


EZ

o
W
¥ I’V -

TESIS DOCTORAL

EL SISTEHA ESPA%OL DE COMPETENCIAS LOCALES Y
LA REFORMA DEL REGIMEN LOCAL EN CATALURA

JOSEP MIR I BAGO

UNIVERSITAT POMPEU FABRA

OO e

0009160

Bata tezis doctoral ha sido elaborada bajo la direccién del
Doctor ENRIC ARGULLOL I MURGADAS, catedratico de derecho

administrativo

Bibliotecax

Qd



INDICE GENERAL



VOLUMEN PRIMERO

NOTA PRELIKINAR

INTRODUCCION

Primera parte EVOLUCION DEL SISTEMA DE COMPETENCIAS
LOCALES EN LA LEGISLACION ESPANOLA DE
REGIHEN LOCAL

I.- Configuracién del municipio constitucional

11.-Las competencias locales en el marco de la
Constitucion de 1.812

1.- La regulacién de las competencias mu-
nicipales en las Cortes de Cadiz
.a) Introduccién
b) Las competencias municipales en
la Constituclén de 1.812
¢) Las competenclas municipales en

la Instruccién de 1.813

2,~ Las competencias municipales en la Ins-
truccién de 1.823
a) Introduccién
b) Las competencias municipales
c) Las atribucliones de los alcaldes

d) Valoracién final

21

23

33

35

53

53
53

58

65

76
76
81
892
95




3.~ El proceso de articulacién de la nueva

organizacién provincial

al
b

c)

d)

e)

Introduccién

El debate para una nueva divisién
provincial

El debate de las Cortes de Cadiz
sobre la naturaleza de las diputa-
clones

La diputacién provincial en la Ins-
truccion de 1.823

La divisién provincial de 1.833

IIT Las competencias locales en el modelo mode-

rado de adminlstraclén local

1.~ Introduccién

2.~ La legislacién moderada anterior a 1.845

a)

b

c)

d)

e)

£)

Las competencias municipales segin
la regulacién de 1.835

Las competencias provinciales

El paréntesis de la Constitucidén de
1,837

Los proyectos moderados de 1.838 y
1.830

Las competencias municipales en la
Ley de 1.840

Breve referencia a la normativa sec-

torial

3.~ La legislacisn de 1,845

a)
)

La Constitucién de 1,845
Competencias y obligaciones munici-
pales en la Ley de organizacién y

atribuciones de los ayuntamientos

97
97

98

105

110
120

125

125

134

134
138

141

143

146

154

160
161




d)

e)

)

de 1.845

Las atribuciones del alcalde

Las competencias de las diputacio-
nes provinciales

Breve referencia a la legislacién
sectorial

Consideracién final

4.~ La legislacién moderada de 1,856 a 1.868

a)
b)

c)

d)

Introduccién

Las competenclas de las diputaciones
en la ley de 1.863

La reforma del régimen local de 1.866
Breve referencia a la legislacién

sectorial

IV Las competencias locales en la leglslacidn

progresista de régimen local

1.~ El bienio progresista (1.854-56)
a) Introduccién
b) La Constitucién de 1,856
¢) Las competencias municipales en la
Ley de 1,856
d) Las obligaciones municipales
e) Las atriBuciones del alcalde
£) Breve referencia a la legislacién
sectorial
g) ©HNota final
2.~ De la Revolucién de 1,868 a la primera
Repiblica
a) Introduccién
b) Las competenclas de las diputacio-

nes en la Ley Organica provincial

164
169

172

177
181

182
182

184
190

194

201

201
201
206

208
212
214

218

216

219
219



c)

a)

e)
£)

g)

h)

i)

de 1.868

La Constitucién de 1.869 y las en-
tidades locales

Las competencias municipales en la
Ley de 1.870

Las obligaciones municipales
Atribuciones del alcalde

El papel de las diputaciones en la
Ley de 1,870

Breve referencia a la legislacién
sectorial

Valoracién final

De la restauraciéen a la segunda repiblica

1.- Introduccién

2.~ La

3.~ El
en

a)
s3]

c)

4)

el
£)

Constitucién de 1.876

régimen de competencias municipales
la Restauracioén

La Ley de 16 de diciembre de 1876
El esquema de competenclas munici-
pales en la ley de 1.877

La incidencia de la legislacién
sectorial en la definicién de las
competencias municipales

Las obligaciones municipales

Las atribuciones del alcalde

El sistema de controles sobre la
actividad municipal

Valaracién final. El Real Decreto
de 15 de noviembre de 1,809

223

228

231

235

237

237

240

242

247

247

255

269

259

264

268

278

283

285

287



VI

4,- Los nuevos servicios pablicos y la muni-

cipalizacién

5.~ El régimen de competencias provinciales

en la Restauracién
6.- Los proyectos de reforma del régimen local

7.- El Estatuto municipal de 1,924

a) Introduccién

b) El esquema de competencias muni-
cipales

¢) La incidencia de la legislacién
sectorial

d) El tema de las obligaciones muni-
cipales

e) Atribuciones del alcalde

f) El control de los actos locales.
La autonomia

g) El tema de la municipalizacién

h) Valoracién final
8.~ El Estatuto provincial de 1,925
9,- La segunda Repiblica

a) Introduccién

b) La Constltucién de 1.931
¢) La Ley Municipal de 1.935

La legislacién de régimen local durante el
franquismo
1.~ Introduccién

2.- Las competencias municipales

290

298

304

311
311

318

323

327
332

333

335

337

338

348

348

3561
356

369

369

377



a) La representatividad de los ayun-
tamientos

b) Los fines e intereses municipales

¢) El articulo 101 del Texto refundido
de 1.985

d) Las obligaciones municipales

e) Controles y tutelas sobre la activi-
dad municipal

) Valoraciéen final. La estatalizacién

de las competencias municipales

3.~ Las competencias provinciales

a) Introduccién

b) Las competencias de las diputaciones,
en general

~¢) La cooperacién con los servicios mu-

nicipales

d) Estatalizacion de la Comisién provin-
clal de servicios técnicos y de los

planes de obras y servicios

4.- Las tendenclas de reforma en los Gltimos

afios del régimen

5.~ Breve referencia a la legislacién secto-

rial

Segunda parte EL SISTEMA ESTATAL VIGENTE DE COMPTEN-
CIAS LOCALES

I.- Introduccien

377
377

382
390

392

395

400
400

402

408

415

421

433

447

449



IT1.- El

El abandono del iusnaturalismo munici-

palista

La necesaria comparticlén de intereses

y competencias

La determinacién de las competencias

lacales por el legislador sectorial

El debate sobre las estructuras terri-

toriales de la administracién local
El debate entre uniformismo y variedad
en la regulacién de la administracién

local

Los recursos econdémicos como el princi-

pal problema

Autonomia local y transicilén a la demo-

cracia

Una consideracién general sobre el peso
y el sentido de la herencla histérica
marco constitucional

Introduccién

Aspectos de la Constiltucién relevantes

para el tema de las competencias locales

a) Naturaleza piblica de las entidades
locales

b) Naturaleza politica de las entidades

450

454

458

459

462

464

466

468

471

471

474

474



c)

d)

e)

)

g)

h)

locales

Los entes locales no tienen potestad
legislativa

Reserva de ley para determinar las
competencias locales

La Ley que determina las competen—
clas locales es basicamente la ley
sectorial

Legislador estatal y autonémico com-
parten la determinacién de las com-
petencias locales

La estructura territorial de la ad-
ministracién local

Las competencias pablicas en el Es-

tado social de derecho

3.~ En particular, el principio de autonomia

y el régimen de competencias locales

a)
b)

c)

d)

El concepto de autonomia local

La garantia institucional de la au-
tonomia local

Acerca de los limites de la autono-
mia local

La defensa Jjurisdiccional de la

auvtonomia local

4,- Bota final

IIl1 La legislaclén basica de régimen local

1.- Naturaleza y funcién de la Ley regula-

dora de las Bases del régimen local

2.- El derecho de los entes locales a par-—

ticipar en la gestién de los asuntos

476

480

484

486

489

491

506

B12

513

521

541

658

5690

573

573



que les afecten

a) El articulo segundo de la Ley re-
guladora de las Bases del régimen
local

b) El articulo 26 de la Ley regulado-
ra de las Bases del régimen local

c) El ambito de intereses de las dipu-

taciones provinciales

3.- La atribucién especifica de competencias
locales en la Ley reguladora de las Bases
del régimen local
a) Los eservicios municipales obligato-
rios

b) La capacidad municipal de realizar
actividades complementarias

¢) La atribucién directa de competencias
a las diputaclones provinciales

d4) La reserva de actividades o servicios
esenclales a favor de las entidades
locales

e) Nota final

4,- Naturaleza de las competencias locales
a) Competencias proplas y competenclas
delegadas
b) La exclusividad de las competencias
¢) Limlites sobre el ejercicio de las

competencias locales

IV Breve referencia a la legislacién sectorial

Ambito estatal

1.~ Seguridad ciudadana

594

594

a0z

607

614

620

625

627

630

632

632
650

653

671

673



10.

11.

12.

13.

14.

Ordenacién del trafico

Proteccién civil

Urbanismo

Patrimonio histérico~artisticeo

Proteccién del medlo ambiente

Defensa de ususarios y consumidores

Sanidad

Serviclos soclales

Suministro de agua

Transporte publico de viajeros

Deporte

Enseflanza

Valoracién global

679

681

683

696

700

705

709

715

717

722

726

730

733



INDICE DEL VOLUMEN SEGUNDO

Tercera parte EL SISTEMA DE COMPETENCIAS LOCALES EN LA

IT

LEGISLACION CATALANA DE REGIMEN LOCAL

Antecedentes histéricos de un modelo dife-

rencial de administracién local para Catalufia
1.- Introduccién

2.- La actitud del catalanismo politico. Su

oposicién a la divisién provincial

3.— La Generalidad de Catalufia en el periodo
1.9381-1,939

4,- La legislacién franquista y las reaccio-
nes catalanistas. El nuevo marce consti-

tucional

Alcance y limitaclones de las competencias de

la Generalidad sobre la administracién local

1.~ En relacién con el régimen local en ge-
neral
a) El marco constitubiqnal
b) Las previsiones del Estatuto de au-
tonomia de Catalufia

c) El contenido de las bases del régi-

745

747

747

750

764

781

797

799
799

804



d)

men local
Descripcién de la normativa basica

de regimen local

2.- En relacién con la organizacién territo-

rial de la administracién local

al
b)

c)

El marco constitucional

Las previsiones estatutarias sobre
la organizacién territorial de Ca-
talufia

Previsiones de la legislacién ba-
sica que condicionan la organiza-

cléon territorial de Catalufia

3.- En relaclén con las bhaclendas locales

a)
b

El marco constitucional
Las previsiones del Estatuto de
auvtonomia de Catalufia relativas a

las haclendas locales

4,- En relacién con el régimen electoral

111 Aspectos generales de la legislacién catalana

de régimen local y organizacién territorial

1.~ Iatroduccién

a)l

b)

c)

La Ley 5/1.987, de 4 de abril, del
régimen provisional de las competen-
cias de las diputaciones provincla-
les

Ley 6/1.987, de 4.de abril, sobre

la organizaclén comarcal de Cata-
lufia

Ley 7/1.987, de 4 de abril, por la

cual se establecen y regulan actua-

808

820

831
831

835

847

859

860

865

877

881

881

886

888



1V

)

2.— En
al
b)

3.- En
a)
)]

c)

4,- En

a)

b)

c)

clones piblicas esgpeciales en la
conurbacién de Barcelona

Ley 8/1.987, de 4 de abril, munici-
pal y de régimen local de Catalufia

relacién con el municiplo
El mapa municipal

La organizacién municipal

relacién con la comarca
El mapa comarcal
La organizacién comarcal

La financiacién de las comarcas

relacién con la provincila

La opcién de suprimir la divi-
sién provincial en Catalufia
Organizacién de las diputaciones

El régimen financlero

5.- Otros aspectos de la organizacién te-

rritorial y del régimen local de Cata-

lufia

a) El area metropolitana de Barcelona

b) La divisién de Catalufia en regiones

c) Las entidades municipales descen-
tralizadés

d) Las mancomunidades de municipios

e) Las finanzas locales

El sistema de competencias locales en la le-

gislacién catalana sobre régimen local y or-

ganizacién territorial

1.~ Las competencias municipales

889

890

892
892
898

900
903
913
918

923

923

032
933

035
035
963

970

o972
973

975

977



al

b)

c)

Las

al

b)

cl

a)

e)

Las

Las

a)

b)

c)

4)

a)

)

El derecho de los municiplos a par-
ticipar en la gestién de los asun-
tos que les afecten

La definicién de competencias muni-
cipales en la Ley municipal y de
régimen local de Catalufia

Los regimenes municipales espe-

cliales

competencias comarcales

Las competencias comarcales defini-
das por la legislacién sectorial
Las competenclas comarcales en re-
lacién con las actividades y servi-
clos de la competencia municipal

El papel de la comarca en relacién
con los intereses de la Generalidad
El programa de actuacién comarcal

La iniclativa legislativa comarcal

competencias provinciales

relaclones interadministrativas
Informacién mutua

Los é6rganos de colaboracién

La coordinacién de la actividad de
la administracién local por parte
de la Generalidad

La ejecucién subsidiaria de compe-
tencias locales

La atribucidén de competencias de-
cisorias a la Generalidad, en pro-
cedimlientos de interés local

La delegacién y la asignacién de
competencias

Las relaclones de cooperacioén

9T7

882

988

991

991

008

. 013

.018

019

. 021

. 039

. 040

. 043

. 049

L0582

. 083

. 0584
. 084



5‘_

h) Las relaciones de control

Valoracién general

Breve referencia a la legislaclién sectorial

>
!

Seguridad ciudadana

Proteccién civil y prevencién y extin-

cién de incendlos

Urbanismo y ordenacién del territorio
a) Urbanismo

b) Ordenacién del territorio

Proteccién del medio ambiente
a) Legislacién en materia de espacios
naturales

b) Proteccién del amblente atmosférico

Comercio y consumo

a) Ventas especiales

b) Ferias comerciales

¢) Equipamientos comerciales

d) Defensa de consumidores y usuarios

Salubridad pablica

a) Higiene

b) Proteccolén de los animales
¢) Sanidad

Servicios soclales
a) Organizaclién de los servicios de a-
sistencia social

b) Proteccién de menores

O S T T s

[ =

. 059

061

. 065

. 068

074

. 082

. 083

. 092

. 100

.101
L1112

.118

119

122
123
130

134
. 134
. 139
. 141

151

163
. 154



c) Prevencién y asistencia de drogode-
pendencias

d) La Ley de serviclos sociales

8.- Ciclo del agua y tratamiento de residuns
a) Abastecimiento de agua
b) Saneamiento de aguas residuales

¢) Residuos sélidos
9,- Traasporte publiceo de viajeros

10- Cultura y ocio
a) HNormalizacién lingiistica
b) Bibliotecas
¢) Archivos
d) Huseos
e) Policia del espectéculo
f) Deporte

g) Turismo
11, Enseflanza

12. Nota final

CONCLUSIONES

De la primera parte

12 El modelo de administracién local que se define
en la primera etapa del constitucionalismo es-
pafiol (1.812-1.813 y 1.820-1.823)

1.158
1.163

172
173
. 182
191

o =

1.196

.203
.204
. 2006
.210
212
.218
224
. 232

I - T o T S Ty TE W

1.234

1,242

1.247

1.249

1.249




De

123

El modelo de administracién local de los mode-—

rados (1.835-1.868)

Las propuestas descentralizadoras del régimen
local de progresistas y demécratas (1.854-1,856
y 1.868-1.875)

El régimen local durante la Restauracién

La regulacién del régimen local por la Dictadu-

ra de Primo de Rivera

La legislacién espafiola de régimen local duran-

te la segunda Repiblica
El régimen local durante el franquismo

Valoracién general de la formacién histérica
del sistema de competencias locales en Espaila
(1,812-1.977)

la segunda parte

Aspectos de la Constitucién espafiola de 1.978
relevantes para el tema de las competencias

locales

El principio constitucional de autonomia y su
influencia en la definicién del sistema de

competencias locales

El problema de los limites y de la eficacia de

la autonomia local

Las competencias locales en la Ley reguladora

1.252

1.256

1.2868

1.262

1,263

1.264

1,260

1.274

1,274

1.277

1.279




de las bases del régimen local 1.281

138 Sobre la naturaleza de las competencias locales 1,286

142 Las competencias locales en la leglslacién sec-

torial del Estado 1.289%

De la tercera parte 1.291

152 Antecedentes histéricos de un modelo de admi-

nistracidén local especial para Catalufia 1,201

168 Alcance y limites de las competencias de la Ge-

neralidad sobre la administracién local 1.295

172 Aspectos generales de la organizacién catalana

de régimen local y organizacién territorial 1,399

188 El sistema de competencias locales en la legis-
lacién catalana de régimen local y organizacién
territorial 1.303

192 Las competencias locales en la legislacién sec-
torial de la Generalidad 1,307

BIBLIOGRAFIA 1.311




NOTA PRELIMINAR

No quislera presentar esta tesls sin recordar la inmensa
deuda de gratitud que tengo con muchas personas, sia cuyo

apoyo o su consejo dificllmente habria llegado a redactarla.

A Joan Prats le debo el interés por el estudio del derecho
administrativo y 1la guia de mis primeros pasos por la

actividad docente e investigadora en esta disciplina.

A Enric Argullol le debo la paciencia con que ha tolerado
mi escasa dedicacién universitaria de muchos afios, y el
estimulo que me ha dado para emprender este trabajo. De forma
muy especial valoro sus consejos de director y de amigo, a los

que debo lo que de interés puedan tener estas paginas.

Tampoco me han regateado su aliento los compafieros del area
de derecho administrativo de la Universidad auténoma de
Barcelona, que con generosidad han suplido algunas de mis
obligaciones académicas, para que pudiera dedicar mas tiempo a

la elaboracién del presente trabajo.

Sin duda no me habria sido posible elaborar esta tesis sin
las facilidades y el apbyc que he encontrado en la Federacién
de municiplos de Catalufia, mi lugar habitual de trabajo. Su
presidente, Joaquin Nadal, ha demostrado una gran pacilencia,
tolerando el absentismo que me requeria el tiempo dedicado a
este trabajo. Y mls compafieros han suplido con creces mi falta
de dedicacién., Todos ellos me han brindado su apoyo y sus

consejos, que estimo y agradezco.

No cabe hablar de deudas de gratitud con relacién a mis

padres o a mi mujer, Marta Neira, pero es evidente que sin su




generoso sacrificio jaméds habria realizado una carrera
universitaria, ni habia podido elaborar el presente trabajo. A

ellos y a ella, con inmenso carifio, les dedico esta tesis,

Teid-Barcelona, diciembre de 1.990



INTRODUCCION



El prigen de esta tesis esth en un informe scbre la reforma
del régimen local de Catalufia, que tuve ocasién de redactar
durante el afio 1.988, y cuyn objeto era analizar las
principales caracteristicas, y especialmente los aspectos
innovadores, de las leyes de régimen local y organizacién

territorial de Catalufia, promulgadas el afio anterior (1),

Ante las indicaciones recibidas en el sentido de completar
aquel estudio, haciéndolo objeto de tesis doctoral, y de
acuerdo con los consejos del que serla el director de la
misma, opté por profundizar en uno de los aspectos del régimen
local, escogiendo para ello el tema de las competencias., De
acuerdo con este planteamlento, se trataria de analizar el
sistema de competencias locales en el derecho espafiol, y de
valorar seguidamente la trascendencia innovadora que en esta
cuestién puede tener para Catalufia el régimen establecido por

su legislacion de régimen local y organizacién territorial.

Por lo que se refiere al primer punto, esto es, al andlisis
del sistema de competencias locales en el derecho espafiol, he
creldo conveniente enfocarlo a partir de un detenido estudio
de su evolucién histérica, capitulo apenas tratado en 1los
intersantes estudios con que cuenta nuestra bibliografia

Juridica en materia de competencias locales (2). Ademds, los

(1) Leyes 8/1.987, de 15 de abril, municipal y de régimen
local de Catalufia, 5/1.987, de 4 de abril, sobre el régimen
praovisional de las competencias de las diputaciones
provinciales, 6/1.987, de 4 de abril sobre la organizacién
comarcal de Catalufia y 7/1.987, de 4 de abril, por la que se
establecen y regulan actuaciones publicas especiales en la
conurbacion de Barcelona y en las comarcas comprendidas dentro

de su zona de influencia directa.

(2) Merecen ser destacados, entre otros, el ya cléasico .../...



estudios sobre evolucion histérica del régimen 1local en
Espafia, algunos de ellos de excelente factura (8), no suelen

dedicar especial atencién al tema de las competencias.

Al estudio de esta cuestién responde la primera parte de la
presente tesls, en la que se analiza la regulacién de las
competencias locales en la legislaclén de régimen local
comprendida entre 1.812, fecha en la que se promulga la
primera Constitucién de nuestra historia contemporédnea, y
1,978, afio en el que se promulga la Constitucién vigente. Creo
conveniente precisar tres puntos, en desarrollo de lo afirmado

en este parrafo.

En primer lugar, al bhablar de competencilas locales, me

A de Javier Salas Hernandez, "El +tema de las
competencias: Instrumentacién de las relaciones entre el
Estado y la administracién local desde la perspectiva de la
descentralizacién territorial", y los mis reclentes de Luis
Ortega, “El régimen constitucional de las competencilas
locales", y de Francisco Sosa Vagner y Pedro de Miguel Garcia,
"Las competenclas de 1las Corporaciones locales", Ello,
légicamente, aparte de numerosos estudios parciales, sobre
competencias locales concretas; entre éstos destacan los de
Bduardo Garcia de Enterria, "El servicio piblico de los
transportes urbanas”, “La actividad industrial y mercantil de

los municipios® y "El servicio publico del gas".

(3) Para el periodo que considero de mayor interés y utilidad
desde el punto de vista de la situacién actual, que es el que
arranca con la Constitucién de 1.812, son de destacar el libro
de Adolfo Posada, "Evoluclén legislativa del régimen local en
Bgpafia (1.812-1.9209)" y el largo estudio de Enric Argullol y
Sebastisdn Martin-Retortillo, "Aproximacién histérica al tema
de la descentralizacién (1.812-1,931)",



refiero, en general, a las municipales y provinclales. Hi
primera intencién fue la de limitar el presente estudio a las
competencias municipales, en la medida que éste es el nivel de
administracién local por excelencia. Pero este planteamiento
obligaba a marginar la cuestién que ha tenido mayor impacto de
la legislacién catalana de régimen local, y que es precismente
la institucionalizacién de 1la comarca, y la voluntad,
formalmente expresada, de proceder al virtual vaciado

competencial de las diputaciones,

En consecuencia, he optado por analizar las competenclas de
ayuntamientos y diputaciones (las de los primeros, con mis
detalle, habida cuenta de su mayor complejidad), a nivel del
derecho espafiol, afiladiendo las de las comarcas al abordar el
régimen local de Catalufia, H¥No se estudian, por lo tanto,
excepcién hecha de algunas 1menclones ocaslonales, las

competencias de los demhs tipos de entidades locales,

En segundo lugar, creo necesario insistir en que lo que
contiene la primera parte de esta tesls, mAs que un estudio
histérico, es un estudio de evolucién legislativa en la
historia, 1o cual es muy distinto., Analizar la evolucién
histérica del sistema de competencias locales en Espafia es una
cuestién que jJjustificaria sobradamente, por si sola, una
tesis; aqui no se pretende hacer tal estudio histérico, sino

uno mucho mAs modesto de evoluclén normativa.

En tercer lugar, bay que seflalar también que la normativa
objeto de anélisis es fundamentalmente la legislacién de
régimen local, Soy perfectamente consciente de que la
regulacién dltima de las diversas competencias locales, y el
alcance real de las mismas, hay que buscarlo la mayoria de las
veces no en la legislaclén de régimen local, sino en la
legislacién sectorial respectiva. Asi lo han puesto de relleve

diversos autores, y asi se comprende con la lectura, por




superficial que sea, del derecho vigente (4).

Y tan ez asi, que un andlisis de la evolucién normativa de
las competencias locales, comprendiendo en el mismo el estudio
riguroso de la legislacién sectorial, acabaria exigiendo la
profundizacién en la  préactica totalidad  de leyes
administrativas, tarea que desborda, con mucho, mi capacidad
de trabajo. He creldo preferible analizar el sistema de
competencias definido en la legislacién de régimen local,
completédndolo con algunas referencias, en ningdn caso
- exhaustivas, a la legislacién sectorial reguladora de las

principales materias objeto de la competencia local (5},

(4) Han puesto especialmente de relieve este fendémeno Eduardo
Garcia de Enterria (en sus estudios ya citados en la anterior
nota 2), Javier Salas ("El tema de las competenclas ...") y

Fernando Albi ("La crisis del municipalismo").

(8) De hecho, el egtudio exhaustivo de la determinacién de las
competencias 1D¢ales en la legislacién sectorial, es un tema
de clara actualidad. Asi 1o atestiguan algunos informes
recientes sobre este mismo tema. EBs el caso de un informe
elaborado por la Secretaria general técnica del Ministerio de
administracién territorial sobre “Competencias atribuidas a
los municipios en las normas que regulan los sectores de su
accién pablica", incluido en la documentacién de las Jornadas
sobre comunidades autonomas y goblernos locales, organizadas
por la Federacién de municipios de Catalufia, y celebradas en
Barcelona en 1.985. En segundo lugar, hay que citar también un
"Estudi sobre el régim competencial de 1'Ajuntament de
Barcelona", redactado por Esther Andreu, Baetriz Espinas, Pere
Fabra y Carles Pareja, a titulo de documentacién de trabajo
para la Carta municipal de Barcelona. Finalmente, me consta
también que el anadlisis de la legislacién sectorial reguladara

de las materias objeto de las competencias locales (a .../..




La segunda parte de esta tesis tiene por objeto analizar el
sistema de competenclas locales que se configura en Espafia, a
partir de la Constitucién de 1,978 y de la Ley reguladora de
las bases del régimen local, de abril de 1.985,

La importancia del estudio de la Constitucién vigente para
el anadlisis del tema de las competencias locales, es obvia,
por diversos motivos. Por una parte, porque el modelo de
Estado, democrAtico, soclal y de las autonomias, que se
sanciona con la Constitucién, no es, ni mucho menos,
indiferente al sistema de competencias locales, a desarrollar

en su Seno.

Por otra parte, y como han puesto de relieve diversos
autores (6), la afirmacién por la Constituclén del principio
de autonomia local puede ser absolutamente determinante, a los
efectos de intentar defender, en base a la figura de la
garantia institucional de la autonomia local -cuya vigencia

entre nosotros es admitida por el propic Tribunal

voo/y. cargo de Gemma Segura) es uno de los capitulos de
mayor envergadura de un "Informe sobre 1'evolucié de
l'autonomia local", elaborado por los servicios juridicos de
la Federacién de municipios de Catalufla, y en fase de
impresién cuando (verano de 1.990) se ultimaba la redaccién de

esta tesis).

(6) Son de destacar, a mi juiclio, Luciano Parejo ("Garantia
instituional y autonomias locales", "Derecho basico de 1la
administracién local"), Antonio Embid Irujo ("Autonomia local
y Constitucién: aproximacién al concepto y significado de la
declaracién constitucional de autonomia 1local®) y Jesus
Leguina ("Escritos sobre autonomias territoriales"), entre

otros.



Constitucional (7)-, un ambito de integridad competencial de
municipios y provincias indisponible por el legislador

ordinario.

Habida cuenta del citado marco constitucional, cobra
especial interés el estudio del sistema de competencias
locales regulado por la legislacién basica de régimen local, a
los efectos de comprobar hasta qué punto esta Ley desarrolla
el principlo constitucional de la garantia instituclonal de la
autonomia local, concretando un Ambito de competencias
municipales y provinciales que no quede a merced del

legislador sectorial.

Para el analisis de estos temas, ademds de la propia
Constitucién y de 1la legislacién de régimen local, he
procurado tener especialmente en cuenta la Jjurisprudencia
constitucional y la abundante doctrina, asi comp la
legislaclén sectorial reguladora de las materias objeto de la
competencia local.

a

La tercera parte de la tesis tiene por objeto analizar 1la
reforma del régimen local en Catalufia, y de manera especial el
modelo de competencias locales que con la misma se sanciona.
Para ello creo necesario partir del estudio de los motivos que
han 1llevado al catalanismo a reivindicar el derecho de
Catalufia a definir su propio modelo de régimen local y de
organizacion territorial, Se trata de motivos de naturaleza
basicamente histérica, y se analizan sus antecedentes
correspondientes al Gltimo siglo. Tomo por tales las diversas
propuestas y proyectos para la institucionalizaciéon de una
Catalufia avuténoma, o independiente, que ha formulado el

catalanismo politico, desde el dltimo tercio del siglo XIX,

(7) Especial importancia tienen las Sentencias de 8 de febrero
y de 29 de julio de 1.981.
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asi como la experiencia de autogoblerno que supuso la

Generalidad republicana.

En segundo lugar, analizo qué margen de discrecionalidad
tiene la Generalidad, en el actual marco constitucional y
ectatutario, para dotar a Catalufia de un modelo propio de
régimen local y organizacién territorial, y para definir un
sistema diferencial de competencias locales. Contamos, para
analizar esta cuestién, con una abundante bibliografia y con
una rica Jurisprudencia constitucional, aparte de otras
referenclas de la mayor importancia, entre las que destacan

los dictamenes del Consell consultiu de la Generalidad.

Determinados los antecedentes histéricos y el Aambito
constitucional de 1la potestad de la Generalidad para
establecer un régimen local y una organizacién territorial
propios para Catalufia, el sigulente paso que se da en el
presente estudio es el de describir las caracteristicas
generales del modelo de organizacién territorial y régimen
local de Catalufin que sancionan las cuatro leyes de abril de
1,987, citadas en la nota (1) anterior., Se trata de un
capitulo meramente descriptivo, y que sbélo pretende ofrecer
una visién de conjunto del modelo de administracién local por

el que opta la Generalidad.

Para fimalizar, se estudia, con un clerto detalle, el
régimen de las competeﬂoias locales en Catalufia, poniendo de
relieve sus aspectos diferenciales respecto a las vigentes en
Espafia, y el alcance previsible de los mismos. Este andlisis
se basa en el estudlo de la legislacién catalana de régimen
local y organizacién territorial, complementada por un estudio
de la legislacién sectorial de la Generalidad que incide en el

tema de las competencias locales,



PRIMERA PARTE: EVOLUCION DEL SISTEMA DE COMPETENCIAS LOCALES
EN LA LEGISLACION ESPAROLA DE REGIMEN LOCAL



CAPITULO PRIMERC

CONFIGURACION DEL MUKFICIPIO CONSTITUCIONAL

La concepcion que se tiene del municipio en el sistema
de administracién publica que se desarrolla en Espafia a lo
largo del siglo XIX tiene su origen en las corrientes
fislocraticas francesas del siglo anterior, como han tenido

pcasidén de sefialar diversos auvtores (1),

Como es sabido, el eje del pensamiento fisiocratico
pasa por considerar la tierra como valor preeminente en las
relaciones sociales y econémicas, de modo que los factores de
territorialidad serian los principales referentes en todo
proyecto de articulaclién social o politica. En palabras de
GARCIA DE ENTERRIA, Turgot formula "la idea esencial de
sustituir el principio de verticalidad de los estamentos ...,
por el principio de un orden social nuevo, de territorialidad
de los derechos soclales y de horinzontalidad uniforme en su
distribucisen® (2).

La importancia que los fislécratas dan a los factores

de territorialidad tiene una traduccién en el reconocimiento

(1) En especial, Eduardo Garcia de Enterria ("Turgot y los
origenes del municipalismo moderno", “Los fundamentos
ldeolégicos del silstema municipal francés"), También Juan
Beneyto ("Historia de la administracién espafiola e
hispanoamericana®), o Concepcidén de Castro ("La Revolucién

liberal y los municipios espaﬁolésv1.812~1.868">, entre otros.

(2) En "Turgot y los origenes del municipalismo moderna®,

pagina 86.



de personalidades de indole territorial, en la atribucién al
municipio de una entidad propia, independiente de la voluntad
del orden estatal, de caracter natural como los mismos
individuos, Lo definitorio de la personalidad municipal no
seria el oportuno reconocimiento de la misma por el Estado,
sino la realidad de wunos individuos que viven en un
determinado lugar, y cuya misma vecindad hace que tengan
problemas e intereses comunes, que nada tendrian que ver con
los politicos generales del Estado, y para cuya promocién y
resolucién la comunidad se organiza en una entidad de base

asoclativa.

Tamhién hay otros factores que Justifican 1la
lmportancia que los fisiécratas dan a los municipios, y seguro
que no es de los menos importantes el que apunta MARTIN MATEQ,
en el sentido de que la potenciacién de los municipios babria
de permitir que los individuos capaces, es decir, para la
época, los propletarios, se implicasen en las tareas de
administracién, en el escaldén local, iniclando de este modo la
formacién de una nueva clase de funcionarios, llamada a
desplazar a la nobleza, y permitiendo al mismo tiempo que el
Rey se desentendlera de los problemas cotidianos de los
pueblos, y pudiera concentrar sus esfuerzos en los problémas
de Estado (3).

Sea como fuere, hay en los filelécratas una exaltacilén
de lo local, 1ligado 'a una consideracién de la autonomia
municipal como el autogoblerno de los que habltan en el
pueblo, cuyo objeto natural ha de ser el de atender las
necesidades especlales de cada lugar, las materlas en que

todos los habitantes tienmen un interés comin, materias que no

(3) Ramén Martin Mateo, "La autonomia local y el sistema

normativo espafiol", paginas 54 y 55.



gon de gran trascendencia pelitica, sino de caréacter
doméstico, y cuya atribucién a los municipios no va a suponer
un debilitamiento del poder central, sino mas bilen un
aligeramiento de cargas (4). Estas materias constituyen la

base sustancial de la nocién de "pouvoir municipal®.

Este mnicleo privativo de poder que es la autonomia
minicipal, tiene, para los fisilécratas, una extensién material
reducida. Para Turgot, las funciones que deberia encomendarse
a los municiplos son las sigulentes: "12, repartir los
impuestos; 28, ... obras publicas, caminos vecinales y otras
especialmente necesarias a los pueblos; 32, vigilar la policia
de los pobres y a su auxilio; 42, ... las relaciopes de la
parroquia con los otros pueblos vecinos y con las grandes
obras publicas del distrito, y ser a este respecto portavoz de
la parraquia ante la autoridad superior que puede decidir"
(GO

En resumen, funciones de representacién externa de la
colectividad local, de reparto interno de las cargas a
soportar por los vecinos y de prestacién de unos pocos
servicios que s6lo a ellos interesan., Es decir, como si el
municipio fuera simplemente una asocliacién privada de vecinos.
Y asi viene a ser, en realidad: el Estado tiene el monopolio
de lo piblico, él1 asume "por si solo la totalidad de tareas
que 1lmplica la consecuclén del interés general', y nadie fuera
de su seno puede ostentar la condicién de administracién
piablica., Paralelamente, "“la consecuclién de los intereses
peculiares de los pueblos se consideraba como una tarea propia

de la sociedad, no del Estado. En tal caso, el régimen local

(4) En este sentido, Garcia lde Enterria, "Turgot y 1los

origenes del municipalismo moderno", pagina 81 y sigulentes.

(3) Garcia de Enterria, "Turgot ...", pagina 84.



vendria a gravitar sobre una libertad puablica -la de agruparse
para conseguir unos fines comunes- cuyo radio de accién no

traspasaba el concepto de lo privado® (6).

Vemos, a modo de sintesls, que el modelo de municipilo
que proponen los fisiécratas se basa en una idea de poder
municipal, definido como &mbito privativo de la colectividad
local, y que en tanto que ambito privativo de los vecinos,
quedaria por ello excluido de 1la accién del Estado. El
minicipio es algo ajeno a las instituciones del Estado.
Ademas, este ambito privativo de poder municipal es
materialmente muy reducido, de naturaleza estrictamente
doméstica. Probablemente pueda establecerse una relacién entre
estas ildeas de independencia municipal respecto del Estado,
ausencia de la calldad de administracién pablica, caracter
natural del municipio y ambito limitado y restringido de

intereses.

Esta misma idea de poder municipal es asumida por la
Revolucién francesa, que, en su primera fase, la complementa
con la previeién de que los munlcipios puedan recibir
funciones delegadas del Estado, de modo que, ademds de las
funciones de caréacter doméstico que 1les son privativas,
podrian ejercer actividades propilamente  pablicas, por
delegacién del Estado. Dice el articulo 49 del Decreto de 14
de diclembre de 1.789, de organizacién de las municipalidades:
"los cuerpos municipales tendran dos tipos de funciones para
cumplir, unas proplas del poder municipal, otras proplas de la

administracién general del Estado y delegadas por ella a las

(6) Luis Morell Ocafia, "La actividad de gestién de los entes
locales en el marco de la estatalizacion contemporansa ds la

vida publica", pagina 283.



nunicipalidades" (7).

De este modo, vemos que por Decreto se viene a
reconocer formalmente un Ambito proplo de poder para los
municipios, independiente del Estado. Como que también se
prevé formalmente que el Estado pueda delegar en los
municipios el ejercicio de funciones pablicas, nos encontramos
con que la Revolucién francesa abre unas ciertas expectativas
de potenciamliento de la vida local, lo cual coincidiria con el
origen popular, de protagonismo de los comités locales, de la

propia Revolucién.

Sin embargo, lo cierto es que la Revolucién francesa
pronto dejarad de generar perspectivas favorables al desarrollo
y potenciacién de los municipios, tomando un signo que cada
vez resulta mas centralista. A nivel ideolégico, no cabe duda
de que esta orientacién centralista responde en parte al
desarrollo hasta sus Gltimas consecuencias del principio de
igualdad. Pero tiene, ademds, otras motivaciones mAs
concretas, entre las que destaca indudablemente la légica
reticencia del Estado ente 1la posibilidad de confiar
atribuciones suyas a unos entes que le son independientes, y

que ademis se definen precisamente por su carédcter a-estatal.

A partir del momento en que Napoleén acierta a
desarrollar la distincién entre érganos de caracter activo y
de caracter consultivo, no habré4 ninguna dificultad para
mantener la idea de poder municipal, referida al ambito
privativo de asuntos propios del Municipio, atendidos por sus
representantes, atribuyéndose paralelamente las funciones
publicas a ejercer a nivel local a unos agentes del Gobierno,

nombrados y separados por éste, y que, ademis, presiden el

(7) Citado por Garcia de Enterria, "Turgot ...", péagina 99.



ayuntamiento: los alcaldes (8).

El liberalismo doctrinaric culmina esta tendencia
centralizadara iniciada por HNapoledén, de modo que junto al
mantenimiento de declaraciones formalmente municipalistas, el
papel real del municipio se reduce al minimo; en palabras de
MARTIN MATEO, "la consideracién del municipio en cuanto
comunidad natural, vecinal, espontadnea, previa al Estado y
cuyos poderes no se derivarian de él, y el posible conflicto
de estos postulados con la doctrina del poder omnimodo de la
voluntad general, llevé aparejado la asignacién a los entes
locales de s6lo aquellas atribuciones dimplicadas con sus
intereses privativos, entendidos éstos, con un alcance
reducido, reconducible a lo propioc de la convivencia vecinal"
(9.

Conviene ahora valorar hasta qué punto el régimen
municipal y la idea de municipio de los que se acaban de
apuntar los rasgos mas caracteristicos, tienen una traduccién
mimética al constitucionalismo espafiol, o si, por el
contrario, este Gltimo responde mAs bien a las tradiciones

autéctonas.

Fuede afirmarse que las notas mAs caracteristicas de la
organizacién municipal del antiguo régimen eran las
siguientes: la  condicién de municipio tiene c¢laras

connotaciones de privilegio o, como minimo, de trato especial,

(8) Desarrolla émpliamente estas ideas Garcia de Enterria, en
varigs de sus trabajos, entre los que cabe subrayar "La
configuracién del régimen municipal francés de la revolucién
a la restauracién" y "Los fundamentos ideolégicos del sistema

municipal francés",

(9) "La autonomia local y el sistema ...", pagina 56.




de modo que no todas las poblaciones constituyen municipio, ni
todos los municipios tienen el mismo régimen; la diversidad de
regimenes municipales es consecuencia de varios factores,
entre ellos el origen de su existencia en cartas o fueros
individuallizados, la diversidad de Reinos, cada uno de ellos
con sus propios criterios para la concesién de cartas
municipales, y la existencia de numerosas jurisdicciones
sefioriales. En todo caso, los ayuntamientns gozaban de un
nivel de autonomia politica hoy inimaginable, y eran asimismo
titulares de considerables bienes, que estaban légicamente en

la base de su poder y autonomia (10).

Huchos de estos factores emplezan ya a corregirse en
los siglos XVII y XVIII, pues son dificilmente compatibles con
la extensién de los poderes de la wmonarquia, con la
unificacién politica de los antiguos reinos y con las
tendencias centralizadoras y en cierto mondo racionalizadoras
de la monarquia absoluta. Asi, si bien la condicién de
municipio no deja de ser un privilegio, ello no obstante se
generaliza hasta tal punto que deviene desvirtuada su
concepcién original. Por otra parte, y paralelamente al
proceso de consolidacién de la administracién central del
Estado, las municipalidades pierden tamblén parte importante
de su autonomia, estando cada vez mAs sujetas al control de
los agentes de la monarquia; también se ven privados, con la

desamortizacién, de una proporcién importante de sus bienes,

(10 Para mAs Iinformacién, ver, entre otros, a Antonio
Dominguez Ortiz, "Sociedad y Estado en el siglo XVIII
espafiol", paginas 460 y siguientes; voz "ayuntamientos" en la
Enciclopedia espaficla de Derecho y Administracién; también
hace interesantes consideraciones.en torno a este tema Antonio
Ramos Olivera, “La unidad nacional y los nacionalismos

espafioles", paginas 47 y siguientes.



con la consigulente pérdida de autonomia econdmica (11),

Por otra parte, es también claramente perceptible
durante el siglo XVIII un proceso uniformizador del régimen
municipal. La propia generalizacién de los municipios comporta
la légica pérdida de los caracteres distintivos de la
singularidad. Asimismo, contribuye a este proceso
uniformizador el hecho de que la Monarquia Absoluta reduzca
sensiblemente los sefiorios jJjurisdiccionales. Ademids, los
ayuntamientos no se libran de la uniformizacioéon administrativa
que tiene lugar a partir de la unificacién de la Monarquia con
Felipe V; en este sentido, conviene recordar que por Decretos
de 29 de junio de 1.707, 28 de noviembre de 1.715 y 16 de
enero de 1.716, se mandé establecer en Aragén y Valencia,

Mallorca y Catalufla, respectivamente, el modelo municipal

(11) Es particularmente interesante el estudio que hace de
este proceso  Carlos  Merchén, "Gobierno  municipal y
administracién local en la Espafia del Antiguo Régimen", de
quien proceden los sigulentes parrafos: "8i1i bubiera que
indicar la primera nota caracteristica del régimen local del
siglo AVIII, ésta seria sin duda el radical antagonismo entre
toda posible autonomia municipal (si alguna quedaba) con los
principios politicos y la teoria del Estado Absoluto, que se
instaura en Espafia en el siglo XVIII ... Otro aspecto de esta
centralizacién serd la intervencién de las haciendas locales,
al asumir en 1.749 (ordenanzas de 13 de octubre) los
intendcentes facultades muy extensas en lo referente a la
administracién de propios y arbitrios municipales ... El
dinamismo  centralista y  centralizador de la  nueva
administracién central anulard en gran medida la autonomia y
dindmica propia de los concejos, sobre todo en la primera
mitad del siglo, bajo la idea llevada a la practica de que el
Estado 1o es sustancialmente la propia administracién central

¥y no las demhs, incluida la municipal" (paginas 212 a 216),




castellano. Parece ser, de todos modos, que los objetivos
uniformizadores de estas disposiciones no se alcanzaron
plenamente, de modo que especlalmente en Mallorca y Catalufia
sigulié en gran parte vigente su propio modelo de

administracién municipal (12).

A este proceso uniformizador del régimen local, que se
deriva de la propia consolidacién del Estado absoluto en

Egpafia, hay que afiadir también, entre los factores que

(12) Ver, entre otros, 1la voz M"ayuntamientos", en la
Enciclopedia espafiola de derecho y administraciéen vy,
especialmente, a Benjamin Gonzalez Alonso, "El régimen
municipal y sus reformas en el siglo XVIII", paginas 251 y 254
y siguientes. Hay también referencias implicitas en este
sentido en Luis Jordana de Pozas, "Significacién del Estatuto
en la historia del municipalismo espafiol", pagina 44. Torres i
Ribé, "Els municipis catalans de l'antic régim", sostiene que
la intervencidén central en el Municipio, con los Borbones, es
mucho mAs intensa en Catalufia y Valencia que en el resto de
Espafia: "Desde el afio 1.707 ... 1las institucliones de
autogobierno de Aragén y Valencia son radicalmente abolidas, y
ambos reinos devienen el campo de experimentacién del nueva
marco institucional transplantado desde Castilla, que después
serd impuesto a Catalufia. Enmedio se habia producido
acontecimientos trascendentales, que convertian la reforma del
Municipio no ya en un prblema meramente institucional, sino
en un elemento mAs de la represién indiscriminada sobre gentes
e instituclones, que hubo después de la derrota. En estas
c¢ircunstancias, los intereses de la monarquia ya no pasaban
POr asegurar un control de los procedimientos electorales,
sino que apuntaban directamente a arrasar cualquier principio
de autogobierno y convertir a ‘los municipios en unos
organismos burocraticos, los nuevos regidores en funcionarios

+«." (phgina 373).



condicionan a la administracion municipal, 1a indudable
influencia que ‘tuvieron en el siglo XVIII espafiol las
corrientes fisiocradticas, que son conocidas por nuestros
[lustrados, de modo que tienen una incidencia directa entre
nosotros, antes de la indirecta, a través de la Revolucién

(13,

Vistas las anteriores consideraciones, no resulta
aventurado  afirmar  que buena  parte de las  notas
caracteristicas del régimen municipal en los primeros afios del
constitucionalismo espafiol, se hallan ya presentes en el
régimen local del siglo XVIII, como es el caso, entre otros,
de la uniformidad de regimenes, de las tendencias
centralizadoras que vacian a los ayuntamientos de sus
competencias de mayor contenido politico, o del mayor
reconocimiento de mecanismos de representacién de la

colectividad local en los érganos municipales,

Con estos antecedentes, no deja de ser una indudable
exageracion el pensar que los principios sobre régimen local
de la Revolucién francesa no influyeron en las Cortes de
Cadiz, cuya obra municipal se inspiraria bésicamente en el
pasado medieval espaficl. Esta interpretacién de las raices del

régimen municipal del constitucionalismo espaifiol, defendida

(13) Bobre los intentos de reforma del régimen local espafiol
en los ultimos afios del antiguo régimen, y acerca de la
influencia que tuvieron en ellos las ideas de los fisiécratas,
se puede consultar, ademds de la bibliografia citada en las
notas anteriores, a Javier Guillamén, "Las reformas de la
administracién local durante el reinado de Carlos tercero" y a
Juan Beneyto, "Historia de la. administracién espafiola e

hispanocamericana®.



por algunos autores (14), tiene escaso fundamento, pues los
elementos que recoge de la regulacién local del antiguo
régimen corresponden a las Gltimas décadas de éste, y en
muchas ocasiones obedecen al influjo cultural francés, aunque
sea previo a la Revolucién, Yo se advierte, en todo caso, en
1a obra de Cadiz ninguna propuesta verosimil de dar a los
ayuntamientDs el formidable poder politico de que gozaban los
municipios feudales; como mucho, se puede interpretar que las
propuestas liberales reconocen un nivel superior de autonomia
municipal del vigente bajo el absolutismo, pero esta autonomia

se limita siempre a un Ambito reducido de materias,

En el régimen municipal que desarrollan las Cortes de
CAdiz se pueden ver elementos que proceden del modelo francés

(15) y del antiguo régimen espafiol, en una especie de sintesis

(14) En este sentido se expresa, por ejemplo, J.L. de 8imén
Tobalina, "El régimen local de la primera restauracioén", que
cita, para avalar su tesis, el siguiente fragmento de un
discurso del historiador Hinojosa, pronunciado en el Senado
con ocasién del debate de alguno de los numerosos proyectos de
régimen local del siglo XIX: "Habia en las Cortes de Cadiz
hombres de gran cultura histérica, como Dou Capmany, MNufioz
Torrero y Argiielles ... El norte y guia que tuvieron para la
reforma que llevaron a cabo en este punto, fue la restauracién
del sistema vigente en nuestros municipios de la Edad Media
castellana, cuya brillante organizaclén habia sido
magistralmente expuesta pocos afios antes por Martinez Marina
+o." . Pagina 303,

(15) Aparte de la influencia a los fisiécratas de la
Ilustracién y de la de las ideas de la Revolucién, no conviene
olvidar el hecho de que, a raiz de la invasién de Napoleén,
Espafia estuvo gobernada unos afios por José Bonaparte, que

aplicé no pocas técnicas de administracién directamente ../...



de principios que, a pesar de su procedencia tan diversa, no
resultan todo lo antagénicos que podria pensarse; lo cierto es
que aqui confluyen una compleja red de factores: la influencia
ideolégica de la revolucién, la Guerra contra los mismos que
defienden esta ideologia, una légica defensa de las esencias
patrias, una pragmatica influencia de los modelos implantados

en el pasado mas reciente,... (16).

,../... copladas de las vigentes en Francia, lo cual
seguramente contribuiria a difundir algunos elementos de
cultura administrativa francesa. Merece especial mencién, de
esta época, el Decreto de 4 de septiembre de 1.809, que
"ordena la disolucién de todos los antiguos ayuntamientos y la
formacién de nuevas municipalidades. En 1.810 esta medida se
complementa con la divisién del reino en 38 prefecturas. E1
sistema resultante de estas reformas es una organizacién local
paralela al modelo francés napolednico: el prefecto controla
absolutamente al municipio; 1la organizacién municipal se
compone del corregidor -representante del poder central en el
Municipio ...-, la Junta HMunicipal —érgano puramente
consultivo y deliberante, elegido en consejo abierto por y
entre los vecinos- y los regidores -designados por el Rey o el
prefecto, a propuesta de la Junta Municipal, y por esta ultima
en los municipios de menos de 2.000 habitantes" (Luciano

Parejo, "Derecha basico de la administracién local", pagina
29,

(18) Considero del mayor interés transcribir unos parrafaos de
Joaquin Varela: La Constitucién de CAdiz fue hecha por el
impulso liberal, de unos liberales en guerra contra el pais al
que debian su doctrina politica. "Como no podia ser menos,
esta excepcional circunstancia histérica influyé de forma
decisiva en la teoria constitucional del 1liberalismo
doceafiista. Sus premisas revolucionarias, encastilladas en la

tradicién iusracionalista y en el pensamiento ......./........



Estas influencias miltiples en el régimen que se
elabora en Cadiz comportan una cierta continuidad de muchas
instituciones vigentes antes de la invasién francesa. En el
tema que nos ocupa, el del sistema de competencias locales,
geréd facil comprobar la continuidad de modelos entre el
antiguo régimen y el constitucionalismo espafiol, y la
sustancial coincidencia de ambos con los principios que cabe
deducir de la 1dea de poder municipal generalizada por la

Revolucién, y a la que antes me he referido brevemente.

Al analizar las competencias locales a finales del
siglo XVIII y principios del XIX se ha de tener en cuenta la
necesidad de sumar a las competencias de los municiplos las de
los alcaldes, que son autoridades independientes de aquéllos,
legitimadas por el poder central., Ciertamente que esta

naturaleza de agentes del poder central que tienen los

voo/v.. constitucional  de cufio principalmente francés, s=e
impregnaron de  populismo y  también de  nacionalismo
patriético... En Espafia, .., el liberalismo pretendié conjugar
la defensa de la libertad con el nacionalismn, las doctrinas
revolucionarias con la apelacién a la tradicién histérica
nacional, Una pretensién que en gran parte era fruto de esa
doble y contradictoria tarea a la que antes aludiamos: la de
defender a Espafia frente a la invasién francesa y a las ideas
francesas frente a buena parte de Espafia ... Los liberales
doceafiistas ... pretendién extraer de los cédigos medievales
espafioles los principios y las institucliones béasicas del
moderno constitucionalismo. Los liberales se aferraron, asi, a
un  singular historicismo nacionalista, que consistia en
inventar una tradicién liberal que ellos decian restaurar" (En
"La Constitucién de Cadiz y el liberalismo espafiol del siglo
LIX", paginas B8l y siguientes). Evidentemente, estas

consideraciones son de plena aplicacién a la administracién

local.




alcaldes impide referirse con precisién a los mismos como
parte del poder local. Pero no es menos cierto que muchas de
sus atribuciones las tienen en tanto que jefes de los
ayuntamientos, y tampaco podemos ignorar que muchas de las
competencias de los alcaldes pasaran, con el tiempo, a

integrar el ambito de las competencias municipales.

Al estudiar la doctrina administrativista del siglo
¥VIII, JUAN BENEYTO llega a la conclusidén de que el Ambito de
las atribuciones de los municipios comprende las siguientes
tareas: atender a "la abundancia de los abastos, la equidad de
los pesos y las medidas, la buena calidad de las especies
vendibles, la limpieza de las calles, el precaver las ruinas,
el pronto socorro de los incendios, la comodidad, la
tranquilidad y la seguridad de los ciudadanos, mas el
recogimlento de los vagabundos. También se seflala la
competencia municipal en el terreno del sosiego y el buen
orden: corresponderd a las autoridades locales castigar toda
perturbacién de la quietud y abn la imposicién de las graves
penas de muerte y excomunién a los que lancen pasquines y
libelos difamatorios" (17). En definitiva, se viene a

encomendar a los ayuntamientos las funciones ordinarias de

(17) "Historia de la Administracién ...", pagina 473. Por su
parte, Rafael Arnanz ("De la competencia administrativa",
paginas 171 y siguientes) resume las principales actividades
de los ayuntamientos a >fina1es del antiguo régimen en las
siguientes: abastos (tasa de 1los articulos de primera
necesidad, municipalizacién de la venta de ciertos
mantenimientos ...), policia urbana, algo de beneficencia,
obras publicas, Milicia y atribuciones en el orden econémico,
que es el campo en el que mAs se confunden las competencias
estatales y 1las municipales <(agricultura, caza y pesca,

comercio, industria, trabajo).



policia administrativa (18>, y mids a titulo de deber de
intervenir para garantizar la integridad de los bilenes que el
ayuntamiento ha de proteger (tranquilidad, sosiego, abastos,
..), que en calidad de competencias entendidas como cuota de
poder politico, de conformar u ordenar las relaciones

saoclales,

Por lo que se refiera a las atribuciones de los

alcaldes (19), lo primero que se advierte es que muchas de

(18) Para comprobar la intima relacién existente entre
competencias municipales y policia administrativa, puede
resultar interesante la lectura de los siguientes parrafos de
¥arti Bassols: "En el antiguo régimen, la policia municipal
rural y urbana, como objeto material de actividad
administrativa, comprende la totalidad de los cometidos de la
vida local, no solo en cuanto afecta a las restricciones a la
actividad de los particulares, sino también en orden a las
actuaciones positivas y realizaciones materiales. Con el
advenimiento del régimen administrativo, +todo 1o que
constituye el contenido material de la polioié municipal,
urbana y rural, va a constituir la plataforma sobre la que se
va a configurar la esencia del pouveoir municipal ..."
("Génesis y evolucién del derecho urbanistico espafiol (1.812-
1,956)", paginas 77 y 78).

(19) De la obra de Vicénte Vizcaino Pérez, "Tratado de la
Jurisdiccién ordinaria para la direccién y guia de los
alcaldes de los pueblos de Espafia", publicada por primera vez
en 1,802, podemos seleccionar las siguientes: "Uno de los
primeros alcaldes ordinarios luego que tomen posesién de sus

efipleos ha de ser informarse de si el pueblo esté abastecido

de los comestibles necesarios”; "... cuildaran los alcaldes de

asistir a los ayuntamientos"; "deben reconocer los pesos con

que se vende el oro y plata ... Queda a su cargo la ..../....
- 49 —_




ellas son mas de naturaleza jurisdiccional que estrictamente
administrativa, aparte de su extraordinaria amplitud.
Comparando los recientes listados de atribuciones de
ayuntamientos y de alcaldes, 1llegamos facilmente a la
conclusién de que aunque algunos prestigiosos autores
atribuyan a los ayuntamientos el gobierno politico de los
pueblos (20), en realidad el ejercicio de la autoridad local
corresponde basicamente al alcalde, en tanto que agente del
Gobierno. Esta distribucién de funciones entre ayuntamiento y
alcalde, que se mantendra durante las primeras legislaciones

del siglo XIX, anticipa en cierto modo la formulacién

oo/ visita de marcos, pesos y pesas de los pueblos Yy
"deben hacer pesquisas sobre si sin licencia real se hacen
ferias y mercados francos"; "deben tener lugar sefialado para
juzgar, y no lo pueden hacer por sustituto®; %“no deben
permitir se vendan ni impriman libros sin licencia del Rey o
de quien tenga su mandato"; funciones de vigilancia de las
practicas mercantiles; reprimir los juegos prohibidos; control
de monedas; control de montes; ‘“cuidado, seguridad vy
compostura de los caminos reales"; abastos, incluyendo control
de precios, de pesos y de calidad; control de médicos y demas
personal sanitario; seguridad y quietud pdblica (detener a
gitanos y maleantes, expulsar vagos ...); "“cobranza de los
derechas reales y contribuciones que se reparten a los
pueblos"; diversas funoiones de control de las relaciones
econémicas (comercio, arrendamientos, diversas actividades);
alojamientos y bagajes de la tropa; quintas y sorteos y
perseguir a los préfugos; "estan obligados los alcaldes a

administrar justicia, sin dilaciones ni malicia”.

(20) Por ejemplo, Santayana Bﬁstillo, tal como lo refiere Juan
Beneyta en las phginas 472 y 473 de su obra ya citada

"Historia de la administracién ...".




napoleénica de diferenciacion entre los érganos consultivos o

deliberativos y los ejecutivos.

Las anteriores consideraciones c¢reo que permiten
sostener que de ningin modo se puede afirmar que el municipio
1iberal sea una obra artificlal del constitucionalismo, una
importancién extrafia a nuestras tradiciones, pues ya en el
antiguo régimen se van perfilando parte importante de sus
principales caracteristicas, menas la que probablemente es mas
importante, es decir, su caracter el maximo de representativo

posible de los vecinos.



CAPITULO SEGUNDO

LAS COMPETENCIAS LOCALES EN EL MARCO DE LA
CONSTITUCION DE 1.812

1.- LA REGULACION DE LAS COMPETENCIAS MUNICIPALES EN LAS
CORTES DE CADIZ,

a) Introduccién

Simplificando mucho 1o apuntado en el articulo
anterior, puede afirmarse que las Cortes de Cadiz viven el
doble influjo de la ldeologia liberal, extendida por Europa a
partir de la Revolucién francesa, y de la reaccién
involucionista provocada por la invasién napolednica. JAUME
VICERS VIVES refiere comn los protagonistas en la elaboracién
de la Constitucién de 1,812 fueron los reformistas, que eran
los que "combatiendo a los franceses por invasores, creian en
la oportunidad de la redaccién de una carta constitucional de
corte revolucionario® (1), Y estos mnismos reformistas, de
talante liberal, coincidirian en las Gortes de Cadiz con
destacados tradicionalistas, de modo que en la obra de estas
Cortes es facll reconocer la influencia de ambas tendencias,
La propia Constitucién de 1.812, es "mas espafiola en el fondo

de lo que parece en la forma" (2).

(1) "Aproximacién a la historia de Espafia", pagina 133,
P Pag

(2) J. Vicens Vives, "A raximacién'.‘.", agina 133.
P pag



En materia de régimen local, esta doble influencia se
traducird en, por uma parte, la adopcién de medidas
racionalizadoras y modernizadoras de la administracién y, por
la otra, en la exaltacién de las virtudes de la autononia

local plasmada en los fueros medievales.

Hay que subrayar también el caracter tremendamente
popular que tienen los grandes sucesos que acontecen en la
Espafia de 1.808-1.,812, PIERRE VILAR (3), asi comp MANUEL TURON
DE LARA (4), entre otros, ponen de relieve hasta qué punto es
el pueblo, las juntas locales y regionales, quien protagoniza
la Guerra de la Independencia y el orden politico que dara

lugar a las Cortes de Cadiz y a su obra.

TURON DE LARA resume en los sigulentes términos los
fenémenos que suceden en Espafia desde el comienzo de la Guerra
de la Independencia: "ausencia del poder real y del Estado
tradicional, que tiende a ser reemplazado por formas
espontédneas de organizacidén politica; fragwentacién y
multiformidad de las reacciones, consecuencia de la dispersién
real de Espafia, pero tendencia a recomponer esos fragmentos en
una unidad., Desde Jjunio de 1.808, las diversas Juntas
provinciales tienden a ponerse de acuerdo para crear un

gobiernn o direccién central; profundo sentimiento de reforma,

(3) "Historia de Espafia", péginas 80 a 83,

(4) "La Espafia del siglo XIX", paginas 15 y siguientes. Este

autor sefiala como "en mayo de 1.808 el Estado de la monarquia

borbonica habia quedado deshecho y el poder en la plaza
piblica, Por primera vez se expresa una conciencia nacional
que no estd reducida a una minoria de clase, de casta, de

sangre o de oficio" (pagina 17).




mezclado con perjuicios tradicionales" (5). En este marco de
dispersién, a falta de una direccién politica Gnica y de un
ideario dominante, las instituciones locales, en el mas amplio

sentido de la expresién, encontraban un caldo de cultivo

ideal,

La mayoria de autores (6) son unanimes al subrayar los
elementos esenciales de la legislacién sobre régimen local de
jas Cortes de Cadiz: generalizaclién de los ayuntamientos en

todo el territorio del Estado (7), uniformizacién del régimen

(5) "La Espafia del siglo XIX", pagina 18.

(6) Los principales estudios consultados, entre otros que se
citan puntualmente, son los debidos &a Adolfo FPosada
("Evolucién legislativa del régimen local en Espafia, 1808~
1909"), Sebastién  Martin-Retortillo y Enric  Argullol
("Aproximaclén histérica al tema de la descentralizacién,
1.812-1.931"), Concepcién de Castro ("La Revolucién liberal y
los municipios espafioles, 1.812-1.868" y "El municipio liberal
en el siglo XIX espafiol"), J. Garcia Fernadndez ("El origen
del municipio constitucional"), Ramén Martin Mateo y Enrique
Ordufia ("La perspectiva histérica de la cuestién municipal en
las diversas constituciones espafiolas"), A, Sacristan y
KHartinez <("Municipalidades de Castilla y Leén"), Luciano

Parejo ("Derecho basico de la administracién lacal™).

(7) El articulo 310 de la Constitucién de 1.812 establece que
"Se pondr4 ayuntamiento en los pueblos que no le tengan, y en
que-convenga le haya, no pudiendo dejar de haberle en los que
por si o con su comarca lleguen a mil almas". En base a este
blanteamiento se nmltiplioé sensiblemente el ndmero de
municipios; asi, en el estudio "Diagnostic del Mapa Municipal

de Catalunya", Isabel Rueda sostiene que mientras que en ../..

-




minicipal (8), caracter representativo de los ayuntamientos

(9), abolicién de los aficios perpétuos y de los sefiorios

[

../... 1.824 hay en Catalufia 2,039 municipios, en el Censo de
poblacién de 1.797 sélo habia 11 ciudades y 334 villas. De
todas formas, esta generalizacién no es, ni de lejos,
comparable a la que tuvo lugar en Francia después de la
Revolucién, donde la concepcién naturalista del municipio
llevé a reconocer esta condicién practicamente en todos los
pueblos; en Espafia, este naturalismo municipal no esta tan

radicalizado.

(8) Ademis de la tendencia en este sentido que ya se observa a
finales del antiguo régimen, como hemos visto en el capitulo
anterior, lo clerto es que el uniformismo es consubstancial a
la 1ideologia de la época. Como dice Joaquim Ferret, "“el
uniformismo es hijo de la revolucién liberal. El liberalismo,
al eliminar los privilegios, prescinde también de los que
tienen las villas y las ciudades ... La idea cartesiana de
cuadricular el territorio del Estado en municipios es producto
del mAs puro racionalismo liberal, como lo es la iniciativa de
dotarlos de un régimen juridico idéntico" ("Uniformidad vy

variedad en la regulacién del municipio®, paginas 61 y 62).

(9) Conviene matizar esta afirmacién de la representatividad
municipal, Las siguientes palabras de Toreno, compartidas
explicitamente por Argﬁeiles, son plenamente representativas
de la opinién mayoritaria de las Cortes en relacién con este
tema: ..., las Diputaciones y Ayuntamientos deben considerarse
como -unos agentes del poder ejecutivo y no como cuerpos
representativos, segin creen algunos individuos y de cuya
opinién dimanan las mis de las, equivocaciones. La nacién
brefiere que la elecciéon de estas corporaciones se ejecute por
los pueblos a quienes deben regir, y se escojan sus individuos

de entre sus mismos vecinos, porque en ellos se suponen ../...




jurisdiccionales ... Pero esta unanimidad desaparece cuando se
trata de valorar el grado de centralizacién politica y
administrativa que 1imponen las normas resultantes de 1las

Cortes de Cadiz.

Cierto gque es notoria la vocacién en general
centralista del liberalismo decimonénico, de la cual
constituye una buena muestra la nota 9 de la pagina anterior.
Pero no podemos olvidar que los valores
centralismo/descentralizacién son relativos, de moda que el
grado de doctrina centralista de la Constitucién de 1.812
habrad que medirlo en relacién con el marco anterior y con las
constituciones y leyes posteriores. 81 consideramos esta
perspectiva, no cabe duda que la obra de las Cortes de Cadiz
no destaca precisamente por su contenido centralista, si bien

no hay duda que lo tiene (10). De hecho, sl tenemos en cuenta

../... mhs conocimientos de sus intereses y mds deseos de su
prosperidad que no en personas nombradas por el Rey desde la
capital; pero no por eso debemos olvidarnos del objeto de su
institucién" (citado por Culi y Verdaguer, "Las mancomunidades

provinciales", pagina 415).

(10> 8irva como contrapunto de muchos tépicos la siguiente
cita de Juan Alfonso Santamaria: "En la Constitucién gaditana,
el ejecutivo aparece ahogado, capitidisminuido, entre un
conjunto de poderes: un legislativo casi omnipotente, un poder
Judicial de total y absoluta independencia, y un poder
municipal y provincial potenciado hasta la mAs radical
autonomia., La separacién de poderes se entiende en ese texto
casi en exclusiva defensa frente al poder ejecutiva, lo cual
e€s légico si se considera la pretensién de los doceafiistas de
convertir una monarquia divina y absoluta en un oérgano
constitucional puro y simple" ("Sobre la génesis del derecho

administrativo espafiol en el siglo XIX, 1.812-1.845", .../....



10 afirmado en paginas anteriores, acerca del protagonismo
popular en la Guerra de la Independencia, una actitud

centralista por parte de las Cortes de CéAdiz habria resultado

incongruente.

En relacién con el régimen local, la normativa de mayor
interés elaborada por las Cortes de Cadiz estad contenlida en la
Constitucién de 1.812 y en la Instruccién para el goblerno
econémico de las provincias, aprobada por decreto de 23 de

junio de 1,813,

b) Las competencias municipales en la Constitucién de 1.812

La Constitucién de 1.812 es, con mucho, la que regula
mAs extensamente el régimen local, de toda la historia de
nuestro constitucionalismo, y la unica que, bajo el enunciado
de "estard a cargo de los ayuntamientos", concreta un listado

de competencias municipales (11). A la vista de este listado,

el pagina 134).

(11> Articulo 321: "Estara a cargo de los ayuntamientos: 12:
La policia de salubridad y comodidad., 22: Auxiliar al alcalde
en todo lo que pertenezca a la seguridad de las personas y
bienes de los vecinos, y a la conservacién del orden péblico.
32: La administracién e inversién de los caudales de propios y
arbitrios conforme a las leyes y reglamentos, con el cargo de
nombrar depositario bajo responsabilidad de los que le
nombran, 42 Hacer el repartimiento y recaudacién de las
contribuciones, y remitirlas a la Tesoreria respectiva., 52:
Cuidar de todas las escuelas de primeras letras y de los dembs
establecimientos de educacién que se paguen de los fondos del
comian., 62: Cuidar de los hospitales, hospicios, casas de

expésitos y demds establecimientos de beneficencia, bajo ../..



no puede acusarse a la Constitucién de cicatera a la hora de
definir las materias que han de integrar el ambito de
actuacién municipal, pues es notable su amplitud; empleando
una terminologia mas actual, puede decirse que la Constituciédn
atribuye, en concepto de competencias propias, a los
ayuntamientos el cuidar de la salubridad, de los servicios de
educacién y asistenciales, de las obras pablicas y del fomento
econdémico, aparte de las de caracter interno o instrumental de
administrar sus bienes y recursos y preparar las ordenanzas
(12); ademhs, también se les asigna a los ayuntamientos
funcliones estatales o de colaboracién con los fines del

Estado, como es el caso del reparto y recaudacién de las

oo/ las reglas que se prescriban. 72: Cuidar de la
construccién y reparacion de los caminos, calzadas, puentes y
cérceles, de los montes y plantios del comin, y de todas las
obras publicas de necesidad, utilidad y ornato. 82: Formar las
ordenanzas municipales del pueblo y presentarlas a las Cortes
para su aprobacién por medio de la Diputacidén provincial, que
las acompafiaréd con su informe. 92: Promover la agricultura, la
industria y el comerclo segin la localidad y circunstancias de

los pueblos, y cuanto les sea atil y beneficioso",

(12) Nétese el dato curioso, y realmente muy poco practico, de
atribuir a las Cortes 1la aprobacién de las ordenanzas
municipales; esta exigenqia responde, como es obvio, a la mas
estricta aplicacién del principio de la separacién de poderes,
en el marco de la cual corresponde al Parlamento elaborar las
leyes, y las Ordenazas vienen a ser realmente leyes, aunque a
nivel local. Otro aspecto a subrayar de este listado es la
atribucién a los ayuntamientos de competencias formales para
el fomento econémico, enunciado realmente abierto, y que no
volverd a ser reproducido en la legislacién del resto de

8iglo, mucho menos generosa para las competencias municipales.



contribuciones y las funciones auxiliares del alcalde en

materia de seguridad.

81 consideramos la amplitud material de este esquema de
oompetencias municipales, parece evidente que la Constitucién
de 1.812 va Dbastante mis alld de los simples asuntos
privativos de los pueblos, proplos de la nocién fisiocratica
del "pouvoir municipal" (13). De hecho, al definir la funcién
general de los ayuntamlentos, el articulo 309 de la
Constitucién emplea el término "gobierno interior de los
pueblos", y no cabe duda de que la expresién "gobierno" remite
a una idea de funciones no meramente administrativas, sino
tamblén de carédcter politico. Abunda en el sentido de este
juicio el hecho de que las aqui llamadas funciones auxiliares
en materia de seguridad y orden pGblico son auxiliares
respecto del alcalde, el cual no puede ser considerado, a
diferencia de lo que sucede en la legislacién mayoritaria del
siglo XIX, wun mero agente del goblerno, pues en la
Constitucidén de 1.812 es cargo electo, al igual que el resto

de miembros del ayuntamiento, de modo que, en un sentido

(13) La valoracién que aqui se hace acerca de la amplitud
material del listado de competencias municipales en la
Constitucién de 1.812 es compartida, implicita o
explicitamente, por diversos autores, como es el caso de
Sacristan y Martinez ("Municipalidades de Castilla y Leén",
paginas 503 y 505), Diego Chacén ("Notas juridicas sobre la
descentralizacién y el régimen local espafiol", pagina 72) o
Garcia Fernandez ("El origen del municipio constitucional",
Paginas 288 y siguientes), este altimo lamentandose de la
falta de reconocimiento de un Ambito privativoe de poder
municipal, pero reconociendo implicitamente que, con mayor o
menor autonomia, la actividad munlcipal puede abarcar una

amplitud considerable de Ambitos materiales,




4mplio, las competencias de orden piblico y de seguridad de

personas y bienes, son también municipales (14).

Otro dato a favor de 1la naturaleza parcialmente
descentralizadora de la Constitucién de 1.812 es el carécter
electivo de tados los miembros del ayuntamiento, incluido,

como hemos visto, el alcalde (19). Aunque, como ya he

(14) De hechn, las atribuciones de los alcaldes en el marco de
la Constitucién de 1.812 van bastante mas alld de lo que cabe
deducir explicitamente de ésta y de la Instruccién de 1.813.
Esta amplitud de atribuclones de los alcaldes constitucionales
se explica por el hecho de que heredan las de los alcaldes
ordinarios preconstitucionales. Segan Miguel Sénchez
("Direcclén tedérico-practica de alcaldes constitucionales"),
los alcaldes de 1la época tenian potestades economicas o
politicas, Judiciales y de conciliacién, Siguiendo a este
mismo autor, puede afirmarse que eran atribuciones de los
ayuntamientos, entre otras, las siguientes: seguridad y orden
piblico, control de vedas, control de mendigos y vagos,
control de libros prohibidos, respeto de la religién, castigar
faltas de respeto, juzgar demandas civiles y criminales leves,
++.En cuanto al mentenimiento, en pleno comstitucionalismo, de
funciones judiciales a favor de los alcaldes, se justifica,
para Javier de Burgos, "en la in@dsibilidad de mantener un
aparato judicial 1lo é&mplio que fuera menester, por la
onerosidad que ello supondria. Es, por lo tanto, la economia
la causa determinante de que en un mismo érgana confluyan los
dos tipos de funciones a que me vengo refiriendo, hasta
basada la mitad del siglo XIX" (citado por Morillo-Velarde,
"El alcalde ...", pégina 40). La presencia de funclones
Judiclales en los alcaldes se prolongard hasta la Ley de

Enjuiciamiento civil de 1.851.

(15) La referencia del articulo 309, en el sentido de ..../...



mencionado, los liberales més puros negaran filrmemente el
carédcter representativo de los entes locales (16), lo cierto
es que sélo cabe hablar de poder Ilocal, de competencias
auténticamente locales, si el ente que las detenta tiene una
legitimidad propia, independiente de la administracién
superior. Cuando el alcalde no es elegible, sino nombrada por
el Rey o el Gobierno, sus atribuciones no son propiamente
municipales, pues de hecho es un agente del poder central.
Como ya se ha apuntado, al margen de discursos mids 0 menos
radicales, no es éste el caso de la Constitucién de 1,812, que

garantiza el caracter electivo de los alcaldes,

Amplitud de &mbito material en el que pueden intervenir
los ayuntamientos y caricter plenamente representativo de los
nismos, son notas que expresan el talante descentralizador de
la Constitucién de 1.812. Pero serd muy distinta la conclusién
si analizamos el grado de autonomia que se reconoce a los

entes y érganos locales para intervenir en las materias de su

«ov/v.. que donde haya Jjefe politicc éste presidira el
ayuntamiento, no contradice la nota de la plena
representatividad local del ayuntamiento, pues el jefe

politico no forma parte del mismo.

(16> A lo apuntado en la nota 9 anterior, podemos afiadir la
cita que hace Adolfo Posada de un discurso del Conde de
Toreno, pronunciado con ocasién del debate de la Constitucién
de 1,812, y en el que afirma lo siguiente: "Todo su discurso —
decia refiriéndose a Castillo- se funda en un principio a mi
parecer  equivocado, cuande ha  manifestado  que los
ayuntamientos eran representantes de aquellos pueblos por
quienes eran nombrados. Este‘es un error: en la Nacién no hay
mas representacién que la del Congreso Nacional" ("Evolucién

legislativa del régimen local en Espafia, 1.808-1.909", pagina
78),



competencia.

En efecto, la Constitucién somete hasta tal punto a los
ayuntamientos al control de las Diputaciones, que se ven
virtualmente privados de adoptar decisiones bajo su sola
responsabilidad, incluso en las materias de su competencia,
pues los articulos 321, 322 y 323 imponen determinados
controles para la aprobacién de ordenanzas y arbitrios, y
regulan una funcién inspectora de la Diputacién sobre los

ayuntamientos (17).

Una Gltima consideracién a hacer al tema de las
competencias municipales en la Constitucién de 1.812, es que

vienen definidas mAs en tono de obligaciones o

(17) Como ya hemds visto en la nota 12 anterior, como
consecuenclia de una interpretacién estricta del principio de
separacién de poderes, el articulo 321 exige la intervencién
de las Cortes para la aprobacién de ordenanzas municipales,
que se tramlitaran a través de la Diputacién. Por su parte, el
articulo 322 dispone que "si se ofrecieren obras u otros
objetos de wutilidad comin, y por no ser suficientes 'los
caudales de propios fuere necesario recurrir a arbitrios, no
podran imponerse éstos sino obteniendo por medio de la
Diputacién provincial la aprobacién de las Cortes. En el caso
de ser urgente la obra u abjeto a que se destinen, podran los
ayuntamientos usar interinamente de ellos con el
consentimiento de la misma Diputacién mientras recae la
resolucién de las Cortes. Estos arbitrios se administraran en
todo como los caudales de propios". Segin el articulo 323,
"los ayuntamientos desempefiaran todos estos encargos bajo la
inspeccién de 1la Diputacién provincial, a quien rendirén
cuenta justificada cada afio de los caudales publicos que hayan

recaudado e invertido",



responsablilidades, que de A&mbito de poder a favor de las
respectivas corporaciones. El articulo 321 habla de estar "a
cargo" de los ayuntamientos, y el 322, de "encargos" que éstos
han de desempefiar. El sentido del listado de atribuciones del
articulo 321 es, pues, Dbésicamente, el de indicar a los
ayuntamientos qué finalidades de interés general o ciudadano

estiman las Cortes que deben satisfacer (18),

En resumen, si Dbien se puede seflalar que la
Constitucién de 1.812 establece un abanico razonablemente
4dumplio de materias como éambito de la competencia municipal, y
también que la regulacién que se hace de alcaldes vy
ayuntamientos viene a garantizar su representatividad de la
colectividad local, no es menos cierto que en el fondo el
poder central les estd utilizando en la consecucién de las
finalidades de interés general por él1 definidas, y que se dota
de sélidos mecanismos que le permitan controlar la actividad

municipal en todas sus facetas.

A la vista de estas notas, parece evidente que el
municipio gaditano responde poco al modelo iusnaturalista de
poder municipal, que apostaria por un ambito més reducido de
competencias, ajenas de los intereses y objetivos generales
del Estado, si bien con plenitud de autonomia para ejercerlas,.
Es decir, la particular recepcién que tiene en Espafia el
modelo municipal francés, en parte debido a la obediencia
local de los protagonistas de la Guerra de la Independencia,
en parte al wmantenimiento de competencias del alcalde
preconstitucional, se traduce en una institucién municipal

dotada de un amplio ambito de atribuciones, muchas de ellas en

(18) Abunda esta interpretacién el articulo 366, que concreta
las obligaciones municipales en el campo de la Instruccién
piblica, en el marco del objetivo general de que haya escuelas

de primeras letras en todos los pueblos.



absoluto de cardcter doméstico, sino propias de un poder
pﬁblico. La suma de las funciones de alcalde y ayuntamiento,
POSible habida cuenta del carécter electivo de ambos, da como
resultado un nivel local de goblerno razonablemente Amplio, y
notablemente iﬁplioado en la responsabilidad de gobilerno
general, por oposicién al modelo de "pouvoir municipal", que
se basa en un &mbito reducido de atribuciones privativas,

exento del poder central.

Veamos seguidamente hasta qué punto el modelo de la
Constitucién de 1.812 que se acaba de exponer es recogido y
desarrollado por la Imnstruccién para el gobierno econémico de

las provincias de 23 de junio de 1.813,

¢) Las competencias municipales en la Instruccion de 1.813

Se estructura esta Instruccién en +tres capitulos,
referidos a las obligaciones de los ayuntamientos, Ilas
obligaciones y cargos de las diputaciones provinciales y los
jefes politicos. El capitulo relativo a las obligaciones de
los ayuntamientos, en relacién con los articulos 321 y
siguientes de la Constitucién, presenta las siguientes

caracteristicas:

12 Un desarrollo detallado y minucioso de las funciones
que corresponden a los ayuntamientos en materia de salubridad
y comodidad (19). .

(19) "Art, I. ... deberan cuidar de la limpieza de las calles,
mercados, plazas piblicas y de la de los hospitales, céarceles
y casas de caridad o de beneficencia: velar sobre la calidad
de los alimentos de toda clase: cuidar de que en cada pueblo
haya cementerin convenientemente situado: cuidar asimismo de

la desecacién, o bien de dar curso a las aguas ......./.......



20 En materia de seguridad de personas y blenes, el
articulo 10 reconoce expresamente la potestad de los
ayuntamientos para adoptar medidas a aquel fin, que en todo
caso han de ser ejecutadas por los alcaldes. 8e insiste
ademAs, en los mismos términos que el articuleo 321.2 de la
Constitucién, que los ayuntamientos han de auxiliar al alcalde
en la ejecucién de estas medidas y en el ejercicio de las

competencias que en materia de orden pablico le atribuyen las

.../... estancadas o insalubres: y por altimo de remover todo
lo que en el pueblo o en su término pueda alterar la salud
piblica o la de los ganados. II. Los ayuntamientos enviaran al
Gefe politico de la provincia cada tres meses una nota de los
nacldos, casados y muertos en el pueblo ... y asimismo una
noticia de las clases de enfermedades de los que han fallecido
v 111, 81 se manifestase en el pueblo alguna enfermedad
reynante o epldémica, dard el ayuntamlento inmediatamente
cuenta al Gefe ©politico para que se tomen todas las
correspondientes medidas ...IV. Para culdar en cada pueblo de
la salud pablica en los casos de que habla el articulo
precedente, se formard cada afio por el Ayuntémiento, donde el
vecindario lo permita, una junta de sanidad ... Esta junta de
sanidad se gobernard por los reglamentos existentes o que en
adelante existieren; y en 1las ©providencias de mayor
consideracién procedefa con acuerdo del ayuntamiento. V. Para
procurar la comodidad del pueblo cuidara el ayuntamiento, por
medio de providencias econémicas, conformes a las leyes de
franquicia y libertad, de que esté surtido abundantemente de
comestibles de buena calidad; culdard asimismo de que estén
bien conservadas las fuentes, y haya la conveniente abundancia
de buenas aguas, tanto para los hombres, como para los
animales; también extenders su éuidado a que estén empedradas
¥ alumbradas las calles en los pueblos en que pudiere ser; y
en fin, de que estén hermoseados los parages pablicos en

cuanto lo permitan las circunstancias de cada pueblo".



leyes.

3¢ Repite la previsidén constitucional en el sentido de que
corresponde a los ayuntamientos la administracién e inversién
de los caudales de propios y arbitrios, debiendo dirigirse al
jefe politico y a la diputacién si necesitan mas recursos que
los procedentes de estas fuentes (articuleos 11 y 12). También
se limita a reproducir el texto constitucional en relacién con
el papel de los ayuntamientos en el reparto y recaudacién de

contribuciones (articulo 13).

42 Reitera la obligacién municipal de cuidar "de todas las
escuelas de primeras letras y demds establecinmientos de

educacién, que se paguen de los fondos del coman" (20).

52 En cuanto al desarrollo del articulo 321.6 de la
Constitucidn, relativo al cuidado de hospitales, hospicios,
casas de expésitos y demads establecimientos de beneficencia,
el articulo 7 de la Instruccién dispone que el ayuntamiento ha
de culdar de estas instituciones cuando se paguen de los
fondos del comin; en cambio, si son gestionadas por
particulares, el ayuntamiento se ha de limitar a dar cuenta de

las posibles anomalias que advierta al jefe politico.

(20) Precisa, ademis, el articulo 14 de la Instruccién que los
ayuntamientos deberan cumplir esta obligacién "celando el buen
desempefic de los maestros, y muy especialmente el puntual
cumplimiento de lo que previene el articulo 366 de la
Constitucién, por lo que se deberd también ensefiarse a leer a
los nifios, y disponiendo se doten convenientemente los
maestros de los fondos del comin, previa la aprobacién del
gobierno, oido el informe de la .Diputacién provincial; o en

defecta de estos fondos, los que la Diputacién acuerde con las

formalidades que previene el articulo 322 de la Constitucion®.




62 El articulo 6 de la Instruccién reitera el mandato que
hace a los ayuntamientos el articulo 321.7 de la Constitucién,
en el sentido de que bhan de cuidar de la construccién y

reparacién de caminos y obras publicas, en su término (21)

7¢  Finalmente reltera también la Instruccidén, en su
articulo 15, el mandato que hace a los ayuntamientos el
articulo 321.9 de la Constitucién, de promeover la agricultura,
la industria y el comercio, disponiendo que "cuidard muy
particularmente el ayuntamliento de promover estos importantes
objetos, removiendo todos los obstaculos y trabas que se
opongan a su mejora y progresao". También se desarrolla en la
Instruccién el mandato constitucional a los ayuntamientos de
cuidar de los montes y plantios del comin, y se aflade como

obligacién municipal la de tener cuidado de los pésitos (22).

(21) "Cuidara cada ayuntamiento de los caminos rurales y de
travesia de su territorio, y de todas aquellas obras piublicas
de utilidad, beneficencia u ornato que  pertenezcan
precisamente al término de su jurisdiccion, y que se dirijan a
la utilidad o comodidad de su vecindario en particular,
cualquiera que sea la naturaleza de estas obras; arregléndose
sin embargo a las leyes militares los ayuntamientos de
aquellos pueblos que o sean plazas de guerra, o en que se
hallen castillos o puestos fortificados. En los caminos,
calzadas, acueductos u otras cualesquiera obras piblicas que
pertenezcan a la provincia en general, cuidard el ayuntamiento
del pueblo por donde pasaren, a donde se extendieren estas
obras pablicas, de dar oportunamente aviso al Gefe politico de
cuanto creyere digno de su atencién para el conveniente
remedio, y tendréd ademiés aquella intervencién que le fuere
cometida por el Gefe politico de la provincia; y lo mismo

deber4 entenderse de las obras poblicas nacionales ...".

(22) Articulo I%. "También estaréan al cuidado de cada ..../...




Por otra parte, no aparece en el listado de
obligaciones municipales de la Instruccién la previsién del
articulo 321.8 de 1la Constitucién, en el sentido de que
corresponde a los ayuntamientos formar las ordenanzas locales,
aunque no puedan aprobarlas por si solos. También cabe
advertir que 1los articulos 16, 17, 18 y 19 reproducen,
desarrollan y en parte intensifican los mecanismos de control
de las autoridades estatales, principalmente el jefe politico,

sobre la actividad municipal (23).

Asimismo, 1la Instruccién menciona como obligacién
municipal el reparto entre los vecinos de los suministros al
ejército, tarea que tampoco estaba prevista entre las
atribuciones de los ayuntamientos definidas por la
Constitucién., Finalmente, no podemos dejar de advertir que el
articulo 25 de 1la Instruccidén formula expresamente la

previsién de la posible determinacién de las competencias u

«v./. .. ayuntamiento los pésitos, entendiéndose en estos
puntos con el Gefe politico de la provincia, y observando las
leyes o instrucciones que rijan en la materia; y respecto de
los pbésitos que siendo de fundacién particular estéan
encargados a la direccién de personas o0 corporaciones
determinadas baxo reglamentos, se entenderd lo mismo que queda
prevenido en el articulo VII de este capitulo para los demAs

establecimientos de fundacién particular®.

(23) Asi, el articule 18  afiade a las previsiones
constitucionales la obligacion de los ayuntamientos de "formar
y remitir anualmente al Gefe politico de la provincia una
noticia del estado en que se hallen los diferentes objetos que
quedan puestos a su cuidado". El articulo 18 prevé el recurso
de cualquier vecino ante el jefe politico contra actos o

Acuerdos municipales.



pbligaciones locales, por via de la legislacién sectorial

(247,

Como tendremos ocasién de ver en los proximos
capitulos, la determinacién de las competencias locales por la
legislacién sectorial es una constante en nuestro réginen
local contempraneo., En este sentido, es significativo que asi
se prevea formalmente en la primera legislacién de régimen
local que se promulga en el siglo XIX., Se trata, en
definitiva, de sefialar la disponibilidad del municipio, como
parte que es del Estado, para que el legislador le encomiende
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pibliicas an les apkites de
actividad que lao requieran. Y, como veremos, es precisamente
esta legislacién sectorial 1la que en la préactica va
concretando las competencias locales, o las va vaciando, segin

los casos.

Las notas recién apuntadas permiten concluir en que si
bien es clerto que la Instruccion de 1.813 reproduce en gran

parte el mismo esquema promulgado en la Constitucién (25), no

(24) "Pertenece a los ayuntamientos cuidar de todos los demis
objetos que les estan encomendados por leyes, reglamentos u
ordenanzas municipales, en todo lo que no se oponga a la

presente instruccién®

(25) Sosa y de Miguel ﬁisienten de esta apreciacidn: "nuestra
Instruccién de  1.813, preocupada por  fortalecer la
centralizacién y subordinar las corporaciones locales al Poder
Ejecutivo mediante un fuerte sistema de controles y tutelas,
se olvidard, al momento de desarrollar el citada articula 321
de la Constltucién, de aludir el titulo en virtud del cual se
atribuian las competencias a los ayuntamientos, contentandose
con extraer, sin orden ni concierto, las que le parecieron

convenientes del libro VII de la novisima recaopilacidén, .../..
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vida local. Aun mds que en la Constitucién de 1.812, los
ayuntamientos no son compartimientos estancos con competencias
exclusivas en las materias integrantes en su circulo privativo
de intereses; por el cantraria, han de participar, a titula
obligatorio, en la gestién de un bhuen ntmero de prestaciones
pablicas, muchas de ellas de indudable interés general,
desdeuna situacién de subordinacién respecto al Estado, En
efecto, son varios los puntos que confirman un progresivo
alejamiento de 1la legislacién espafiola de régimen local

respecto de la concepcién iusnaturalista del municipio:

12 Como ya se ha puesto de relieve, la propia nomenclatura
utilizada para designar el capitulo ("obligaciones
municipales") remite a la idea de que estas funclones que se
asignan a los ayuntamientos no son unas cuotas de poder de las
que éstos puedan disponer libremente, sino su parte de

responsabllidad en el conjunto de las funciones piblicas.

22 También se subraya esta nota de posible trascendencia
estatal del ejercicio de determinadas funciones por parte de
los ayuntamientos, al definir algunos de los cometidos que les
corresponden en relacion con la sanidad (contribuir a evitar
epidemias), la educacién {(contribuir a la consecucién de la
escolarizacioén plenad, obras publicas (pader tener
iniciativas, aunque a titulo meramente informativo y de

denuncia, en relacién con equipamientos provinciales o

/... cbdigo que los redactores de la Instruccién parece ser
que tuvieron a la vista en sus trabajos" ("Las competencias
+.", vpaginas 17 y 18). Habida cuenta de la elevada
coincidencia entre las atribuciones municipales de Ila
Constitucién y de la Instrucoiéﬂ, lo mas probable es que ambas

tuvieran a la vista la Nueva Recopilacién.



estatales), instituciones de asistencia social (participar en

la vigilancia de las que no son municipales) (26).

32 También abunda en esta concepcidén del municipio Ila
previsién de que cualquier norma del Estado pueda definir
ogbligaciones municipales. Esta previsién cabe entenderla en la
légica de que el legislador estatal sectorial ha de poder
contar en cualquier momento, como si de una pleza mas del
Estado se tratara, con el municipio, para asignarle las

funciones que estime convenientes.

4¢ Finalmente, también e3 un claro exponente de esta
concaprlén estatalisadora del municiplo el reforzamiento que
se produce de los mecanismos de control del Estado sobre los

ayuntamientos.

Tenemos, pues, indicios sobrados para poder afirmar que
el régimen municipal que establece la Instruccién de 1.813
dista mucho de la concepcién naturalista, casi iusprivatista,
del municipio. Para los legisladores de Cadiz, el municipio
estd fuertemente i1mplicado en el Estado, y en base a este

hecho, se le atribuye un amplio campo de cometidos, si bien

(26> De hecho, no es de extrafiar que algunos autores (entre
ellos, Sebastian Martin-Retortillo y Enric Argullol) hayan
seleccionado en este desordenado primer capitulo de la
Instruccién de 1.813 dos tipos generales de atribuciones para
los ayuntamientos: competencias propias de su Ambito privativao
de intereses, por un lado, y funciones que se ejercen a cuenta
de la administracién central, por el otro, en la linea de lo
previsto en las primeras regulaciones del régimen local de la
Revolucién francesa. Los conmetidos locales arriba citados
entran, obviamente, en esta segunda categoria de funciones

municipales ("Aproximaclén histéfica «...", paginas 55 a 57.



¢ph szcHst autonomia para ejercerlos (3Fh,

A la vista de las notas apuntadas, no es de extraflar
que la regulacién que hacen las Cortes de Cadiz del régimen
local sea considerada por la mayor parte de la doctrina como
marcadamente centralista (28), Clertamente que la
consideracién de los controles que la Instrucclén reserva al
Goblerno sobre la actividad municipal no permite llegar a una
valoracién distinta; pero si consideramos el Ambito material
sobre el que los ayuntamlientos pueden intervenir, y el grado
de representatividad que  ostentan de la  respectiva
colectividad, este caracter centralista se diluye en gran
medida. Lo clerto es que a partir de la década de los 1,830 la
obra de Cadlz ser&d, para todo el siglo, paradigma de

descentralizacién.

(27) Asi lo expresa con notable clarldad J. Garcia Fernandez:
“puede decirse, en definitiva, que la delimitacisén
competencial que establecié el primer constituclonalismo
gaditano no estd dirigida a asegurar un Ambito de poder
municipal propio, seino que, con notoria tosquedad, sélo
pretende distribuir los servicios de policia administrativa,
de acuerdo con un criterio espacial, sin que de este criterio
puedan deducirse otros principios que los estrictamente
funcionales, 1o que explica que en las competencias
aparentemente privativas del municipio, éste esté igualmente
subordinado ... al Jefe politico" (El origen del municipio
constitucional®, péginas 290 y 291.

(28) Coinciden plenamente, entre otros, en esta valoracién
Adolfo Posada <("Evolucién legislativa ...", paginas 112 y
siguientes; Javier Garcia Fernéﬁdez ("El origen del municipilo
", phginas 288 y sigulentes); Diego Chacén ("Notas

Juridicas sobre la descentralizacién ...", paginas 257 y 258).



Desde el punto de vista de la técnica de atribucién de
competencias, hay que hacer una Gltima observacién en relacion
con la Instruccién de 1.813, y es que, a pesar de su apuntado
caradcter desordenado, lo que también es cierto es que concreta
con notable precisién los cometidos de los ayuntamientos,
determina, por 1lo tanto, auténticas competencias y no
meramente vagas capacidades generales de actuar. Probablemente
la misma nota de la obligatoriedad en el cumplimiento de estos
cometidos trae consigo esta precisién, inexistente en muchas

leyes posteriores, como tendremos ocasién de ver.

Para acabar este apartado, hay que sefialar 1la
presumiblemente escasa, por no decir nula, trascendencia
practica de las normas e instituciones estudiadas en las
paginas anteriores. Es sobradamente conocido el divorcio
existente entre unas Cortes arrinconadas en Cadiz, escasamente
representativas, y una sociedad espafiola que va por otros
derroteros (29). No olvidemos que mientras las Cortes legislan
en Cadiz, FEspafia estd en guerra y, por lo tanto, en escasas
condiciones de aplicar la obra del legislador. BSegin MIGUEL
ARTOLA, la danica ley reformista aprobada por las Cortes de
Cadiz que tuvo una aplicacién real fue el Decreto de 6 de
agosto de 1.811, de supresién de los sefiorios jurisdiccionales
(307, con lo que hemos de suponer que no tuvo igual fortuna en

su aplicacién la legislacidén sobre ayuntamientos.

(29) SBegun expresién de Karl Marx, por una parte estd la
guerrilla, actos sin ideas, y por otra las Cortes, ideas sin
actos. Este divorcio es puesto de relieve por la mayoria de
historiadores: Pierre Vilar, "Historia de Espafia", paginas 80
y siguientes; Jaume Vicens, "Aproximacién ...", phginas 131 a
133; Tufién de Lara, "La Espafia del siglo XIX", paginas 25 y

sigulentes.

(30) "La burguesia revolucionaria (1,808-1.874)", pagina 37.



Sin emabrgo, ello no obsta que los articulos saobre
régimen local de la Constitucién de 1.812 y la Instruccién de
1.813 constituyan la expresién de un modelo determinado de
goblerno local, que tendré una gran influencia a lo largo del

siglo XIX.



2.~ LAS COMPETENCIAS MUNICIPALES EN LA INSTRUCCIOKN DE 1.8283

a) Introduccién

El orden constitucional de 1.812 tuve una vigencia muy
corta; un Decreto fechado en Valencia el 4 de mayo de 1.814
anunciaba que Fernando séptimo no juraria la Constitucién y
desaprobaba los actos de las Cortes. Hay una persecucioén
rigurosa de todo lo liberal y una vuelta al "absolutismo
integral" y a la "reaccién intransigente", con un desinterés
absoluto por la estructuracién y el funcionamiento de la

administracién publica (31).

La reaccién absolutista es especlalmente radicalizada,
pues no sélo ird contra el orden constitucional y sus
manifestaciones, sino que también atacard los planteamientos
de la Ilustracién, que para el absolutismo europeo de la
épaca, contienen el gérmen de la revolucién liberal. De este
modo, la obra de Fernando séptimo serd pura abolicidén de lo
que habian llevado a cabo las Cortes, intentédndose incluso la

vuelta a la sociedad estamental del Antiguo régimen (32).

En materia de régimen local, por Real Decreto de 15 de
Junio de 1.814, se suprimen las diputaciones, y por Real

Cédula de 30 de julio del mismo afio, se mandan disolver y

(31) Manuel Tufién de Lara, "“La Espafia del siglo XIX", pagina
37,

(32) Miguel Artola, "La burguesia revolucionaria", paginas 43
y 44,



extinguir los ayuntamientos y alcaldes constitucionales,
volviendo de este modo a las instituciones del antiguo

régimen,

Los liberales van al exilio o a la clandestinidad, y
proliferan las sociedades secretas. Los liberales infiltrados
en el ejército estan convencidos de que la debilidad social y
politica de la monarquia es tal que un golpe de mano militar
puede ser suficiente para abolirla, De este planteamiento
surgirdn varios pronunciamientos durante la década, hasta que
triunfard el de Riego en 1.820 (33).

(

La cadena de pronunciamientos militares y revueltas
populares desencadenada por Riego, obliga a Fernando séptimo a
acatar la Constitucién de 1.812 y a convocar elecciones a
Cortes con arreglo a 1la misma, elecciones que ganaradn los
liberales. Estas Cortes emprenderian, en el periodo 1.820-
1.823, una notable actividad legislativa de racionalizacién y
modernizaclén de las estructuras politicas, sociales,

econémicas e institucionales del pais (34).

Con la recuperacién del orden constitucional de Cadiz,

vuelve a tener vigencia la Instruccién para el gobierno

(33) Miguel Artola, "La burguesia revolucionaria", pagina 45.
Manuel Tufién de Lara, "La Espafia del siglo XIX", paginas 39 y
40,

(34) Manuel Tufién de Lara, "La Espafia del siglo XIX", cita,
entre otras, las siguientes medidas adoptadas por estas
Cortes: abolicién de los sefiorios territoriales, de las
aduanas interiores y de algunos monopolios, inicio de la
codificacién Juridica, reglamento general de instruccién

piblica, ... (paginas 44 y 45).



politico de las provincias de 1.813. Ademds, la autoridad de
los ayuntamientos se ve notablemente reforzada, pues pasa a
depender de ellos la Milicia Nacional, prevista ya en la
Constitucidén de 1,812, y creada en 1.820, como instrumento de
defensa del orden liberal., Hay un cierto clima favorable a la
descentralizaciéon en favor de los municipios, y se empleza a
apuntar la necesidad de revisar en sentido descentralizador la
Instruccién de 1.813 (35). A este objetivo responde, en
principio, la Instruccién de 1.823, obra de las corrientes

liberales mas radicalizadas.

La mayor parte de la doctrina mAs autorizada coincide
en seflalar como notas caracteristicas de la Instruccidén para
el gobierno econémico-politico de las provincias de 1.823, a

alguna de las siguientes (36):

12 Vaocacién descentralizadora., "Esta Ley de 1.823 podemos

conceptuarla radicalmente democratica y bastante

(35) Estudian este proceso, entre otros, 8 MNartin-Retortillo
y E. Argullol <("Aproximacién histérica ...", péginas 68 y
siguientes), Adolfo Posada ("Evolucién legislativa ...",
paginas 79 y siguientes), A. Sacristan ("Municipalidades ...,
paginas 514 y siguientes), ...,

(36) Ademis de los estudios seflalados en la nota anterior, hay
que tener en cuenta a los siguientes: de Alejandro Nieto,
"Obra juridico-administrativa de Ortiz de Zufliga"; de Diego
Chacén, "Notas Juridicas ...; de José de Posada Herrera,

“Lecciones de administracién"; de Ramén Martin Mateo y Enrique

Ordufia, "La perspectiva histérica de la cuestién municipal
...\"; de Carlos Carrasco Canals, ."El municipio en la
administracién espafiola del siglo XIX"; de Concepclén de

Castro, "El municipio liberal en el siglo XIX espafiol"; ...



descentralizadora, aunque partia de la tradiclén del
pensamiento francés, razén que podria suponerla influida por
criterios centralizadores, éstos quedaban suavizados y
equilibrados por el mayor grado de intervencién popular que

existia en la vida municipal® (37)

22 Formulacién explicita y minimamente desarrollada de la
distincién entre competencias municipales propias y delegadas
por el Estado. "En la reforma de 1.823 se clarifican mas las
competencias, introduciendo la distincién de los intereses
generales y los intereses privativos, dando lugar a dos grupos
competenciales: las delegadas, ejercidas bajo la dependencia
de la diputacién o del Estado, y las prapias, que pertenecen a
la administracién local (y que se limitan al orden interior y
a las cuestiones de personal, si bien bajo el principio

general de dependencia de la diputacidén” (38).

328 Sustantivacién del papel y de las atribuciones del
alcalde. Segin E. ARGULLOL y S, MARTIN-RETORTILLO, Ila
Instruccién de 1,823 plasma muy claramente la dualidad
napoleénica alcalde/agente ejecutivo versus ayuntamiento/
colegio legislativo, precisando con notable rigor, y por
primera vez de forma sistemdtica, las funciones del alcalde
39,

(37) Ramon Martin Mateo y Enrique Ordufla, "La perspectiva
histérica ...", pagina 33.

(38) Diego Chacén, "Notas juridicas ,..", pagina 257,

(39) Escribe Adolfo Posada: la institucién del alcalde
"alcanza un gran relieve eﬁ la Ley de 1.823, Confundida desde
el punto de vista de la regulacién de sus funciones con el
Ayuntamiento de la Instruccién de 1.813, se diferencia y

eéspecializa en la del 23, hasta comstituir un érgamo ..../....



42 Potenciamiento de las diputaciones provinciales, como

tendrenos ocasion de estudiar en el apartado siguiente.

52 HMantenimiento de importantes controles estatales o
provinciales sobre la actividad de los municipios. "Excepto en
los asuntos privativos, esto es, en los propios del poder
municipal, la actividad de los ayuntamientos, o bien esté
sujeta a controles superiores, o bien se reduce a desempefiar
funciones  estrictamente  consultivas del alcalde". La
Instruccién de 1.823 sefiala claramente la subordinacién de los
ayuntamientos respecto de las diputaciones y, a través de
éstas, del jefe politico (40), En este sentido, pueden citarse
los articulos 50, que prevé el recursoc contra acuerdos
municipales ante 1la diputacién, o el 82, que define a las

diputaciones como superiores de los ayuntamientos,

Procediendo ya a la lectura detallada de esta
Instruccién, lo primero que cabe advertir es su considerable

extensidén: 291 articulos, agrupados en los cuatro capitulos

oo/ politico-administrative distinto y con caracteres
propios; un verdadero o6rgano ejecutivo, el cual, aunque
intimamente relacionado con el ayuntamiento, y teniendo el
caracter de institucién municipal, se mueve separadamente y es
una expresidén representativa del organismo general del Estado®

("Evolucién legislativa ...", pagina 133).

(40) 8. Martin-Retortilloe y E. Argullol, "Aproximacién
histérica ...", pagina 77. En las paginas 73 y siguientes de
esta misma obra hay una detallada valoracién de las
Principales caracteristicas de la Instruccién de 1.823, que
coincide, en términos generales; con las notas que se acaban

de apuntar.



siguientes: de los ayuntamientos, de las diputaciones

provinciales, de los alcaldes y de los jefes politicos.

b) Las competencias municipales

La valoracién de las competencias municipales en esta
Instruccion se hard de forma comparativista con la Instruccién
de 1.813, a fin de poder visualizar mejor las tendencias de
reforma. Pasemos, pues, a considerar los diversos puntos

analizados en el apartado anterior.

En materia de salubridad y comondidad, la Instruccién de
'1.823 formula en términos muy parecidos a la de 1.813 las
funciones que deben asumir los ayuntamientos (limpieza de
calles y edificios publicos, desecaclién de pantanos y lagunas,
cenenterios, control de epidemias, abastos, fuentes, empedrado
y . alumbrado de calles...). Aparecen sin embargo algunas

novedades que conviene subrayar.

En primer lugar, en la Instrucciéon de 1.823 se
concretan y desarrollan mucho més de la que lo estaban antes
las obligaciones que deberan asumir los ayuntamientos en

materia de estadistica (41). Por otro lado, en materia de

(7) Articulo 4: "Los ayuntamientos reuniran las noticlas que
les pida la Diputacién provincial para la formacidén de la
estadistica en los términos que les prevenga la mnisma
Diputacién®, Articulo 5: "Es igualmente de cargo de los
ayuntanientos formwar el censo de poblacién, con arreglo a los
modelos que dispondréd el Gobierno, y a las otras prevenciones
que les hagan las Diputaciones provinciales"., Articulo 6:
"También formarédn ... el padrén general para el gobierno y
administracién de su respectivo pueblo ... para que sirva a

los objetos de policia, de seguridad, y orden de ...../......



sanidad se aflade una nueva carga municipal, que es la de
procurar que haya en el pueblo facultativo de medicina y de
veterinaria (42). También deben estar al corriente los
ayuntamientos del estado de las carceles, obligacién que no

estaba prevista en la Instruccién de 1.813 (43).

vo./... repartimiento de contribucliones y cargas y de 1los
alistamientos para el ejército permanente, y para las Milicias
nacionales, activa y local". Articulo 7: "Habréd en la

Secretaria de cada ayuntamiento un Registro civil ...".

Articulo 8: YLos ayuntamientos enviaran a la Diputacioén
praovincial ... una nota de los nacidos, casados y muertos en
el pueblo, ... Enviaran al mnismo tiempo una noticia de la

clase de enfermedades de laos que han fallacido ...",

(42) Articulo 12: Estos facultativos estardn a cargo de los
fondos del ayuntamiento, que serad quien los contratara; el
ayuntamiento les debe retribuir para que, por lo menos,
atiendan a los pobres, y a todos los vecinos si  son
suficientes los recursos. Segin el articulo 13, el
ayuntamiento sélo debe atender esta obligacidén, si los fondos
municipales de Dbeneficencia no fuesen suficientes para
cubrirla., Articulo 14: "Donde no haya fondos municipales de
beneficencia, ni +tenga tampoco el pueble fondos pablicos
bastantes para dotar a los facultativos necesarios para la
asistencia a los pobres, los ayuntamientos incluiradn en el
presupuesto anual de sus gastos el honorario que sea

tnicamente preciso para esta asistencia".

(43) Articulo 18: "En las visitas de carceles, a que segin la
ley de 9 de octubre de 1,812 deben asistir, sin voto, dos
individuos del ayuntamiento, tomaran éstos los conocimientos
necesarios acerca del estado de dichas carceles, del trato que
se da a los presos, y de lo concerniente a la policia de

salubridad y comodidad de ellas, para hacerlo presente .../..



Todas estas modificaciones, que acabamos de comentar,
que introduce la Instruccién de 1.823 a las competencias
municipales en materia de policia de salubridad y comodidad,
tienen idéntica motivacién: implicar mis a los ayuntamientos
en los servicios y necesidades del Estado, o bien en la
consecucion de los esténdares que éste estima convenientes. En
definitiva, un plus de funciones a cubrir, pero con un

reducido margen de autonomia.

En cuanto a las competencias municipales en materia de
administracién e inversién de sus bienes de propios y
arbitrios, y a las funciones de ocontrol que en materia de
recursos locales se atribuyen a las diputaciones, la
Instruccién de 1.823 contiene varios preceptos que desarrollan
y detallan estos  criterios, y un cierto régimen
presupuestario. Por lo demads, no cabe sefialar modificaciones

substanciales respecto de la normativa anterior,

Idéntica abservacién merece la cuestién de la actividad
municipal de repartir y recaudar las contribuciones
provinciales y generales. El articulo 47 de la Iastruccién de
1.823 se expresa en los mismos términos que el articulo 13 de
la de 1.818; la unica diferencia que se advierte es un clerto

mayor desarrollo, mas reglamentacidn,

En materia de educacacién, el articulo 48 de la
Instruccién de 1.823 empileza expresando, con 1dénticos
términos gque la Constitucién, la obligacién municipal de
culdar de todas las escuelas de primeras letras, y demis
establecimientos de educacién que se paguen de los fondos del

comdn. Bl afan reglamentista de la Ley llega a concretar el

+vv/v.. al ayuntamiento con las demis observaciones que se les

ofrezcan".



mandato a los ayuntamientos de inspeccionar por lo menos una

vez al mes las escuelas a su cuidado.

Par lo demés, la principal novedad de esta Instruccién
en relacién con la ensefianza es una generosa remisién a los
reglamentos del Estado, para que sean eéstos los que concreten,
hasta el Gltimo detalle, lo que los ayuntamlentos pueden, no
pueden o deben hacer en el ejercicio de esta competencia. Una
remisién tan explicita no la encontramos en la normativa

anterior (44),

Volvemos a encontrarnos con el fenémeno, ya sefialado al
analizar la Instruccion de 1.813, de 1la remisién del
legislador de régimen local a la normativa sectorial del
Estado, para la mayor concrecién de los cometidos de los
ayuntamientos. Este fendémeno responde al hecho de que muchas
de las llamadas competencias mwunicipales no son sino
obligaciones que les impone el Estado a los municipios, de
prestar un determinado nivel de servicios, para el cual el
Estado no estd preparado, econdémica u organizativamente. En la

medida en que se garantiza al Estado poder reglamentar

(44) Articulo 48: "Cuidaradn los ayuntamientos de todas las
escuelas de primeras letras y demds establecimientos de
educacién, que se paguen de los fondos del comin, celando el
buen desempefio de los ﬁaestros, y cumpliendo exactamente todos
los demés encargos que les estuvieren hechos y se les hicieren
por las leyes y por el plan general y reglamento de
Instruccién piblica, con respecto al establecimiento de dichas
escuelas, donde debe haberlas, a la dotacién de los maestros,
¥ & su eleccién y remocién ...". En el titulo sexto de la obra
de Ortiz de Zafiiga, "El -libro de los alcaldes y
ayuntamientos", podemos comprobar hasta qué punto la normativa
estatal concretéd y desarrollé las obligaciones municipales en

esta materia (paginas 105 y siguientes).



exhaustivamente coémo habran de conducirse los ayuntamientos en
el ejercicio de estas competencias, se llega a la situacion de
que éstos se limitan a aportar los recursos, sin tener
practicamente capacidad decisoria en la prestacién del
servicio., He aqui, pues, otra manifestacién de la tendencia
astatalizadora del régimen local, presente en la Constitucion

de 1.812, y de manera especial en la Instrucciéon de 1.823.

Esta remisidén a la legislacidén sectorial es todavia mas
acusada en materia de beneficencia, pues el articulo 22 se
limita a remitirse formalmente al Reglamento General de
beneficencia piblica de 27 de diciembre de 1.821. En esta
cuestién hemos de tener en cuenta que el objetivo de los
liberales es romper el tradicional monopolio de la iglesia,
con lo cual se pondréd especial empeflo en las funciones que
puedan desempefiar autoridades estatales o locales en el

desarrollo de la beneficencia piblica (45},

(45) 8Segan Ortiz de Zafiiga ("El libro de los alcaldes ...",
pagina 123 y siguientes), "el principio que en la actual
legislacién domina acerca de esta materia es el de subordinar
a la inspecciéon del Gobierno todos los establecimientos de
beneficencia costeados en el todo o en la mayor parte por los
fondos publicos, bajo la direccién de los jefes politicos, de
las diputaciones provinciales, de los ayuntamientos y de las
juntas municipales de beneficencia, como auxiliares de estas
corporaciones., Consiguiente a este mismo principio, el alcalde
de cada pueblo preside las juntas de los establecimientos
locales de dicha clase, asi como el jefe politico las de los
provinciales; por cuya razén corresponde a la misma autoridad
local la direccién gubernativa de las casas de beneficencia de
cada pueblo, como presidente del ayuntamiento y de la junta
minicipal de este ramo". También estudian las funciones
municipales en materia de beneficencia en el marco de la
Normativa de 1,821/22 Isidre Lloret ("Dret orgénic ..../....



Probablemente el aspecto de mayor interés, desde el
punto de vista del tema que estamos estudiando, del Reglamento
de Beneficencia de 1.821 sea la regulacién de las juntas
1ocales de Tbeneficencia, presididas por el alcalde e
integradas por un namero determinado de vecinos, y que actdan
como delegadas del ayuntamiento en la gestién de los diversos
servicios que se integran en el concepto de beneficencia
pablica (46). La creacion de estas juntas, cuyo abjetivo es
sin duda la implicacién en la beneficencia pablica de las
personalidades o profesionales locales de interés para esta
materia, supondrd légicamente un cierto debilitamiento del
ayuntamiento, pues la junta tieme su propio presupuesto y una
cierta autonomia para gestionarlo, Sin embargo, la figura del
alcalde probablemente queda reforzada, pues es el presidente

nato de las Jjuntas locales.

En cuanto a las competencias municipales en materia de
obras pablicas, los articulos 19 y 21 de la Instrucciéon de
1823 tienmen la misma redaccién que el articulo 7 de la
Instruccién de 1.813, con la unica diferencia de que ahora se
atribuye a la diputacién provincial responsabilidad sobre las
obras provinciales, mientras que en 1.813 esta responsabilidad

era adjudicada al jefe politico,

/.. municipal", pagina 300 y siguientes), Morell Ocafia ("La
actividad de gestién ...", paginas 290 y 291 y F. Alvarez Uria
("Los visitadores del pobre ...", paginas 125 y siguientes).

(46) "Los objetos que estén bajo la direccién y vigilancia de
las juntas municipales son las casas de maternidad, las de
Socorro, los hospitales de enfermos, convalecientes y locos, y
la hospitalidad y socorro domiciliarios® (Ortiz de Zafiiga, "El
libro de los alcaldes ...", pagina 125).




En relacién a las competencias municipales en materia
de fomento de la agricultura, la industria y el comercio, la
regulacién que hace de este tema la Instruccién de 1.823 es

idéntica a la realizada por la de 1.813.

La misma ogbservacién de plena continuidad respecto a la
regulacion anterior es de aplicacién a los articules 23 a 25,
relativos a las competencias municipales sobre montes vy
planﬁios del comdn y sobre poésitas. Acerca de estos Gltimos,
también se atribuye a la diputacién la responsabilidad sobre
los poésitos de fundacién privada, responsabilidad que la

Instruccién de 1.813 atribuia a los jefes politicos (47),

Las dnicas modificaciones  introducidas por la
Instruccién de 1,828 en las dOltimas cuestiones consideradas,
tienen la finalidad de potenciar el papel de las diputaciones
provinciales, en detrimento del jefe politico. En todo caso,

volveremos sobre esta cuestién en el sigulente apartado.

También se advierte una clerta sustitucién del jefe
politico por la diputacién provincial en funciones de tutela
sobre los ayuntamientos en el tema del reparto de los
suministros para el ejército. Ademads, la Instruccién de 1.823
introduce la novedad de atribuir formalmente a los
ayuntamientos "formar los alistamlentos y desempefiar los demas

encargos que se les hagan por las leyes, reglamentos y

(47) Articulo 25: "Respecto a los pdsitos, que por ser de
fundacién particular, estan encargados a la direccién de
personas y corporaciones determinadas, bajo clertos
reglamentos, s6lo toca al ayuntamiento dar parte de los abusos
que observe a la diputacién provincial, sin perturbar de modo
alguno en el ejercicio de sus respectivas funciones a los

directores, administradores y demis empleados en ellos".



ordenanzas para el servicio del ejército permanente, de la

milicia nacional activa y de la lecal" {(articulo 727,

Para acabar esta lectura paralela de las Instrucciones
de 1.813 y de 1,823, queda por sefialar que en la Instruccién
de 1.823 también hay una remisién a otras posibles normas para
la definicién de competencias municipales (48). Con ello, se
mantienen las pautas ya comentadas de la Instruccién de 1,813,
de admitir formalmente que no s6lo las leyes de régimen local
son las que defipen las competencias locales. En realidad, y
de acuerdo con alguna publicacién de la época que he tenido
ocasién de comsultar, es mAs que significativo el papel de
esta normativa sectorial en la definicién de las competencias

locales, en el marco de la Instruccién de 1.823 (49).

Por lo demas, otras novedades de la Instruccién de
1.823 son las relativas a una definicién de la potestad
sancionadora de los ayuntamientos, ademis de un considerable
desarrollo de su régimen de sesiones y de la figura del

secretario.

(48) Articulo 74: "Por dltimo, pertenece a los ayuntamientos
desempefiar todos los demAs objetos que les estédn encomendados
por las leyes, reglamentos u ordenanzas municipales, en todo

lo que no se oponga a la presente instruccién®.

(49) En este sentido, hay una edicién de esta Instruccién a
cargo del Gobierno superior politico de Mallorca, en 1.823, en
la que ya se pone de relieve el fenémeno de que leyes y
reglamentos encomienden funciones a los ayuntamientos, al
margen de la legislacién de régimen local ("Instruccién,

recopilada en 1.823 ...", pagina 3).




¢) Las atribuciones de los alcaldes

En el capitulo relativo a los ayuntamientos desaparece
toda mencién explicita a sus cometidos de auxiliar al alcalde
en materia de seguridad de personas y bienes, siendo sustiuida
por un mandato genérico (articulo 26) a los ayuntamlientos de
auxiliar al alcalde en la ejecucién de sus medidas y
providencias (50>, Al no especificarse cuales son estas
medidas y providencias, podemos pensar que esta actividad
auxiliar puede serles requerida a los ayuntamientos en materia
de seguridad y orden piblico -que es lo previsto en la
Constitucidén—-, pero también en las otras materias en que sean
competentes 1los alcaldes. De este modo, para valorar el
alcance que puede tener el articulo 26 de la Instruccién,
conviene analizar el contenido del capitulo tercero de la

nisma, referido a los alcaldes.

Empieza este capitulo encargando a los alcaldes '"el
gobierno politico de los pueblos ..., bajo la inspeccién del
jefe politico superior de la provincia" (articulo 183). De la
lectura de los articulos que siguen, podemos concluir que a
los alcaldes se les reconoce atribuciones para intervenir en
las siguientes materias: comservacién de la tranquilidad y del

orden piblico y proteccién de personas y bienes (51), pesos y

(50) Articulo 26: "Asi{ los ayuntamlentos en cuerpo como sus
individuos en particular, deben auxiliar, siendo requeridos
para ello, la ejecucién de las medidas y providencias de los

alcaldes®

(61) Articulo 1B84: "Toca a los alcaldes tomar y ejecutar las
disposiciones convenientes para la conservacién de la
tranquilidad y del orden piblico 'y para asegurar y proteger

las personas y bienes de los habitantes en todo el término del

Pueblo respectivo®. Articulo 189: "Los alcaldes rondaréan ../..




pedidas (B2), expedir y refrendar pasaportes (articulo 1947,
mandar & la Milicla DNacional (53), perseguir a los

delincuentes (54), practicar las primeras diligencias en caso

../.. y dispondrdn que se ronde para evitar desérdenes y
excesos en las poblaciones, procurando también con mucho celo

que se eviten fuera de ellas",

(52) Articulo 190: "Cuidardn por si y por medio de los
Regidores y Alcaldes y Ayudantes de barric, de que no haya
fraudes en el buen peso y medida de los géneros que se venden,
y sefialadamente de las especies de comestibles y consumo que

los tienen conocidos”.

(53) Articulo 195: "Estando la Milicia Nacional local a las
é6rdenes de la autoridad politica, podran enplearla los
Alcaldes en los objetos de su instituto, segun los reglamentos
que rijan, y por lo mismo podran valerse de su auxilio para
las rondas, para recoger los campos, para la persecusién y
aprehensién de malechores y otros fines semejantes”. Son
muchos los autores (Jaume Curbet, "Los origenes del aparato
policial moderno en Espafia", Gallego Anabitarte, "Notas
histérico-juridicas sobre el régimen local espafiol") que
subrayan la gran importancia que tiene la institucién de la
Milicia Nacional, como  complemento  del ayuntamiento
constitucional. Es con el Trienio constitucional (Reglamenta
de 7 de julio de 1.822), que la Milicia pasa a depender de los
alcaldes, mientras que en la Constitucién de 1.812 se hacia un

planteamiento de la misma a nivel provincial (articulos 362 a
365).,

(54) Articulo 198: "Si los alcaldes tuvieren noticia de que en
el término de su pueblo se ha cometido algun roba u otro
delito, o de que se bhan presentado ladrones o malhechores,

dispondran inmediatamente que salgan partidas de la ..../....



de delitos (55>, funciones de conciliacién (66), vigilancia de

1a moralidad pablica (§7), las funciones que les encomienden

v Milicia local u otros vecinos armados que

yoluntariamente se presten a ello, en persecucién de los

delincuentes, y pasaréan sin tardanza avisos suficientemente
expresivas a los alcaldes de los pueblaos comarcanos para que

dispongan por su parte la practica de iguales diligencias".

(55) Articulo 200: "Es obligacién de los Alcaldes practicar
las primeras diligencias para remitirlas al juez competente
sobre todos los robos, homicidios, y demias delitos que se
cometan en el pueblo y su término, hayanse o no aprehendido
los delincuentes, y sean o no conocidos. Asi en estas sumarias
como en todo lo demds en que los Alcaldes tienen el caracter
de Jueces, procederan conforme a lo prevenido en la
Constitucién y en las leyes, sin ninguna dependencia de los

Gefes politicos".

(66) Articulo 201: "En el <desempefio del oficio de
conciliadores que encarga la Constitucién a los Alcaldes, se

comportaran con la prudencia y circunspeccién que exige el

objeto de una institucién tan sabia, dando providencia y
haciendo cuantos esfuerzos les dicte su celo para que se
verifique 1la conciliacién y se conserve la tranquilidad
particular entre los habitantes, y aun la interior de las

familias".

(57) Articulo 205: "Asi como los Alcaldes deben proteger muy
cuidadosamente la libertad civil de los espafioles, sin
impedirles las reuniones inacentes que no estén prohibidas por
las leyes, deben velar com mucho cuidado para evitar en lo
Posible las que suelen hacerse en las tabernas y otros parajes
semejantes, por los  inconvenientes que  ofrecen  con

frecuencia", Articulo 206: "Zelaran también para que no .../..




las leyes y reglamentos respectivos en materia de beneficencia
y salud pdblica (articulo 208) y hacer de jueces en negocios
de menor cuantia (58>, Finalmente, el articulo 237 establece
que "los alcaldes de los pueblos desempefiaran todas las otras
funciones que les estan encomendadas por las leyes,
reglamentos y ordenanzas municipales, en lo que no se oponga a

la presente instruccién® (59).

En el ejercicio de todos sus cometidos, los alcaldes se

hallan en una situacién de gran subordinacién respecto del

.../... haya garitos nil juegos prohibidos, para corregir los
vicios y excesos contra la moral pdablica, y para proceder
contra los vagos y mal entretenidos, en los términos que

previenen las leyes".

(68) Articulo 221: "En los negocios en que por sSu menor
cuantia puedan conocer los Alcaldes como jueces, y en los que
preparen bajo el mismo concepto para pasarlos a los

tribunales, ,.."

(59) Podemos completar en parte esta relacién de atribuciones
de los alcaldes, recogiendo algunas no previstas formalmente
en la Instruccién, y que segan Ortiz de Zofiiga ("El libro de
los alcaldes ...", péginas 51 y sigulentes), también les
corresponden: extinclién de incendios; autorizar el uso de
armas; autorizar ©puestos ambulantes y otras diversas
ocupaciones '(posadas, tabernas, carruajes pablicos, ...);
mandar confeccionar los padrones; velar por el correcto
ejercicio de la medicina; controlar la higiene de alimentos y
bebidas; control y vigilancia de bafios; presidir la Junta de
beneficencia; vigilancia de:  mercados; controlar el
Cumplimeitno de las limitaciones a la caza y a la pesca;
resolver conflictos de pastos o de caminos pecuarios; hacer

respetar los manumentos y objetos artisticos;




jefe politico. El articulo 211 establece claramente que "los
alcaldes obedeceran y ejecutaran las érdenes que les comunilque
el Gefe politico de 1la provincia", y en los preceptos
suceslvos se detalla cémo estas ordenes van a llegar a cada
pueblo. Por otra parte, el articulo 209 institucionaliza el
recurso ante el jefe politico contra las providencias de los
alcaldes. Con estos antecedentes, no cabe duda que, a pesar de
su origen electivo, el alcalde es tratado practicamente como

un agente del poder central.

En cuanto a las relaciones entre alcalde y
ayuntamiento, se advierte en la Instruccién de 1.823 un
tratamiento de las mismas en un doble sentido. Por una parte,
en el ya mencionado de las funciones auxiliares del
ayuntamiento respecto del alcalde. Asi, cabe sefialar que,
ademas de la genérica previsién del articulo 26, también se

refieren a esta relacién los articulos 191 a 193 (&0); en

(60> Articula 191: "Podrén pedir el comsejo y parecer de los
ayuntamientos para acordar las referidas medidas generales,
sin necesidad de conformarse con la opinién de éstos, y los
ayuntamientos  deberadn  darselos, quedando sin  embargo
responsables los alcaldes por las providencias que tomen".
Articulo 192: "También podrén requerir los alcaldes, y los
ayuntamientos deberédn prestarles, como previene el articulo
321 de la Comstitucién, los auxilios que estimen convenientes
en todo lo que pertenezca a la seguridad de las personas y
bienes de los vecinos y a la conservacién del orden piblico".

Articulo 193: "En su consecuencia, se podrad encargar a los
regidores y sindicos que ronden alternativamente, que recorran
el término de la poblacién, que celen y vigilen en el cuartel
0 barrio que se les seflale, especialmente en los pueblos
humerosos, y que desempefien otras comisiones semejantes para
ayudar a los Alcaldes, y bajo las érdenes de éstos, a quienes

deberan dar cuenta de todo lo que ocurra".






