TESIS DOCTORAL

EL SISTEMA ESPANOL DE COMPETENCIAS LOCALES Y
LA REFORMA DEL REGIMEN LOCAL EN CATALUNA

JOSEP MIR I BAGO

UNIVERSITAT POMPEU FABRA

Esta tesis doctoral ha sido elaborada bajo la direccidn del
Doctor ENRIC ARGULLOL I MURGADAS, catedratico de derecho
Administrativo

(4 de 28)



tradicionalmente eran los Unicos que regulaban su ordenaclén,
pues se trata de lo més intimamente conectado al concepto de
asuntns privativos de los pueblos, se ven desplazados por una
creciente intervencién estatal, pravocada, tanto por los
intereses econdmicos en juego (papel de las Juntas de
Ensanche, por ejemplo), como por los celos profesionales de
una burocracia estatal crecilentemente cualificada, que
desconfia que los ayuntamientos tengan la capacidad necesaria
para intervenir en los aspectos "facultativos" de los

proyectos.

En materia de enseflanza, también en esta época se
promulga la importante Ley Moyano (de 9 de septiembre de
1.857). Ya en el proyecto de Ley de Bases presentado a las
Cortes el 14 de mayo del mismo aflo, se hace incapié en la
necesidad de ofrecer una "regulacidén de los tres niveles de
enseflanza y reparto territorial de sus cargas (para los
pueblos, la elemental, para la provincia, la segunda enseflanza
y las escuelas normales, y para el Estado la Universidad y las
escuelas profesionales superiores)" (90). Segun ISIDRE LLORET,
"el proceso de instrucclén pdblica en Espafia toma un caracter
marcadamente clentifico a partir de la Ley de Instruccién
Pablica de 1,857, en 1la que el Gobierno tomé ya una
intervencién marcadisima, tanto sobre los planes de enseflanza,
como sobre la manera de prestar estos servicios, si bien
reconocia atn que las instituciones de instruccioéon eran, por
naturaleza, esencialmente municipales y, por lo tanto, eran
una de tantas obligaciones primordiales de los ayuntamientos,
51 bien dentro de los limites cientificos y administrativos

que la ley les marcaba" (91),

(90) A. Vifiao, "Politica y educacién ...", pagina 380.

91) "Dret organic municipal®™, pagina 262,
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Asi, establece la Ley HMoyano que en cada capital de

provincia haya un Instituto para estudios de segunda ensefianza
y una escuela mnormal, ambas sostenidas por las diputaciones
provinoiales (92>, Por su parte, los ayuntamientos han de
asumir el coste de las escuelas de primera ensefianza,

incluidos los gastos de personal y material.

Finalmente, también en este periodo es promulgada 1la
Ley de aguas de 3 de agosto de 1.866, que califica de servicio
piblico municipal la distribucién domiciliaria de agua, si
bien las competencias municipales de reglamentacién de este
servicio sélo proceden una vez otorgada por el gobernador la
correspondiente concesién. Las demds facultades que les
atribuye esta ley practicamente sélo se refieren en lo que
afecte a terrenos del dominio piablico J{(apertura de pozos,

atc).

(92) Santamaria de Paredes, "Curso de derecho administrativao",
Paginas 359 y sigulentes. Esta autor explica como las
diputaciones desatendieron estas obligaciones, que deberian

Ser asumidas por el Estado en la ley de presupuestos de 1.887.
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CAPITULO CUARTO

LAS COMPETENCIAS LOCALES EN LA LEGISLACION
PROGRESISTA DE REGIMEN LOCAL

1.- EL BIERIO PROGRESISTA (1.854-58),

a) Introduccién

A comienzos de la década de los 1.850, a railz del golpe
de estado que Luis Napoledon daria en Francia, el Goblerno de
Isabel segunda, presidido por Bravo Murillo, inicia un intento
de reforma del sistema politico, a fin de reforzar atn mas los
poderes de la corona. Este proyecto es contestado por todos
los partidos representados en las Cortes, incluidos 1los
moderados. A partir de este momento, hay una situacién de
permanente enfrentamlento politico entre la corona -y sus
sucesivos goblernos- y las Cortes, que apenas si son
convaocadas durante los afios siguientes. Esta situacién
provocard que los proplos moderados insten un movimiento
insurreccional -que tiene su punto de partida en el
pronunciamiento de Vicalvaro-, en el que prontoc asumirédn un
mayor protagonismo los progresistas y los demécratas.
Finalmente, Isabel segunda cede y nombra a Espartero como jefe
del Gobierno (1).

Se iniclia de este modo un breve paréntesis (1.864-

(1) Higuel Artola, "La burguesia revolucionaria", paginas 222
a 224,



1,856) de gobierno mayoritariamente progresista, si bien
también forman parte del mismo politicos moderados. Segln
TU#O0N DE LARA, en esta etapa se promulgé "una legislacién
1iberal que tuvo indudables consecuencias en el desarrollo
material de EHspafla. La Ley bancaria, la de ferrocarriles y la
nueva Ley de desamortizaclén fueron sin duda factores
importantes de la expansién econémica y el desarrollo

capitalista (2).

La industrializacion, que tiene lugar en algunas zonas
del pais desde varios afios antes, estd haciendo sentir
plenamente sus efectos, con la aparicién de una clase obrera
cada vez mas amplia, y el espectacular aumento de las grandes

concentraciones urbanas.

Por su parte, la construccién del ferrocarril atrae
también cuantiosas inversiones extranjeras, que contribuyen a
estimular la actividad empresarial. De nuevo utilizando
palabras de TUXON DE LARA, "la progresiéon demografica, el
aunento de produccién de blenes de consumo, los tendidos
ferroviarios, el desarrollo de las carreteras ..., el aumento
de ingresos percibido en forma de salarin, la gegunda
desamortizacién, son otros tantos factores que determinan una

ampliacion del mercado interior" (37,

La Ley de 25 de abril de 1.855 (impulsada por Pascual
Madoz) inicia el proceso de la segunda desamortizacién; son
méviles reales eran de carédcter financiero, y no iba a servir
para crear una nueva clase de pequefios y medianos

propietarios, sino que sirvié para enriquecer mas a los que ya

(2) "La Espafia del siglo XIX", pagina 135.

(3) "La Espafia del siglo XIX", paginas 136 y siguientes. La

cita es de la pagina 145.
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lo eran. Desde el punto de vista de los ayuntamientos, este
proceso desamortizador les va a privar de la mayor parte de
sus bienes comunales, lo que se hard sentir tanto en los
vecinos mas necesitados, que en parte vivian de ellos, como en

la independencia de la hacienda municipal (4).

Sin embargo, la legislacién liberal del hienio
progresista apenas si trascendié del terreno econdémico. En lo
politico, a lo mas que se llegé fue al restablecimiento de la
Constitucidén de 1.837 y de la legislacién amparada por ella.
Segtn MIGUEL ARTOLA, "el régimen del bienio ... se redujo a
una restauracién, con pretensiones de interinidad, del régimen
progresista de la época de Calatrava y ninguno de los
proyectos destinados a sustituirlo, entre ellos el de
Constitucién, 1llegd a tener vigencia, en virtud del nuevo
desplazamiento hacia el wmoderantismo que 1la Corte logrd
imponer desde el momento en que se le conservaron sus

funciones fundamentales® (5).

u De hecho, 1la accién politica del bienio resultaba
practicamente paralizada por la desconfianza existente entre
Cortes ~de mayoria progresista-, corona —celosa de defender e
incrementar sus prerrogativas y su intervencién en la
elaboracién de las leyes, negando a todo precio el principio
de soberania popular- y Gobierno -en el que coexistian
progresistas y moderados-. Este fragil equilibrio acabaria por
romperse, casi par abandono de los progresistas; los
conflictos obreros y la consiguiente demanda de orden por
parte de la burguesia precipité la suspensién de sesiones de

las Cortes y movié a Espartero a poner su cargo a disposicién

(4) Manuel Tufién de Lara, "La Bspafia del siglo XIX", paginas
147 y siguientes. '

(B) "La burguesia revolucionaria", pagina 225.
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de la Reina, quien nombraria a O'Donnell; éste, aprovechando
que lag Cortes no estaban reunidas, restablecisd la

Constitucién de 1.645 vy la legislacién anterior a 1.854 (6),

Por lo que se refiere al régimen local, las leyes
municipal y provincial de 1.845 estuvieron vigentes mientras
los moderados  ostentaban el  poder, lo que hicieron
ininterrumpidamente hasta 1.854. Antes de esta fecha ya hubo
algin timido intento, auspiciado por el mismo gobierno, de
revisar en sentido descentralizador la legislacién de 1,845,
sin que llegase a prosperar (7). En consecuencia, durante mas
de diez afios (desde 1.843 hasta 1.854) la administracién local
se regird por la legislacién netamente centralista descrita en

el capitulo anterior.

En 1.854 toman el poder los progresistas y, como ya es
tradicional a lo largo del siglo, el cambio de gobierno tiene
consecuenclas inmediatas en materia de régimen local: mientras
que los moderados se identificaban con la legislaciénm
centralista de 1,840-45, los progresistas lo hacen con la
descentralizadora Instruccién de 1,823, que de este modo entra

de nuevo en vigor por el Decreto de 7 de agosto de 1.854, El

(6) Miguel Artola, "La burguesia revolucionaria", paginas 227

y 228,

(7) Adolfo Posada ("Evolucién legislativa ...", paginas 183 y
184) refiere la presentacién al Senado, en noviembre de 1.851,
de un proyecto de ley que adjuntaba sendas nuevas leyes
municipal y provincial, y en cuya exposicién de motivos se
"razonaba la oportunidad de conceder una cierta
descentralizacién. EstimAbase que se habia conseguido la
sumisién de los organismos locales a la autoridad y al
Principio de gobierno" y que, conseguido ésto, parecia

razonable proceder a una muy prudente descentralizacién,
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pienio progresista empieza, pues, con un sello netamente

descentralizador.

Aunque, como ya hemos visto, la eficacia de sus
acuerdos  fue escasa, lo cierto es que las Cortes
Constituyentes de 1.854-56 no se limitaron a wmantener Ila
vigencia de la Instruccién de 1.823; por el contrario,
manifestaron una notable actividad, cuyo punto mids destacado
en el tema que estudiamos es, ademads de los preceptos de la
Constitucién de 1,856 dedicados al régimen local, la Ley de
Ayuntamientos de 5 de julio de 1.856. En palabras de ADOLFO
POSADA, ‘“representa .., la obra entera de las Cortes
Constituyentes en el proceso de formacién de nuestro régimen
local, un intento de rectificacién del sentido estrictamente
centralizador y absorbente, dominante en la legislacién, en
las précticas administrativas y en la doctrina, unido al
intento politico de orientar las instituciones en una

direccidén democréatica" (87,

Sin negar la evidencia de esta voluntad
descentralizadora, también es cierto que no puede acusarse a
las  cortes del bienio  progresista de radicalmente
anticentralistas. Como muy atinadamente pone de manifiesto
CONCEPCION DE CASTRO, "la Ley Municipal de 1.856, mas la ley
de bases sobre el gobierno provincial y la del Consejo de
Estado, muestran comn el partido progresista trata de llegar a
un cierto equilibrio entre la centralizacién del liberalismo
continental y el legado descentralizador de 1,823, Asi, sin
olvidar su propia trayectoria frente a su contrincante

moderado, no desecha de plano las estructuras montadas por

(8) "Evolucién legislativa ...", pagina 187. Este mismo autor
¢ita un buen nimero de proyectos de ley que fueron debatidos
en estas Cortes, y que afectaban diversos aspectos del régimen

local (paginas 185 y 186).



este 0ltimo partido" (9).

B La Constitucién de 1.856

Los principios que en materia de régimen local tratarén
de aplicar y desarrollar los progresistas vienen claramente
reflejados en los articulos 74 a 77 de la Constitucidén de
1,856 (107, gque si bilen no llegd a entrar en vigor, si que fue

aprobada formalmente por las Cortes.

Desde el punto de vista del objeto del presente
estudio, los aspectos mhs relevantes del régimen local
previsto en estos preceptos son los relativos a la
representatividad de ayuntamientos y diputaciones y a la
capacidad general que se reconoce a estas corporaciones para

gestionar los intereses respectivos.

(9) "El municipio liberal en el =siglo XIX ...", pagina 27.

(10) Articulo 74 “En cada provincia habrd una Diputacion
compuesta del ndmero de individuos que determine la ley,
nombrados por los mismos electores que los diputados a Cortes.
Estas corporaciones entenderdn en todos los negocios de
interés peculiar de las respectivas provincias y en los
municipales que determinen las leyes". Articulo 75: "Para el
gobierno interior de los pueblos no habra wmAs que
ayuntamientos compuestos de alcaldes o regidores, nombrados
unos y otros directa e inmediatamente por los vecinos que
paguen contribucién directa para los gastos generales,
Provinciales o municipales en la cantidad que, conforme a la
escala de poblacién, establezca la ley". Articulo 76: "La ley
determinard la organizacién y atribuciones de las diputaciones

Pravinciales y de los ayuntamientos".
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Por lo que se refiere a la representatividad de
ayuntamientas y diputaciones, la Constitucién de 1,856
garantiza claramente la eleccién de las diputaciones
provinciales, por el mismo cuerpo electoral que las generales,
y la de los alcaldes y regldores, directamente por 1los
vecinos, Clerto que todas estas elecciones se seguiran
celebrando de acuerdo a normas de sufragio censitario, pero el
censo electoral es mucho mAs amplio que con la legislacién

moderada.

Especial significado tiene, como es obvio, la eleccién
directa de los alcaldes, principalmente si tenemos en cuenta
que se les sigue confiando un nicleo muy importante de
atribuciones. Por otra parte, también hay que sefialar que en
estos preceptos se empieza a superar la dicotomia, tradicional
en la legislacién del siglo XIX, entre alcalde y ayuntamiento,
al considerarse formalmente, y con toda claridad, que el
alcalde es parte Integrante del ayuntamiento, y no umn érgano
ajeno al mismo, que era como venia siendo tratado en la

legislacién anterior.

En cuanto a las funciones generales que deben cumplir
ayuntamientos y diputaciones, la Constitucién de 1.856 es
mucho mAs explicita -y generosa con la autonomia local- que
las anteriores de 1.837 y 1.845, pues establece que las
diputaciones pueden entender en todos los negocios de interés
pecualiar de la provincia, asi como en los municipales que
determinen las leyes, 7y atribuye, en exclusiva a los

ayuntamientos, el gobierno interior de los pueblos.

Hay en estos preceptos un <claro principio de
apaderamiento general a favor de diputaciones y ayuntamientos,
que implica 1légicamente el reconocimiento a favor de los
mismos de una capacidad de representacién de los intereses de
las  respectivas colectividades. Este planteamiento es

radicalmente distinto al de la legislacién moderada, que sélo
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Permitia a las entidades locales el ejercicio de las funciones

expresamente atribuidas por las leyes.

En este sentido, no cabe duda de que la Constitucién de
1,856 recupera el sentido autonomista de la de 1.812 y de la
Instruccién de 1,823, de modo que vuelve a tener sentido
hablar de una nocién de poder municipal, o, mas éampliamente,
de poder local. Veamos hasta qué punto este planteamiento es
recogido y desarrollado en la regulacién de las competencias

municipales que hace la Ley de Ayuntamientos de 1,856,

¢) Las competencias municipales en la Ley de 1.856

La férmula usada por el articulo 124 de la Ley (11D
supone una interpretacién restrictiva de la formulacién
constitucional que acabamos de citar, al apostar por la
naturaleza despolitizada de los ayhuntamientos, que en tanto
que corporacicnes econémico-administrativas sbélo tendrian
capacidad para ejercer las funciones que se les atribuya de

forma expresa.

Es decir, a pesar de que a nivel de principios
constitucionales los progresistas de 1.856 parecen recuperar
los planteamientos autonomistas de 1.812 y 1,823, el
legislador ordinario conecta en realidad con los
planteamientos de la legislacién moderada, con su visién de la
administracién local como una prolongacién de la del Estado,

con cometidos perfectamente definidos y previsibles. Crecen,

(11> Articulo 124, “Los ayuntamientos son corporaciones
econémico-administrativas, y no pueden ejercer otras funciones
ni actos politicos, que los que las leyes expresamente les

sefialen®.
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esto ai, las competencias de la administracién local, en
relacién con la legislacidén anterior, pero su consideracién

global es bastante parecida.

Los articulos 125 y siguientes de la Ley de
Ayuntamientos de 1.856 clasifican los acuerdos municipales en
ejecutivos por sl solos y en los que sélo son ejecutivos si
tienen la aprobacién de la diputacién, en algunos casos, o

mapncomunadamente de la diputacién y el gobernador, en otros.

De entrada, es evidente que la lista de asuntos en
relacién con los cuales los ayuntamientos pueden dictar

resoluciones que son inmediatamente ejecutivas (12), es mucho

(12) Articulo 126. "Son inmediatamente ejecutivos los acuerdos
de los ayuntamientos sobre los negocios siguientes: 12 El
nombramiento y separacién de sus empleados y dependientes. 29
La. admisién bajo las condiciones prescritas en las leyes y
reglamentos de los facultativos de medicina, cirugia, farmacia
y veterinaria, de los maestros de primeras letras y de los de
otras enseflanzas que se paguen de los fondos del comdn. 32 Los
reglamentos y disposiciones para la ejecucion de las
ordenanzas de policia urbana y rural ... 42 La administracién
de los pésitos, su fomento, el reparto de sus granos, y la
realizacién de sus reintegros, acordando al efecto las
disposiciones necesarias. 59 La administraciém, conservacién y
mejoras de las fincas de propios ... 62 La administracién y
conservacién de los cementerios propios de los pueblos. 72 La
administracién, inversién y contabilidad de todas los
arbitrios, rentas, caudales y fondos propios del municipio,
con  arreglo al presupuesto aprobado del mismo, 82 La
administracién, conservacién y mejora de las fincas de comin
aprovechamiento, arreglando el modo y término de su disfrute

donde no estuviere establecido de antemano. 92 La ...../7.....
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pas larga que la de la Ley de 1.845, comprendiendo materias
que en la legislacion moderada o bien requerian aprobacién
ulterior, o eran encomendadas al alcalde (nombrado por el
Gobierno). De este modo, es evidente que la Ley de 1.856
amplia muy considerablemente la capacidad de los

ayuntamientos, en relacién con el sistema moderado.

v../... distribucién, inversién y contabilidad de los fondos
especialmente consignados en el presupuesto municipal para
mejoras materiales en el distrito., 102 La conservacién,
reparacién y mejora de los caminos, veredas, puentes, fuentes,
pontones y demas obras comunales, votando las prestaciones
vecinales segin las leyes. Los dias de prestacion personal no
podran pasar de seis al afio, a no ser que se permita mayor
ntmero por ley especial. 112 La distribucién de las limosnas,
socorro y Jjornales a los menesterosos en caso de calamidad
piblica, dentro de los limites del presupuesto. 122 Las
nedidas sanitarias de absoluta urgencia en las calanidades
piblicas, asi como las obras de igual caréacter perentorio,
slempre dentro del circulo de sus atribuciones ... 8in
perjuicio de la ejecucidén inmediata del acuerdo, se remitira
el expediente que justifique la necesidad y urgencia de la
medida a la diputacién provincial para que decida
definitivamente. 132 El examen y aprobacién definitiva de las
cuentas de sus empleados y dependientes, quedando el
ayuntamiento responsable ... 142 Los repartimientos entre los
contribuyentes de las cantidades que el pueblo y distrito
municipal deban pagar para gastos generales, provinciales y
municipales. 152 La realizacién por los medios que las leyes
determinen de los cupos que al pueblo se sefialen para el
reemplazo del ejército y demAs.cuerpos de la fuerza publica.
162 La distribucién del servicio de alojamientos y bagajes y

de las demas cargas publicas".



Ademds, los ayuntamientos pueden intervenir en otros
diversos asuntos, si bien sus acuerdos requieren de la
aprobacion "superior" para ser ejecutivos. En varios casos, se
requiere la aprobacion posterior de la diputacién provincial
13>, y, en otros, la aprobacién posterior conjunta de la

diputacién y el gobernador (14). Este sistema de tutela de la

(13) Articulo 127: "Necesitan la aprobacién de la Diputacion
provincial para ser ejecutivos los acuerdos de los
ayuntamientos sobre los negocios  siguientes: 12 Los
presupuestos ordinarios y extraordinarios. 22 La creacion,
reforma, sustitucién y supresidén de arbitrios, repartimientos
y derechos municipales, y el método de su recaudacién. 32 La
aceptacién o la no aceptacion de las donaciones o legados que
se hicieren al municipio ... 42 La concesién de pensiones y
socorros a empleados municipales, o a sus viudas o huérfanos.
52 Los arrendamientos de fincas, arbitrios y ocualesquiera
otros bienes municipales ... 62 La construccién, rectificacion
y-clasificacién de los caminos vecinales y obras propias de
los nmismos. 7Q Las podas, cortas, frutos y demas
aprovechamientos de los montes y arbolados municipales, segin
las leyes y ordenanzas del ramo. 82 La resolucién de entablar

pleitos ... "

(14) Articulo 128: "Necesitan la aprobacién de la Diputacién
provincial y Gobernador de la provincia, para ser ejecutivos,
los  acuerdos de los ayuntamientos sobre  los negocios
siguientes: 12 TFormacién y reforma de las ordenanzas
municipales y rurales ... 22 Establecimiento, traslacién y
Supresién de ferias y mercados. 32 Creacién, reforma vy
Supresién de los establecimientos municipales de beneficencia
¥ de instruccién piblica, 42 Apertura y alineacién de calles y
Plazas y en general obras piblicas del municipio. 52
Construccién, reforma, traslacién, supresién y régimen de los

Cementerios. 62 Régimen y aprovechamiento de las aguas .../...
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actividad municipal significa evidentemente que la diputacioén
ha recuperado con los progresistas un importante protagonismo
en relacién con los ayuntamientos, paralelo al que le habia
atribuido la Instruccién de 1.823, y que la iegislaoién
moderada habia asignado exclusivamente a los gobernadores
civiles (15), Ahora la intervencién del gobernador se limita a
los asuntos conslderados de gran trascendencia, y aln en estos
casos la tutela la ha de ejercer conjuntamente con la

diputacién.

d) Las obligaciones municipales

También estd prevista en esta Ley la figura de las

obligaciones municipales (16), si bien con dos importantes

vov/vvo de propiedad dei comin en sus diferentes usos y
aplicaciones, cuando no se hallare establecido de antemano.
Cuando no fueren conformes los acuerdos que sobre estos
particulares adoptaren la Diputacién provincial y el
Gobernador, que serad el aGltimo a quien pasard el expediente,
se remlitird este original al Ministerio de la Gobernacién para

que, oido el Consejo de Estado, lo resuelva definitivamente®.

(15) Corrobora este mayor protagonismo de las diputaciones el
hecho de que el articulo 132 les atribuya la potestad de
resolver los recursos que se interpongan contra los acuerdos

ejecutivos de los ayuntamientos,

(16) Articulo 129: "Es obligacién de los ayuntamientos, con
arrego a las leyes y disposiciones para su ejecuclén: 19
Formar con arreglo a las leyes la estadistica de sus
respectivos distritos, sélo para que sirva de base a los
repartimientos de contribuciones entre los vecinos., 22 Formar

y rectificar el censo de poblacién de sus distritos, y .../..
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innovaciones respecto a la normativa anterior. En primer
lugar, el articulo relativo a las obligaciones municipales no
forma parte del capitulo del presupuesto municipal, sino que
viene a continuacién de los articulos que determinan las
atribuciones de los ayuntamientos, expresdndose de esta forua,
con mayor claridad que en la legislacién moderada, que la
definicién de obligaciones municipales implicitamente supone
también la atribucién de competencias a favor de los

ayuntamientos.

La segunda novedad en este tema consiste en que las
obligaciones municipales que establece el articulo 129 de la
Ley de 1.856 tienen una coherencia y una légica mucho més
claras que en la legislacién anterior, pues practicamente
todas ellas se refieren a funciones de interés para la
administracién del Estado, a prestaciones para su buen
funcionamiento, sin incluir el mantenimiento de servicios

piblicos de interés general,

viofooo llevar los libros del registro civil, 32 Formar las
listas de electores para las elecciones de Senadores y
Diputados a Cortes y provinciales, asi como para los cargos
municipales. 42 Formar los alistamientos para yla milicia
nacional. 52 Evacuar las consultas e informes que se le pidan
sobre los negoclos de su competencia por los gobernadores,
diputaciones de provincia y alcaldes respectivos, asi como por
cualesquiera otras autoridades, en los casos previstos por las
leyes. 62 Promover el bien de sus administrados en el circulo
de sus atribuciones, proponiendo a sus superiores jerarquicos
cuanto al efecto crean conducente dentro de los limites de su
competencia. 72 Desempeflar cualquier otra atribucién que les

confieran las leyes".
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e} Las atribuciones del alcalde

Al igual que en la legislacién moderada, el alcalde
sigue tenlendo importantes atribuciones, entre ellas la de
suspender acuerdos municipales; pero no olvidemos que ahora el
alcalde no es un agente del Gobierno, sino una autoridad
local, igual de representativa que el resto del ayuntamiento.
De ahi que sus funciones de direccidén y control de la
actividad municipal no expresan en ningdn caso una injerencia

externa en los asuntos locales.

La Ley regula en capitulos distintos las atribuciones
del alcalde, segin se trate de sus funclones administrativas
(17), o de sus atribuciones relativas al gobierno politico de

los pueblos (18), En este sentido, es preciso subrayar que

17) Articulo 153: "Corresponde también al alcalde ...como
jefe de la administracién municipal: 12 Publicar, ejecutar y
hacer cumplir los acuerdos del ayuntamiento cuando fueren
ejecutivos y no mediare causa legal para su suspensién ... 29
Suspender la ejecucién de los acuerdos del ayuntamiento en el
caso que prescribe el articulo 132 de esta ley ... 58 Dirigir
todo lo relativo a la policia urbana y rural, dictando al
efecto los bandos y disposiciones que  tuviere por
convenientes, conforme a las ordenanzas vy resoluciones
generales del ayuntamiento en la materia ... 92 Cuidar de que
se presten con exactitud los servicios de  Dbagajes,

alojamientos y demAs cargas publicas ..."

(18) Articulo 265: “Corresponden al alcalde dnico o primero
+vv 12 Publicar las leyes y disposiciones generales del
Gobierno, del Gaobernador y de la Diputacién de la provincia.
22 Hacer que sean cumplidas y guardadas en la parte que le
corresponda. 32 Cuidar del orden pablica, de la seguridad de

las personas y de la proteccién de las propledades. 42 .../..
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mantiene sustancialmente las previstas en la legislacién
moderada, a pesar de su caracter plenamente electivo, aspecto
gste en el que resulta evidente, pues, el caracter
descentralizador de la legislaciéon progresista de régimen

local.

1) Breve referencia a la legislacion sectorial

Son muy pocas las novedades dignas de mencién en la
legislacién sectorial, que afecten a los ayuntamientos en el
bienio progresista, La mas destacada es, sin duda, la Ley
Organica de Sanidad, de 28 de noviembre de 1.855, que estara
vigente hasta los afios cuarenta de nuestro siglo. Esta Ley
establece que deben existir Juntas provinciales de sanidad en
todas las capitales de privincia, y locales en los pueblos de

was de 1,000 habitantes.

A los ayuntamientos se les impone la obligacién de
atender a la hospitalidad domiciliaria y de crear plazas de
médicos, cirujanos y framacéuticos, para asistir a familias
pobres; se prevé que los gobernadores puedan obligar a los
ayuntamientos a cumplir estos cometidos., A los ayuntamientos
también se les define obligaciones en relacién con los asuntos

de higiene pablica. Los nombramientos de los facultativos

w«./... Requerir al efecto, cuando fuere necesario, el auxilio
del ayuntamiento, el de los vecinos y de toda fuerza armada,
cuyos jefes no podrédn negarlo ... 62 Conceder o negar la
licencia para toda clase de funciones publicas ... 72 Aplicar
gubernativamente las ©penas seflaladas en las leyes y
reglamentos de policia y ordenanzas municipales ..." Articulo
266: "En todo lo relativo al gobierno politico del distrito
muinicipal, la autoridad, deberes y responsabilidad del alcalde

Son independientes del ayuntamiento respectivo".



pan de ser aprobados por la diputacion, tal como se preveré
también en la Ley de Ayuntamientos. Finalmente, y de forma muy
especifica, se establece la obligacién de ayuntamientos,

funcionarios y juntas de cuidar de la vacunacién infantil.

En materia de ensefianza, el Gobierno presenta a las
Cortes, el 22 de diciembre de 1,855, un Proyecto de Plan de
instruccién pGblica, en el que “"se mantenia el repafto de
competenoias y sostenimiento financiero, de acuerdo con 1la
divisién superior, media, primaria y su correspondiente entre
la administracién central, provincial y local®. A pesar de que
la vuelta de los moderados impidié que fuera aprobado, 1o
cierto es que se trata de un Proyecto que "no diferia mucho

del que podia haber presentado un gobierno moderado" (19),

Esta misma observaciéon final podria aplicarse a la
legislacién sanitaria referida en el parrafo anterior, de
manera que nos encontramos con una legislacién sectorial que
asigna funciones a los entes locales en atencién a crifterios
bastante mas centralizadores que los que los mismos Gabierno y
Parlamento aplican en 1la legislacién de régimen local.
Tendremos ocasién de comprobar como esta constante tiene plena
vigencia hoy en dia, y probablemente no sea ajeno a la nisma
el hecho de que en la elaboracién de las leyes sectoriales
tienen mucho protagonismo las élites de funcionarios del
Estado, cuya cualificacién profesional Iles lleva a ser
sumamente deéoonfiadaa respecto a las autoridades locales,

habitualmente legas en estas materias.

g? Hota final
No cabe duda de que el modelo de competencias locales

(19) A. Viflao, "Politica y educacién ...", paginas 278 y 279.

- 216 -



en la Ley de ayuntamientos de 1.8566 tiene mayor talante
descentralizador que la legislacién moderada anterior. Pero,
sin negar esta evidencia, es igualmente cierto que hay una mas
que notable continuidad entre la legislacion de 1.845 y la de
1.856, mAs probablemente que entre esta dltima y la

Instruccién de 1,823,

En realidad, el esquema de atribuciones municipales de
los moderados se mentiene vigente en muchos de sus elementos:
limitacion de las competencias municipales a las estrictamente
tasadas por ley; distincién entre atribuciones municipales
inmediatamente ejecutivas y aquellas otras que requieren una
aprobacién ulterior; figura de las obligaciones municipales,
aunque con contornos proplos; doble papel del alcalde, como
jefe de la administracién municipal y como delegado del
Gobierno; papel del alcalde como controlador de la actividad

municipal ...

Hemos podido ver como entre 1.845 y 1.856 cambia el
trato que se da a cada una de estas cuestiones; hay el cambio
fundamental del caracter electivo del alcalde y la parcial
sustitucion del gobernador por la diputacién en funciones de
tutela sobre los ayuntamientos. Pero desde el punto de vista
del esquema de atribuciones municipales hay una evidente
similitud entre la legislacién moderada y la progresista. A
pesar de que unos y otros siguen manteniendo sus postulados
respectivamente centralistas y descentralizadores, a la hora
de diseflar un modelo de competencias locales son mas las
afinidades que las divergencias. Es evidente que parte del
radicalismo descentralizador de los progresistas se ha quedado
en. los oprincipios constitucionales, llegando mucho mas

atemperado a la ley ordinaria.
Poco hay que decir en cuanto a las diputaciones, pues a

Pesar de que se presentaria a las Cortes el proyecto de ley

que debia regularlas en la misma fecha que el de ayuntamientos
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(8 de maya de 1.856), no llegaria a ser aprobado. A juzgar por
este proyecto de ley (200, los progresistas pensaban en unas
diputaciones de un considerable contenido competencial,
incluidas funciones de tutela a los ayuntamientos. De todas

maneras, sSe seguia garantizando el control del gobernador

sobre la diputacion.

(200 Concretamente, se trataba de un proyecto de leyes
organicas para el gobierno y administracién provincial y
municipal, que consta de unas Bases comunes y de sendos textos
articulados de Proyecto de Ley Organica municipal y de
Proyecto de Ley Organica provineial. El Ministro que presentéa

estos proyectos era Patricio de la Escosura.
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2. - DE LA REVOLUCION DE 1,868 A LA PRIMERA REPUBLICA

a) Introduccién

Los gobiernos, cada vez mAs reaccionarios, que se
sucederian a partir de 1,856, colocan a la meyoria de
formaciones politicas (unién liberal, progresistas,
demécratas) en la oposicién al régimen, oposicién que acabaré
uniéndose ante un sistema politico, el de la Constitucién de
1.845, que se demuestra agotado y falto de credibilidad., Por
otra parte, la crisis financiera de 1.866 es otro factor que

contribuye a la desestabilizacién.

Los principales protagonistas de la Revolucidén de 1.868
son los progresistas y los demécratas. Los primeros,
fomentando los pronunciamientos en los cuarteles, y los
segundos, creando  las  juntas revolucionarias en las
principales ciudades. Una vez tomado el poder, unionistas y
progresistas forman gobierno, esforzéndose para moderar 1os
planteamientos mAs radicales de la revolucién., Por su parte,
las juntas locales, de orientacién mayoritariamente demoécrata,
se niegan a disolverse, exigiendo una transformacién politica
mucho més radical que la que, al parecer, esta dispuesto a

asumir el Gobierno 21).

La Revolucién de 1.868 inicia una corta etapa de gran
intensidad politica. En palabras de TURON DE LARA, "por

momentos parece que Espafia va a realizar una transformacion

(21) Miguel Artola, "La burguesia revolucionaria", paginas 363
a 370, Manuel Tufion de Lara, "La Espafia del siglo XIX",
Paginas 194 a 200.
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para ponerse al ritmo de la sociedad moderna, para echar por
la borda el lastre de tantos afios de un Imperio ruinoso y mal
concebido. Sin embargo NN las estructuras arcailcas
permaneceran en plé tras seis aflos de choques y conmociones.
Desde ese momento, la burguesia renunciard a su revolucioén
para pactar con las clases tradicionalmente dominantes en el

pais“ (22).

Son fundamentalmente tres los objetivos politicos de
los protagonistas de la Revolucién de 1.868: profundizacién en
1os derechos individuales, impedir que la Corona interfiera la
representacién popular y acabar con el centralismo propio del
sistema moderado. Responde a este ideario la Constitucidn de
1.869, que preside el sistema politico de mas larga vigencia
durante este periodo revolucionario. No se trata, clertamente,
de una Constitucién excesivamente radicalizada, pues si bien
afirma el sufragio universal y excluye la iatervencién del Rey
en la elaboracién de las leyes, mantiene el poder moderador de

la Corona y la estructura bicameral del Parlamento (23},

La consolidacién del nuevo sistema comporta la
supresién de las Juntas locales, que son disueltas en los
nuevos ayuntamientos y diputaciones, y la formalizacién de una
alianza politica entre unionistas, progresistas y demécratas
monadrquicos; pasan a la oposicién, al Gobierno y al propio
sistema, los republicanos y los carlistas. La escasa solidez
de la coalicién gubernamental y la divisién interna de los
progresistas, comportan una gran inestabilidad politica, con
continuos cambios de gobierno y sucesivas consultas

electorales. Son, sin embargo, todos ellos gobiernos

(22) “"La Espafla del siglo XIX", pagina 201,

(23) Miguel Artola, "La burguesia revolucionaria", paginas 370
a 372,



liberales, reacios & hacer concesiones ante las
reivindicaciones populares, y fundamentalmente preocupados por

encontrar un Rey para la nueva monarquia (24),

La oposicién al régimen demoliberal de 1.869 es
protagonizada por republicanos y carlistas, promoviendo estos
gltimos un nuevo alzamlento armado. Asimismo, se organiza
definitivamente en esta época el movimliento obrero, con la
entrada de la Internacional en Espafia, lo que viene a suponer

un nuevo elemento de oposicién externa al sistema.

La  inviabilidad de 1la monarquia parlamentaria,
especialmente a raiz de la renuncia de Amadeo de Saboya, dara
lugar, un tanto inesperadamente, & la proclamacién por las
Cortes, con el voto de republicanos y radicales, de un
Gobierno directamente responsable ante las mismas,
prescindiéndose, por lo tanto, de la figura del Rey. ©Sin
afirmarlo formalmente, la revolucién iniciada en 1,868

desembocaba en la Republica.

El triunfo de los republicanos en las elecciones de
1.873 contribuye a consolidar el nuevo régimen, al que
intentaran dar carta de naturaleza con la presentacién en las
Cortes de un proyecto de Constitucién federal. Sin embargo, el
debate constitucional contribuye a dividir a los republicanos,
mientras los federalistas periféricos iniclan el proceso

cantonalista.
La oposicién a la Repiblica va ganando adeptos. Los

carlistas la combaten con las armas y los monadrquicos en las

Cortes, la premsa y los salones de la aristocracia. La

(24) Miguel Artola, "La burguesia revolucionaria", paginas 374
& 378. Manuel Tufién de Lara, "La Espafia del siglo XIX“,

Paginas 207 y siguientes.



burguesia se ha asustado del radicalismo republicano-federal,

y acabaré aliandose con la monarquia (2%9).

La revolucién de 1.868 es de signo radicalmente
democratico y descentralizador, incluso «con componentes
federalistas. En ese momento se sitda en primer plano, con una
intensidad desconoclda hasta entonces, el proyecto de
articulacidén pluralista del Estado. En este sentido, se pueden
subrayar dos hechos especialmente significativos, como =son la
aparicién de los primeros textos del nacionalismo catalan, y
el trascendental papel jugado por las Juntas Revolucionarias,
auténticas protagonistas del movimiento del 68, y que, en

definitiva, asumiran provisionalmente funciones de gobierno

local,

S, MARTIN-RETORTILLO y E. ARGULLOL describen en los
sigulentes términos el clima politico del momento, por lo que
se refiere al tema de la descentralizacién: a mediados del
siglo XIX, en Espafia, “centralizacidén es sindénimo de tirania;
tirania de un poder que precisamente se trata de derrocar.
Consecuentemente, el tema de la descentralizacioéon, en cuanto
reaccion frente al poder absoluto, serad uno de los que de modo
mids directo impulsarian, primero, la lucha contra Isabel II;
mAs tarde, los postulados mismos de la Revolucidén del 68 ...
De este modo, el tema que estudiamos pasard a jugar un papel
realmente condicionante en toda la génesis y en el desarrollo

inicial de la Revolucién del 68" (26).

No es de extrafiar, pues, que el triunfo de 1la

Revolucién tenga consecuencias inmediatas para el régimen

(25) Miguel Artola, "La burguesia revolucionaria", paginas 393
a 397,

(26) "Aproximacién histérica ...", paginas 161 y 162.
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local. Se trata basicamente de la circular de 13 de octubre de
1.868, convacando elecciones municipales por sufragio
universal -no exactamente, pues estd limitado a los varones
mayores de 25 afios-, y el Decreto del 21 del mismo mes, que
reproduce, con leves modificaciones, la legislacién que sobre
ayuntamientos y diputaciones se elaboré -aunque sélo llegé a

promulgarse la municipal- durante el bienio progresista.

Se pone, pues, el acento en el caracter democratico de
los nuevos tiempos, aboliéndose las normas de sufragio
censitario; por lo deméds, para sustituilr provisionalmente la
centralista leglslacién de régimen local de los moderados, se
recurre & una obra legislativa de reconocida sensibilidad

descentralizadora.

Recordemos, sin embargo, que la produccién legislativa
de los progresistas no llega a contradecir frontalmente el
esquema de las leyes de 1,845; parece claro que tras unos
primeros momentos de radicalismo autonomista, la Revolucién
restablece el modelo de articulacién unitaria del Estado, si

blen en su versidén moderadamente descentralizadora,

Ya se ha comentado en el apartado anterior la Ley de
Ayuntamientos de 1,856, que se pone de nuevo en vigor en
1.868, practicamente en su integridad. En el tema de las
competencias municipales, no hay novedades significativas, de

modo que me remito al comentario aludido.

b) Las competencias de las diputaciones en la Ley Organica

proviancial de 1.868.

Esta Ley amplia considerablemente las atribuciones de
las Diputaciones, pero sin llegar a liberarlas de la tutela
del gobernador civil. Efectivamente, el gobernador sigue

Presidiendo 1la diputacién, aunque sélo puede votar para
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decidir empates, y es el dnico que puede ejecutar los acuerdos
provinoiales, o acordar suspenderios, en la linea de lo

previsto en la legislacién moderada.

Contiene el articulo 13 de esta Ley un principie
general de apoderamiento de la diputacién, pues declara de su
competencia "todo lo que concierne a la administracién civil y
econémica, propio y exclusiva de la respectiva provincia",
ademas de las funciones que le atribuyan expresamente la
leyes. S1i ademds tenemos en cuenta que el articulo anterior,
el 12, seflala que las diputaciones "no pueden ejercer otras
funciones ni actos politicos que aquellos que por la ley se le
seflalan expresamente", parece evidente que, en tado lo que no
gea politico, se reconoce a las diputaciones una capacidad
genérica de iniciativa, que no habia tenido la administracién
local desde la Instruccién de 1,823, Mas adelante veremos, al
estudiar la legislacién de 1.870, la importancia que se da a

la distincién entre funciones politicas y administrativas,

Analizando las atribuciones concretas que, segin la
legislacién de 1,868, tienmen las diputaciones, cabe seflalar en
primer lugar que también en esta Ley se clasifican los sus
acuerdos segin sl pueden ser ejecutivos por si mismos, o bien
requieren algun tipo de aprobacién ulterior. El articulo 14

(27) contiene una muy larga lista de cuestiones en las cuales

(27 Articulo 14: "Son inmediatamente ejecutivos sin ulterior
recurso los que versen: 12 Sobre la validez o nulidad de las
actas de eleccién de sus individuos, y de la aptitud legal de
éstos, slempre que no reclamaren contra sus acuerdos los
interesados, en el término de ocho dias. 22 Sobre la eleccién
Y- separacién de todos sus empleados y dependientes. 32 Sobre
la administracién de los fondos de la provincia y su
inversién, conforme al presupuesto aprobado. 49 Sobre la

administracién de todos los bienes de la provincia y el .../..
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.../.,. modo de disfrutarlos y aprovecharlos ... 5¢ Sobre la
validez o nulidad de las elecciones municipales ... 62 Sobre
las reclamaciones contra los acuerdos de los Ayuntamientos,
relativos a 1los repartimientos individuales en todas las
cargas publicas. 72 Sobre la aprobacién de los presupuestos y
cuentas municipales., 82 Eobre la rectificacién y construccidén
de caminos vecinales y su clasificacién, cuando hubiere
conformidad con los ayuntamientos, 92 Sobre la supresién,
reforma, sustitucién o creacién de arbitrios, repartimientos
municipales y modo de su recaudacién ... 102 Sobre aceptacién
de donaciones o legados ... 11¢ Sobre conceder pensiones o
socorros individuales a sus empleados y a los de los
ayuntamientos ... 122 BSobre los arrendamientos de fincas y
arbitrios, y otros blenes del comén de los pueblos. 132 Bobre
el plantio, cuidado y aprovechamiento de los montes y bosques
del coman ... 149 Sobre entablar y sostener pleitos en nombre
del comin ... 152 Bobre autorizar el nombramiento de arbitros

a solicitud de los ayuntamientos, cuando fuere dudoso el

derecho ,.. 172 Sobre resolver las reclamaciones de pago de
créditos reconocidos contra el comin de los pueblos ... 199
Sobre la venta, permuta, variacion  de destino o

aprovechamiento de las propiedades de la provincia o de los
pueblos, siempre que, puesto en conocimiento del gobernador de
la provincia, no suspendiere dentro de ocho dias el acuerdo,
en-uso de sus atribuciones. 202 Sobre la creacién o supresison
de establecimientos provinciales de instruccién, beneficencia
u otra clase, si, puesto en conocimiento del gobernador, no
suspendiese en ocho dias el acuerdo. 212 Sobre la
construccién, conservacién y reparacién de las carreteras,
ferro~carriles y dem&s obras: provinciales, si puesto en
conocimiento del gobernador, no suspendiese igualmente su

acuerdo”,
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1los acuerdos de las diputaciones son inmediatamente
ejecutivos. La mayoria de estos asuntos se refieren a
funciones de control o tutela sobre los ayuntamientos, en la
linea que ya hemos visto es comin en la legislacién de signo
progresista de llenar parte del contenido de la diputacién con
funciones ligadas a la actividad y a los asuntos municipales.
Otra serie de atribuciones, también inmediatamente ejecutivas,
se refieren a aspectos de administracién interna de 1los
recursos de la propla diputacién; la mayoria de atribuciones
que se refieren a obras o servicios paiblicos, admiten
explicitamente la posibilidad de una ulterior intervencién por

el gobernador.

También son ejecutivos los acuerdos de las diputaciones
sobre el reparto de hombres y contribuciones entre los pueblos
de la provincia, si bien en estos casos cabe recurso al
Gobierno (articulo 15), Recuérdese que en la legislacién
moderada era la propia diputacién quien resolvia estos
recursos; sSe  produce pues en este punto una cierta
centralizacion de decisiones, que se explica en el acento ya
aludido de considerar del Estado lo politico, aplicando la

descentralizacién sélo en lo civil y en lo econémico.

Hay otra serie de asuntos (28) en los que también puede

(28) Articulo 16: "No son ejecutivos hasta la aprobacién del
gobernador civil de la provincia los acuerdos: 12 Sobre las
obras de utilidad publica, apertura y alineacién parciales de
plazas y calles ... 29 Sobre el establecimiento, traslacién o
supresién de ferias y mercados. 32 Sobre construccién, reforma
¥ régimen dinterior de los cementerios. 42 Sobre la
distribucién y disfrute de las aguas publicas, encauzamiento
de los rios y servidumbres de acuéductos, concedidas por leyes
0@ reales decretos". Articulo 17. "No son ejecutivos hasta

Obtener la aprobacién superior los acuerdos sobre: 12 La ../.



iptervenir la diputacién, =1 blen sus acuerdos no son
ejecutivos, debiendo ser aprobados por el gobernador o, en su
caso, por la autoridad superior que corresponda -en principilo,
el Goblerno-; en general, se trata de acuerdos sobre la
realizacién de obras piablicas o establecimiento de servicios,
o bien de casos de su competencia plena ordinaria, en los que
al plantearse algin tipo de recurso o discrepancia, la ley
dispone que resuelva el Gobierno. AdemAs, la diputacién ha de
ser olda en los casos de creacién o supresién de
establecimientos de beneficencia, instruccidén, correccién u
otros de utilidad general, sostenidos por el Estado, y en los
de obras publicas costeadas por el Estado y la provincia

(articulo 20).

v/ elecucién de los presupuestos ... 22 La validez o
nulidad de las actas de eleccién de sus individuos y aptitud
legal de éstos, contra los cuales reclamare el interesado ...
3¢ La admision de las dimisiones de diputados provinciales,
ayuntamientos e individuos de los mismos ... 4¢ La venta,
permuta, variacién de destino o aprovechamiento de las
propiedades de la provincia o de los pueblos, cuyos acuerdos
h&yan sido suspendidos por el gobernador civil ... 52 La
creacliéon o supresién de establecimientos provinciales, cuyos
acuerdos hayan sido igualmente suspendidos. 62 La formacién de
nuevos ayuntamientos, supresioén de log existentes,
incorporacién o segregaclén de unos ©pueblos a otros,
seflalamlento o rectificacién de distritos municipales. 72 Las
obras y caminos vecinales que comprendan mis de un pueblo,
cuando no hubiera conformidad entre la diputacién provincial y
los ayuntamientos interesados, o entre éstos. 8¢ El
emplazamiento de nuevas poblaciones, ensanche de las
existentes y aprobacién de plaﬂms generales de rectificacién
de poblaciones y formacién de ordenanzas de policia urbana y

rural . "

’



En definitiva, se amplia sensiblemente el campo de
accion de las diputaciones, principalmente en tres lineas ya
my marcadas: instituciones de dinstruccién, beneficencia vy
similares; obras publicas y vias de comunicacién;
Partioipaoién en y tutela de actividades municipales. En
relacién con este Gltimo punto, es sintomdticeo el hecho de que
se reconozca atribuciones a la diputacién para intervenir en
asuntos de caracter tan marcadamente local, como son la

urbanizacién, los cementerios y las ordemanzas de policia.

¢) La Constitucion de 1.869 y las entidades locales

Las que hemos comentado hasta ahora son medidas de
caracter provisional, simple actualizacién de obras normativas
anteriores. La creacidén legislativa de esta nueva etapa
histérica, en lo que se refiere al régimen local, se concreta
en el articulo 99 de la Constitucién de 1.869 y en las leyes

organicas municipal y provincial de 1.870.

Por lo que se refiere a la Constitucioén de 1.869, como
sefiala ADOLFO POSADA (29), sus preceptos relativos al régimen

local, es decir, el articulo 99 (30), son de extrema sencillez

(29) "Evolucién legislativa ...", paginas 240 y 241, Idéntica
valoracién encontramos en R, Martin Mateo y E. Ordufia, "La
perspectiva histérica de la cuestidén municipal en las diversas

constituciones espafiolas", pagina 37.

(30) Articulo 99. "La organizacién y atribuciones de las
diputaciones provinciales y ayuntamientos se regiran por sus
respectivas leyes. Estas se - ajustardan a los principios
siguientes: 12 Gobierno 7y direccién de los intereses

Particulares de la provincia o del pueblo por las ....../.....
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y ambigiiedad, pues se hace una remisién sumamente Amplia
allegislador. 8in embargo, los principios recogidos en el
texto constitucional no dejan de ser significativos. Por una
parte, hay un reconocimiento constitucional a favor de
diputaciones y ayuntamientos de un ambito propio de intereses
respectivos, en relacién con los cuales corresponde a estas
corporaciones ejercer las funciones de gobierno y direccién,
Aflora aqui nitidamente una orientacién resueltamente

descentralizadora.

Por otra parte, estéd claro en la Constitucién que las
funciones de ayuntamlientos vy diputaciones deben quedar
circunscritas a sus éAmbitos de intereses peculiares,
correspondiéndoles a las autoridades del Estado evitar que "se

extralimiten de sus atribuciones".

Uno ¥y otro principio constitucional vienen a expresar
conjuntamente la recepcidén en nuestro ordenamiento de la idea
del poder local, en el sentido de reconocimiento a favor de
las respectivas entidades de &mbitos propios de intereses,
excluyendo paralelamente su intervencion en los superiores. El
sentido que se da a esta idea en las constituyentes del 1.869
es el de atribuir a las corporaciones locales competencias
generales de naturaleza administrativa en su dmbito

territorial, reservando estrictamente al Estado las de

vwo/y.. respectivas corporaciones. 22 Publicidad de las
sesiones de unas y otras dentro de los limites seflalados por
la ley. 32 Publicacién de los presupuestos, cuentas y acuerdos
importantes de las mismas. 49 Intervencién del Rey, y en su
caso de las Cortes, para impedir que las diputaciones
Provinciales y los ayuntamientos se extralimiten de sus
atribuciones en perjuicio de los intereses generales y
Permanentes; y 59 Determinacién de sus facultades en mnateria
de impuestos a fin de que los provinciales y municipales no se

hallen nunca en oposicién con el sistema tributario”.
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naturaleza politica.

Como podemos leer en el Dictamen del Congreso sobre el
proyecto de ley organica provincial y municipal de 1.870, "es
necesarlo distinguir la vida politica de la vida
administrativa, mucho mAs ahora que se manifiesta una
parcadisima tendencia a reducir las atribuciones fundamentales
del Estado a la esfera de la administracién en un sentido mas
4dmplio y comprensivo. Mientras esto no tenga su realizacién,
lo que forma la vida politica debe estar bajo la autoridad de
los poderes generales de la nacidén, constituyéndose Ila
descentralizacién en la parte administrativa. Asi, pues, las
corporaciones populares obrardn por derecho propio en lo
relativo a la administracion de sus distritos; pero tendran
s6lo delegacién en lo que se refiere al orden politico. Es
decir, que la autonomia local alcanza a cuanto sea necesario
para la existencia de la colectividad y al buen orden de sus
relaciones que por este concepto haya de tener con los
individuos que la componen; pero no se extiende en manera
alguna a las relaciones del individuo con el Estado en
general, nl mucho menos a los intereses colectivos de esta

entidad superior" (31).

De este modo, la Constitucién de 1,868, fruto de
nuestra mas genulna revolucién burguesa, es la que mas
directamente se inspirard, al proclamar los principlos
reguladores del régimen local, en la filosofia del "pouvoir
municipal®, tal como ésta se formulé en la primera fase de la

Revolucién francesa.

En el marco de estos principios generales, las mismas

Cortes constituyentes abordarian la elaboracién de una

(31) Citado por Adolfo Posada, “Evolucién legislativa ...",
Pagina 287,
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regulacién nueva del régimen local, que se concretard en las
leyes municipal y provincial de 20 de agosto de 1.870,
vigentes hasta las de 1.877, si bien <con algunas
modificaciones en 1.876. Pasamos seguidamente a analizar el
contenido de estas normas, en relacién con el tema de las

competencias locales.

d4) Las competencias municipales en la Ley de 1.870

El encabezamiento del «capitulo relativo a las
atribuciones de los ayuntamientos ha recuperado el tono de la
legislacién moderada. Segin el articulo 66, "los ayuntamientos
son corporaciones econémico-administrativas, y s6lo pueden
ejercer aquellas funciones que por las leyes les estén
cometidas". Recordemos que en la ley de 1.868 este precepto se
aplicaba a las funciones de caracter politico, mientras que
ahora esta limitacién general afecta a cualquier tipo de
actividad municipal. Encontramos, pues, de nuevo, en la
legislacién de régimen local, un planteamiento restrictivo,
cerrado, de las competencias municipales, requiriéndose en
todo caso la existencia de una ley para la definicidén de las

misnmas,

Dejando aparte este criterio general, el planteamiento
de la ley resulta muy abierto a la hora de definir las
competencias de naturaleza aduinistrativa de los
ayuntamientos, pues el articulo 67 califica de su "exclusiva
competencia®, "la gestién, gobierno y direccion de los
intereses peculiares de los  pueblos", enunciado  que
seguidamente particulariza en una lista bastante émplia de

objetos (32).

(32) Articulo 67. "Es de la exclusiva competencia de los

ayuntamientos la gestién, gobierno y direccién de los .../...
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Por primera  vez en la legislacién  espafiola
contemporanea de régimen local, encontramos en esta ley un
planteamiento  minimamente desarrollado de  competencias
exclusivas de los ayuntamientos. La nocién de competencia
exclusiva va intimamente ligada a la idea de poder local, en
la medida que implica la existencia de un ambito de actuacién
y de decislén reservado a los ayuntamientos, en el cual no

pueden intervenir otras administraciones pablicas.

.v./... intereses peculiares de los pueblos (articulos 39 y 99
parrafo primero de la Constitucién), y en particular cuantao
tenga relaciéon con los objetos siguientes: 12 Establecimiento
y creacién de servicios municipales, referentes al arreglo y
ornato de la via pablica, comodidad e higiene del vecindario,
fomento de sus intereses materiales y morales y seguridad de
las personas y propiedades, a saber: I. Apertura y alineacién
de calles y plazas y de toda clase de vias de comunicacién
II. Empedrado, alumbrado y alcantarillado. III. Surtido de
aguas. I1V. Paseos y arbolados. V. Establecimientos balnearios,
lavaderos, casas de mercado y matadero. VI Ferias y mercados.
VII. Instituciones de beneficencia e instruccién y servicios
sanitarios. VIII. Edificios municipales, y en general todo
género de obras publicas necesrias para el cumplimiento de los
servicios. IX, Vigilancia y guarderia. 22 Policia urbana y
rural, o sea cuanto tenga relacién comn el buen orden y
vigilancia de los servicios municipales establecidos; culdado
de la via pablica en general, y limpieza, higlene y salubridad
del pueblo. 32 Administracién municipal, que comprende el
aprovechamiento, cuidado y conservacién de todas las fincas,
bienes y derechos pertenecientes al Municipio ¥
establecimientos que de él1 dependan, y la determinacién,
repartimiento, recaudacién, inversién y cuenta de todos los
arbitrios e impuestos necesarios para la realizacién de los

servicios municipales".
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AdemAs, segun esta misma ley, en el ejercicio de estas
competencias, los acuerdos municipales son ejecutivos,
exoepcién hecha de las ordenanzas, la reforma 0 supresién de
establecimientos de beneficencia e instruccioén, podas y cortas
en los montes municipales y enajenacién de determinados
pienes. En todo caso, es evidente que con esta figura de la
competencia exclusiva, la Ley Municipal de 1.870 define un
ambito, aunque materialmente no muy Amplio, de auténtico poder

municipal, de competencias considerablemente intensas.

Por otra parte, la técnica que usa el legislador para
atribuir estas competencias materiales es bastante completa,
pues hace una relacién de servicios concretos, Gtiles para
definir competencias especificas, si bien esta relacién es
neramente ejemplificadora de los fines mhs genérices que la
ley define como propios del Ambito de intereses locales, que
es atribuido, en términos generales, a la gestidn, goblerno y
direccién de los ayuntamientos, Es decir, se procura combinar
clausula general de apoderamiento, definicién de fines que
integran el ambito de intereses locales y servicios concretos

que se inscriben en estos fines.

Una Gltima observacion se refiere al hecho de que al
definir las competencias municipales el legislador es ya
plenamente consciente de la necesidad de asignar al
ayuntamlento la prestacién de servicios muy ligados a las
nuevas realidades urbanas, y que llegardn a ser de los mas

caracteristicos. Me refierc concretamente al alumbrado (33) y

(33) Garcia de Enterria ("El servicio pablico del gas",
Paginas 60 y siguientes) subraya que ésta es la primera ley de
régimen local que reconoce -formalmente esta competencia
municipal, y ademds lo hace en unos términos 1o
suficientemente ambiguos que permite incluir en la misma tanto

el alumbrado piblico, como el suministro domiciliario.
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al mercado publico (34), entre otros.

Fuera de este ambito, los ayuntamientos ya no ejercen
Cgmpetenoias exlusivas suyas, sino que obran por delegacién y,
en consecuencia, tal como seflala el articulo 83, ‘'se
acomodaran a lo mandado por las leyes y disposiclones del
Gobierno® que sean de aplicacién. Por lo tanto, si que es
admisible la intervencién del ayuntamiento en asuntos que no
son de su competencia exclusiva, pero estos casos su posicién
es sumamente precaria, pues s6lo se admite que pueda actuar
por delegacién, siéndole en consecuencia aplicables todas las

técnicas de control de las actividades delegadas (3%).

AdemAs, fuera del Ambito de las competencias que les

(34) Citando a Manzanedo, Escribano ("Las competencias
municipales de intervencién en la actividad municipal en el
derecho espafiol") pone de relieve que la Ley de 1.870 afirma
esta competencia exclusiva de los ayuntamientos, exclusividad
que no se predica emn relacidén con iniclativas particulares en

este sector econdémico, sino ante el Estado.

(85) Refiriéndose a esta época, Morell Ocafia sostiene que "en
realidad, la hipotesis de una actuacién de los entes locales
como  delegados del Estado se ird difuminando ante la
emergencia paulatina e imparable de 1la administracién
periférica del propio Estado, cuyo designio esencial seré
subrogar conjuntos borocraticos jerarquicamente enlazados con
el centro, en el lugar que quiz& hubieran podido ocupar las
entidades locales. El1 fracaso que, en determinados casos,
5Upuso hacer descansar el coste financiero de los servicios
piblicos sobre los entes locales -como ha recordado Garcia de
Enterria~ terminard por hacer practicamente imposible la
descentralizacién entre nosostros" ("La actividad de gestién

w0y pagina 284,
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son exclusivas, la posiciéon del ayuntamiento es de dependencia
genérioa; en efecto, el articulo 170 dispone que "los
ayuntamientos, los alcaldes y los regidores, en todos los
asuntos que la ley no les comete exclusiva e
independientemente, aestdn bajo la autoridad y direccién
administrativa de la comisién y del gobernador de la

provincia, segin los casos".

e) Las obligaciones municipales

Por lo que se refiere al tema de las obligaciones
municipales (36), el planteamiento que encontramos en esta Ley
es significativamente distinto de los anteriores. En los demds

casos que hemos analizado, la figura de las obligaciones

(36) Articulo 68: "Es obligacién de los ayuntamientos procurar
por 81 o con los asociados, en los términos que mas adelante
se expresard, el exacto cumplimiento, con arreglo a los
recursos y necesidades del pueblo, de los fines y servicios
que, segin la presente ley, estan cometidos a su accioén y
vigilancia, y en particular de los siguientes: 12 Conservacidn
y arreglo de la via pdblica. 22 Policia urbana y rural. 3°
Policia de seguridad. 49 Instruccién  primaria. 5¢
Administracién, custodia y conservaciéon de todas las fincas,
bienes y derechos del pueblo. En los asuntos que no sean de su
exclusiva competencia, estan igualmente obligados a auxiliar
la accién de las autoridades generales y locales para el
cumplimiento de aquella parte de las leyes que se reflera a
los habitantes del término municipal o deba cumplirse dentro
del mismo ...", Ademds, en el capitulo relativo al presupuesto
municipal, se afiaden, entre -otros, los siguientes gastos
obligatorios: fomento del arbolado y medios preventiveos y de

Socorro contra incendios y de salvamiento (articulo 127).
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municipales servia o bien para encargar a los ayuntamientos la
gestién de actividades estatales, o bien para adjudicarles la
carga de prestar determinados servicios, que se consideraba
socialmente necesario asegurar. En uno y otro caso, el listado
de obligaciones municipales implicitamente comportaba la

definicién de competencias municipales adicionales.

En la ley de 1.870 ya se parte de la existencia de una
definiciodn razonablemente completa de competencias
municipales; ademAds, se ha puesto el énfasis en separar las
esferas de lo local y de lo estatal, de modo que seria algo
incongruente adjudicar por la via de las obligaciones a los

ayuntamientos la gestioén de servicios del Estado.

De ahi que la Ley se limite a recordar, en su articulo
68, que la obligacién de los ayuntamientos es precisamente
ejercer las competencias que ostentan en calidad de
exclusivas, y el listado que contiene este precepto tiene
efectos mweramente enunciativos y, en todo caso, de
priorizacioén., Ademads del ejercicio de sus competencias
exclusivas, también se define como obligacién municipal el
prestar determinadas funciones de ayuda a la administracién

del Estado, en cuestines relacionadas con el municipio.

Por otra parte, esta ley regula en términos
razonablemente respetuosos con la autonomia local la cuestién
de los medios que pueden utilizar los ayuntamientos para
cumplir sus obligaciones., Concretamente, con el fin de poder
cumplir con sus obligaciones, la 1ley atribuye a los
ayuntamientos las sigulentes potestades: formacién de
ordenanzas -que deberdn ser aprobadas por el gobernador-;
nombramiento de empleados y agentes; establecimiento de
Prestaciones personales y asociacién con otros ayuntamientos

(articulos 69 y siguientes).
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