipalidades en su
conjunto. Asi, corresponde a su delegado la aprobacion de cuantos acuerdos municipales
tengan una especial significacion para el desarrollo de la vida del concejo: presupuestos; obras
y establecimientos publicos; la disposicion de bienes, incluso la aceptacion de bienes y
legados; demandas judiciales, etc.; imponiéndose a la alcaldia la obligacion de darle traslado
de los acuerdos, asi como de las resoluciones de suspensién que adopte, para la decision
definitiva de la citada autoridad.”” Doctrinalmente, se ha sefialado que este Real Decreto
erige un sistema municipal bastante acabado, caracterizado por la desconfianza hacia el
municipio y las limitaciones a su representacién democratica.”**

Tanto en la Ley de 1840 como en el Real Decreto de 1843, el jefe politico mantiene
un nivel de protagonismo substancialmente idéntico, al del gobernador civil en el Real

7L 3 febrero 1823, art. 200.
"8 ibidem, art. 82.
" ibidem, art. 70.
7% ibidem, art. 178.
! ibidem, art. 215.
2 GUIRADO CID, “El alcalde”, 67-68.
2 R.D. 23 junio 1835, arts. 48.7 y 36.17.
" GARCIA FERNANDEZ, “El origen”, 313.
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Decreto de 1835. No obstante, hay que sefialar que la aplicacion en 1843 de la férmula
electoral directa produce, obviamente, una fundamental escision de la dependencia jefe
politico alcalde.

En la Ley de 1845 se mantiene la misma posicion jerarquica del jefe politico respecto
del alcalde y del propio Ayuntamiento que en las normas anteriores, fijada en idénticos
términos, aunque reforzada, en la practica, por el sistema de designacion del alcalde ordinario
y, sobre todo, por la posibilidad de nombramiento de un alcalde- corregidor.”

Se inaugura, con la Ley de 1856, un sistema diferente en las relaciones alcalde/jefe
politico, al menos a nivel tedrico. Se pone de relieve el decidido propodsito del legislador de
reducir las competencias del gobernador en materia municipal, a favor del érgano colegiado
provincial, en razon al presumible menor riesgo de arbitrariedad de éste ultimo, dada la
desconfianza que, en todo momento, late en la mente progresista, hacia la figura del delegado
del Gobierno en la provincia. No obstante, el trasvase de competencias a la Diputacion
Provincial, el sometimiento de alcaldes, regidores y Ayuntamiento en su conjunto, al
gobernador y a la Diputacion, ™ y de los primeros, en exclusiva, al gobernador respecto de las
facultades delegadas del Poder Central,727 se afianza, en igual medida, con un cuadro de
sanciones, que incluye la amonestacion, el apercibimiento, la multa y la suspension e incluso,
la destitucion como expresion de la citada situacion de dependencia del alcalde, respecto del
gobernador. Se mantiene, aunque de forma mas limitada, la obligacion para el alcalde de
obtencidn de licencia gubernativa en los supuestos de ausencia de su localidad. Se prescribe
ademds, que no pueden los alcaldes dar publicidad a sus exposiciones, sin perjuicio del
gobernador de la provincia.””® El origen popular de la alcaldia supondra, sin embargo, un
fuerte contrapeso en la relacién jerarquica alcalde/gobernador.””

Por su parte, aunque la Ley de 1870 guarda en este aspecto, como en otros muchos,
bastante semejanza con la Ley de 1856, la relacion de jerarquia alcalde/gobernador se
distensiona en ella, en cierta medida. De esta forma, al alcalde se le libera de la obligacion de
someter sus exposiciones a la aprobacion del jefe del Ejecutivo en la provincia; y asimismo, la
facultad que correspondia al gobernador de otorgar licencia al alcalde para ausentarse del
término municipal, se sustituye aqui por la obligacion de darle cuenta, pasando aquella
competencia al Ayuntamiento.””’ Conforme a esta ley, corresponde al gobernador la
aprobacion de las ordenanzas municipales y otros determinados acuerdos, no atribuidos con
caracter privativo al Ayuntamiento; la imposicion de multas; la resolucion de recursos contra
las impuestas por el Ayuntamiento y la resoluciéon de expedientes de suspension de
resoluciones, y de miembros de la Corporacién, de comin acuerdo con la Comision
Provincial, y solo oyendo a ésta, cuando tuviese una motivacién politica.”' No obstante, todo
lo anterior hay que concluir que existe una menor dependencia del alcalde respecto del jefe
politico.

En la Ley de 1877, la cuestion cambia de signo y se observa un aumento de la
dominacion del Poder Central sobre los Ayuntamientos. En este sentido, deben tenerse en
cuenta diversas cuestiones como son: la recuperacion por el gobernador de sus anteriores
facultades en materia de administracion municipal; el retorno al sistema de alcaldes de real

> GUIRADO CID, “El alcalde”, 111.
8L, 5 julio 1856, art. 238.
7 ibidem, art. 264.
28 ibidem, arts. 242 y ss.; 163 y 153.
" GUIRADO CID, “El alcalde”, 129-130.
0L, 20 agosto 1870, art. 110.
31 ibidem, arts. 71, 80, 166, 167, 178, 180 y 195.
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nombramiento en las principales poblaciones del pais y la nueva regulacion de los institutos
de la suspension y de la destitucion de tales magistrados, como datos mas destacables que
conducen necesariamente a una mayor dominaciéon de los Ayuntamientos por el Ejecutivo a
través, fundamentalmente, de la linea jerarquica gobierno civil/alcaldia.’*

Respecto del Estatuto Municipal, hay que sefialar que la total separacion que se
postula entre las facultades propias de la alcaldia y las delegadas por el Poder Central, no es
solo conceptual sino también de tratamiento juridico, y tiene su logica correspondencia en la
linea jerarquica gobernador/alcalde, que se mantiene en el plano estricto de las competencias
delegadas. El caracter esencialmente autonomo de la administraciéon municipal y la total
democratizacion de sus estructuras, conduce necesariamente a dicha solucion. En este ultimo
campo, las facultades del gobernador se refuerzan especialmente mediante la posibilidad de
sancidn que se le otorga; la de sustituir al alcalde por el Juez de Paz, en términos analogos a la
Ley de 18707 y, sobre todo, por el instituto de la exoneracion. La falta de vigencia del
Estatuto en materia de provision y cese de las magistraturas locales, supone, sin embargo, una
radical ruptura del citado esquema, lo que lleva a una situacion diametralmente opuesta,
donde la posicidon de preeminencia del gobernador, ahora en total coherencia con el sistema
politico dictatorial en que se enmarca este texto, conduce a que la citada relacion de jerarquia
se tense especialmente, abarcando, de hecho, todos los &mbitos de gestion de la alcaldia. Son
expresivos de esta situacion durante el periodo de la Dictadura el Real Decreto de 20 de
octubre de 1923, que coloca a los Ayuntamientos bajo el control inmediato de un delegado
gubernativo designado para cada partido judicial, con la misién de conocer e intervenir el
funcionamiento de las Corporaciones Municipales y vigilar la prestacion de los servicios
locales y el Real Decreto de 29 del mismo mes y afio por el que se obliga a las
municipalidades a dar traslado al gobernador civil de las quejas y reclamaciones de los
administrados “a los efectos que crea oportunos” dicha autoridad.”*

Por su parte, el gobernador republicano recupera de nuevo espacios competenciales
en los Ayuntamientos. La posibilidad de suspension de los acuerdos municipales y de los
propios alcaldes, aunque limitada a los supuestos de anormalidad constitucional, son datos
suficientemente significativos de esta situacion. La facultad del electorado de libre
nombramiento y remocion de los alcaldes desplaza, sin embargo, el epicentro del control de
las municipalidades hacia el citado cuerpo electoral. Doctrinalmente, se ha sefialado que esta
ley se mueve entre el culto a los principios autonémicos, y la evidencia del deterioro de una
sociedad que condensaba un peculiar enfrentamiento ideolégico.”’

32 GUIRADO CID, “El alcalde”, 167.
73 E.M. 8 marzo 1924, arts. 191 y 196.
3* GUIRADO CID, “El alcalde”, 196-197.
331D, ibidem, 219.
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CAPITULO VI

OTROS MIEMBROS DEL AYUNTAMIENTO:
TENIENTES DE ALCALDE, ALCALDES DE
CUARTEL, ALCALDES PEDANEOS Y
ALCALDES DE BARRIO.
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CAPITULO VI

Las lineas que siguen se van a dedicar al andlisis de la intervencion de instancias
distintas a las municipales en el régimen juridico de los tenientes de alcalde, los alcaldes de
cuartel, los alcaldes pedaneos y los de barrio. El interés del Gobierno en intervenir en los
aspectos determinantes de la constitucion y funcionamiento de estas instituciones se encuentra
fundamentalmente en su caracter de miembros cualificados de la Corporacién. Ello unido al
hecho de que se les atribuye legalmente una serie nada desdefiable de competencias,
desgajadas de las inicialmente atribuidas a la alcaldia. La intensidad de la presencia
gubernamental se debe fundamentalmente a dos cuestiones: por un lado, a la trascendencia de
cada figura en el funcionamiento de la Corporacion Municipal y por otro, al caracter mas o
menos intervencionista de cada norma.

6.1. TENIENTES DE ALCALDE.

La figura del teniente de alcalde urge como una respuesta a la necesidad de
garantizar la continuidad de la gestion municipal, lo que indudablemente conlleva un
detrimento de la autoridad de la alcaldia. Esta situacion trae consigo un correlativo interés del
Poder Central por controlar esta institucion. Como regla general, puede sefialarse que la
normativa que se viene analizando configura a los tenientes de alcalde como una especie de
vice-alcaldes o delegados del alcalde. Como consecuencia de ello, su régimen juridico se
establece, en muchos aspectos, en los mismos términos que el previsto para la alcaldia. Por
ello, la intervencion gubernativa en su ambito va a coincidir, en gran medida, con la ya
comentada respecto del alcalde.

El teniente de alcalde solo aparece en aquellas normas en las que existe un alcalde
unico. Nunca en aquéllas en las que puede existir, en cada término municipal, una pluralidad
de ellos en funcion de su poblacion. No son abundantes en el periodo que se viene analizando
los textos legales que se decantaron a favor de la pluralidad de alcaldes. A nivel
constitucional, hay que hacer referencia inicamente a la Con