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conjunto, estos preceptos mantienen en sus justos términos la
obligacién constitucional que tiepen los ayuntamlientos de
auxiliar a los alcaldes en materia de seguridad y orden
pablico, afladiendo que los alcaldes pueden, ademas, hacer
partioipar a los ayuntamientos en el ejercicio de sus demwAs
cometidos, en aras a la mayor sintonia entre agente politico y

corporacién representativa.

En un sentido totalmente distinto, prevé también la
Instruccién de 1.823 que el alcalde ponga su autoridad
coercitiva y su capacidad ejecutiva al servicio de los
ayuntamientos, para el efectivo cumplimiento de todos sus
acuerdos, especialmente los relativos al cobro de

contribuciones y de deudas de propims y arbitrios.

En consecuencia, asistimos a un  proceso se
sustantivacién de la figura del alcalde, que, sin perder su
condicién de érgano local, asume importantes atribuciones, en
su mayoria proplas de la linea gubernativa. Este proceso
implica, por una parte, ampliar las competencias municipales;
pero el férreo control a que se ve sometido el alcalde, y el
hecho de que se institucionalice una relacién alcalde-
ayuntamiento en la que el primero se especlaliza como oérgano
ejecutivo y el otro como consultivo, son factores que obligan
a relativizar esta apreciacion. Probablemente sea clerto que
el nivel municipal en su conjunto resulte potenciada, vy
ampliadas sus atribuciones, con la Instruccién de 1.823; pero
si valoramos el papel de los érganos que lo componen, quien
resulta realmente potenciado es el alcalde, que es también

quien mejor controlable es por el Gobierno.



d) Valoraciéon final
Desde el punto de vista del proceso de definicion de un
sistema de competencias locales, las aportaciones més

significativaa de la Instruccién de 1.823 son las siguientes:

En primer lugar, se intensifica la tendencia, ya

apuntada al comentar la Instrucclén de 1.813, de una creciente
1mplicaoién‘ de los ayuntamientos en la realizacién de 1los
fines del GEstado, si bilen ello es menos a titulo de
competencias municipales, que de abligaciones que les son
impuestas, y en cuya ejecucién los ayuntamientos estan
subordinados a las autoridades provinciales o estatales.
Debemos tener en cuenta que la administracién del Estado es
aun muy incipiente, del todo incapaz de prestar por si misma
toda una serie de actividades publicas consideradas social y
politicamente como necesarias; ante esta situacién, el
legislador dispondrid que sea el municiplo, presente en todo el
territorio, y dotado de unos minimos recursos, el que preste
estos servicios; ahora bien; en atencién del interés general
de los mismos, se dispondran también los controles necesarios
que le permitan al Estado intervenir en la gestion de estos

servicios.

Por otra parte, y muy en relacién con lo apuntado en el
parrafo anterior, asistimos a un potenciamiento de la figura
del alcalde, en favor del cual se define un nacleo importante
de atribuciones, separadas de las del ayuntamiento. Este
Proceso, en la medida en que el alcalde sea un cargo electo,
nos permite sumar competencias del alcalde y del ayuntamiento
para determinar las municipales. Cuando el nombramiento del
alcalde dependa del Gobierno, lo que sucederd en buena parte
de la legislacién posterior, habremos de entender sustraidas

del ambito municipal las atribuciones del alcalde.




Un altimo aspecto a destacar, y que se desarrolla en el
apartado siguiente, es el potenciamiento del papel de las
diputaciones, a las que la Instruccién de 1,823 atribuye buena
parte de las tutelas sobre los ayuntamientos que en la
1egislaoién anterior correspondian al jefe politico. Se trata
también de otro factor que expresa la creciente utilizacién

del nivel de administracién local para fines del Estada.

En resumen, no cabe duda de que en el municipio
constitucional del primer tercio del siglo XIX confluyen un
paquete importante de funciones, propias del ayuntamiento
unag, y del alcalde otras; en todo caso, se trata de un
volumen de funciones que van bastante més alléd del estricto
4mbito de iIntereses privativos del ©pueblo, comprendienda
servicios de indudable interés general como el mantenimienta
del arden pablico y de la seguridad, la educacién o la
beneficencia puablica. La presencia de estas funciones de
interés general justificard la fuerte intervencidén del Estado
sobre la actividad municipal. De este modo, el régimen
municipal del liberalismo combina en sus primeras regulaciones
la amplitud de competencias locales y la escasa autonomia de

ayuntamientos y alcaldes para ejercerlas.




3, - EL PROCESO DE ARTICULACION DE LA NUEVA ORGANIZACION
PROVINCIAL.

a) Introduccion

Mientras que resulta relativamente facil situar los
origenes inmediatos del municipio contempordneo en la
Constitucién de Cédiz, con la provincia las cosas no son tan
sencillas. En primer lugar, porque no siempre ha tenido la
provincia naturaleza de entidad local, lo que nos obliga a
diferenclar la aparicién de la divisién provincial de la
instituclionalizacién de la provincla como ente local. Por otra
parte, tampoco podemos deducir de la existencia de una
diputacién provincial la naturaleza de entidad local de la
misma, pues durante mucho tiempo la diputacién no es mas que

un consejo consultivo del gobernador o jefe politico.

Son pues varias las cuestiones a plantear en este
apartado. Para empezar, conviene hacernos una idea cabal de
las caracteristicas que tenia la divisién provincial espafiola
a principios del siglo XIX, para analizar seguidamente el
papel que se atribuye a la diputacién en las Cortes de Cadiz,
primera, y en la Instruccién de 1,823, después. Finalmente, se
estudian las caracteristicas de la divisioén provincial de

1,883, todavia vigente en su mayor parte.

En la definicién de 1la provincia es perceptible una
clara influencia del modelo francés, concretamente de la
estructura departamental napoleénica. Pero, como tendremos
ocasién de ver, la organizacién que finalmente se implanta se
aleja mucho del modelo originaf, pesando mucho més que en el

vecino pais las tradiciones histéricas.



by El debate para una nueva divisién provincial

Por lo que respecta a las caracteristicas de la
divisién provincial, lo primero que conviene tener en cuenta
es que la situacién anterior, es decir, la divisién
territorial vigente durante el siglo XVIII, se caracterizaba
por la falta de uniformidad, que se concreta tanto en la gran
desproporoién territorial entre unas y otras praovincias, como
en las acusadas diferencias histérica-socilolégicas entre las
mismas. En efecto, mientras las dos Castillas y Leén aparecen
divididos en provincias razonablemente similares a las
actuales, Galicia, Aragdém, Catalufila y Valencia, entre otras,
son cada una de ellas una provincia entera, al mismo nivel de,
por ejemplo, Guadalajara, Segovia, Avila o Salamanca. Hay que
seflalar también que los limites cambiaban con frecuencia, y
que muchas provincias tenian casos de clara discontinuidad
territorial <(es el caso de Segovia, Toro y Burgos, con
importantes enclaves en otras provincias). Atendiendo a esta
situacion, no es de extrafiar que se llegue a calificar el mapa
politico-administrativo de la Espafia del siglo XVIII de
"abigarrado, <complejo, confuso y quizad, sin excesiva

hipérbale, casi cadética" (61,

Puede comprenderse que esta organizacién territorial

desproporcionada, falta de uniformidad y sumamente confusa,

(61) Aurelio Guaita Martorell, "La divisién pravincial y sus
modificaciones", pagina 313. También estudian este tema, entre
otros, Concepcién de Castro ("La revolucién liberal y los
municipios espafioles, 1.812-1,868"), Amando MNelén ("El mapa
prefectural de Espafia 1.810"), Abella ("Tratado de derecho
administrativo espafiol"), Pedro- Gémez de la Serna ("Derecho
politico y administrativa. Divisién de provincias"), Luciano
Parejo, ("Derecho basico de la administracién local", paginas

60 y siguientes).




dificilmente casaba con los objetivos de centralizacién y de
racionalizacién de la administracién piblica y del gobierno
que persigue el despotismo ilustrado, una de cuyas figuras mas
caracteristicas es el dintendente (62), Efectivamente, la
divisién provincial entonces vigente se adapta en muchos casos
a los contornos territoriales de los antiguos reinos, aunque
de ello se deriven fuertes desproporciones. Hay que sefialar
también una clerta diversidad de regimenes (en particular, los
forales de Vascongadas y Navarra) y una considerable variedad
de estructuras provinciales internas, hasta el punto de que
MELON habla de 1la coexistencia de provincias simples,
binarias, ternarias y cuaternarias, segin si tienen ninguno,
uno, dos o tres niveles intermedios de divisién entre los

pueblos y la unidad provincial (63).

(62> En palabras de HMeldén, "el centralismo borbonico
manifestado, entre otras cosas, por la creacldn de intendentes
o representantes directos del monarca en las provincias, no
altera durante el siglo XVIII la multiplicidad de
circunscripciones y jurisdicciones en Espafla, Es aquel un velo
tan poco tupido que <transparenta claramente recuerdas y
reliquias de un pasado histérico més o menos remoto" ("El mapa

prefectural de Espafia", pagina 67,

(63) "El mapa prefectural de Espafia®, paginas 22 y siguientes.
Por cierto, son precisamente las provincias que integran la
antigua Corona de Aragén las que presentan una organizacién
interna mAs uniforme, con un solo nivel intermedio de
administracién. Esta mayor uniformidad se explica
probablemente por el hecho de que al serles aplicado
imperativamente el régimen comin a principios del siglo IVIII,
Se pudo hacer también tabla: rasa de sus instituciones
tradicionales; asi, la provincia de Aragén estd uniformemente
dividida en trece corregimientos o partidos, Catalufia en otros

trece y en el mismo nimero Valencia,



Habida cuenta de estas caracteristicas gemnerales, no
nos puede sorprender que un estado como el entonces vigente,
que pretende ser racionalizador y omnipresente, y con una
clara vocaclén centralizadora, necesite impulsar una drastica
reforma de la divisién territorial. De ello se hace ecao, entre
otros (64), Luciano Parejo, que sefilala como "a lo largo de la
centuria se desarrolla y concreta por el pensamiento ilustrado

.. una severa critica a esta organizacién territorial, basada
en su arbiltrariedad y casualidad histérica, su irregularidad y
falta de equilibrio entre los distintos territorios, el

desorden y la confusién que la presiden y su inadecuacién a

las necesldades de la economia, asi como también -como
contrapartida~ propuestas de racionalizacién centradas en las
ideas de igualdad de las demarcaciones y la situacién

concéntrica en ellas de las ciudades capitales de provincia y

partido" (69). Estas inquietudes provocan una reforma, mis
bien moderada, de la division provincial durante el reinado de

Carlos cuarto.

(64) Asi, José de Posada Herrera ("Lecciones de derecho
administrativo, valumen I, pagina 91) indica que "a Gltimos
del siglo pasado (por el XVIII) ya conocié nuestro gobierno la
necesidad que tenia la administracion de regularizar la
divisién del territorio espaficl, Con este objeto se
emprendieron varios trabajos ... se mandaron a muchas
provincias comislionados especiales, los cuales hicieron
trabajos importantes., Segin indica Fermin Caballero ("Proyecto
de divisién territorial de Espafia ...", pagina 153), una de
las zonas en que se estimaba especialmente urgente esta
necesidad de reforma era Catalufia, al igual que Galicia,
Aragén y Valencia, habida cuenta de los “vastos territorios"

que agrupaban cada una de estas provincias.

{85) Luciano Parejo, "Derecho basico de la administracién

local", pagina 60.
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La divisién de finales del XVIII (66) manifiesta no
pocos Gcasos de diversidad entre unas y otras provincias, que
tienen una indudable relacién con las regiones en que
nistéricamente se ha estructurado Espafia. Las provincias
castellanas y leonesas, reglones que constituyen el origen de
1a unidad politica espafiola, han conservada, junto a su
predominio en el conjunto de Espafia, sus divisiones intermnas
tradicionales, al ©propic +tiempo que ellas mismas son
subdivisiones de las antiguas unidades politicas, lo que pone
de manifiesto que el precio que han pagado en aras de su
proyecto de unificacién politica y administrativa de la
Peninsula, ha sido precisamente la propia unidad de los
antiguos reinos. Tal como se configura la divisién territorial
espafiola en el siglo XVIII, es como si fuese el resultado de
un esquema articulado en funcién de las necesidades de
goblerno y administracién de las dos Castillas y Leén, a los
que se les habrian afladido los otros reinos, mantenliendo cada

uno de ellos su unidad, en tanto que provincias.

Con ocasioén del cambio de siglao, los proyectos o las
referencias de nuevas divisiones territoriales rompen en su
mayoria con el modelo reformista de la Ilustracion, en algunos
casos para retornar a las antiguas divisiones en reinos, y en
otros, en el sentido de superar definitivamente la herencia

del pasado, rompiendo radicalmente con él.

(66) Segtn la obra "Espafia dividida en provincias e
intendencias", en 1.785, en el marco de la llamada Divisién de
Floridablanca, hay en Espafia 35 provincias: Castilla, Leon y
Asturias forman dieciseis; las Vascongadas y Navarra, cinco;
Andalucia se estructura en seis, y las Baleares en dos; y
constituyen cada una de ellas una provincia las reglones de

Galicia, Extremadura, Murcia, Aragon, Catalufia y Valencia,
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Por una parte, tenemos que el articulo 10 de la
Constitucién de 1,812 cita diecinueve provincias, y ABELLA
sostiene que a principios del siglo XIX habia en Espaila
dieciocho (67). Ambas divisiones se aproximan mucho al mapa de
los antiguos reinos. Pareceria c¢omo si la estructura
territorial creada por los Borbones a lo largo del siglo XVIII
no hublera resistido la situaciéon de emergencia provocada por
la invasién francesa, y la resistencia espafiola se articulara
alrededor de las unidades territoriales histéricas, mis
arralgadas que las modernas provincias e intendencias. Ello
seria sefial de que se mantendrian vivos, social vy
culturalmente, los antiguos reinos, Con todo, la vigencia de
estas dlvisiones fue sin duda breve, pues durante el Trienio
Liberal vuelve a estar vigente una divisién territorial muy

similar a la de Floridablanca.

Las propuestas mas sugestivas de reforma son de signo
radicalmente contrario; inspiradas en la divisién francesa en
departamentos, persiguen hacer tabla rasa de las
reminiscencias de los antiguos reinos, y plantean una divisién
absolutamente uniforme. Uno de los primeros proyectos de este
tenor se debe al gobierno afrancesado que preside José
Bonaparte. La divisién es promulgada por Decreto de 17 de

abril de 1.810 y consta de 38 prefecturas (68), cada una de

(67) En su obra ya citada "Tratado de derecho administrativo

espafiol", pagina 264.

(68) Bon las siguientes: Alicante, Astorga, Barcelona, Burgos,
Caceres, Ciudad Real, Ciudad Rodrigo, La Corufia, Cuenca,
Gerona, Granada, Guadalajara, Huesca, Jaén, Lérida, Lugo,
Madrid, Malaga, Mérida, Murcia, Orense, Oviedo, Palencia,
Pamplona, Salamanca, Santander, Sevilla, Soria, Tarragona,
Teruel, ToledD,VValencia, Valladolid, Vigo, Vitoria, Xerez y

Zaragoza. Hay referencias de esta divisién en la obra .../...
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las cuales a su vez estd dividida en tres subprefecturas (a
excepcién de Cuenca, Madrid y Teruel, que lo estan en dos),
sumando un total de 111 subprefecturas. Esta divisién, de gran
uniformidad, nunca pasaria del mundo oficial, de modo que no

llegard a tener incidencia real en la sociedad.

Este tema de la divisién provincial también estuvo
presente en las Cortes de Cadiz; hay que tener en cuenta que
el propio articulado de la Constitucién de 1.812 (articulo
11>, al tiempo que recoge la divisién ya citada en diecinueve
provincias, advierte claramente que se trata de la divisién
vigente, mientras no se establezca otra mé&s conveniente.
Incluso antes de la aprobacidén de la Constitucién (sesiones de
23 y 25 de febrero de 1.812) se debate y rechaza una propuesta
en el sentido de proceder a una nueva divisién provincial. Sin
embargo, muy pronto se modificaria parcialmente la divisién
recogida en el articulo 11 de la Constitucién, de modo que el
Decreto de 23 de mayo de 1.812, a propuesta de Argielles,
prevé la formacion de treinta y una diputaciones provinciales

(69)

En 1.813, por inlciativa de las Cortes se encarga a
Felipe Bauz& una nueva divisién en provincias, que no es
tomada en consideracién, ©pues en vez de una propuesta
racionalizadora y uniformista, presenta un proyecto
bésicamente condicionado por razones histéricas y culturales

(70). Ya en 1.814, y ante la coincidencia de varias voces

«vv/v.. ya citada de Melén, "El mapa prefectural ...", phginas

25 y siguientes.

(69) Asi lo refiere Juan -Beneyto, "Historia de 1la
Administracién ...“, paginas 544 y 545,

(70) Ver Luciano Parejo, "Derecho basico ...", pagina 62.




reclamando una nueva divisién provincial, el Consejo de Estado
resuelve aplazar cualquier proyecto de nueva divisién,
mientras no se lleven a cabo los estudios pertinentes; éstos
se inician seguidamente, y tras una larga interrupcién debida
al retornc de Fernando VII, culminan en la division provincial
de 1.822 (71). Esta divisioén, que es un precedente inequivoca
de la de 1.833, si bien reune elevadas dosis de uniformismo,
no llega a romper totalmente con las divisiones tradicionales;
ademds, tampoco tiene ocasién de ponerse en practica. Consta

de 52 provincias.

No cabe duda, pués, que la determinacién de un mapa
provincial no es precisamente una cuestion pacifica en los
primeros afios del constitucionalismo espafiol. Si comparamos
este proceso con los departamentos franceses, forzosamente
bhabremos de convenir que en Espafia el peso de las unidades
territoriales +tradicionales acaba venciendo en parte los
intentos de promulgar una divisién radicalmente nueva, basada
en unidades artificiales, que en nada recordaran los antiguos
reinos. §1 tenemos en cuenta la fuerza que pueden canservar
las antiguas divisiones, no nos extrafiard la intemnsidad que
alcanzaria el otro gran centro del debate acerca de la
provincia, al que antes aludia: el caracter que han de tener

las diputaciones provinciales (72).

(71> En este sentido, Concepcién de Castro, "La revolucién
liberal ...", paginas 58 y sigulentes. Esta divisién es

aprobada por Decreto de 27 de enero de 1.822,

(72) 8e refieren a este tema, entre otros, S, Martin-
Retortillo y ©E. Argullol ("Aproximacién histérica... ",

Paginas 58 y siguientes), Concepcién de Castro ("La Revolucisén

liberal U pagina 9L), Adolfo  Posada ("Evolucién
legislativa ...", paginas 57 y siguientes), Juan Beneyto
("Historia de la Administracisén ..."), Eduardo Garcia .../...
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¢) El debate de las Cortes de CAdiz sobre la naturaleza de

las Diputaciones

Sirve para tener una clara comprensién de los términos
del debate la siguiente cita de ARGUELLES, procedente de un
discurso dictado en ocasién del debate constitucional: las
diputaciones, decia, se han formado "con el objeto laudable de
que prosperen las provincias; pero es necesario buscar el
equilibrio de modo que el Gobierno, que es responsable de la
tranquilidad de los pueblos, pueda y deba tomar las
providencias oportunas ... La accién del Gobierno sin esto
seria nula en muchas acasiones, y slete individuos que quedan
por parte de la provincia siempre conservaran preponderancia.
Es igualmente necesario insistir en desvanecer cualquier idea
de representacién que se pueda suponer en las Diputaciones de
provincias... La representacién nacional no puede ser mas que
una, y ésta, refundida solamente en las Cortes, es la que
unicamente puede expresar la voluntad de los pueblos. Y asi
las Diputaciones provinclales no tienen, ni por su naturaleza

pueden tener, ningin cardcter representativo" (73).

Los liberales doceafiistas desconfiaban profundamente de
unos cuerpos provinciales fruto de la eleccién popular, pues
podian suponer un impulso a las tendencias centrifugas
latentes. Pero como que la administracién central tampoco

puede garantizar por si sola el goblerno y administracién

¢oa/vy, de Enterria ("Problemas actuales del régimen local”,
péginas 17 y siguientes), Luciano Parejo ("Derecho basico

", pagina 61),

(73) Diarioc de Sesioneé de las Cortes Generales y
extraordinarias, tomo IV, edicién de 1.870, paginas 2.607 a
2.611, citado por Adolfo Posada, "Evolucién legislativa ...",
Paginas 58 y 59.
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efectivos de todo el territorio, tiene que recurrir
inevitablemente a los representantes locales. COLMEIRO define
en los siguientes términos el sentido de las diputaciones: "se
agocian a ciertos actos de gravedad e importancia que
interesan a sus respectivas provincias, son el organo de sus
necesidades y deseos, representan la persona moral y forman
una especie de consejo de familia. La concurrencia de los
delegados del Rey y los mandatarios de los pueblos para
dirigir la administracién provincial es el medio mAs cuerdo y
eficaz de moderar sin extinguir la vida local; de respetar los
aspectos e intereses de cada provincia, sin quebrantar la
unidad del poder ni debilitar sus fuerzas" (74)., Lo que se
trata de ver es dénde se pondrd el acento en cada momento: si
en la dimensién de entidad local, que acabard teniendo la
diputacién entre nosotros, o en su condicién de consejo

consultivo del jefe politico, que es el modelo francés,

Habida cuenta de que el liberalismo predomina
ideolégicamente en las Cortes de Cadigz, las primeras
regulaciones que se hace de las diputaciones las tratan mis
como drganos al servicio del jefe politico, que como entidades
con personalidad propia. Segin los articulos 324 y 325 de la
Constitucién de 1.812 (75), es el jefe superior, nombrado por
el rey, el que detenta el gobierno de las provincias y preside
la diputacién, cuya finalidafd es promover la prosperidad de

la provincia. Ademas de esta subordinacién al jefe politico,

(74) Citado por S, Martin-Retortillo y E. Argullol, en

"Aproximacién histérica ...", pagina 59.

(79> Articulo 324: “El gobierno politico de las provincias
reside en el jefe superior, nombrado por el rey en cada una de
ellas". Articulo 325: "En cada provincia habra una Diputacién
llamada Provincial, para promover su prosperidad, presidida

por el jefe superior".
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el Gobierno también puede controlar a las diputaciones por la
via de suspender a los vocales, en caso de "abuso de sus
facultades” <(articulo 336). En cuanto a sus competencias (76),

la mayoria de ellas se refieren al control o tutela de los

(76) Articulo 335: "Tocard a estas Diputaciones: Primero:
Intervenir y aprobar el repartimiento hecho a los pueblos de
las contribuciones que hubleren cabido a la provincia,
Segundo: velar sobre la buena inversién de los fondos piblicos
de los pueblos y examinar sus cuentas para que, con su visto
bueno, recaiga la apraobacioéon superior, cuidando de que en todo
se observen las leyes y reglamentos. Tercero: culdar de que se
establezcan ayuntamientos donde corresponda los haya, conforme
a lo prevenlido en el articulo 310, Cuarto: si se ofrecieren
obras nuevas de utilidad comin de la provincia, o la
reparacién de antiguas, proponer al Goblerno los arbitrios que
crean mAS convenientes para su ejecucién, a fin de obtener el
correspondiente permiso de las Cortes... Para la recaudacién
de los arbitrios, la Diputacién, bajo su responsabilidad,
nombrard depositario, y las cuentas de la inversidn,
examinadas por la Diputacién, se remitiran al Gobierno para
que las haga reconocer y glosar, y, finalmente, las pase a las
Cortes para su aprobacién. Quinto: promover la educacién de la
Juventud conforme a los planes aprobados, y fomentar la
agricultura, la dindustria y el comercio, protegiendo a los
inventores de nuevos descubrimientos en cualquiera de estos
ramos. SBexto: dar parte al Gobierno de los abusos que noten en
la administracién de las rentas pablicas. Séptimo: formar el
censo y la estadistica de las provincias. Octavo: cuidar de
que los establecimientos piadosos y de beneficencia llenen su
respectivo objeto, proponiendo al Gobierno las reglas que
estimen conducentes para 1la -reforma de los abusos que
observaren. No?eno: Dar parte a las Cortes de las infracciones

de la Constitucién que se noten en la provincia."
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municipios, o bien al fomento del desarrolle provincial.

A pesar del origen electivo de sus vocales, el caracter
de las funciones que se le encomiendan es mas propio de la
administracién del Estado que de un ente local, como es el
caso de su cometido de dar cuenta a las Cortes de posibles
infracciones a la Constitucién., Ante la falta de una
administracién propia, el Estado recurre a responsabllizar del
control y fomento de determinadas actividades a o6rganos
electivos, con los que establece unos lazos de minima
subordinacién, y a los que encomienda funciones materialmente

de interés general.

La Instruccién de 1,813 desarrolla estas previsiones,
concretando los poderes y cometidos en que se traducen cada
una de ellas, al tiempo que aflade nuevas funciones no
previstas en la Constitucién, como es el caso de las relativas
a las obras publicas y establecimientos de beneficencia, a la

sanidad y a la educacién (77).

(77) Capitulo II, articulo IX: "Estarda a cargo de la
Diputacién provincial velar sobre la conservacién de las obras
piblicas y establecimientos de beneficencia de comin utilidad
de la provincia, y promover, haciéndolo presente al Gobierno,
la construccién de nuevas obras, la formacién de cualquiera
establecimiento Tbeneficiosa de general wutilidad y muy
seflaladamente la navegacién interior de la misma provincia,
donde hubiere proporcién ... En las obras nacionales que por
su extensién o importancia, y que por interesar al reino en
§eneral estan inmedlatamente a cargo del Gobierno, y por tanto
emprendidas a costa del erario nacional, tendran las
Diputaciones provinciales respectivamente aquella intervencién
especial que les diere el Goblerno, y ademds aquella
vigilancia general, en virtud de la cual deben avisar al

Gobierno de los abusos que observaren, sin N AT
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Asistimos, pues, a una moderada ampliacién del ambito
de materias en las que se reconoce una cierta capacidad de
intervencion a favor de las diputaciones provinciales. Pero,
al igual que las atribuciones que les son reconocidas en la
Constitucidén, se trata en su mayoria de funciones de caracter
consultivo, de debate o propuesta, pero no de naturaleza
ejecutiva, de gestién., Aunque no se puede negar que tienen un
cierto nimera de atribuciones propias, tienen mds de érgana
conéultivo del Jefe politico que de entidad con capacidad y
respansabilidad propias. En este sentido, el articulo XVI del
capitulo segundo ofrece un claro exponente de hasta qué punto
las diputaciones viven supeditadas al jJjefe politico, pues
seflala que éste “serd el unico conducto de comunicacién entre
los ayuntamlentos y la Diputacién provincial, como asimismo

entre ésta y el Gobierno®,

v/, entrometerse en ningin caso en la direccion de las
obras, ni embarazar de modo alguno a sus directores., Articulo
X¥I: la Diputacidén provincial auxiliard al Gefe politico cuando
agcurriere en algun pueblo de la provincia cualquier enfermedad
contaglosa o epidémica. En la capital de cada provincia habra
una junta de sanidad ... Articulo XII: velard la Diputacién
sobre el cumplimiento de lo que estd prevenido a los
ayuntamientos acerca del establecimiento de escuelas de
primeras letras e instruccién de la juventud, conforme a los
planes aprobados por el Gobierno. La Diputacién provincial,
por ahora y hasta que se apruebe la Direccién general de
estudios, hard examinar, si pudiere ser, en su presencia por
las personas que tenga por conveniente, los que aspiren a ser
maestros pablicos de leer, escribir y contar, procurando que
Teunan 1los que hayan de ser aprobados, la competente
instruccién a la moralidad mAs acreditada. La misma Diputacién
aprobara estos maestros; y el titulo ... serviréa para ejercer

esta enseflanza en cualquiera pueblo de la provincia®.
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d) La diputaciéon provincial en la Instruccion de 1.823

También en el marco de la Constituciéon de 1.812, la
Instruccién de 1,823 avanza un poco mAs en este proceso de
sustantivacidén de las diputaciones provinciales, en tanto que
entidades locales. No es que se proceda a una ampliacién de su
aAmbito material de competencias, que coincide précticamente
con el regulado en la Instruccién de 1,813; lo que sucede es
que la Instruccién de 1.823 empieza a reconocer a la
diputacién wuna capacidad de actuar por si sola, y no

unicamente a través del jefe politico.

Ya se ha visto en el apartado anterior que buena parte
de los controles y tutelas sobre los ayuntamientos, que en la
legislacién anterior correspondian al goblerno o0 a sus
agentes, se atribuyen ahora a las diputaciones. POSADA HERRERA
defiende y Justifica con notable claridad este papel de las
Diputaciones: "y en estos asuntos en que suponemos que el
ayuntamiento debe ser independiente del poder central, ¢lo
habréd de ser absolutamente sin tener enlace, nl relacién con
ninguna autoridad superior? ... 81 un ayuntamiento pudiera
proceder a enajenar los bienes de los pueblos, si pudiera
disponer de los fondos del comin sin limite ni traba, ¢dénde
iriamos a parar? ... 8in duda que bien pronto desapareceria
esta fortuna ... Es necesario que si bien se constituyen los
ayuntamientos en estos asuntos independientes del poder
central, tengan cierta dependencia de otras corporaciones
populares: ora se llamen diputaciones provinciales o juntas de
provincia ... Parece muy andlogo el caradcter de estos
intereses, que puesto que son resultado de derechos
individuales, que reunidos forman los de una corporacidén, sean
dirigidos hasta en el ultimo grado por otras corporaciones de
la misma clase. Los Diputados -provinciales saliendo de los
mismos pueblos, donde son nombrados los ayuntamientas, tienen

gran conocimiento de la localidad e interés en las mejoras de
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1a misma ..." (78)

Puesto que las diputaciones provinciales participan de
1a misma representatividad que los ayuntamientos, y de su
misma legitimacidén, se consideraréd normal que se les atribuyan
funciones de control de la actividad municipal, incluso en
relacion con aquellos temas de estricto interés local, y
l6gicamente sin que estas funciones de control sobre los
ayuntamientos puedan tacharse de injerencias del poder central
sobre la administracién local, pues la diputacién también es

entidad local.

Este planteamiento, implicito en la Instruccién de
1.823, exige, como es natural, acentuar el caradcter de entidad
local de la diputacién, pues el razonamiento que se acaba de
exponer no seria valido si la diputacién fuera un simple
apéndice del jefe politico, sin capacidad de actuar por su
cuenta. Ya se ha visto que muchas de las funciones de tutela
que en la Instruccién de 1,813 tenia el jefe politico, son

adjudicadas ahora a las diputaciones.

Ademéds, se desvanece aquel mandato del articulo XVI del
capitulo III de la Instruccién de 1.813, que establecia que la
comunicacion entre diputacién y ayuntamientos debia pasar
necesariamente por el jefe politico. Regulando esta mnisma
cuestién, el articulo 160 de la Instruccién de 1.823 tiene un
cariz muy distinto: "la diputacién se entenderd derechamente
c¢on los ayuntamientos, y con otras autoridades, corporaciones
¥y particulares, segin lo exijan los negocios, y las érdenes y
oficios que se pongan para ello se firmardn por el jefe
politico, comog presidente, y por el secretario". La

intervencién del jefe politico ha pasado a ser meramente

(78) José de Posada Herrera, "Lecciones de administracisén®,

Paginas 293 y 294,
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instrumental, correspondiendo claramente el protagonismo a la

diputacién (79)

Por otra parte, este reconocimiento a favor de la
diputacién de una capacidad para desenvolverse por si micma,
al margen del jefe politico, es ain mAs explicita en el
articulo 164 (80), que regula sus relaciones con las
instituciones del Estado, y que admite no solo una relacién
directa de la diputacién con el Gobierno o las Cortes, sino
incluso que esta relacién directa lo sea con motivo de una
gituacién de conflicto entre la diputacién y el jefe politico

-p con el Gobierno_. No hay duda de que esta posible

(79) Concepclén de Castro (“La revolucién Iliberal y los
municipios ...") sefiala que uno de los principales objetivos
de la Instruccién de 1.823 es abordar el descontento de las
diputaciones, dotandolas de una mayor independencia dentro de
su esfera; la diputacién "se comunica directamente con los
ayuntamientos de su territorio en las materias proplas de su
competencia, desapareciendo la anterior interferencia del jefe
politico. El campo de accién de la diputacién provincial se
ve, ademids, considerablemente ampliado al enfocarse los
recursos electorales de los municlipios como asuntos

administrativos" (paginas 98 y 99).

(80) Articulo 164: "“Las exposiciones, expedientes y demis que
remitan las diputaclones provinciales a las Cortes o al
Gobierno, se pasaran para ello al Gefe politico: pero aunque
esto deba ser lo ordinario, podran las Diputaciones acudir
derechamente a las Cortes cuando sea en queja del Gobierno o
del Gefe politico, y al Gobierno cuando sea en queja del mismo
Gefe politico. También podrén eﬁtepderse derechamente con las
Cortes o con el Gobierno, cuando lo estimen conveniente, por
motivos graves o circunsatncias particulares, que en tal caso

deberan indicar en sus exposiciones".
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confrontacioén de intereses entre diputacién y jefe politico
era inconcebible en la legislacién anterior; y dificilmente
podria expresarse si la diputacidén se hallara en una situacidén

de subordinacién jerarquica respecto del Gobierno.

Parece, pués, fuera de toda duda que, con todas las
matizaciones y limitaciones que se quiera, la Instruccidn de
1,823 supone un significativo paso adelante en orden a la
configuracién de la provincia como entidad local, con un
Ambito de intereses propios y con un cierto nivel de autonomia
para representarlos y gestionarlos, Son numerosos los autores
que coinciden en esta interpretacién. Asi, 8. MARTIN-
RETORTILLO y E.ARGULLOL ponen de relieve que en la Instruccién
de 1,828 "destaca, sobre todo, la presencia de la Diputacion;
.. es dificil situarla ... en el nivel de una simple rueda de
la administraciéon del Estado: aunque, obviamente, es prematura
su consideracién en aquel entonces como auténtica y verdadera
administracion local, estamos ya sin duda alguna, frente al
gérmen de unos ciertos serviclios provinclales, diferenciados
de los del Estado. Asi, junto a sus funciones baAsicas arriba
transcritas, como autoridad superior de los ayuntamientos y
como delegadas del Goblerno, las Diputaciones se ven también

investidas de una esfera de competencias més propias ..." (81).

También E. GARCIA DE ENTERRIA coincide en esta
apreciacién de un “gérmen de competencia propla de las
Diputaciones" en la Instruccién de 1,823, si blen sin dejar de
subrayar su subordinacién respecto del Gobierno (82). Confirma
esta apreciacién de un cierto trato favorable a la autonomia
pravincial en la instruccién de 1,823 las Acidas acusaciones

que le formularé un centralista coanvencido como es SILVELA, de

(81) "Aproximacién histérica ...", pagina 80,

(82) "Problemas actuales del régimen local", paginas 19 a 21,
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favarecer la excentralizacién y la insubordinacién; este autor
se queja de las muchas funciones que segin la ley pueden
ejercer las  diputaciones, para concluir  sentenciando

rotundamente que “en suma, juzgan, mandan, goblernan" (83).

Entrando a analizar las atribuciones que, segfn la
Instruccién de 1.823 corresponden a las diputaciones, me
parece acertada la clasificacién que de las mismas hace POSADA
HERRERA: "Primero, atribuciones politicas; segundo,
atribuciones pertenecientes a la administracién general del
Estado; tercero, atribucliones que ejerce la diputaciéon como
tutora de los pueblos y jefe superior de todos los
ayuntamientos; y cuarto, atribuciones que ejerce la diputacién

como administradora de los bienes de la provincia" (84),

(83) F.A. Silvela, "Coleccién de proyectos, dictémenes y leyes

organicas o estudios préacticos de administracién", paginas IX

y X.

(84) "Lecciones de administracién", pagina 323. Por su parte,
BEduardo Garcia de Enterria <("Origen y -evolucién de la
provincia", paginas 33 a 35), clasifica y valora en otros
términos las funciones de las Diputaciones en la Instruccién
de 1.8283 (esta valoracién incluye también la Ley de 1.845);
las clasifica en los siguientes cuatro grupos: 12, reparto de
cargas del Estado ("esta funcién de repartimiento era
realmente una precisién impuesta por el sistema de cupos, que
€8s por su parte una consecuencia de la falta de matriculas y
estados contributivos y de la poblacién; era preciso
clertamente que esta funcién fuese cumplida por quienes
conocian de cerca la situacién real de los pueblos de la
Pravincia, lo que era imposible. a los funcionarios centrales,
que eran, ademAs, notoriamente escasos para tal funcién; no
hay aqui, como se ve, sombra alguna de una adminisiracién

local; con todo, ésta fue durante todo el siglo XIX la .../..
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Siguiendo la exposicién de POSADA HERRERA  (85),
integrarian  los dos primeros grupos las  siguientes
atribuciones: reparto de las contribuciones, resolviendo
ademas las quejas que se formulen; resolver recursos en
relacién con los reemplazos; importantes atribuciones en orden
a la formacién de la Milicia Nacional; intervenir en los
establecimientos de beneficencia; participar en la visita
general de cérceles; vigilar la construccién de abras
nacionales; participar en las Juntas de Sanidad; participar en
1a comisién de instruccién piblica; examinar los agrimensores;
censo y estadistica; resolver recursos en relacién con la

eleccién de los ayuntamientos,

Por lo que se refiere a las funciones de la Diputacion
en tanto que tutora de los pueblos, el propio POSADA HERRERA
explica, en otro momento, la razén de ser de estas
atribuciones: "los ayuntamientos son considerados en la

legislacién civil y lo son necesariamente en la administrativa

voo/vv. funcién mAs importante de las Diputaciones"); 29,
funcién consultiva, de asistencia al Gobernador; 32, ser
superior Jerarquico de los ayuntamientos ("ésta es una de las
taras que estirilizan nuestro régimen local hasta tiempos muy
préximos® ) 49, "aparecen al fin ciertos servisios
provinciales y entre ellos especialmente los 1llamados
"establecimientos provinciales®, que figuran aGn entre lo mis
caracteristico de la funcién  de las Diputaciones:
astablecimientos de beneficencia, sanitarios, de ensefianza,
tipicamente. Pero no hay que engaflarse: se trata de servicios
forzosos u obligatorios ... Es por lo demads inequivoco que
todos estos servicios provinciales estédn jerarquizados,
constituyen un simple grado de-la jerarquia cuya cabeza ..,

estd en los ministerios madrilefios”,

(85) "Lecciones de administracién", paginas 323 a 330.
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como menores que tienen la disposicién de sus bienes, pero que
encuentran para ello ciertas trabas determinadas en la ley...
gon menores, pero démosles la facultad de nombrar su curador,
de nombrar personas que vigilen sobre sus intereses...; y para
esto revistamos a las Diputaciones de este caracter, que les
es tan peculiar y tan propio, de tutores de sus respectivas
provincias" (86). Son atribuciones provinciales de esta
naturaleza las de aprobar arbitrios, examinar cuentas, vigilar

que los pueblos cuiden de sus montes ...

Finalmente, merecerian la consideracién de atribuciones
provinciales relativas a sus intereses proplos las de promover
la construccién de obras publicas, o la de promocién de la

actividad econémica provincial.

En suma, es evidente que la Instruccién de 1.823 da un
considerable protagonismo a las diputaciones provinciales,
probablemente el maximo posible en el marco de la Constitucién
de 1.812. Y hay indicios de que estas entidades pronto se
consolidaron y ejercieron efectivamente este protagonismo; asi
lo vemos reflejado en estudios de la época: “no puede negarse
que estas corporaciones populares (refiriéndose a las
diputaciones) han prestado buenos servicios, ya en materia de
quintas, ya en el reparto de las cargas pablicas a los
pueblos, asi en el ramo de propios y arbitrios, como en los de
instruccién, beneficencia y obras pablicas; y sobre todo,
durante la guerra han sido importantisimos sus esfuerzos en
promover la Milicia nacional, los cuerpos francos vy
movilizados, y en procurar todo género de recursos a los

defensores de la libertad y de la Reina" (87)

(86) "Lecciones de administracién", pAginas 316 y 317.

(87) F. Caballero, “Manual geografico-administrativo de la

lonarquia espafiola", pagina 184,
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De las paginas anteriores se deduce claramente que uno
de los elementos de mayor incidencia en el proceso de
sustantivacion de las diputaciones en el marco de 1la
Instruccién de 1.823 es el reforzamiento de su papel como
tutores o superiores de los ayuntamientos., De hecho, el
reforzamiento de este papel es 1la nota distintiva mnas
caracteristica de la Instrucciéen de 1.823 respecto de la
legislacién anterior. 0 dicho de otra forma: buena parte de
las atribuclones que se reconocen a las diputaciones no
responden a la definicién previa de un ambito de intereses
especificos de las mismas, distinto del de los intereses
municipales, sino que, por el contrario, los fines e intereses
que Jjustifican estas competencias provinciales son los mismos

que estan en la base de las municipales.

Esta ddentidad de fines e intereses municipales vy
provinciales explica, por una parte, que la diputacion
provincial se consolide como administracién local en la
Instruccién de 1,823, a pesar de mno tener formalmente

reconocido un Ambito de intereses privativos (88).

Por otra parte, esta ildentidad, aunque sea parcial, de
fines e intereses entre municipios y provincias contribuye a
distanciar aun mas la legislacién espafiola de las concepciones
iusnaturalistas y municipalistas del régimen local. En efecto,

esta identidad viene a significar que los fines e intereses

(88) La doctrina, en general, coincide en seflalar que la
legislacién espafiola de régimen local no define un &mbito de
intereses provinciales hasta ya entrada la segunda mitad del
siglo XIX. Es muy claro en este sentido Aurelio Guaita
("Divisién territorial y descentralizacién", paginas 207 y
siguientes), que viene a demostrar que hasta 1.863 la
legislacién de régimen local no contempla un Ambito de fines e

intereses propios de las diputaciones provinciales.
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locales no se definen por ser privativos de una comunidad
cerrada, sino propios de un nivel de administracién pablica,
estructurada en dos clases generales de entidades. De este
modo, si la ley asigna atribuciones a los entes locales, ello
es debido no tanto a que reconozca que las tales atribuciones
son, por su naturaleza, ©propias de las respectivas
colectividades, sino a que el legislador decide,
reflexivamente, que la gestldén de estos fines e intereses seré
nejor si se encomienda a las entidades locales, ya sea a los
nunicipios o a las provincias, segin 1los casos, pues el
sustrato representativo de estas entidades las capacita més
para entender mejor los problemas de las respectivas
comunidades, que si estas atribuciones fueran confiadas a

agentes de una organizacion burocratica, ajena.

Una de las consecuencias que tendrd la aplicaciéen de
esta concepcién “"artificial® del régimen local, y que
tendremos ocasién de analizar en mas de una ocasién, es la
dificil cabida de la nocién de competencias locales exclusivas
en la legislacién espafiola de régimen 1local. Y otra
consecuencia es la naturaleza claramente contingente de la
organizacién territorial de la administracién local, pues es
evidente que sl la determinacién del régimen y de los fines
locales es obra del legislador, también lo es la decisién
acerca de cuadles son las entidades que forman la
administracién local, cémo son creadas, alteradas o suprimidas

¥y qué atribuciones se reconoce a cada una de ellas.

Con ello no se quiere decir que municipios y provincias
sean obra arbitraria del legislador, y‘nada mas; tan solo que
lo determinante de sus régimen, naturaleza y atribuciones no
€S su supuesto origen natural, sino su regulacién legal,
Refiriéndose a las diputaciones, - en el marco de la Instruccién
de 1.823, escribe ADOLFO POSADA: “El concepto legal que
resulta de las Diputaciones .... es el concepto ecléctico, que

Persistird en el desarrollo legislativo hasta nosotros. No
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serdn las corporaciones auténomas que corresponderdn a una
concepcién de la provincia como asociacién, que es un
resultado natural, independiente de la voluntad del Gobierno,
y cuyas atribuciones provienen de su misma naturaleza, y en
las cuales, por lo tanto, no puede tener Intervencién el
legislador; pero tampoco estédn reducidas a la mera condicién
de un consejo del jefe politico (POSADA HERRERAY, ya que la
provincia, segin el espiritu mismo de la ley, no es
enteramente una obra arbitraria del legislador, aunque sea
obra legal, pordque aquél ha debido temer en cilerto modo en
cuenta las condiciones naturales del ‘territorio, de las

costumbres, de la historia" (89).

El mismo razonamiento, con otras ©palabras, Ilo
encontramos en GOMEZ DE LA SERNA: "la divisién del reino en
provincias constituye otros tantos centros de accién, que
hacen posible el ejercicio de la autoridad suprema. Las
provincias no son una unidad natural, y sus intereses no
tienen el grado de cohesién que carcateriza el ultimo grado de
la divisién territorial: su existencia es hija de la ley, y
para decirlo asi, artificial, pero una vez creadas tienen una
vida politica, administrativa, econémica y civil, e intereses
propios materiales las mAs veces. Estos no deben confundirse
con los de la administracién central, que se ejerce dentro de
la provincia, y que con frecuencia tienen un caradcter politico

o moral" (90).

No cabe duda de que nos hallamos ante un planteamiento

pragmatico de la provincia, propio de la época que analizamos.

(89) A. Posada, "Evolucién legislativa ...", pagina 132.

(90> "Instituciones de derecho administrativo espafiol®,

paginas 40 y 41,
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No hay un modelo puro -ya sea centralista, ya sea autonomista-
que inspire la organizaciéon administrativa. La provincia es un
evidente fruto de la ley, y creado para satisfacer necesidades
de la organizacién territorial del Estado. Pero puesto que
esta ahi,-oon su personalidad y sus érganos representativas,

va generando un circulo de intereses,

En suma, nadie discute el origen puramente legal, no
“pnatural®, de la provincia; pero desde el momento en que la
propia ley instituclonaliza una representacién de un ambito de
intereses en la diputacién provincial, hay quien advierte una
clerta cohesién, una clerta identidad colectiva entre los
pueblos que la forman, una cierta personalidad propia,
Conviene analizar hasta qué punto las caracteristicas de la
divisién provincial de 1.833 facilitan el desarrollo de una

personalidad provincial propia.

e) La divisién provincial de 1.833

El régimen de las diputaciones provinciales definido
por la Constituclén de Cadiz y las Instrucciones de 1.813 y
1,823 es pensado para una divislén provincial distinta de la
que hoy obnocemos, en gran parte heredada del antiguo régimen,
en la que mantienen su unidad algunos de los antiguos reinos
medievales, y que presenta grandes desigualdades,
desproporciones y anacronismos, como hemos tenido ocasién de

ver en paginas anteriores.

La divisién provincial de 1.833, obra de JAVIER DE
BURGOS, responde netamente a objetivos racionalizadores y
uniformistas, como instrumento que quiere ser para facilitar
la accién del gobierno en todo-el territorio del Estado. En
este sentido, el mismo JAVIER DE BURGOS, en la Exposicién que
dirige a Fernando VII, sefiala que su labor administrativa

tendra dos ejes: organizar la hacienda, por una parte, y
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establecer la adecuada cadena de agentes, de manera que el
poder esté presente en todo el Estada (91). Por lo tanto, la
razén de ser de la nueva divisién es que sirva para organizar
una eficaz administracién del Estado; en absoluto se piensa
que las divisiones resultantes deban ser también la base

territorial de entidades con intereses propios.

Este planteamiento formal de partida, lo légico es que
1leve a una divisién bAsicamente uniforme, indiferente a la
mayor 0 menor cohesién social o cultural de las wunidades
resultantes, que rompa radicalmente con la divisién
tradicional. Hay que notar que esto no es enteramente cierto.
Como seflala GUAITA, la divisién provincial de 1.833 respeta en
muchos aspectos la +tradicién histérica, a saber: las
provincias no se ordenan alfabéticamente, sino agrupadas en
los antiguos reinos y su relacién sigue el érden alfabético de
éstos; las nuevas provincias, o bien coinciden con antiguos

reinos, o bien son la consecuencia de dividir éstos en dos o

(91> Asi lo refiere A, Mesa Segura, "Labor administrativa de
Javier de Burgos", paginas 784 y siguientes, En este sentido,
dice Adolfo Posada: "El fin »nacional de la divisién en
provincias, es decir, su gran subordinacién a los intereses y
servicios del Estado, resulta bien claro de su caracter
artificial y abstracto, y ademads de los términos mismos de la
disposicién legal que la establece. "Persuadidos, dice el Real
Decreto, de que para ser eficaz la accién de la administracidn
debe ser rdpida y simultanea, y asegurados de que ésto no
puede suceder cuando sus agentes no estan situados de manera
que basten a conocer por si1 mismos todas las necesidades y los
medios de socorrerlas, tuve a bien ... encargaros que 0s
dedicaseis, ante todo, a plantear y proponerme ... la divisién
civil del territorio, comn base de la administracién interior
+o0 " Eata administracisén interior es, sin duda, la del

Estado". ("Evolucién legislativa ...", paginas 114 y 115.
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mhs unidades, respetando en todo caso los limites de las

entidades histéricas; se mantienen muchos enclaves, etc (92),

No es de extrafiar, por lo tanto, que esta divisién no
sea del agrado de no pocos prominentes liberales., Es muy
representativa de esta opinién la conocida cita de SILVELA:
“Jna divisidén territorial que, en lugar de repartir los
antiguos reinos en provincias, hubiese procurado formarlas
tomando terreno de unos y de otros; una nomenclatura nueva que
hiciese olvidar poco a poco la antigua; una diferente
digtribucion del fterritorio de audiencias y de capitanias
generales; la propagacién de la lengua castellana; la
publicacién de cédigos uniformes, y el sistema de
administracién  municipal y  provincial que  proponemos
favorecerian extraordinariamente la creacién de un interés
general, nacional, espafiol, y harian de nosotros un todo mas
compacto, mAs unido, que se prestase menos a las miras
ambiciosas de reacclones rivales, y wmenos expuesto a

convulsiones y guerras intestinas" (93).

8in  ignorarlas, tampoco  hay que dar excesiva
trascendencia a las opiniones recién apuntadas de GUAITA y de
SILVELA. Ciertamente que la nueva divisién provincial no rompe
radicalmente la antigua divisién en reinos, y su uniformismo

es, como mucho, relativo (94). 8in embargo, no hay duda de que

(92) "La divisién provincial y sus modificaciones", paginas

329 y 330.
(93) Francisca Agustin Silvela, "Coleccién de Proyectos,
dictémenes y leyes organicas o estudios practicos de

administraciéon", pagina XVIII.

(94) Eduardo Roca ("Provincia y planificacién en el derecha

espafiol", paginas 2565 y siguientes) utiliza diversos ..../...
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se trata de una divisién uniformista, pensada exclusivamente
en funcién de las necesidades de gobierno del Estado, y desde

unos planteamientos netamente centralistas (95). No en balde,

/... tipos de datos para rebatir la nota de la uniformidad
de la divisién provincial, como es el caso de la diversa
extensién territorial entre unas y otras provinclas (frente a
las tres provincias vascas, que no llegan a los cinco mil
quilémetros cuadrados, hay otras tres que pasan de los veinte
mil), de la gran diversidad de poblacién, del namero de

municipios por provincia.

(95) Acerca del caracter netamente centralista de esta
divisién provincial, consultar por todos a 8. Hartin-
Retortillo y E.Argullol, "Aproximacién histérica ...", paginas
93 y siguientes., Recordemos también que simulténeamente a la
nueva divisién provincial se promulga, por Decreto de 23 de
octubre de 1.833, la Instruccién a los subdelegados de
fomento; segin Parejo, "los Subdelegados son la autoridad
superior administrativa de la provincia, encargada de estudiar
las necesidades locales y de socorrerlas él1 mismo o de
proponer al Goblerno los medios para verificarlo. La
Instruccién para el goblierno de los Subdelegados de fomento,
publicada en diciembre de 1,833, da idea cabal de la amplitud
de las funciones que se refieren a dichos subdelegados; se
extienden a las materias: agricultura, mineria, comercio,
ayuntamientos, policia general, instruccién publica,
sociedades econémicas, hospicios, hospitales, carceles,
hermandades y cofradias, caminos y canales, bibliotecas
piblicas y museos, teatros y espectéculos, socorros en casos
de desgracias pablicas, divisién territorial y estadistica,
despoblados y prevenciones generales" ("Derecho béasico ...",

paginas 65 y 66),
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su autor, JAVIER DE BURGOS, es uno de los wmés caracteristicos
representantes del liberalismo moderado, profundamente
influidos, entre otras corrientes ideolégicas y cientificas,
por los doctrinarios franceses, que han llevado a cabo en el
vecino pais un modelo de estado basado en la mAs pura

centralizacién (96),

Habida cuenta de estas caracteristicas, es evidente que
la nueva divisién provincial, en la medida que tendrd el
oportuno reconocimiento como nivel de administracién local,
confirma esta concepcién artificial que, como hemos visto,
tienen los entes locales en Espafia. No sélo el legislador es
quien fija la estructura de los entes locales, sino que,
ademés, puede hacerlo con absoluta desconsideracién de las
colectividades o0 wunidades territoriales en que de forma

"natural" se organiza el Estado.

(96) Sobre las influencias ideolégicas que reciben los
liberales moderados espafioles, entre ellos Javier de Burgos,
Se puede consultar a J. Varela, "La Constitucién de Cadiz y el

liberalismo ...", pAginas 56 y siguientes.
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CAPITULO TERCERO

LAS COMPETENCIAS LOCALES EN EL MODELO MODERADO
DE ADHINISTRACION LOCAL

1.-  INTRODUCCION

Mientras que la Instruccién de 1.823 expresa el modelo
de administraciéon local gaditano, fuertemente impregnado de un
liberalismo radical, progresista, la legislacién municipal y
provincial de 1.845, al igual que la Constitucién de aquel
mismo afilo, son obra de las corrientes mAs moderadas del
liberalismo espafiol, profundamente influidas por el

doctrinarismo y el eclecticismo, claramente conservadoras.

Entre 1.823 y la Restauracién, en Espafia se viven
momentos de gran tensién, y tienen lugar diversos cambios y
vaivenes politicos. La Instruccién de 1.823 apenas tendria
gcasién de ser aplicada, pues en aquel mismo afio la Santa
Alianza acaba con el Trienio Constitucional y reinstaura la
monarquia absoluta de Fernando VII, que hard tabla rasa de
todo lo que tenga que ver, aunque remotamente, con la

Constituciéon de Cadiz y el liberalismo (1)

(1) Dice el Real Decreto de 18 de octubre de 1.824: "Con el
fin de que desaparezca del pueblo espafiol hasta la mAs remota
ldea de que la sobirania resida en otro que en mi real
persana; con el justo fin de QUe mls pueblos conozcan que

Jamas entraré en la mas pequefla alteracién de las ..../......
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La etapa absolutista que comienza en 1.823 se
caracteriza, adn mAs que la anterior de entre 1.814 y 1.820,
por una represiéon feroz de todo lo liberal y por un intento
enfermizo de volver a las estructuras politicas y sociales del
Antiguo régimen (2). Paralelamente, el pais vive una situaciém
econdémica que empieza a ser angustiosa, sin que el monarca y
su corte. ni las absoletas instituciones del antiguo régimen
que se habien reinstaurado, fueran capaces, ni remotamente, de
renediaria (3). ¥o es de extraflar, pues, que se sucedan a lo
largo de la década de los 1.820 diversas intentonas golpistas,
todas ellas abortadas. Por otra parte, la represién
absolutista forzaria a que los mas destacados
constitucionalistas se exilaran en Londres y, mis tarde, en
Paris, exilio que seria muy influyente en unos politicos que
en la década sigulente tendrian responsabilidades de gobierno

en Espafia.

A finales del reinado de Fernando séptimn, las
presiones  absolutistas  favorables a  las  pretensiones
dindsticas del principe Carlos, pravocaron la alianza de los
sectores liberales, al menos de los méds moderados, con 1la
Regente Maria Cristina y con el mismo Fernando séptimo. De

este modo, a partir de 1,832 se inicia una clerta apertura del

v/ leyes fundamentales de la monarquia ...". Citado por

Adolfo Posada, "Evolucién legislativa ...", pagina 108.

(2) Manuel Tufién de Lara, "La Espafia del siglo XIX", paginas
59 y siguientes.

(3) Manuel Tufién de Lara, "La Espafia del siglo XIY", paginas

99 y  siguientes, y Miguel Artola, "La  burguesia

revolucionaria", pagina 51.
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régimen <4),

La década de los 1.830 aparece marcada por el fendémeno
de la industrializacién -y las correlativas urbanizacion y
aparicién de la conflictividad obrera- y por el estado de
latente -o francamente abierto- enfrentamiento entre carlistas
(o absolutistas) e isabelinos (o 1liberales)., Ante esta
situacion, la  monarquia, arropada solamente por las
instituciones del antiguo régimen, se encuentra en una
situacién de gran debilidad, de modo que intentara, con la
promulgacién del Estatuto real de 1.834, consolidar la
alianza con los sectores méAs moderados del liberalismo. MIGUEL
ARTOLA considera el Estatuto real como "el simbolo de la
transacciéon ofrecida por 1los isabelinos a 1los liberales,
férmula que la mayoria de recién ganados a la causa de Isabel
segunda estimaron insuficiente", pero que utilizarian como

brecha para conseguir reformas mids significativas (5).

Entre estas reformas, cabe citar la creacién de la
Hilicia urbana {(que mas adelante volverd a llamarse nacional),
que jugard un destacado papel en las revueltas liberales que
en 1,835 intentardn forzar un cambio de régimen, obteniendo
como resultado el gobierno, con ribetes progresistas, de
Hendizabal, que emprenderia una ofensiva decisiva en la
Guerra, asi comp trascendentales medidas de caracter econdmico
y politico, entre las que destaca la desamortizacién. Tras la
crisis del gobierno de MNendizabal, en 1.836, agotada la
férmula del Estatuto real, el movimiento progresista

triunfaria en 1.837, consiguiendo promulgar una Constitucién

(4) Manual Tufién de Lara, "La Espafia del siglo XIX", paginas
68 a 70.

(8) Miguel Artola, "La burguesia revolucionaria", paginas 184
y 185,
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que, hasta cierto punto, podria considerarse heredera de la de
cadiz, si bien con notables concesiones, en aras de un

consenso imposible.

A partir de este momento, superada la guerra carlista,
la escena politica estéd dominada por un duro enfrentamiento
entre progresistas y moderados, que se alternan en el poder en
diversas ocasiones a lo largo de los préximos lustros, mas

mediante pronunciamientos que ganando elecclones.

Los politicos moderados, formados la mayoria de ellos
en el exilio, gobernaran la mayor parte del periodo
comprendido entre 1.833 y 1.845, Para ellos, la experiencia de
Cadiz y del Trienio liberal encierra unos excesos que es
precisa evitar a toda costa., El desarrolic del pails,
especialmente desde el punto de vista de la Dburguesia
emergente, necesita fundamentalmente orden y seguridad, ©Se
impondrad, ©pues, una revision en sentido moderado de la
herencia de las breves etapas constitucionales, revisién que

también alcanza a la normativa local.

Por lo que se refiera al proceso de organizacién de la
administracién territorial y local, tenemos en primer lugar
que el rapido acercamiento que a partir de los d4ntimos afios de
Fernando =séptimo tiene lugar entre la corona y el liberalismo
moderado, es la ocasién que permite a un liberal como JAVIER
DE BURGOS emprender una profunda reestructuracién de la
administracién del Estado, con sus decretos de 30 de noviembre
de 1.833, estableciendo la divisién provincial y determinando
las funciones y competencias de los subdelegados de fomento

6.

(6) Para Miguel Artola, el predicamento que Javier de Burgos y
los afrancesados tienen para Fernando séptimo hacia los

tltimos afios de su reinado, es consecuencia de su .....7..,..
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JAVIER DE BURGOS (7) tiene una concepcién netamente
centralista de la administracion pablica. En las lecciones de
administracién que pronuncié en el Liceo de Granada se refiere
al poder de Estado que detentaron los ayuntamientos en el
régimen anterior, y considera que "este poder debieron
ejercerlo los ayuntamientos de sus pueblos respectivos,
mientras no hubo una autoridad dotada de la fuerza necesaria
para ejercerlo a la vez en todos los del reino, pero desde el
momento en que se entronizd ésta, debleron las corporaciones
populares, por el interés mismo de la proteccién que durante
el desconcierto general se habian abrogado, entregarla a
quien, sometiéndola a un impulso regular y constante, la
hiciere simultédnea y uniforme, y, por lo mismo, eficaz y

segura® (8).

Esta concepcién centralista de la administracién
pablica pronto se reflejard en el derecho positivo de la
época. Asi, podemos ver como el articulo primero del Real
Decreto de 10 de noviembre de 1.833, sobre propuestas de

individuos de ayuntamientos, se expresa del siguilente tenor:

v/, imposibilidad de introducir reformas en la estructura
basica del pails, incapacidad que procuraria compensar con
aquéllos, introduciendo cambios menores en la administracién

("La burguesia revolucionaria®, pagina 51).

(7) Los ntmeros 23 y 24 de la REVL publicaron una glosa sobre
"La labor administrativa de Javier de Burgos", obra de Antonio
Mesa Segura (Madrid, 1.945), en la que se traza una breve
panoramica del pensamiento y de la actividad en materla de

administracién piblica de Javier de Burgos,

(8) Javier de Burgos citado por Ortiz de Zafiiga, "El libro de

los alcaldes y ayuntamientos", pagina 24.
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A la mayor brevedad posible me presentareis un proyecto de
ley sobre organizacidén de ayuntamientos, concebido de manera
que puedan estos cuerpos auxiliar completamente la accién de
ja administracién provincial, y uniformar y facilitar la de la

general del reino".

En este mismo sentido, es también sobradamente conocido
el articulo 25 del Real Decreto de 30 de noviembre de 1.833,
que aprueba la Instruccién a los subdelegados de fomento: "Los
ayuntamientos son el conducto por donde la acclén protectora
del Gobierno se extiende desde el palacio del grande a la
chaza del labrador. Por el hecho de ver en pequefio todas las
necesidades, pueden ellos estudiarlas mejor, desentrafiar sus
causas y sus remedios, y calcular exactamente de qué modo y
hasta qué punto influye una medida administrativa en el bien y
en el mal de los pueblos. Deben, por tanto, ser constantes y
frecuentes sus relaciones con los subdelegados de fomento, sus
Gefes inmediatos, los cuales por su parte deben ver en los
ayuntamientos los colaboradores natos del bien que estan
encargados de promover"., Es decir, concepcién de los
ayuntamientos como piezas de la administracién general del
Estado y, en consecuencla, sometidos casl jerarquicamente a

los agentes periféricos de la misma.

Como indicaréd afios mas tarde COLMEIRO, "la organizacién
administrativa debe fundarse en el principio de que la
administracién es una e indivisible, y que la autoridad emana
de un poder central responsable, quien la transmite de grado
en grado hasta los Gltimos agentes de esta escala, unidos
entre si, como eslabones de una misma cadena. Hay, pues, un
~orden jeradrquico en la administracién, o una verdadera
jerarquia administrativa v+ Nuestra jerarquia administrativa
abserva esta ley de la uniformidad, al establecer el Consejo
Real y varios consejos especiales cerca del Gobilerno; un jefe

politico en cada provincia, asistido también de un consejo y

- 130 -



de una diputacién provincial; un jefe civil en cada distrito,

y un alcalde en cada pueblo, rodeado de su ayuntamiento" (9),

Los liberales moderados son pragmaticos y positivistas,
y su objetivo es mantener y hacer prosperar el nuevo orden
burgués (10). Pondréamn, pues, especial cuidado en evitar
antiguos excesos revolucionarios. En este marco, el régimen
ljocal nl debe responder a ningin objetivo de restitucion de
las antiguas libertades, ni a ningan tipo de presién popular.
Por el contrario, la administracién local es una pieza mas de
la administracién pablica, y el Parlamento y el Gobierno han
de poder encomendarle 1o que estimen oportuno, para la

consecuclén de los fines asignados a la administracién,

En esta perspectiva, uno de los elementos que los

moderados consideraréan basico para garantizar el control de la

(9) "Derecho administrativo", ediciéon de 1,890, citado por A.

Posada, "“"Evolucién legislativa ...", pagina 172,

(10> Segun J.A. ©Santamaria Pastor ("Sobre la génesis del
derecho administrativo espafiol en el siglo XIX", pagina 126),
"Lo que la burguesia precisaba era no una administracién
débil, abstencionista, descentralizada y controlada
Juridicamente, como pretendia la ortodoxia liberal, sino,
antes  bien, una  administracién  "fuerte, vigorosa y
centralizada", como queria Javier de Burgos; una
administracién poderosa que le permitiese consumar y
consolidar su triunfo  histérico sobre los estamentos
privilegiados de la monarquia absoluta, que fomentase sus
patrimonios y 1los prategiese contra los ataques de las
restantes clases. Y al ser?ioio'de este fin surgisé el derecho
administrativo espafiol"., La doctrina mas cualificada de la
época  (Posada Herrera, Olivan, Silvela) se compromete

decididamente en la defensa de estos mismos principios.
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administracién local es el nombramiento real de los alcaldes,
convirtiéndose éste en el tema central de polémica entre

moderados y progresistas en torno al régimen local.

Ademds de este ldeal centralista, otra gran aportacién
del liberalismo moderado a 1la regulacién del régimen local es
el sufragic censitario., A mnivel de normativa electoral
general, el Estatuto Real de 1.834 establece un sistema
politico en el que s6lo unos pocos pueden ejercer los derechos
electorales. En materia de régimen local, el Real Decreto de
23 de Jjulio de 1.835, de arreglo provisional de los
ayuntamientos, limita, en sus articulos 15 y siguientes, la
participacién en las elecciones municipales a una reducida

minoria de contribuyentes y notables.

Con el sufragio censitario se aseguran légicamente
ayuntamientos relativamente déciles, sin la combatividad y la
fuerza que en los anterlores periocdos constitucionales les

habia proporcionado el elemento de la representacién popular,

No acaban aqui los factores de centralizacién y
adocenamiento a que se ven sometlidos los ayuntamientos en este
perioda. La doctrina mis autorizada pone tamblén de relieve
las siguientes otras caracteristicas del modelo moderado de
administracién local: como ya se ha apuntado, nombramiento del
alcalde por el rey, potenciando paralelamente sus atribuciones
¥y acentuando su condicién de delegado del gobierno;
sometimiento pleno de los presupuestos locales a la voluntad
del goblerno; sustitucién del control judicial sobre la
actividad local por el control administrativo; consolidacién
en la legislacién de régimen local de la férmula de las
obligaciones municipales, en coherencia con la concepcién de
la administracién local como un apéndice al servicio de la
administracién piblica; supresién de la milicia nacional, que

habia sido uno de los principales factares del poder de los
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ayuntamientos en el Trienio constitucional (11}

Otra consecuencia, que en parte resume las anteriores,
de  esta orientacién firmemente centralista es la
despolitizacién formal de los ayuntamientos, que pasan de ser
responsables del gobierno interior de los pueblos, a serlo
solo de su administracién, y se les prohibe terminantemente
tratar asuntos politicos. Como afirma GALLEGO, "la concepcién
del ayuntamienta, administracién municipal, 1.845, articulo
10, como unidad administrativa tipica de la legislacién
moderada frente al gobierno politico de los pueblos (articulo
183, por ejemplo, de la ley de 1.823) no se debe a una copia o
incorporacién, con absoluta falta de imaginacién, del modelo
francés centralista ..., no se trata de un arbitrario
transplante de doctrinas extranjeras como otras veces, sino de

wna decisién politica, lacida, consciente y querida del

partido moderado" (12).

(11) Principalmente, Concepcién de Castro, "El municipio

liberal en el siglo XIX espafiol", paginas 22 a 24. También,

Gallego Anabitarte, "Notas histérico-juridicas ...", paginas
272-273, asi como Morillo y Velarde, "El alcalde ...", pagina
60, .
(12) “Notas histérico-juridicas ...", pagina 272, En un
Sentido parecido, Morillo y Velarde, "El alcalde ....", pagina
60,

- 133 -



2, - LA LEGISLACION MODERADA ANTERIOR A 1.845,

a) lLas competencias municipales segin la regulacién de

1.835

proe
i

En este contexto ideolégico y politico tiene Lugar
promilgacién del Real Decreto de 23 de julio de 1,835, para el
arreglo provisional de los ayuntamientos del reino. Se trata
de una obra tiplca del liberalismo moderado, con buena parte
de sus notas caracteristicas: sufragio censitario,
nombramiento del alcalde por el poder ejecutivo, el rey puede
nombrar  alcaldes-corregidores, los  gobernadores  pueden

destitulr a los concejales, y el rey a los ayuntamientos, ...

La regulacién que hace este Decreta de las campetencias
municipales estd en perfecta sintonia con su orientacién
centralista general, hasta el punto de no reconocerse
formalmente un &mbito propio de intereses municipales. Para
empezar, ‘es mayor la importancia que se da a las facultades y
obligaciones de los alcaldes, que la que merecen las de los
ayuntamientos, Y no olvidemos que, a diferencia de 1o que
sucedia en la Instruccién de 1.823, ahora el alcalde no es
directamente elegido por los vecinos o el ayuntamiento, sino

nombrado par el gobernador o por el rey (13), con lo cual se

(13) Articulo 31: "Los gobernadores civiles ... nombrarén para
alcalde a uno de los tres (concejales) que hayan tenido mayor
nimero de votos: para teniente o tenientes de alcalde a aquel
0 aquellos que crea mAs conveniente de entre los demas
Propuestos... En los pueblos que 11eguen a dos mil vecinos, el
gobernador civil hara presente a Su Magestad las cualidades de

los tres individuos que hayan obtenido mayor namero de .../...
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pone en evidencia que es mAs un agente del gobierno, que un
representante local; de ahi que sus atribuciones no nos

merezcan el calificativo de municipales o locales.

De acuerdo con lo que se viene exponiendo, el articulo
36 de este Real Decreto califica a los alcaldes como "las
autoridades encargadas por SM del gobierno inmediato de los
pueblos, bajo la dependencia de los gobernadores civiles". Por

lo que respecta a sus atribuciones concretas (14), una parte

.. ./... votos, para que Su Magestad elija y nombre por alcalde

al que tenga por mas conveniente".

(14) Listado de atribuciones del alcalde, segin el articulo
36:

12, publicar y hacer ejecutar las leyes y demas disposiciones
generales, resoluciones y providencias del Gobernador y
acuerdos del ayuntamiento; 228, conservacién de la tranquilidad
piblica y seguridad de personas y bienes; 32 cuidar del buen
orden de las ferias, mercados, teatros y demis lugares de
reunion pablica; 428 inspeccién de pesos y medidas y de la
galubridad de comestibles y bebidas; 52 evitar los dafios que
puedan causar los edificios ruinosos y evitar los demas
peligros sobre 1la via pablica; 62 tomar precauciones vy
facilitar auxilios contra los incendios, las epidemias u otras
calamidades; 728 <conceder o negar el permiso para la
celebracién de tada clase de diversiones pablicas; 82 anotar
en diferentes 1libros 1los nacidos, casados y muertos,
remitiendo un extracto trimestral al gobernador civil; o2
presidir las sesiones del ayuntamiento, los actos pablicos y
las sesiones religiosas, a no ser que concurra el Gobernador;
102 convocar al ayuntamiento a 'sesiones extraordinarias; 112
Proponer terna para la eleccién de los encargados de la
administracién, recaudacién y distribucién de los bienes y

fondos del coman y de los sirvientes asalariados de éste; ../.
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de laz mismas ya lo eran en la legislacién de 1.823; es el
caso de las funciones de mantenimiento del orden padblico y la
seguridad, incluida la adapcidén de medidas ante calamidades
publicas; también siguen mantenlendo los alcaldes la
consideracién de autoridad judicial, reconociéndoles este Real
Decreto atribuciones para impartir justicia (15), Ademis, el
alcalde asume también alguna atribucién que en la Instruccién
de 1.823 correspondia al ayuntamlento, como es el caso del
registro civil y, lo que es mAs importante, pasa a ejercer

funciocnes casl tutelares respecto del ayuntamiento,

Este ez el caso, por lo menos, del apartado 16 del

oo/ 128 Celar la conducta de los empleados municipales,
los cuales estan a sus o6rdenes, pudiendo suspenderlos, dando
cuenta al ayuntamiento; 138 exigir y presentar para la
aprobacién del ayuntamiento las fianzas de los que manejen
fondos comunes; 148 autorizar al depositario para que reciba
las cantidades que deban entrar en su poder; 152 expedir los
libramientos para el pago; 162 ejecutar los acuerdos del
ATURTAMIERER, pHotandn sHERSRdsT; Baln =Y rFeSponsabllidaed, sl
cumplimiento de ellos por el tiempo preciso para dar cuenta
con urgencia al gobernador civil; 172 remitir al gobernador
c¢ivil los acuerdos municipales de los que debe tener
conocimiento; 182 llevar la correspondencia con el gobernador
civil; 192 velar sobre cuanto puede ser conveniente a la mayor
Prosperidad de la poblacién en los ramos que dependen del
Ministerio de 16 Interior. Los articulos sigulentes le

atribuyen diversas competencias de naturaleza judicial.

(18) Antonio Sacristan ("Municipalidades de Castilla y Leén",
paginas 523 y 524) apunta que él,Decreto de 21 de abril de
1,834, en aplicacién del principio de separacién de poderes
Ssancionado por el Espatuto Real, habia reducido dréasticamente

las competencias judiciales de los alcaldes.
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articulo 36, que tras encomendar al alcalde la ejecucion de
1os acuerdos del ayuntamiento, prevé expresamente que pueda
suspender su aplicacién, aunque por tiempo limitado, y dando
cuenta de ello al gobernador. Asimismo, el apartado 11 del
mismo articulo prevé una mediatizacion del alcalde en la
seleccién y nombramiento de empleados municipales, limitéandose
de este modo lo que en principlio deberia ser una tipica
decisién municipal auténoma. Tamblén es representativo de esta
posiciéon tutelar del alcalde el apartado 17 de este mismo
articulo 36, que le atribuya la funcién de presentar al
gobernador los diversos acuerdos municipales que requieran su

aprobacion.

Por lo que se refiere a las facultades y obligaciones

del ayuntamiento (16), hay un evidente recorte respecto de las

(16) Segin el articulo 48, las "facultades peculiares" de los
ayuntamientos son las siguientes: 12 cooperar para la
formacién del censoc y la estadistica; 22 admitir bajo las
condiciones legales previstas a los facultativos de sanidad y
a los maestros retribuidos con fondos del comdn; 38 elegir, a
propuesta en terna del alcalde, a los que deban encargarse de
la administracién de los bienes y fondos.municipales y nombrar
y destituir a los empleados munioipalés; 48 cuidar de la
conservacién y mejora de los pésitos y de la de las fincas y
fondos de propios, de los aprovechamientos comunes, de la
salubridad, limpieza y ornato del pueblo y del buen estado de
los caminos vecinales, puentes y comunicaciones; 52 promover y
vigilar el plantio de arboles en los montes y tierras del
comin; 68 surtido de aguas potables; 72 proponer al gobernador
la adopcién de acuerdos en‘diversas materias (disposicién de
bienes, disfrute de bienes comunales, obras paiblicas, creacién
de establecimientos municipales, arbitrios); 82 hacer los
repartimientos de las contribuciones; 92 formar el presupuesto

de gastos municipales ordinarios y el de los medios para ../..
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previstas en la Instruccién de 1.823. Cierto que se les sigue
atribuyendo buena parte de sus funciones tradicionales, como
es el caso del censo y estadistica, cuildar de los positos,
salubridad y limpieza de los pueblos, caminos vecinales,
abastecimiento de agua, admitir al personal sanitario vy
maestros ... Sin embargo, vya no se hace mencién a las
competencias municipales de fomento de las actividades
econémicas locales, o en mate?ia de sanidad, educacidén o

peneficencia.

Finalmente, hay que subrayar también la fuerte
dependencia en que quedan situados los ayuntamientos respecto
de los gobernadores civiles, que pasan a asumir las funciones
de control y tutela de la actividad municipal que la
Instruccién de 1.823 encomendaba a las diputaciones. De este
modo, los ayuntamientos estardn sometidos a una doble
dependencia: la externa del gobernador civil y la interna del

alcalde.

b) Las competencias provinciales

En cuanto a las diputaciones provinciales, el Real

Decreto de 21 de septiembre de 1.835, sobre el modo de

N

s/, cubrirleos; 102 cuando sea necesaria, formar el
presupuesto de gastos extraordinarios y el de los medios para
cubrirlos; 112 seflalar fianza a los que manejen fondos
municipales; 122 examinar las cuentas de los que administren
blenes o recauden fondos; 132 hacer los alistamientos vy
celebrar los sorteos para el reemplazo; 148 arreglar entre los
vecinos las cargas de alojamientos y bagajes; 152 deslinde de
término; 168 aceptar o repudiar donaciones o legados; 172
formar las ordenanzas municipales, que remitirén al gobernador

civil, y éste elevara con su informe a la aprobacién del rey.
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constituir y formar las diputaciones, también viene a
modificar sus atribuciones, igualmente en sentido limitativo.
Segin esta disposicién, la principal atribucién de las
diputaciones es hacer el reparto de contribuciones y de
hombres para los reemplazos; ademas, mantienen unas pocas
funciones de control sobre los ayuntamientos, asi como en
materia de formacidén del censo y estadisticas y de Milicia

Nacional (17). Por otra parte, se garantiza que deberan

(17) Articulo 25: "Toca a las Diputaciones provinciales
acordar y determinar definitivamente: 12 sabre el
repartimiento que se haya de hacer a los partidos de las
contribuciones de cuota fija, que segin las votadas por las
Cortes sefiale el Gobierno a la provincia .,. 22 sobre las
derramas y repartimientos que en cada provincia se hayan de
hacer anualmente a los partidos para cubrir las asignaciones y
gastos de los presupuestos provinciales aprobados. 32 sobre
las reclamaciones que se hicieren contra los reparos hechos o
acerca de las derramas o contribuciones mencionadas en los dos
parrafos precedentes ... 42 sobre el repartimlento que se haya
de hacer a los partidos del nimero de hombres que toque a la
provincia para los reemplazos del ejército, y sobre las
reclamaciones que se ariginen ... 52 sobre el sueldo de su
secretario, nombramiento, ndmero y dotacion de 1los demés
subalternos ...". Articulo 26: “Toca también a las
diputaciones provinciales: 12 examinar y visar, asi las
cuentas de Propios, Arbitrios y Pésitos de los pueblos ...,
como los presupuestos anuales de gastos de los ayntamientos
v 32 reunir y suministrar los datos de censo y estadistica
que el Gobierno pida «vo 42 tomar y remitir al Ministerio de
lo Interior la memoria anual sobre el estado de los ramos y
negocios en que entiendan las Diputaciones, y sobre las
necesidades de la provincia. 52 Promover y muy eficazmente, en

conformidad con las disposiclones superiores, la ...... VI
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participar en los expedientes, emitiendo los oportunos
dictamenes e informes, sobre diversos asuntos, desde la
formacién o supresiéen de ayuntamientos, basta los caminos a
costear por la provincia, o el fomento de la agricultura y los

establecimientos provinciales de instruccién y beneficencia.

Ciertamente que con esta disposicién tiene continuidad
el proceso iniciado en 1.823 de convertir a las diputaciones
provinciales en auténticos entes locales, con intereses
propios y competencias para representarlos y gestionarlos.
Ademds, adquieren umn importante protagonismo politico, al
sostener la HMilicia nacional, elemento fundamental de 1la
defensa liberal y del Trono de Isabel contra los carlistas

(18).

Pero ez igualmente clerto que la capacidad de actuar de
las diputaciones es ahora mucho mAs reducida -y el poder que
les da su funcién militar, excepcional y transitorio-, hasta
el punto que préacticamente todas las competencias que se le

atribuyen en orden a la promocién y gestién de los intereses

oo/ formacién, aumento, equipo y sostén de la Milicla

urbana y de los cuerpos framncos ...".

(18) Segién Francisco Sosa, la primera guerra carlista "va a
provacar curiosamente una ampliacién de las competencias de
las Diputaciones provinciales, como ha explicado C. de Castro.
En efecto, las antiguas Juntas Revolucionarias se convierten
en comisiones de Armamento y Defensa, asocladas a las
Diputaciones. E1 conflicto competencial que entre ambas
organizaciones se entabla obliga a suprimir aquéllas, por lo
que se amplian las facultades ‘de éstas en areas como el
aprovisionamiento del ejército, organlzacién de fuerzas
auxiliares paramilitares, suministros, etc.® ("Manual de

derecho local", pagina 39).
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de la provincia, son sélo competencias a nivel de informe o
dictamen, de caracter consultivo respecto del gobernador
civil, con lo cual es de plena aplicacién la distincién
napolednica entre agentes unipersonales ejecutivos y érganos

colegiadas de carécter consultivo,

AdemAs, y como seréd habitual en la legislacléon moderada
de régimen local, tanto para los ayuntamientos como para las
diputaciones, la ley afirma explicitamente el principio segin
el cual las atribuciones de las diputaciones son sélo las
formalmente previstas en en propio Real Decreto, "sin que
puedan estas corporaciones mezclarse por si en ningidn otro

negocio ageno de su instituto" (articulo 24).

A la vista de las notas anteriores, no cabe duda acerca
del caradcter restrictivo para las competencias locales que
tiene la normativa de régimen local promulgada en el afio
1,835, Pero seré& también una normativa muy efimera, pues una
vez restablecida la Constitucidén de Cadiz el 15 de agosto de
1.836, dos meses mas tarde, el 15 de octubre, un Real Decreto

restablece la Instrucclén de 1.823.

c) El paréntesis de la Constitucién de 1.837

La Constitucién de 1.837  es una obra netamente
progresista, fruto de un replanteamiento de la Constitucién de
Cadiz, pero sin renunciar a buena parte de sus principios. Con
todo, se trata de un texto bastante menos radical, y que
admite, por ejemplo, criterios de sufragio censitario, aunque
mucho menos restrictivo que el propuesto en el Estatuto Real
¥» en general, por los moderados. Segin VARELA, el sello que
los progresistas imprimen a la Constitucién de 1.837 huye por
igual del iusracionalismo y del historicismo gaditanos; se es
utilitarista, posibilista, escéptico y ecléctico. Pero, a

Pesar de todo, esta Constitucién sigue manteniendo elementos
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Propios de la de 1.812, como el caréacter electivo de 1los
ayuntamientos. En definitiva, se trata de una Constitucidén con
gyoluntad integradora, que busca el pacto entre moderados

yprogresistas, aunque no seréd posible (19).

En materia de régimen local, la Constitucién de 1,837
es muy poco explicita, limitandose a establecer unos criterios
muy generales, hasta el punto que puede afirmarse que
virtualmente deja carta blanca al legislador. Los articulos 69
a 71 se limitan a proclamar la electividad de diputaciones y
ayuntamientos, y a remitirse a la Ley para la determinacién de

sus organizacién y funciones (20).

A diferencia de lo que sucedia en la Constitucién de
1,812, el régimen local ya no es objeto de regulaciéon
constitucional y pasa a ser enteramente disponible por el
legislador ordinario. Este planteamiento formal  sera
compartido por la practica totalidad de Constituciones, hasta
la actualidad. De ahi que los referentes constitucionales del
régimen local sean, por la genéricos o/y ambiguos, de escasa

utilidad.

En este marco constitucional tiene perfecta cabida la

(19)  Joaquin Varela, "La constitucién de Cadiz y el

liberalismo ...", pagina 90.

(20) Articulo 69: "En cada provincia habrd una diputacién
provincial, compuesta del nimero de individuos que determine
la ley, nombrados por los mismos electores que los diputados a
cortes"., Articulo 70: "Para el gobierno interior de los
pueblos habrd ayuntamientos, nombrados por los vecinos,
aquienes la ley concede este derecho", Articulo 71: "La ley
determinara la organizacién y funciones de la diputaciones

pravinciales y de los ayuntamientos".
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Instruccién de 1.823, y los sectores progresistas defienden su
mantenimiento, renunciando a presentar nuevos proyectos
normativos. En cambio, tan pronto los moderados obtienen
mayoria en las Cortes, en 1.838, se plantearan como uno de sus
principales objetivos la promulgacién de una nueva legislacién
de régimen local, bajo principios muy distintos de los que

inspiraron la Constitucidén de 1.812 (21).

d) Los proyectos moderados de 1.838 y 1.839

Los proyectos moderados de reforma del régimen local
que se suceden a partir de 1.837 tienen una orientacién
netamente centralizadora, inspirados como estdn en las
corrientes 1ldeolégicas del liberalismo doctrinario. El
proyecto de ley que en la legislatura de 1.837-38 presenta el
Gobierno Ofalia, es defendido por el Ministro de la
Gobernacién en los siguientes términos: hablda cuenta del
cardcter excesivamente popular de las municipalidades,
conviene dirigir la reforma "hacia una centralizacién que
recientes sucesos han hecho ftodavia mis precisa, y que sin
destruir la Jjusta intervencién del pueblo en los asuntos
proplos, contribuya a que no sea ilusoria la existencia del
poder supremo, dandole la fuerza suficlente para oponerse a la
disolucién de la sociedad, inevitable siempre donde falta su

influencia tutelar y organizadora" (22).

(21) Estudian este proceso, entre otros, Concepcién de Castro
("El municipio liberal ...", pagina 26 y siguientes), Adolfo
Posada ("Evolucién legislativa ...", pagina 119 y siguientes)
0 Carlos Carrasco ("El municipio en la administracién espafiola

del siglo XIX", pAgina 91 y sigulentes).

(22) Citado por Carlos Carrasco, "El municipio en la

administracién ...", paginas 92 y 93.
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Bs muy atil para comprender el sentido y alcance que
quieren dar los moderados a su proyecto de reforma del régimen
local, la lectura del preambulo del Proyecto de Ley sobre
organizacion de los ayuntamientos, aprobado por el Gobierno el
3 de febrero de 1.838, y que reproduce en gran parte ADOLFO
POSADA (23>, Parten los autores de este proyecto de la mas
resuelta negacidén del caracter representativo de los
ayuntamientos: "existe entre nosofros, por un error de
doctrina que hasta ahora no se ha combatido bastante, la idea
de que las corporaciones municipales son la representacién de

los pueblos"; a esta idea se opondria el verdadero caracter de

los ayuntamientos, a 1los que 1la Constitucién limita al
gobierno interior de 1los pueblos, y a €1 deben cefiirse,
pudiendo el Gobierno suspenderlos o disolverlos si  se

extralimitan de este A&mbito de atribuciones. Con este

planteamiento quieren, como es légico, los moderados evitar
procesos histéricos como el recién vivido en 1,836, en el que
diversos pronunciamientos locales llevaron a la proclamacién
de la Constitucién de 1.812.

A esta consideracién firmemente apolitica de los
ayuntamientos, se aflade un significativo deseo en profundizar
en la distincién entre la administracién activa y la
consultiva, Como dice el preambulo citado, "la administracién
abraza dos partes esencialmente distintas: la administracién
activa y la administracién consultiva, y no pueden las dos
ejercerse por las mismas personas"; la administracién activa
ha de ser cosa de uno, el alcalde, y la consultiva puede ser
colegiada. Ni que decir tiene que si el Gobilerno se reserva el
nombramiento de los alcaldes, como veremos mAs adelante, tiene
totalmente controlada a la administracién local, ya que los
ayuntamientos no pueden actuar por si solos, tan solo

deliberar.

(23) "Evolucién legislativa ...", paginas 122 y siguientes,
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Idéntica doctrina a la que, segin estamos viendo,
inspira al proyecto de ley de organizacién de los
ayuntamientos, guia también a otro proyecto de ley, de 23 de
febrero de 1.838, sobre atribuciones de los ayuntamientos.
Segun el preambulo de este nuevo proyecto (24), "los
ayuntamientos son unas corporaciones meramente deliberativas,
reservandose todo acto de ejecucidén a los alcaldes"; ademds,
el abjeto de sus deliberaclones no puede ser cualquier asunto,
sino sélo aquellos "que puedan llamarse puramente domésticos",
y se reserva el Gobierno la posibilidad de corregir a los

ayuntamientos si se extralimitan de esta norma.

Por otra parte, se refuerza todavia mas el papel del
alcalde, que reune formalmente la doble condicién de agente
del gobierno y de administrador del pueblo. Segin el preéambulo
de este proyecto, "como agentes de la administracidén superior,
son sus subordinados y deben estar bajo su autoridad. Como
administradores de los pueblos, dejan ya de ser los
subordinados de aquella autoridad; mAds no por esto pueden ni

deben romper toda dependencia,

En suma, el ideal moderado de régimen local pasa por
subordinar el ayuntamiento al alcalde, y por someter a éste al
Gobierno. Pero ademds, el Gobilerno quiere dotarse de otro
instrumento que le permita dirigir en el sentido que estime
conveniente la actividad y la inversién de los recursos
locales. Y con esta finalidad se definen mejor los contornos
de la figura de las obligaciones municipales. Segin el
Preambulo, “"los @gastos obligatorios son los que la
administracién tiene facultad de imponer al pueblo, a pesar
suyo, y para los cuales no es necesario su consentimiento®.

Seran ejemplos de estos gastos obligatorios las quintas, la

(24) Citado en parte por Adolfo Posada, "Evolucién legislativa

«v.", péginas 135 y siguientes.
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sanidad, la beneficencia, la instruccién primaria. GARCIA DE
ENTERRIA (25) denuncia claramente este sistema, al que
califica de abusivo, mediante el cual resulta que el papel que
e reserva a los entes locales es el de financiar,
distribuyendo la carga correspondiente entre los vecinos, los

servicios estatales en el territorio.

e) Las competencias municipales en la Ley de 1.840

Los proyectos de ley que acabamos de ver no pudieron
aprobarse ni en 1.838, ni en 1.839, que volvieron a ser
presentados. En la legislatura de 1.840, el Goblerno pide la
autorizacion de las Cortes para aprobar dos leyes organicas,
una de organizacién y atribuciones de las diputaciones, y la
ptra de organizacién y atribuciones de los ayuntamientos., El
debate de estos proyectos es uno de los principales puntos
conflictivos de 1la época, hasta el punto que el gobierno
pronto renuncia al proyecto sobre las diputaciones, y la
aprobacién final de la ley sobre organizacidén y atribuciones
de los ayuntamientos, tachada de inconstitucional por los
progresistas, principalmente por no respetar el caracter
electivo de los alcaldes, provoca la caida del gobierno y la
renuncia de Maria Cristina, que es sustituida como Regente par

Espartero, el cual deja inmediatamente sin efecto esta ley.

De este modo, la ley de organizacién y atribuciones de
los ayuntamientos de 1.840 no tiene virtual aplicacién en este
afio, si blen si que serd vigente a partir de diciembre de

1.843, hasta 1.845, aunque con unas pocas modificaciones

(@5) "Administracién local y administracién periférica del

Estado: problemas de articulacién", paginas 73 a 79,
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raespecto al texto original (26). Veamos las principales
caracteristicas de esta ley, especialmente en aquello

relacionado con las competencias municipales,

Lo primero que se advierte es un notable afan
gistematizador en el +tratamiento que se hace de las
atribuciones de los ayuntamlentos y de los alcaldes., Se
distingue entre tres tipos de competencias de los
ayuntamientos: casos de competencias que les son privativas,
casos en los que los acuerdos de los ayuntamientos pueden ser
suspendidos por el Jjefe politico, y casos en los que los
acuerdos municipales s6lo son ejecutivos si  obtienen la

aprobacion del jefe politico de la provincia,

Integran el primer tipo de atribuciones citado las

relativas al nombramiento de personal (27); las atribuciones

(267 El Real Decreto de 30 de diciembre de 1.843, mandando que
se panga en ejecucidén la ley sobre organizacidén y atribuciones
de los ayuntamientos sancionada en Barcelona en 1.840, dispone
que paralelamente a esta entrada en vigor, se efectiéen algunas
modificaciones al texto de esta ley. Segin el articulo primero
del citado Real Decreto, estas modificaciones afectarian a los
articulos 31, 35, 49 y 76 de la ley de 1.840, "para que el
nombramiento de las autoridades municipales sea enteramente de

eleccion popular".

(27) Articulo 61: "Es privativo de 1los ayuntamientos: 19
admitir bajo las condiciones prescritas en las leyes o
reglamentos, los facultativos de medicina, cirugia, farmacia y
veterinaria, los maestros de primeras letras y los de otras
énseflanzas que se paguen de los- fondos del comin. 22 Nombrar,
bajo su responsabilidad, los depositarios y encargados de la

intervencién de los fondos del comin, donde sean ...... Foviia
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que integran el segundo grupo son las relativas a la
administracién de los bienes locales, de los pésitos y obras
locales (28); finalmente, el gruesp de las atribuciones
municipales, practicamente todas las que tienen un contenido

material (29), son todas ellas atribuciones de simple

. ./... necesarios, y exigirles las competentes fianzas. 32
Nombrar los empleados y dependientes de su inmediato

servicio".

(28) Articulo 62. "Es atribucién de los ayuntamientos arreglar
por medio de acuerdos, conformandose con las leyes y
reglamentos: 1¢ el sistema de administracién de los propios,
arbitrios y demas fondos del coman; 22 El disfrute de los
pastos, aguas y demés usos y aprovechamientos comunes ... 32
El plantio, cuildaddo y aprovechamiento de los montes y ¥y
bosques del comin, y la corta, poda, beneficio y uso de sus
maderas y leflas. 42 La construccién, conservacién y reparacién
de los caminos y veredas, puentes y pontones vecinales y
trasversales. 52 Las mejoras materiales de que sea susceptible
el pueblo, cuando su costo no pase de 200 reales de vellédn. 69
La reparticién de granos de los pésitos y fomento de estos
establecimientos. Los acuerdos tomados por los ayuntamientos
sobre cualquiera de estos objetos son ejecutorios; sin embargo
el Jefe politico podra de oficic o a instancia de parte
acordar su suspensién si los hallare contrarios a las leyes,
reglamentos o reales érdenes vigentes, dictando en conformidad

a las mismas las providencias oportunas®.

(29) Articulo 63. "Es cargo de los ayuntamientos deliberar
conforme a las leyes y reglamentos: 12 sobre la formacién de
las ordenanzas municipales, en 'que se comprenden la policia
urbana y rural; 22 Sobre las obras de utilidad pablica que
tengan obligacién y facultad de costear de los fondos del

coman; 32 Spbre las mejoras materiales de que sea ...../.....
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deliberacién, requiriendo la aprobaciéon del jefe politico para
gu efectividad., En suma, del listado tradicional de
atribuciones de los ayuntamientos, pacas son las competencias
decisorias que se les reconoce, dependiendo en la mayoria de

cuestiones de la voluntad del jefe politico.

Por lo que se refiere a las atribuciones de los
alcaldes, la ley distingue entre las que les corresponde en

tanto que administradores de los pueblos, de las que se les

.../... susceptible el pueblo, siempre que su costo pase de
200 rs.vn., 42 Sobre la formaciém y alineacién de las calles,
pasadizos y plazas. 52 Sobre los arrendamientos de fincas,
arbitrios y otros bienes del comin que se verifiquen en
piblica subasta. 62 Sobre los presupuestos municipales ... 72
Sobre la supresién, reforma, sustitucién y creaciodon de
arbitrios, repartimientos o derechos municipales, y modo de su
recaudacién., 82 Sobre los establecimientos municipales de
necesidad, utilidad u ornato de toda clase que convenga crear
o suprimir. 92 GSobre 1la enajenacién de blenes muebles e
inmuebles, y sus  adquisiciones, Co 102 Sabre el
establecimiento, supresién o traslacién de ferias y mercados.
1192 Sobre aceptar o no las donaciones o legados ... 122 Sobre
entablar o sostener algun pleito en nombre del comdin.,. 132
Sobre los demAs objetos en que las leyes, reglamentos y reales
érdenes requieran la deliberacién de los ayuntamientos. Las
deliberaciones sobre cualquiera de estos puntos, se
comunicardn al Gefe politico de la provincia para su
aprobacién, como requisito indispensable para que sean
ejecutorias, En los casos que determinen las leyes y
reglamentos, serd de Su Magestad la previa aprobacién". Por su
parte, los articulos 66 y 67 establecen que en relacién con el
reparto y recaudacién de contribuciones y con las quintas y la
Milicia Nacional, los ayuntamientos haréan lo que prescriban

las leyes.
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asigna como delegados del gobierno. En el primer concepto,
aparte de las funciones de direccién y control de la actividad
municipal, les corresponde la importante funcién de ejecutar o
suspender los acuerdos de los ayuntamientos (30), de modo que
el alcalde deviene un decisivo controlador interno de 1la

actividad municipal.

En tanto que delegado del gobierno, le corresponde al
alcalde ejecutar las leyes y demids disposiciones generales o
de autoridades superiores, cuidar de la seguridad ¥y
tranquilidad péblicas, auxiliar en la recaudacién de
contribuciones, las funciones especiales que se les atribuya
en materia de reemplazos, beneficencia, instruccidén pablica,
estadistica, Milicla UNacional y suministros a la +tropa,

Dispondrén también de una cierta potestad sancionadora.

Para completar este breve esquema, falta referirse a
las obligaciones municipales. En el marco del titulo sobre el
presupuesto municipal, el articulo 90 contiene un listado de
gastos que, segin la ley, son obligatorios para los

ayuntamientos (31). Algunos de estos gastos son obvios, o

(30) Articulo 69. "Como administrador del pueblo corresponde
al alcalde, bajo la vigilancia de la administracién superior:
12 ejecutar y hacer ejecutar los acuerdos y deliberaciones del
ayuntamiento cuando tengan legalmente el caracter de
ejecutorios, a no ser que versen sobre asuntos ajenos de la
competencia de la corporacién municipal, o puedan ocasionar
perjuicios pablicos, en suyo caso deberd suspenderlos para

consultar al gefe politicao”.

(31) Articulo 90. "Son obligatorios: 12 Los gastos que exijan
la conservacién de las fincas del coman, los reparos
ordinarios de la casa consistorial, y el pago de su alquiler

donde no la hubiere propia del puebla. 22 Los gastos ..../....
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