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RESUMEN

Este trabajo intenta aproximarse a la evolucién del Régimen local en el constitucionalismo
histérico espafiol. La instauracién de la actual planta local se configuré a partir de la Cons-
titucién de 1812. Su regulacién constitucional se caracterizé por un fuerte intervencionismo
del Estado y un escaso 4mbito de competencias y funciones de los gobiernos municipales y
provinciales espafioles.

PALABRAS CLAVE: gobierno y administracién local, constitucidn, representacién politica.

ABSTRACT

This paper tray to approach to evolution of the Local Government in the Spanish Historic
Constitutions. The Spanish Local Governments were created in the 1812 Constitution. Its
constitutional regulation is basically characterized in a strong Central Government inter-
ventionism and in a few functions ambit of the municipal and provincial Spanish Local
Governments.

KEY WORDS: local government and administration, constitution, political representation.

1. INTRODUCCION

En este trabajo intentaremos aproximarnos a la evolucién de nuestro Régi-
men local en el constitucionalismo histérico espafol. La instauracién de nuestra
planta local actual estd relacionada con la crisis del municipio medieval, que, a su
vez, se vincula al surgimiento en Europa Occidental de las Monarquias absolutas.
Esta crisis trajo consigo la pérdida paulatina de los viejos fueros municipales, que
fueron sustituidos por ordenanzas de cardcter administrativo, y del cardcter repre-
sentativo de sus érganos de gobierno, que quedaron como una mera organizacién
administrativa encargada de resolver los intereses especificos de las ciudades y villas.
Con el acceso de los Borbones al trono de Espafia se adoptaron los Decretos de
Nueva Planta en virtud de los cuales se extendi6 a todo el Reino el modelo de
municipio castellano. El proceso uniformador de las estructuras locales espafiolas,
que no llegé a completarse, continué con la distincién medieval entre municipios
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de realengo y sefiorio. Al mismo tiempo, Felipe v tomé medidas tendentes al
reforzamiento de la autoridad real que incidieron en un mayor control del Estado
sobre las haciendas locales. El Rey Carlos 11 fue quien impulsé las reformas de
Campomanes, desarrolladas en el Auto Acordado de 5 de mayo de 1766, que se
tradujeron en una profunda reorganizacién de la estructura local espanola. Esta
reforma supuso bdsicamente, en opinién de Garcfa Escudero y Pendds Garcia', la
introduccién de dos importantes innovaciones: primero, el aumento de la partici-
pacién de los vecinos en el gobierno municipal mediante la creacién de los cargos
de «Diputado del Comiin» y de «Sindico Personero»?; y, segundo, la reforma de la
figura del Corregidor®, que alcanzé en esta época su mayor influencia en la vida
municipal. Las reformas locales de Carlos 111 acentuaron el centralismo e

intervencionismo estatal a la vez que influyeron poderosamente en buena parte de

la obra constitucional de C4diz en esta materia®.

2. LA CONSIDERACION DEL REGIMEN LOCAL
EN EL CONSTITUCIONALISMO HISTORICO ESPANOL

2.1. GOBIERNO Y ADMINISTRACION LOCAL EN LOS COMIENZOS DEL LIBERALISMO (1812-1843)

La Constitucién liberal de 1812 introdujo en Espana un Régimen Local
escalonado y homogéneo que respondia en lineas generales a los siguientes criterios:

" GARCIA-ESCUDERO MARQUEZ, P. y PENDAS GARCIA, B., El nuevo Régimen local espariol.
Estudio sistemdtico de la Ley 7/1985 de 2 de abril, reguladora de las bases del Régimen local, Editorial
Praxis, Barcelona, 1985, pp. 66 y 67.

% El Auto Acordado de 5 de mayo de 1766 establecia la existencia de 2 Diputados del
Comtn en las poblaciones de menos de 2.000 habitantes y de 4 en las de mds de 2.000, que ejercerian
sus funciones durante 2 afios, siendo elegidos por un sistema de eleccién indirecta que no distingufa
entre los distintos estamentos. El Sindico Personero es elegido por el mismo procedimiento, diferen-
cidndose de la anterior figura no sélo en cuanto a sus funciones, sino también por no tener voto en el
Concejo municipal, aunque puedan instar a intervenir a las autoridades y a salvaguardar los intereses
de los vecinos. Véase GUILLAMON ALvarez, EJ., «Campomanes y las reformas en el régimen local:
Diputados y personeros del Comuny, Cuadernos de Investigacion Histérica, 1977, 1, p. 111 y ss.

* El Corregidor se convirtié en un administrador férreamente vinculado a la Corona, cuya
profesién ejercia con las caracteristicas de inamovilidad, regularidad en el sistema de acceso y sueldo.
Esta figura acabarfa imponiendo su autoridad a los Regidores del Ayuntamiento, sirviendo a la poli-
tica centralizadora de Carlos 111, toda vez que el Estado logré establecer a través suyo a un funcionario
real en los Concejos municipales, corrigiendo asimismo el poder aristocritico que dominaba en la
mayor parte de los municipios espafoles. Véase GONZALEZ ALONSO, B, El Corregidor castellano (1348-
1808), Instituto de Estudios Administrativos, Madrid, 1970.

% Sobre la situacién del Régimen local espafiol entre el final del reinado de Carlos 11 y
1812, Véase GARCIA FERNANDEZ, J., El origen del municipio constitucional: autonomia y centralizacion
en Francia y en Espafia, Instituto de Estudios de la Administracién Local, Madrid, 1983, especial-
mente pp. 191-233. Para este mismo periodo, pero en un sentido méds amplio que lo referente al
Régimen local, véase FERNANDEZ ALMAGRO, M., Los origenes del Régimen constitucional en Esparia,
Editorial Labor, Barcelona, 1976.



representacién democrética de los ciudadanos, divisién de poderes, racionalidad y
mdxima eficacia administrativa’. La Constitucién de 1812 establecié un sistema
uniforme que, a diferencia del anterior, generalizé las instituciones locales de origen
electivo en Espafa: las Diputaciones Provinciales y los Ayuntamientos. La reaccién
absolutista anulé en dos ocasiones consecutivas el modelo liberal disefado en Cadiz,
aunque la validez de sus planteamientos iniciales sobrevivié durante las primeras
décadas del siglo x1x y triunfé una vez desaparecida la figura del rey Fernando viL.
Las modificaciones introducidas por el liberalismo doctrinario deformaron el mo-
delo de 1812, pero, en opinién de Posada, «los legisladores de 1812 bosquejaron las
aspiraciones politicas [...] y plantearon el edificio politico-administrativo de la Es-
pafa del siglo xx»°.

La Constitucién de 1812 es la que le ha dedicado mayor espacio en su
articulado al Régimen local de todas las espafiolas vigentes. Su regulacién se efectia
en el Titulo v1, denominado Del Gobierno interior de las provincias y de los pueblos,
que contiene dos Capitulos. El primero, De los Ayuntamientos, consta de quince
articulos (del 309 al 323), y el segundo, Del Gobierno politico de las provincias y de
las Diputaciones provinciales, de catorce (del 324 al 337), de un total de veintinueve
articulos, lo que supone la més exhaustiva ordenacién del Régimen local de nuestra
historia constitucional. Ello se explica por ser este texto constitucional donde se
traza una nueva estructura y organizacién local en Espafa, aunque sin llegar a ser,
como en los aspectos que el mismo texto constitucional le dedica a la eleccién de los
Diputados a Cortes’, una auténtica Ley de Régimen local. La Constitucién de 1812
partié de la necesidad de dotar a Espafia de una nueva estructura municipal y pro-
vincial. En lo que se refiere a la organizacién municipal, no se ocupd, segiin advier-
te el profesor Rivero Isern, de crear nuevos municipios sino que desde la realidad de
las localidades existentes generalizé la férmula de los Ayuntamientos®.

En efecto, el articulo 310 especificaba que se pondria Ayuntamiento en los
pueblos que no lo tuviesen y que conviniese que le hubiera, no pudiendo dejar de
haberlo en los que por si o con su comarca llegasen a mil almas, sefialdndoseles, en
cualquier caso, su término municipal correspondiente. Los Ayuntamientos lo for-
maban el Alcalde, los Regidores y el Procurador sindico, que dependian del Jefe
Politico, y que tenfan que ser «<nombrados por eleccién de los pueblos», en virtud de
lo especificado en el articulo 311. Por ello, como ha advertido Martinez Marin,
Cédiz constitucionalizé el Ayuntamiento como institucién representativa munici-

5 CastrO, C. de, La Revolucion liberal y los municipios espaiioles (1812-1868), Alianza Edi-
torial, Madrid, 1979, p. 57.

© POSADA, A., Evolucién legislativa del Régimen Local en Espania (1812-1909), reedicién de la
obra original editada en 1910, Instituto de Estudios de Administracién Local, Madrid, 1982, p. 66.

7 La eleccién de los Diputados a Cortes estd recogida en los Capitulos 1 al v del Titulo 11,
De las Cortes, de la Constitucién gaditana.

8 RIVERO ISERN, J.L., Manual de Derecho Local, Instituto Andaluz de Administracién Publi-
ca, Junta de Andalucfa, Sevilla, 1989, p. 28.
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pal y lo asienta sobre una base inequivocamente popular®. El articulo 312 del texto
gaditano ponfa, ademds, punto final, a los Ayuntamientos del Antiguo Régimen,
cuando especificaba que cesaban los regidores y demds cargos de cardcter perpetuo,
y los delegados del poder real que, merced a lo dispuesto en los articulos 313 y 314,
pasaban a ser sustituidos por otros de cardcter electivo, lo que llevé a don Antonio
Maura a expresar de forma en exceso contundente que la Constitucién de 1812 no
se habfa ocupado de otra cosa'’.

La organizacién de los Ayuntamientos y Diputaciones se subordinaban al
poder central y no se tenfa en cuenta una concepcién auténoma de ellos, lo que
enlaza con la visién tradicional de nuestro Régimen local, pues, como nos recuerda

Leguina Villa:

[...] Espafia ha desconocido, salvo timidos y fugaces intentos, la existencia de un
gobierno municipal y de un régimen local en sentido propio. Entre nosotros, los
municipios y demds entes locales no han sido apenas otra cosa que puros apéndices
marginales de la estructura del poder central, dltimos e insignificantes eslabones
de la cadena del poder alumbrado por el moderantismo y el conservadurismo
decimondénico, unidades terminales, en definitiva, de un poder central omnipre-
sente y omnicomprensivo. En rigor, no ha habido nunca auténticas relaciones po-
liticas y constitucionales de los entes locales con el Estado, sino puro y simple
monopolio de la accién politica y administrativa por parte de este dltimo, confor-
mado y desarrollado sin desmayo sobre patrones rigidamente centralizadores'’.

Los municipios quedaban en la Constitucién de 1812 en posicién de clara
inferioridad jerdrquica respecto a las Diputaciones provinciales, bajo cuya inspec-
cién ejercian sus funciones y ante las que debian rendir cuentas anuales de todo lo
invertido y recaudado. Asimismo, el establecimiento de los Arbitrios y las Orde-
nanzas municipales requerfan aprobacién de las Cortes. De igual manera, la pro-
vincia quedaba subordinada al Jefe politico, representante del poder central, al que
correspondia presidir su Diputacién, que estaba, ademds, integrada por el Inten-
dente y por siete miembros electivos, cuyas funciones esenciales eran la vigilancia
de los Ayuntamientos y la denuncia e informacién a las Cortes y al Gobierno de la
Nacidn de los abusos e infracciones cometidos en ella'. El gobierno politico de las
provincias residia en el «jefe superior, nombrado por el Rey en cada una de ellas»

? MARTINEZ MARIN, A., La representatividad municipal espaiiola. Historia legislativa y régi-
men vigente, Secretariado de Publicaciones de la Universidad de Murcia, Murcia, 1989, p. 25.

1 Citado por MARTINEZ MARIN, A., 0p. cit., p. 25.

" LEGUINA VILLA, J., «Gobierno municipal y Estado autondmico», Revista de Administra-
cién Piiblica, 1983,100-102, p. 2.187.

12 Nuestros textos constitucionales histdricos se pueden encontrar en diversas obras, noso-
tros hemos utilizado la de EstEBAN, J. de (editor), Constituciones espaiiolas y extranjeras, tomo 1,

Taurus Ediciones, Madrid, 1977.



(articulo 324). El articulo 325 institufa en cada provincia la existencia de una Di-
putacién, «llamada provincial», presidida por el jefe superior y compuesta por el
presidente, el intendente y de siete individuos elegidos por los electores de los dis-
tintos partidos judiciales en los que se divida la provincia, de la forma que estable-
cfan los articulos del 327 al 331. Las sesiones de las Diputaciones durarfan noventa
dias y las Cortes también podian suspenderlas (articulo 336). Las competencias de
las Diputaciones se recogen en los articulos 335 y 336, que fueron mds tarde desa-
rrollados en el Capitulo 11 de la Instruccién para el gobierno econémico-politico de
las provincias de 1813. Contrasta, como apunta Santana Molina, su amplitud con
el rigido control al que estaban sometidas'.

El Régimen disefiado y establecido en Cddiz permanecié en vigor hasta
1814 y, tras la primera etapa de vuelta al absolutismo de Fernando vi1, de 1820 a
1823. Fue en este dltimo periodo, el Trienio liberal, cuando se promulgé la Ley
para el gobierno econémico-politico de las provincias, de 3 de febrero de 1823, que
traducia la Instruccién para el gobierno econémico-politico de las provincias, de 18
de diciembre de 1822'. Esta verdadera Ley de Régimen local, acorde con la con-
cepcién que se estaba formando de la organizacién y representacién de las entida-
des locales', sometia, en la misma linea centralizadora de disposiciones anteriores,
a los Ayuntamientos y a las Diputaciones tanto en el aspecto orgdnico como en el
competencial. La Ley de 1823 concret6 atin mds el modelo de Administracién
municipal al delimitar las competencias econémicas y politicas del Alcalde. Se des-
tacé su cardcter ejecutivo frente al Ayuntamiento, pues le correspondian todas las
materias referentes al gobierno municipal y al orden publico, aunque siempre bajo
la inspeccién del Jefe politico de su provincia'.

A la muerte de Fernando vii, la alianza de Marfa Cristina con las fuerzas
liberales en la lucha dindstica acaecida durante la minorfa de edad de la futura
Reina Isabel 11, marca la conclusién del periodo revolucionario. La colaboracién de
los liberales con la Corona dio lugar «a una transaccién que implica la superacién
de las primeras férmulas revolucionarias, sustituidas ahora por otras més adecuadas
de encauzamiento y consolidacién»'’. La estabilidad de la periferia y la confianza de
los estratos superiores de la sociedad espafiola requerian la creacién de un modelo
en el que el centro del poder politico recibiese el apoyo constante de los notables
provinciales, cuyo objetivo fundamental era «sostener ese centro politico y hacerlo

'3 SANTANA MOLINA, M., La Diputacién provincial en la Espasia decimondnica, Instituto
Nacional de Administracién Puablica, Madrid, 1989, p. 89.

14 La legislacién local decimondnica la hemos consultado en la ya cldsica obra de los profe-
sores FERNANDEZ, T.R. y SANTAMARIA, J.A., Legislacion administrativa espafiola del siglo xix, Instituto
de Estudios Administrativos, Madrid, 1977.

!> RIvERO ISERN, J.L., op. cit., p. 29.

¢ Véase Castro, C., 0p. cit., p. 81 y ss.

7 Ibidem, p. 121.
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funcionar en el sentido deseado»'®. La centralizacién constituyé un objetivo nece-
sario para modernizar el Estado y se convirtié en una exigencia derivada de los
ideales de la capa social que sostenfa ese modelo de Estado, poco interesada en
construir centros auténomos de decisién que dispersaran la concentracién de poder
lograda por aquellos que lo monopolizaban®. Desde esta perspectiva, la descentra-
lizacién se convierte en un riesgo innecesario que quienes detentan el poder no
estdn dispuestos a correr. Por ello, los progresistas hardn bandera de la descentrali-
zacién, entendida como una ventana abierta a la participacién de sectores mds am-
plios de la sociedad espafiola y no s6lo de aquéllos que constituian la clientela de los
moderados, lo que explica que fueron determinadas instituciones locales, como por
ejemplo los Ayuntamientos y la milicia nacional, las que protagonizaron los alza-
mientos contra el moderantismo.

Entre 1833 y 1843 destacan la divisién provincial de Javier de Burgos
(1833)*, que se mantiene pricticamente inalterable hasta nuestros dias y cuya va-
riacién mds importante la constituye la divisién de la provincia de Canarias en
1927, la no regulacién de ninguna materia referente al Régimen local en el Estatuto
Real (1834), aunque durante la vigencia del Estatuto Real se produjo la reorganiza-
cién de los Ayuntamientos en el Decreto de 23 de julio de 1835, y el escaso trata-
miento que le otorga la Constitucién de 1837, que sdlo se refiere brevemente al
tema local en los articulos 69, 70 y 71de su Titulo x1, De las Diputaciones provincia-
les y de los Ayuntamientos™, asi como los dictdmenes desfavorables de la Comisién
de las Cortes que recibieron los diversos proyectos presentados para la reforma del
Régimen Local hasta que se aprobé la Ley de organizacién y atribuciones de los
Ayuntamientos en 1840, que serd publicada tres afos mds tarde. Esta Ley de ten-
dencia liberal-moderada, establece el carcter electivo del Alcalde, pero restringién-
dolo dado su cardcter censitario y fuertemente restrictivo™.

2.2. EL PERIODO ISABELINO: DE LA CONSTITUCION DE 1845 A LA RESTAURACION

Con la Constitucién de 1845 los moderados dieron un paso atrds en el
timido proceso descentralizador llevado a cabo en las etapas de signo progresista. Se

'8 MORELL OCANA, L., «La provincia en el segundo tercio del siglo Xix: su concepcién como
dmbito de articulacién del centro politico y la sociedad periféricar, Revista de Administracién Piblica,
1987, 100-102, p. 42.

Y Ibidem, p. 42 y ss.

% Sobre la divisién provincial de 1833, véase CALERO AMOR, A.M., La division provincial de
1833. Bases y antecedentes, Instituto de Estudios de Administracién Local, Madrid, 1987.

! Sobre este complicado periodo, véase MARICHAL, C., La revolucién liberal y los primeros
partidos politicos en Espafia, 1834-1844, Editorial Cdtedra, Madrid, 1980. Especificamente sobre el
Estatuto Real de 1834 es de obligada referencia la obra de TOMAS VILLARROYA, J., E/ sistema politico
del Estatuto Real (1834-1836), Instituto de Estudios politicos, Madrid, 1968.

> RIVERO IsERN, J.L., 0p. ciz, p. 30.



introdujo en el texto constitucional la tutela estatal sobre municipios y provincias,
al establecer en su articulo 74 que la Ley determinaria la intervencién que hayan de
tener los «Delegados del Gobierno» en las Corporaciones locales. Siguiendo la pau-
ta de la Constitucién de 1837, le dedica sélo tres articulos, el 72, 73 y 74 a la
regulacién del Régimen local. Las Leyes Municipal y Provincial de 1845, anteriores
al texto constitucional aprobado en el mes de mayo, estuvieron vigentes hasta 1854
y, una vez superado el bienio progresista, desde finales de 1856 hasta la Revolucién
de 1868. Estas Leyes acentuaron el intervencionismo del Estado y limitaron las
competencias y funciones de las entidades locales. Asi, los Alcaldes de las capitales
de provincia y los de las cabezas de Partidos judiciales eran nombrados por la Reina,
reservdndosele, ademis la potestad de nombrar Alcalde-corregidor en lugar del or-
dinario donde lo considerase oportuno, con la peculiaridad en este caso de que la
duracién en el cargo tenia cardcter ilimitado, frente a la del Alcalde elegido, cuyo
mandato duraba dos afios. Estos mecanismos de control se acentuaban con la facul-
tad, atribuida al Jefe Politico para suspender a Ayuntamientos, Alcaldes y Conceja-
les, para lo que sélo debia dar cuenta inmediata al Gobierno de la Nacién, el cual
podia, incluso, disolverlos y destituirlos. En cuanto a las provincias, se dictaron,
ademds de la citada Ley de 1845, otras dos mds, ambas de fecha 2 de abril del
mismo afio, presididas por el mismo principio centralizador que se ejemplarizaba
en la Presidencia de la Diputacién provincial que quedaba en manos del Jefe Politi-
co®. A todo lo cual se unia el rigido sistema electoral que sélo permitia ser electores
y elegibles a los mayores contribuyentes.

Durante el denominado bienio progresista (1854-1856), que se plasmé en
la Constitucién no promulgada de 1856, como reaccién pendular a los excesos
centralistas de los moderados?, se consagré de nuevo el cardcter electivo de Ayun-
tamientos y Diputaciones, tal y como quedaba especificado en sus articulos 74 y
75. La non nata Constitucién de 1856 le dedicaba también unos escasos cuatro
articulos (74 al 77) al Régimen local en su Titulo x1. El regreso de los moderados al
poder supuso una vuelta a la legislaciéon local de 1845 y la anulacién, por tanto, de
los timidos avances de la Ley de Ayuntamientos de 1856. La Ley provincial de
1863 y la municipal de 1864 no hicieron sino confirmar y reforzar las tendencias
centralizadoras anteriores.

La Revolucién de 1868 introdujo una nueva configuracién del Régimen
local que retrotraia a la Ley municipal de 1856. Esta medida, tomada por el Go-
bierno provisional constituido en septiembre, se reprodujo en el Decreto de 21 de
octubre 1868, a la vez que se establecia una Ley provincial que se ajustaba a la
aprobada en el bienio progresista. La Constitucién de 1869 no se limit6 a remitir a
la Ley la regulacién del Régimen local, sino que establecié en su articulo 99, exten-

3 GARCIA-ESCUDERO MARQUEZ, P. y PENDES GARCIA, B., ap. cit., pp. 69 y 70.
# Rivero Isern, J.L., op. cit., p. 31.
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so aunque dnico que dedica a este tema, unos principios concretos partiendo del
criterio general del «gobierno y direccién de los intereses peculiares de la provincia
o del pueblo por las respectivas Corporaciones»™. Sin embargo, en el mismo articu-
lo se mantenfa la tutela estatal sobre éstas y se prevefa la intervencién del Rey y, en
su caso, de las Cortes para impedir que las Diputaciones y Ayuntamientos se «extra-
limiten en sus atribuciones en perjuicio de los intereses generales y permanentes».
Siguiendo esta misma linea, las Leyes municipal y provincial de 1870 ampliaron el
sufragio universal a los comicios locales®, elevé sustancialmente el nimero de car-
gos representativos en las Corporaciones locales, e introdujo por primera vez en
nuestro derecho local la nocién de municipio, reservindole la competencia sobre
los intereses peculiares de los pueblos En un sentido similar, pero dentro de su
dmbito de actuacién, configuraba la Ley provincial a la provincia, incidiendo tam-
bién en una mayor autonomia de las Diputaciones frente a la figura del Goberna-
dor Civil.

El proyecto de Constitucién federal republicano le dedicaba su Titulo x1v a
la regulacién del municipio, no asi a la provincia a la que no se nombraba, ya que en
el articulo 100, incluido en el Titulo xi, titulado De los Estados, se establecia que
éstos podrian regular «a su arbitrio, y bajo sus expensas, su organizacién territorial.
El Titulo x1v, De los Municipios, regulaba esta materia de los articulos 106 al 109. El
articulo 106 declaraba que los municipios tenfan dentro de su dmbito «autonomia
administrativa, econédmica y politica». Es, por tanto, este proyecto constitucional
republicano el primero que hace tal declaracién respecto a la autonomia municipal.
Asimismo expresan la necesaria eleccién democrdtica por sufragio universal de «sus
gobiernos o sus Alcaldes, que ejercerdn el poder ejecutivo municipal» y de sus Ayun-
tamientos, «que dardn reglas sobre los asuntos municipales». En los siguientes arti-
culos se ahondaba en la autonomia municipal al declarar que los Alcaldes y Ayun-
tamientos «dardn cuenta de sus gastos al concejo, o comun de vecinos, en la forma
que ellos mismos establezcan» (articulo 107) y al quitar la tutela Estatal sobre las
Corporaciones locales, reiteradamente mantenida en las Constituciones anteriores
y posteriores, haciendo depender su suspensién de los Tribunales competentes, asi
como la sustitucién de sus miembros de una decisién del electorado expresada me-
diante sufragio universal (articulo 108). Las competencias municipales se dejaban a
la libre regulacién de los Estados miembros de la Republica Federal Espafiola, que
debian hacerlo a través de sus respectivas Constituciones (articulo 108).

» Confréntese articulo 99 de la Constitucién de 1869.

2% El articulo 99 de la Constitucién de 1869 no se pronuncia en ninguno de sus cinco
apartados sobre la forma concreta de eleccién de los representantes locales. Estos temas se regularon
en la Ley electoral de 23 de junio de 1870 y en los textos municipal y provincial del mismo afio. La
legislacion electoral la hemos consultado en FERNANDEZ RODRIGUEZ, A., Leyes electorales espariolas de
Diputados a Cortes en el siglo xix. Estudio histérico-politico, Civitas, Madrid, 1992.



2.3 DE LA RESTAURACION A LA II REPUBLICA

El periodo de la «Restauracién» significé en el dmbito local, al igual que en
el resto de la vida politica espafiola, un giro radical frente a la etapa anterior. La
Constitucién de 1876 volvié a recoger escasamente el Régimen local en su articula-
do, dejando para una Ley posterior la regulacién de las elecciones locales y la orga-
nizacién y atribuciones de Ayuntamientos y Diputaciones, que, en virtud de lo
senalado en el articulo 84 deberdn, en todo caso, ajustarse a una serie de principios.
Estos principios mantuvieron la consideracién de que «el gobierno direccién de los
intereses peculiares» de la provincia o del pueblo, que no del municipio, correspon-
de a las corporaciones locales (articulo 84.1). Pero dejaron a un lado la concepcién
auténoma de las entidades locales, volviendo al viejo sentido tutelar e intervencionista
tipico del moderantismo (articulo 84.3). Al amparo de las disposiciones contenidas
en la Constitucién de 1876, se dicté la Ley de Régimen Local, de 2 de octubre de
1877, que estarfa vigente hasta los Estatutos de Calvo-Sotelo, por lo que es la de
mis larga duracién de la Historia del Régimen Local espafol. Esta Ley se convirtié
en el espejo legislativo del Régimen de la Restauracién, pues sus disposiciones
ejemplifican la nueva orientacién que se produjo en la vida politica espafiola. La
Ley de 1877 significé la vuelta al sufragio censitario, a lo que se afiadi6 la designa-
cién del Alcalde de las capitales de provincia por el Rey entre los Concejales electos,
la absorcién por parte del Gobernador Civil de las competencias de las Comisiones
provinciales, la facultad del Gobernador Civil de suspender Ayuntamientos, el po-
der del Alcalde para suspender acuerdos de la Corporacién municipal, y, por ulti-
mo, el control econémico de las Corporaciones locales por parte de la figura del
Gobernador Civil”.

Como es bien conocido, durante esta etapa de nuestra Historia caciquismo
y Administracién local aparecen indisolublemente unidos®, motivo por el que los
municipios espafioles pasaron de ser el centro de agitacién de aquéllos que defen-
dian unas ideas mds progresistas, a ser centros de corrupcién y dominacién politica
de la oligarquia agraria®. El municipio y la provincia se transforman en la base del
poder politico de la época. Serdn utilizados con fines electorales para poner sus
recursos al servicio de uno de los dos partidos que se repartieron periédicamente el
poder durante estos afios: el Partido Conservador y el Partido Liberal. El Alcalde se
convirtié en la figura clave sobre la que pivoté el sistema caciquil de la Restaura-
cién, puesto que controlaba el Ayuntamiento y utilizaba sus fondos y medios en
funcién de los intereses electorales que representaba. Ademds, fue la figura del Al-

7 BORJA, ] y otros, Manual de formacién municipal, Centre d’Estudis Urbanistics, Municipals
i Territorials (CEUMT, S.A.), Barcelona, 1979, p. 9 y ss.

8 VARELA ORTEGA, J., Los amigos politicos. Partidos, elecciones y caciquismo en la Restauracién
(1875-1900), Alianza Editorial, Madrid, 1977.

» CARR, R., Espaia 1808-1939, Ariel, Barcelona, 1969, p. 357.
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calde la encargada de vigilar el Censo, atribuyendo o negando la condicién de elec-
tores a los contribuyentes, presidiendo las mesas electorales, etc.”.

El sistema caciquil impidié la representacién de los sectores sociales en auge,
fundamentalmente en las provincias de la periferia, lo que llevé a principios del
siglo xx a plantearse reiteradamente la reforma del sistema. Calvo Sotelo cifré en
veintidds los proyectos de reforma presentados en los cuarenta y seis afios que estu-
vo vigente la Constitucién de 1876%'. Los proyectos més conocidos son el de Sinchez
Toca, el de Silvela y, sobre todo, el de Maura de 1907, que constituye el antecedente
inmediato de las reformas efectuadas posteriormente*. La cuestién municipal y su
representacién van a ser, en opinién de Martinez Marin, uno de los temas mds
debatidos en las Cortes durante este largo periodo de nuestra historia®. A partir de
la entrada en vigor de la Ley electoral, de 26 de junio de 1890, se hizo extensivo el
sufragio de todos los varones mayores de veinticino afios a las elecciones municipa-
les y provinciales, en virtud de lo dispuesto en su articulo adicional cuatro.

El golpe de Estado del General Primo de Rivera acabé afectando a la estruc-
tura del Estado de la Restauracién y, por tanto, a la Administracién Local. Una de
las primeras medidas de Primo de Rivera consisti6 en el cese de todas las antiguas
autoridades locales que fueron sustituidas por los denominados «Vocales asocia-
dos», compuestos en su mayor parte por las fuerzas vivas de las distintas localidades
espafiolas. El vacio legal creado fue cubierto por los Estatutos Municipal y Provin-
cial de Calvo Sotelo, a la sazén Director General de Administracién Local. El Esta-
tuto Municipal de 1924 sefialaba ya en su Exposicién de Motivos la necesidad de
«restaurar» la autonomia municipal, enlazando con la tradicional visién un tanto
tépica que tenia un importante sector doctrinal sobre el municipio medieval:

El municipio espafiol, cuna de ingentes libertades publicas, es institucién histérica
de los mds altos prestigios. Su esplendor sefiala el més alto alcanzado por la Na-

¥ Vid. VARELA ORTEGA, J., 0p. cit., p. 353 y ss.

3! Citado por MARTINEZ MARIN, A., gp. cit., p. 70.

%2 La regeneracién de Espafia pasa, desde finales del siglo x1x, por el cambio del sistema
local imperante. El Proyecto de Maura de 1907, pese a defender la representacién corporativa frente
al sufragio universal, admitfa la diversidad local en contra del uniformismo reinante hasta ese mo-
mento y ampliaba las competencias de los entes locales, al tiempo que se consolidaba la figura del
Alcalde como delegado del Gobierno y cabeza de la Administracién local. En dicho proyecto de ley
se reconocfa la autonomia juridica de los entes locales respecto a la Diputacién provincial y al Go-
bierno, rompiendo con ello la linea jerdrquica tradicional. Sobre el proyecto de Maura, véase TUSELL,
J. y CHAcON ORTiz, D., La reforma de la Administracién Local en Espaiia (1900-1936), Instituto
Nacional de Administracién Publica, Coleccién Estudios de Historia de la Administracién, Madrid,
(22 edicién), 1987, p. 96 y ss. El proyecto de Ley sobre Régimen de la Administracién local de 1907
se puede consultar en COSCULLUELA MONTANER, L. y OrRDUNA REBOLLO, E., Legislacion sobre Admi-
nistracién Local (1900-1975), tomo 1, Instituto de Estudios de Administracién Local, Madrid, 1977,
p. 276y ss.

¥ MARTINEZ MARIN, A., 0p. cit., p. 69 y ss.



cién; su decadencia coincide con la del Estado. No es despreciable la ensefianza
que arroja ese paralelismo de singular elocuencia*.

El Estatuto Municipal parte de la consideracién del municipio como enti-
dad natural, subrayando que «no es hijo del legislador», sino un «hecho social de
convivencia, anterior al Estado, y anterior también, y ademds superior a la Ley»>.
Se reconocia la «plena personalidad de las entidades municipales» y, consecuente-
mente, «su capacidad juridica integral», lo que posibilitaba la adopcién de un Re-
glamento de funcionamiento municipal. El Estatuto Provincial de 1925 superé la
antigua concepcién de la provincia como simple circunscripcién del Estado, con-
virtiéndola en entidad local con fines especificos y propios®. La Presidencia de la
Diputacién se desvinculé de la figura del Gobernador Civil y se atribuia a la provin-
cia-entidad local competencias propias. En el Estatuto provincial de 1925 se impo-
nen por vez primera «obligaciones minimas» en materia de sanidad y beneficencia.
Sin embargo, la configuracién de la provincia no va tan lejos como la del munici-
pio, del que se hace depender su organizacién®. A este respecto, no debemos olvi-
dar que las primeras palabras del Estatuto afirman que s6lo existen dos entidades
territoriales politico-administrativas que se encuentran en «el inicio y en la meta de
toda organizacién nacional», sefalando a continuacién su origen no natural, es
decir, legal, y su cardcter estrictamente local, considerando que sus fines eran aqué-
llos que «rebasando las posibilidades de la accién municipal, escapen a la jurisdic-
cién de cada Ayuntamiento», concluyendo que éstos, antiguamente «tutelados por
las Diputaciones, en adelante serdn su fuerza primay alma mater». En opinién de
Tusell y Chacén Ortiz, el Estatuto Provincial desandaba un camino que la reforma
administrativa habia recorrido desde el Gobierno de Canalejas, pues frente a la
catalanizacién de la reforma administrativa local, el Estatuto provincial significaba
la vuelta a la preeminencia del tema exclusivamente municipal. En este aspecto se
puede decir que la labor de la Dictadura era heredera mds del Partido Liberal que
del Conservador®®. Las ideas trazadas en los Estatutos de Calvo Sotelo sirvieron de

34 El Estatuto Municipal de 1924 lo hemos consultado en COSCULLUELA MONTANER, L. y
OrpUNA REBOLLO, E., 0p. cit., tomo 11, pp. 1-231.

3 Ibidem.

3¢ Confréntese el Estatuto Provincial en bidem, pp. 467-583.

37 El Estatuto Provincial no llegé tan lejos como el Municipal dictado un afio antes, ni
logré resolver, como se esperaba en su momento, el problema catalin que estaba en el origen de la
Dictadura. A este respecto, TUSELL, ]. y CHACON ORT1Z, D., 0p. cit., p. 183 y ss., afirman que Primo
de Rivera parti6 para Madrid en los dias posteriores al golpe de Estado, haciendo gala de un regiona-
lismo declarado. Sin embargo, esta actitud duré poco, pasando rdpidamente al polo opuesto, pues
cinco dias después de la proclamacién del Régimen se hizo piblico un Real Decreto de represién del
separatismo. Precisamente, como recalcan los citados profesores, encontramos la evidencia de los
deseos del General Primo de Rivera en acabar con los «regionalismos» en el Estatuto Provincial.

38 [bidem, pp. 188-189.
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base a la regulacién que del Régimen local pretendié hacer el poco conocido ante-
proyecto de Constitucién de la Monarquia espafiola de 1929. Este texto dedicé su
extenso Titulo 1X, denominado De la division administrativa del territorio y del Régi-
men local, que consta de siete articulos (del 86 al 92) a este tema. La caida de la
Dictadura del General Primo de Rivera provocé la formacién del Gobierno
Berenguer, que, ante la campana de protesta desatada contra los Ayuntamientos de
la Dictadura, reorganizé interiormente la Administracién local, constituyendo a
ese fin nuevos Ayuntamientos formados por representantes de los mayores contri-
buyentes y por los Concejales que hubiesen obtenido mayor niimero de votos en las
distintas elecciones municipales celebradas desde 1917 hasta la instauracién del
Régimen recién caido®. El fracaso del Gobierno Berenguer dio paso al Gobierno
del Almirante Aznar, que convocé las elecciones municipales del 12 de abril de
1931, las cuales provocaron la caida del Rey Alfonso xii1 y el cambio de Régimen
politico.

2.4. EL REGIMEN LOCAL EN LA CONSTITUCION DE LA II REPUBLICA

Los resultados de las elecciones municipales del 12 de abril de 1931 marca-
ron el cambio del rumbo politico en Espafa. Las grandes ciudades y capitales de
provincia dieron la espalda a las candidaturas mondrquicas que durante la Restau-
racién y la Dictadura le habian cerrado las puertas a una participacién politica mds
activa, quedando reducido su apoyo al medio rural. El Rey dimiti6 al dia siguiente,
proclamédndose la Republica el 14 de abril de 1931. El Gobierno provisional repu-
blicano, ddndose cuenta de la situacién que arrastraba la vida local espafiola, pro-
mulgé el Decreto, de fecha 21 de abril de 1931, estableciendo Comisiones gestoras
en todas las Diputaciones provinciales, a la vez que, mediante otro Decreto, de 13
de mayo de ese mismo afo, disponfa que se celebrasen nuevas elecciones municipa-
les donde éstas hubiesen sido impugnadas, nombrando, asimismo, Comisiones ges-
toras en tanto no se celebrase una nueva convocatoria electoral. Esta tendencia
republicana a la democratizacién de la vida politica espafiola significé en el dmbito
local una vuelta a la legislacién anterior a los Estatutos de Calvo Sotelo, aunque
conservando algunos de los principales avances contenidos en éstos, pero siempre
orientados hacia el procedimiento democritico de eleccién de los cargos publicos™.
La Constitucién de 1931 ofrecerd la orientacién republicana del Régimen local,

% MARTINEZ CUADRADO, M., La burguesia conservadora (1874-1931), Alianza Editorial y
Alfaguara, Madrid, 1973, p. 394.

“ Por lo tanto, en estos primeros momentos se restablecié la Ley Municipal de 1877,
aunque dejando en vigor parte de los Estatutos Municipal y Provincial de 1924 y 1925 respectiva-
mente. Esta situacién cred un corpus legal un tanto complejo que no nos debe extrafiar en una
situacién de transicién politica. En este sentido, cabe recordar que a diferencia de otros perfodos



mds tarde regulado en la Ley Municipal, de 10 de julio de 1935. La Constitucién
afirmaba en su conocido articulo 1° que:

La Republica constituye un Estado integral, compatible con la autonomia de los
municipios y regiones que la forman.

Esta férmula fue criticada en su momento por Pérez Serrano, quien sefald
que resultaba incorrecto equiparar la autonomia municipal con la regional, toda
vez que la primera se desenvuelve en el marco administrativo, mientras que la se-
gunda parte de unos presupuestos politicos*’. La Constitucién republicana es parca
en la regulacién que hace del Régimen local. FEsta se efecttia en el Titulo 1, denomi-
nado Organizacién nacional, que sélo le dedica los articulos 8, 9 y 10, recogiendo
exhaustivamente en los siguientes doce articulos que lo componen la regulacién de
las Regiones Auténomas. El articulo 9 proclama la autonomia municipal y estable-
ce la eleccién «por sufragio universal, igual, directo y secreto» de los Ayuntamien-
tos. A lo que afiade la eleccién directa por el pueblo o los Ayuntamientos del Alcal-
de. El articulo 10, dedicado a las provincias, no se contempla su autonomia, como
en el caso de los municipios, pues s6lo se declara que una Ley posterior determinard
su régimen, sus funciones y «la forma de elegir el rgano gestor de sus fines politico-
administrativos». La legislacién en materia de Régimen local no se promulgé hasta
la aprobacién de la Ley municipal de 1935, que sélo fue aprobada con los votos del
Partido Radical y de la Confederacién Espafiola de Derechas Auténomas (CEDA).
En ella se observa un equilibrio entre elementos innovadores y tradicionales de
nuestro Régimen local®. La Constitucién republicana consideraba el Régimen lo-
cal como competencia de las Regiones Auténomas. El Estatuto cataldn recogié en
su articulo 10%, posteriormente desarrollado en la Ley municipal catalana, de 5 de
enero de 1934, la reorganizacién territorial de Cataluna en un sentido superador de
la provincia, a la que se sustitufa por las tradicionales comarcas catalanas.

Al estallar la Guerra Civil en julio de 1936, Espafa quedé dividida en dos
zonas: la nacional y la republicana. En la zona republicana el hundimiento del
aparato estatal arrastré al municipio como parte de aquél. Durante la contienda se

revolucionarios de la vida espafiola durante el siglo X1, las fuerzas politicas que apoyaban la Republi-
ca no contaban con una norma anterior que pudieran considerar adecuada a sus principios ideolégi-
cos. Sin embargo, sabfan que tenfan que cambiar el sistema vigente hasta esos momentos, lo que
inclufa una reforma en profundidad de la Administracién local.

# Citado por BoRja, J. y otros, op. cit., p. 13.

42 GARCIA-ESCUDERO MARQUEZ, P y PENDAS GARCIA, B., op. cit., p. 72. Los citados autores
ponen como ejemplo de su afirmacién, por un lado, la concepcién naturalista del municipio, por
otro, la amplia configuracién de los mecanismos de democracia directa que lleva a cabo la Ley
municipal de 1935, y que preveia el Referéndum municipal y la revocacién del Alcalde utilizando
mecanismos de solicitud similares a los del Referéndum.

4 El Estatuto de Autonomfa de Catalufia lo hemos consultado en EsTEBAN, J. de (editor),
op. cit., pp. 334-343.
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dieron cuatro formas de organizacién municipal: primero, Comités formados por
los partidos que apoyaban al Gobierno republicano en los municipios bajo su con-
trol; segundo, mantenimiento de los Concejales electos, pero depurados de aqué-
llos no afectos al Régimen republicano; tercero, Ayuntamientos electos fundidos
con los Comités del primer grupo; y, en cuarto lugar, 6rganos creados para hacer
frente a las eventualidades bélicas, que asumian competencias municipales, como la
Junta de Defensa de Madrid en sus primeros tiempos*.

En la denominada zona nacional, la organizacién municipal consisti6 en el
desplazamiento de las antiguas autoridades republicanas y su sustitucién por los
militares, si bien en localidades con Ayuntamientos en manos de fuerzas préximas
a los alzados, los Concejales comenzaron a colaborar con éstos. El 30 de septiembre
de 1936 se dicté un Decreto que ordenaba crear Comisiones Gestoras municipales
en la zona por ellos controlada. Con posterioridad, se dicté la Orden del Gobierno
General, de 30 de octubre de 1937, para regular la provisién de vacantes en Ayun-
tamientos y Diputaciones provinciales. Segin esta Orden, las personas propuestas
para integrar las Comisiones gestoras municipales debian ser «de reconocida sol-
vencia moral y conducta intachable», no debiendo haber pertenecido a organiza-
ciones del Frente Popular®.

2.5. LA CONFIGURACION DEL REGIMEN LOCAL EN EL FRANQUISMO

Una vez terminada la Guerra Civil, se pusieron los primeros cimientos del
Régimen del General Franco. A pesar de que la primera Ley sobre Régimen Local
tuvo que esperar hasta 1945, en los afos siguientes al final de la contienda se con-
solidé la concepcién ideoldgica y politica del Régimen local franquista. En los as-
pectos legales se mantuvo la Ley municipal republicana, aunque sustituidas todas
las formas de participacién democritica en ella contenidas. Al mismo tiempo se
estableci6 una relacién de confianza escalonada en la que el Gobierno designaba a
los Gobernadores Civiles de su confianza, y éstos, a su vez, elegian a los Alcaldes
con el mismo criterio®. La Ley de Bases de Régimen Local, de 17 de julio de 1945,
desarrollada por Ley, de 16 de diciembre de 1950, y mds tarde modificada sus Bases
por la Ley, de 18 de diciembre de 1953, aprobdndose el Texto articulado y refundi-
do de ambas por Decreto de 24 de junio de 1955%, establecieron los principios
inspiradores del nuevo Régimen local basado en los principios de centralismo, uni-
dad y uniformismo.

“ BORJa, J. y otros, 0p. cit., p. 28.

® Ibidem, pp. 30 y 31.

4 Vid. MoreLL OcaNa, L.: «La Administracién Local», en FRAGA IRIBARNE, M. (editor), Lz
Espania de los arios 70. El Estado y la politica, tomo 11, editorial Moneda y Crédito, Madrid, 1974, p. 92.

¥ Hemos consultado estos textos en COSCULLUELA MONTANER, L. y ORDUNA REBOLLO, E.,
op. cit., Tomo 111, p. 365 y ss.



El municipio se consideraba como una entidad natural previa al Estado y
uno de los cauces participativos, junto a la familia y el sindicato, del sistema de
representacion politica del Régimen. Desde el punto de vista orgdnico destaca el
libre nombramiento y cese de los Alcaldes de municipios de més de 10.000 habi-
tantes y capitales de provincia por el Ministro de la Gobernacién, y por el Goberna-
dor Civil en el resto. Las competencias de los entes locales se formularon a través de
un sistema de listado amplio que terminaba con una cldusula abierta tan generosa
como ineficaz®®. Desde el punto de vista institucional el resultado era igualmente
centralizador. La Ley de Régimen local establecia en su articulo 361 y ss. un sistema
de suspensién de los actos y acuerdos locales que, dada la amplitud de los supuestos
contemplados, colocaba a las Corporaciones locales bajo un control genérico de
legalidad y oportunidad politica®. M4s intenso atin era el régimen de intervencién
y tutela, cuya mdxima manifestacion estaba prevista en el articulo 422, segin el
cual el Consejo de Ministros, a propuesta del Ministerio de la Gobernacién y previa
audiencia de las entidades interesadas e informe del Servicio Nacional de Inspec-
cién y Asesoramiento, podia decretar la disolucién de los Ayuntamientos y Diputa-
ciones cuando su gestién resultase «gravemente dafiosa» para los intereses genera-
les*®. La provincia, que se presentaba bajo la doble perspectiva de Corporacién local
y demarcacién para la prestacién de servicios del Estado, aparece vinculada
férreamente al poder central, ya que el Gobernador Civil es la primera autoridad
provincial y Presidente nato de la Diputacién. Por tanto, el Presidente de la Dipu-
tacién estaba supeditado al Gobernador.

A pesar de algunos intentos de reformas parciales, como el llevado a cabo
en la Ley 48/1966°", el Régimen local establecido, en sus grandes lineas, permane-

# Vid. Rivero IserN, J.L., op. cit., pp. 32y 33.

¥ Ibidem, p. 33.

> GARCIA-ESCUDERO MARQUEZ, P. y B. PENDAS GARCIA, 0p. cit., p. 78, sefialan, tanto en este
como en otros articulos, el cardcter indeterminado de los conceptos utilizados.

51 A este respecto, conviene recordar que la Ley Orgdnica del Estado dedicé su Titulo v a
la Administracién Local. En cuatro de sus articulos se proclamaba que los municipios se agrupan en
provincias, reconociéndoles personalidad juridica plena compatible con la cooperacién del Estado
para fomentar su desarrollo. Ahora bien, en el articulo 46.2 se definia al Ayuntamiento como 6rgano
de representacion y gestion, por lo que era elegido por «sufragio articulado a través de los cauces
representativos que sefiala el articulo 10 del Fuero de los Espafioles», es decir, de la familia, el muni-
cipio y el sindicato. Ello prueba que la vida local se incluyé en el intento de reforma del Estado que
supuso la Ley Orgdnica del Estado, con objeto de buscar el apoyo de las nuevas clases urbanas para el
Régimen; véase SOLE TUR, J., El Régimen politico espariol, Editorial Ariel, Barcelona, 1971, pp. 40-
41. Asimismo, dado el fracaso de este intento, que se plasmé en el elevado abstencionismo de las
elecciones municipales de 1970, el Gobierno decidié reformar el Régimen local, para lo que se
presenté el proyecto de Ley de Bases de Régimen Local, de 17 de diciembre de 1971, en el que,
curiosamente, se menciona como via de participacién «politicamente esperanzadora» a las «asocia-
ciones administrativas de vecinos». Este proyecto no pasé a discutirse en el Pleno de las Cortes. El
texto del Proyecto de Ley de Bases de Régimen Local, de 17 de diciembre de 1971, lo hemos consul-
tado en COSCULLUELA MONTANER, L. y ORDUNA REBOLLO, E., 0p. cit., tomo 111, pp. 696-792.
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ci6 pricticamente inmutable hasta el final del Régimen del General Franco. En su
tltima etapa lleg6 a plasmarse la reforma del Régimen local en la Ley 41/1975, de
19 de noviembre, de Bases de Régimen local, que ya en su Exposicién de motivos
aludia a las circunstancias econémicas, histéricas y sociales que hacian inevitable la
acomodacién del Régimen local a los nuevos tiempos. Esta Ley se terminé apro-
bando en las Cortes durante la enfermedad que acabé con la vida del anterior Jefe
del Estado™. Tanto el primer intento de reforma (1966) como el segundo y tltimo
(1975) debemos inscribirlos en el contexto general de crisis del sistema franquista.
A partir de mediados de la década de los anos 60 las instituciones municipales
franquistas entraron en una prolongada crisis, también detectable en el resto de las
instituciones del Estado, que determinaron los intentos de reforma institucional
que dieran satisfaccidn a las aspiraciones de la sociedad espafiola de la época. Los
factores desencadenantes de la crisis en el 4mbito local fueron cuatro®. En primer
lugar, la crisis del modelo autoritario franquista, es decir, el desajuste entre el siste-
ma politico y la sociedad espafola, que determinaba unas estructuras administrati-
vas pricticamente inalterables desde los primeros tiempos del Régimen politico del
General Franco y una estructura social enormemente diferente surgida a la sombra
del desarrollismo de finales de los afios sesenta que demandaba una mayor partici-
pacién politica. En segundo lugar, el agotamiento del aparato administrativo local
a causa de las transformaciones sociales ocurridas en los municipios espafioles, que
se traducfa en el aumento del éxodo de la poblacién rural a los grandes centros
urbanos. Ante este fenémeno el aparato administrativo local franquista se mostré
incapaz de aportar soluciones eficaces que paliaran este aumento de la poblacién
urbana, lo que produjo una cadtica expansion en la periferia de las ciudades y unas
insuficientes infraestructuras. En tercer lugar, la crisis social que experimentaron las
oligarquias locales como base social del Régimen politico franquista. Como senala
el profesor Sole Tura™, el origen social de los distintos candidatos en las elecciones
municipales representa cada vez mds a sectores de la pequefa burguesia en los afios
sesenta. Y, en cuarto lugar, la actividad creciente de la oposicién antifranquista, que
en el dmbito municipal se manifiesta en la canalizacién de las reivindicaciones ciu-
dadanas a través de las Asociaciones de Vecinos, muestra la contradiccién e impo-
tencia de la Administracién local franquista para satisfacer las demandas crecientes
de la mayor parte de la poblacién urbana espanola™.

52 De hecho la Ley se terminé de aprobar por el Pleno de Las Cortes la noche del dia 19 de
noviembre de 1975, es decir, unas horas antes de la muerte del General Franco.

>3 Tomamos la caracterizacién del fenémeno propuesta por BORJA, J. y otros, gp. cit., p. 36 y ss.

> SoLE TUR4, ., «Elecciones municipales y estructura del poder politico en Espafia», Estu-
dios de Ciencia Politica y Sociologia. Homenaje al profesor Carlos Ollero, Madrid, 1972, p. 785 y ss.

>> Sobre las Asociaciones de Vecinos, vid. BOrja, J., Qué son las Asociaciones de Vecinos, La
Gaya Ciencia, Barcelona, 1977, CasTELLS, M., Ciudad, democracia y socialismo. La experiencia de las
Asociaciones de Vecinos en Madrid, siglo xx1, Madrid, 1977, y Garcia FERNANDEZ, J. y GONZALEZ
Ruiz, D., Presente y futuro de las Asociaciones de Vecinos, Pecosa, Madrid, 1976.



La regulacién del Régimen local en las Leyes Fundamentales se realizé en la
Ley Orgénica del Estado, de 1 de enero de 1967, que le dedicé su Titulo v,
denominado La Administracién local. El articulo 45.1 define escuetamente a los
municipios como entidades naturales que constituyen estructuras bdsicas de la co-
munidad nacional, y en el 45.11 se considera a la provincia como circunscripcién
determinada por la agrupacién de municipios, a la vez que divisién territorial de la
Administracién del Estado. Afiadiéndose que también podrian establecerse divisio-
nes territoriales distintas. El articulo 46.1 reconoce a ambas entidades locales perso-
nalidad juridica y capacidad plena para el cumplimiento de sus fines peculiares en
los términos establecidos por las leyes, sin prejuicio de sus funciones cooperadoras
en los servicios del Estado. En el 46.11 se consagra la eleccidn «articulada a través de
los cauces representativos que sefiala el articulo 10 del Fuero de los Espafoles», esto
es, «a través de la familia, el municipio y el sindicato, sin prejuicio de otras represen-
taciones que las leyes establezcan». Por tltimo, el articulo 47 consagra la tutela
estatal de las Corporaciones locales.

El periodo de nuestra Historia que se abre a la muerte del General Franco y
que se cierra con la celebracién de las primeras elecciones democriticas en 1977 y la
posterior aprobacién en Referéndum de la Constitucién de 1978, significé en el
dmbito del Régimen local una etapa de espera, marcada por la no celebracién de las
elecciones locales hasta el ano 1979. Por tanto, el cambio democratico en la vida
local hubo de esperar a la aprobacién de la Constitucién y a la celebracién de los
segundos comicios legislativos nacionales democriticos en Espana. El primer Go-
bierno de la Monarquia recién instaurada, el Gobierno Arias Navarro, retrasé la
convocatoria de elecciones municipales al amparo de la Ley de Régimen local de
1975. Este retraso lo mantuvo el Gobierno de Adolfo Sudrez, como ya hemos di-
cho, hasta 1979. La Ley para la Reforma Politica, la octava y tdltima Ley Funda-
mental, de 4 de enero de 1977, supuso el inicio de una transformacién que desem-
bocarfa en la Constitucién de 1978 y en la adopcién por los espafioles de un sistema
politico democratico®®. La Ley de Reforma Politica significé en la vida local la eli-
minacién de todos los preceptos contenidos en la Ley 41/1975 de Bases del Régi-
men Local, salvo aquellos que se desarrollaron a través de una serie de Decretos y
Leyes anteriores a la entrada en vigor de la actual Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora
de las Bases de Régimen Local”.

°¢ Sobre la Ley para la Reforma Politica, vid. Lucas VERDU, P, La octava Ley Fundamental.
Critica juridico-politica de la Reforma Sudrez, Editorial Tecnos, Madrid, 1976, SANCHEZ AGESTA, L.,
La Ley de Reforma Politica y la Ley Electoral, Madrid, 1977, GONzALEZ NAVARRO, E., Comentarios a la
Ley de Reforma Politica, Editorial del Boletin Oficial del Estado, Madrid, 1977, y GONZALEZ NAVA-
RRO, B, La nueva Ley Fundamental para la Reforma Politica, Servicio Central de Publicaciones de la
Presidencia del Gobierno, Madrid, 1977.

57 A los efectos de nuestro trabajo, parece ineludible referirse a la Ley 39/1978 de 17 de
julio, de Elecciones locales, que introduce un sistema de eleccién democrética de los miembros de las
Corporaciones locales, inspirado en los principios que se plasmarfan en la Constitucién aprobada
escasos meses después de su promulgacién.
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3. A MODO DE CONCLUSION

El Gobierno y la Administracién local no han tenido apenas reflejo en la
historia de nuestro constitucionalismo histérico. Tan escasa preocupacién por este
tema entre nuestros constituyentes no hace sino reflejar el lugar secundario que
tuvo, ha tenido y tiene el mundo local en la agenda politica de nuestros gobernan-
tes. De nuestros textos constitucionales que estuvieron en alglin momento vigentes,
s6lo la Constitucién de 1812 le dedicé un espacio preeminente dentro de su articu-
lado. Pero, incluso en este caso, es mds producto de la necesidad de articulacién de
un nuevo Régimen local, que ejemplifica la nueva planta provincial y municipal
que dicho texto contiene, que de la importancia que le concedian nuestras autori-
dades, como demostraria la regulacién constitucional posterior. La inadaptacién o
el foso profundo entre los esquemas y propuestas legales y la realidad del Régimen
local espafol, como nos recuerda el profesor Sinchez Morén®®, ha presidido las
relaciones, siempre desconfiadas, entre el Gobierno de la Nacién y la Administra-
cién local. La oportunidad de cubrir este vacio histérico no fue abordada con la
amplitud necesaria por la Constitucién de 1978. Una vez mds, como tantas veces a
lo largo de la azarosa historia del constitucionalismo espafiol, otros temas, como el
de la descentralizacién politica del Estado y la construccién del Estado de las Auto-
nomias, relegaron al Régimen local a un lugar secundario. Las Administraciones
locales tuvieron que esperar pacientemente, primero, a ser renovadas democritica-
mente, pues tuvieron que celebrarse dos elecciones generales, las de 1977 y 1979;
segundo, a adaptar su legislacién a la nueva situacién democritica —la Ley de Bases
de Régimen local se aprobé en 1985 y la de Haciendas locales en 1988—; y, tercero,
a que se abordaran sus apremiantes problemas a la construccién y consolidacién de
unas nuevas Administraciones publicas y centros de poder politico: las Comunida-
des Auténomas®. La consecucién del pacto local y su posterior desarrollo normati-
vo en el dmbito estatal ha puesto sobre las mesas de negociacién autonémicas la
necesidad de acordar el lugar de los distintos entes locales en las estructuras de
gobierno y administracién de las Comunidades Auténomas espafiolas®.

%8 SANCHEZ MORON, M., La autonomia local. Antecedentes histdricos y significado constitucio-
nal, Editorial Civitas, Madrid, 1990, p. 133.

% Véase al respecto nuestro trabajo GArcia Rojas, J.A., «El pacto local en Canarias»,
SANTAMARIA PASTOR, J.A. y otros, 1 Jornadas sobre la Administracién local en Canarias, Gobierno de
Canarias, Consejerfa de Presidencia y Relaciones Institucionales, Direccién General de Administra-
cién Territorial y Gobernacién, Santa Cruz de Tenerife, 1998, p. 123 y ss.

% Sobre el pacto local, véanse los trabajos de FONT 1 LLOVET, T., «La Administracién local
en las Comunidades Auténomas», Aja, E. (director), Informe sobre Comunidades Autdénomas, Institu-
to de Derecho Publico, Barcelona, 1993, 1994, 1995, 1996, 1997, 1998 y 1999, idem, «El estado
del Gobierno local», FonT 1 LLoveT, T. (director), Anuario del Gobierno local, Diputacién de Barce-
lona, Marcial Pons, Madrid, 1996, 1997, 1998, idem, «El gobierno local, entre el Estado autonémi-
co y la Unién Europea: hacia el pacto local», en Autonomies, 1995, 20.



