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PRESENTACION

La conmemoracién del Cincuentenario de la publicacién del
Estatuto Municipal tenia que certificarse a través de un medio
que implicase permanencia y al mismo tiempo sirviera para
comentar y glosar el contenido de la obra y el entorno en que
se pensé y se realizd.

El Instituto de Estudios de Administracion Local, ademis
de los actos que dieron realce y recordaron la fecha, tenia que
ser el instrumento a través del que se plasmara aquella per-
manencia.

Ademis de la creacién de la Catedra «Calvo Sotelo», desde
cuya tribuna se pronunciaron cuatro lecciones que han sido
también publicadas, el Instituto ha reunido en este volumen
un conjunto de trabajos y estudios relacionados con la vida
local, tal y como se concibié en el Estatuto.

Colaboran en él relevantes persondlidades de la Caétedra y
la Universidad, distinguidos representantes de los Cuerpos Na-
cionales de Administracién Local y destacados Funcionarios del
propio Instituto.

Como toda obra de su género, no obedece a un criterio uni-
tario, y ello es precisamente lo que da interés y ofrece suges-
tivas perspectivas al libro.

Préacticamente este volumen constituye un Tratado sobre
Derecho Administrativo Local, ya que, en efecto, partiendo de
la significacién histérica del Estatuto, y pasando por la perso-
nalidad del autor, se abordan pricticamente todos los temas so-
bre la materia, tales como la electividad, la participacién de los
administrados, la variedad estructural, la poblacién municipal,
la funcién piblica, el urbanismo, la sanidad, la estadistica, las

9



relaciones Estado-Municipio y las técnicas de control, las obras
y la cooperacién municipal, la regién, la Hacienda Municipal v,
en fin, la defensa del Administrado con la introduccidn del
recurso de nulidad en nuestro Ordenamiento Juridico.

Agradezco a través de estas lineas la aportacion de los au-
tores para la ultimacion de este libro y espero que sirva de
estimulo para abordar en el futuro y en la misma linea actual,
otros aspectos del Régimen Local que tengan como anteceden-
tes obras de la envergadura, importancia y claridad del Estatuto
Municipal. '

Jost Antonio Garcia-Trevijano Fos

Catedrético de Derecho Administrativo
Marzo 1975. Director del Instituto de Estudios
de Administracién Local
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SIGNIFICACION DEL ESTATUTO
EN LA HISTORIA
DEL MUNICIPALISMO ESPANOL

POR
LUIS JORDANA DE POZAS






Existen nombres que son como palabras mdgicas cuya mera enun-
ciacién suscita la idea de un magisterio permanente. As{ ocurre con
el de José Calvo Sotelo, que lleva consigo tres lecciones notorias y uni-
versales: la de su vida ejemplar, la de su muerte heroica y la de su
obra fecunda.

Me ocuparé de una de las mas importantes realizaciones entre las
muchas que integran la obra de Calvo Sotelo: la del Estatuto Munici-
pal que, preparado por él como Director general de Administracién, y
a propuesta del General Primo de Rivera, Presidente del Directorio
militar, fue aprobado por Real Decreto de 8 de marzo de 1924.

El tema que me propongo desarrollar es el de la “Significacién del
Estatuto en la historia del municipalismo espafiol”. Asf{ formulado, el
tema tiene un palmario caricter objetivo que previene y aleja la tenta-
cién de referirse a anécdotas y datos subjetivos en torno a la gran
figura de Calvo Sotelo y a las circunstancias en que concibié y llevé a
cabo la redaccién de los Estatutos Municipal y Provincial, que he evo-
cado en otras ocasiones con devocién emocionada.

Para investigar cudl es la significacién del Estatuto de Calvo Sotelo
en la historia del municipalismo espafiol basta partir de la gran reforma
llevada a cabo en el régimen local por la Constitucién politica de la
Monarquia espaiiola, promulgada en Cidiz el 19 de marzo de 1812. En
los ciento doce afios transcurridos hasta la promulgacién del Estatuto
Municipal, y sin tener en cuenta las Constituciones, fueron diecinueve
las leyes o decretos-leyes que regularon esencialmente el régimen mu-
nicipal. Las mds importantes de ellas son el Decreto de Cortes de 23 de
mayo de 1812 y la Instruccién de 1813; la ley de Régimen Local de
3 de febrero de 1823; las leyes municipales de 14 de julio de 1840,
8 de enero de 1845 y 5 de julio de 1856; el decreto-ley de 21 de octu-
bre de 1868 y las leyes municipales de 20 de agosto de 1870 y de 2 de
octubre de 1877, la dltima de las cuales fue derogada por el Estatuto

13



Municipal. Como dijo Pi y Margall en 1873, y ha continuado siendo
cierto después, “en todos los cambios politicos por que ha pasado la
nacién espafiola se ha considerado légica y necesaria la renovacién
total de los Ayuntamientos y de las Diputaciones de provincia”.

Ahora bien, prescindiendo de disposiciones de vigencia efimera,
como el decreto de 23 de julio de 1835, la ley de 5 de julio de 1856 y
el decreto-ley de 21 de octubre de 1868, y agrupando por sus similitu-
des las demds disposiciones, encontramos que durante el siglo XIxX y
los primeros veintitrés afios del xx han regido en Espafia cuatro ragi-
menes municipales con la duracién y principales caracterfsticas Jue
anotaremos a continuacién de mencionar cada uno.

Es el primero el régimen preconstitucional de la Monarquia abso-
luta. Se caracterizaba por la variedad resultante de la pervivencia simul-
tinea de costumbres y normas tradicionales y variadisimas de los dis-
tintos reinos y seforfos, la intromisién creciente de los Reyes a través
de Corregidores e Intendentes y la enajenacién de oficios concejiles por
la Corona. Este régimen estuvo en vigor desde comienzos de siglo hasta
la Constitucién de Céidiz, de 1814 a 1820, y, finalmente, desde octubre
de 1823 hasta julio de 1835, sumando un total de veintinueve aiios.

Le sigui6 el establecido por la Constitucién de 1812, con sus dis-
posiciones de aplicacién, y ampliado por la ley de 3 de febrero de 1823,
que, con un ritmo pendular, alternando con el régimen anterior hasta
la muerte de Fernando VII, tuvo seis periodos de vigencia: de 1312
a 1814, de 1820 a 1823, de febrero a octubre de este udltimo aiio, de
octubre de 1836 a julio de 1840, de octubre de 1840 a diciembre de 1843
y, en fin, de agosto de 1854 a julio de 1856, con un total de catorce afios
y medio.

Se caracteriz6 este régimen por la extensién general de los Muni-
cipios, por su organizacién uniforme y democritica a base de Alcaldes
y Ayuntamientos elegidos por un sistema de compromisarios, por el
sometimiento jerdrquico de los Ayuntamientos a la tutela de las Dipu-
taciones provinciales y de los Alcaldes a los Jefes Politicos y por el
establecimiento de un sistema de recursos gubernativos y jerdrquicos.
Reflejando el espiritu de esta legislacién, dijo el Conde de Toreno:
“Los Ayuntamientos no son mds que unos agentes del Poder ejecutivo
para el gobierno econémico de los pueblos..., de manera que sélo son
un instrumento de éste.”

El tercero de los regimenes en que puede sintetizarse la evolucién
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municipalista del pasado siglo estuvo regido sucesivamente por las
leyes moderadas de 14 de julio de 1840 y de 8 de enero de 1845. Sus
respectivos periodos de vigencia fueron de julio a octubre de 1840, de
diciembre de 1843 hasta agosto de 1854 y de octubre de 1856 hasta el
mismo mes de 1868, con una vigencia total de veintidés afios y nueve
meses.

Las leyes de 1840 y 1845 marcan el periodo 4lgido del centralismo,
con las consiguientes cortapisas de la base democratica del Munici-
pio y de las facultades de los 6rganos municipales. Se mantenia la elec-
cién directa de los concejales, pero reduciendo los electores a un nu-
mero inversamente decreciente a la importancia de la poblacién y de-
signado por el orden de cuantia, de mayor a menor, de las cuotas contri-
butivas. El Alcalde y los Tenientes de Alcalde eran nombrados por
el Rey o el Jefe Politico. El Rey podia nombrar, ademés, un Alcalde-
Corregidor. El procedimiento administrativo y el sistema de recursos
eran intensamente jerirquicos y centralizados, lo mismo que la suspen-
sién y destitucién de Alcaldes y Concejales.

La revolucién de 1868 puso fin al régimen municipal moderado.
En desarrollo del articulo 99 de la Constitucién de 1869, unico dedi-
cado al régimen local, las Cortes Constituyentes aprobaron la ley muni-
cipal de 20 de agosto de 1870, que, modificada después de la Constitu-
cién de 1876 por la de 2 de octubre de 1877, pero manteniendo en lo
fundamental sus principales preceptos, rigié durante cincuenta y cua-
tro afios, hasta su derogacién por el Estatuto Municipal. Su larga vigen-
cia, continuadora de la también considerable de las leyes de 1840
y 1845, modelé con rasgos uniformes y fuertemente arraigados las ins-
tituciones municipales.

Desde el punto de vista de su redaccibn, las leyes de 1870 y 1877
figuran entre las mejores del brillante periodo legislativo del libera-
lismo doctrinario. En solos 203 articulos, que nunca fueron desarro-
llados en Reglamentos, salvo para algunos extremos relativos a arbi-
trios y a funcionarios locales, qued6 claramente dibujado un sistema
ecléctico, 16gico y coherente basado en la definicién del Municipio como
“asociacion legal de todas las personas que residen en un término mu-
nicipal”; en la necesaria concurrencia de tres elementos relativos a
una poblacién minima de dos mil residentes, un territorio proporcionado
y unos recursos suficientes, si bien se respetaba la subsistencia de todos
los Municipios existentes, y en una organizacién que comprendia el
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Ayuntamiento, el Alcalde y la Junta Municipal. Los Alcaldes eran nom-
brados por el Rey, libremente en Madrid y entre los Concejales en las
capitales de provincia, cabezas de partido y poblaciones de méis de
seis mil habitantes. Los Concejales fueron elegidos por sufragio restrin-
gido hasta 1907, y, desde esta fecha, por sufragio universal. La Junta Mu-
nicipal se componia del Ayuntamiento y de tantos Vocales asociados
como Concejales, designados por sorteo entre los vecinos contribu-
yentes. Las funciones ejecutivas y de representacién del Gobierno
correspondfan al Alcalde; la funcién deliberante pertenecfa al Ayunta-
miento, salvo en lo econémico, que correspondia a la Junta Municipal.
Venfa asi a aplicarse el sistema de la divisién de poderes, con dcble
Cémara para la funcién deliberante. Los mandatos eran de cuatro afios
y la renovacién por mitad.

El articulo 71 prescribfa que “los Ayuntamientos son Corporaciones
econémico-administrativas y s6lo pueden ejercer aquellas funciones gue
por las leyes les estdn encomendadas.” La competencia era exclusiva y,
en parte, de obligatorio ejercicio, pero limitada a los intereses peculia-
res de los pueblos. Los Secretarios no requerian otras cualidades gue
la nacionalidad, la plena capacidad juridica y la instruccién primaria,
y eran nombrados por los Ayuntamientos en virtud de concurso libre.
Los acuerdos municipales de cierta importancia requerfan la aproba-
cién superior y, con arreglo al sistema jerdrquico, podian ser suspen-
didos por el Alcalde o la autoridad judicial. Al mismo sistema se ajus-
taban, también, los recursos contra los acuerdos municipales. Refle-
jando la realidad municipal del norte de Espafia, pero con caricter
general, se introdujeron los articulos 85 al 91 sobre la administracién
de los pueblos agregados.

Pasados los primeros afios y, sobre todo, después del sistema de
rotacién o alternativa de los partidos liberal y conservador en el Go-
bierno establecido a la muerte de Alfonso XII, la Administracién local
degener6 en un sistema acertadamente calificado por Costa como de
oligarqufa y caciquismo. Una fuerte y tupida red de personas afi-
liadas a los partidos turnantes monopolizaba o disponia del poder y
de los cargos provinciales y municipales y, por toda clase de medios,
captaba los votos o falseaba los resultados electorales. Apenas si en
algunos distritos de las grandes ciudades o en fugaces momentos de
exaltacién politica se abrian paso candidatos de la oposicién.

Para tener una visién exacta de la coyuntura en que se promulgd
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el Estatuto Municipal es de todo punto necesario abarcar el panorama
pelitico, econémico y social del pafs durante el medio siglo transcu-
rrido desde la Restauracién hasta el golpe de Estado de Primo de Ri-
vera, lo que notoriamente requiere un espacio de que no disponemos,
por lo que habremos de limitarnos a algunas generalizaciones.

Cabe dividir la vigencia de las Leyes Municipales de 1870 y 1877
en dos periodos sensiblemente iguales, separados por la pérdida de las
Colonias. En el primero de ellos, terminadas las guerras carlistas, el pafs,
harto de politica y de luchas fratricidas, exhausto y postrado, veget6
en una paz asténica y desilusionada durante la cual se tendié y com-
plet6 la red del caciquismo y la prictica del falseamiento del sufragio.
El desastre colonial puso al descubierto la falta de autenticidad de las
instituciones y concepciones politicas. Disuelta la efimera reaccién
aragonesa y castellana, simbolizada en Costa y Macias Picavea, se acen-
tuaron el desdnimo y el pesimismo general, que llegaron a su extremo
con la sangria de Marruecos y el desastre de Annual. Los gobernantes,
entre los que hubo figuras eximias, eran prisioneros del sistema y
victimas de reacciones extremistas que eliminaron violentamente o
pusieron en grave riesgo a Canovas del Castillo, Canalejas, Dato,
Maura, Scldevila y el propio Rey. En los primeros quinquenios del
nuevo siglo se descompuso la Espafia pacata y resignada de Galdés,
se acentud el anarquismo, surgié impetuoso el sindicalismo revolucio-
nario, entraron en crisis las Cortes, los partidos politicos, las profesio-
nes y el Ejército (Juntas de Defensa). Se produjo, en suma, el alar-
mante resquebrajamiento de la que luego, con frase de emocionante
justeza, denominé José Antonio la unidad de las tierras y de los hom-
bres de Espafia.

Fue en esa coyuntura cuando se produjo el golpe de Estado del
general Primo de Rivera, en la madrugada del 13 de septiembre de 1923,
con el proclamado propésito de libertarla de los profesionales de la poli-
tica, restaurar el orden y dejar paso a un Gobierno normal. La acogida
del pais, sobre todo por parte de la clase media, fue entusiasta. Pocos
meses después, con la gestacién narrada por su autor en el libro Mis
servicios al Estado, que acaba de reeditar el Instituto de Estudios de
Administracién Local, fue promulgado, por Real decreto de 8 de marzo
de 1924, el Estatuto Municipal, que derogé, a partir del 1 de abril, todas
las leyes, reales decretos y ordenes, reglamentos y demds disposicio-
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nes referentes a la Administracién municipal, con la dnica excepcién
de las que se declaran vigentes en su texto.

Ahora bien, para completar lo dicho sobre la coyuntura en que apa-
rece el Estatuto Municipal es inexcusable la mencién, que se hace en
su exposicién de motivos, de los numerosos proyectos de reforma Jel
régimen local que se produjeron durante el tiempo de vigencia de la
ley de 1877 y que no fueron menos de veintidés. Su elevado mimero
es buen indicio de la falta de satisfaccién sentida en zonas politicas
muy diversas, como lo es su fracaso de la indiferencia o de la discor-
dia sobre la orientacién de las propuestas.

El mayor nimero de los proyectos de reforma se circunscrib’an
a aspectos parciales del régimen local, y particularmente a la protle-
mitica de los pequefios municipios, de los funcionarios municipales,
de la centralizacién y tutela sobre las Administraciones locales y de
la insuficiencia de las Haciendas de los municipios.

Mis interés ofrecen los proyectos generales de reforma formulacios
en 1884 por Romero Robledo, en 1891 por Sinchez de Toca, por
Maura en 1903, por el Conde de Romanones en 1906, por La Cierva
en 1907, por Barroso —como Ministro del Gobierno Canalejas—
en 1912 y, finalmente, el del Gobierno Nacional de 1918 sobre Hacien-
das locales. De todos ellos, el mds trascendental y pr6ximo a su apro-
bacién fue el del Gobierno Maura en 1907, el cual, después de dos afos
de discusién parlamentaria, en el curso de la cual se pronunciaron
3.659 discursos y se discutieron 1.938 enmiendas, fue aprobado sepa-
radamente por el Congreso de los Diputados y por el Senado, no lle-
gando a ser ley a consecuencia de la crisis producida por la Semana
Tragica de Barcelona. Gracias a él, sin embargo, la opinién piblica des-
perté y se dio cuenta del alcance de una reforma local completa. Con
ejemplar modestia, Calvo Sotelo rindié tributo a los aciertos que con-
tenian dichos proyectos, afirmando que los de 1907 y 1918 “habian
presidido su obra constantemente”.

(Cuales fueron el sentido general y las principales innovaciones del
Estatuto Municipal?

Me parece indudable que la normativa municipal contenida en el
Estatuto se apart6 de la ley de 1877, a la que sucedfa, hasta ser diame-
tralmente opuesta. Contrarias las concepciones bésicas de los entes
locales en una y otra ley, la de 1924 cre6 una estructura basada en la
realidad, enormemente varia, en vez de rigidamente uniforme; en que
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el municipio dependfa directamente de la ley y no de una fuerte jerar-
quia de la que el municipio era el peldafio inferior; en la que los Al-
caldes eran electivos, en vez de nombrados, y el sufragio, auténtico;
en que los Secretarios y funcionarios principales se reclutaban por opo-
sicién entre universitarios, en vez de por concurso y sin otra prepara-
cién que la instruccién primaria; en que los acuerdos eran inmediata-
mente ejecutivos y el control se ejercia por los Tribunales de justicia,
en vez de ser gubernativo; en que la personalidad juridica era plena;
en que la tutela era sustituida por la autonomfa... En el régimen mu-
nicipal, el Estatuto significé un giro copernicano.

Pasemos revista ahora brevemente a las innovaciones concretas
aportadas por el Estatuto al ordenamiento juridico del régimen local.

1. Concepro DEL MUNICIPIO

El primer articulo de la Ley de 1877 y del Estatuto ponen ya de
relieve el contraste de la ideologia inspiradora de una y otro. Siguiendo
la enmienda Benot, para el legislador de 1877, “es Municipio la aso-
ciacién legal de todas las personas que residen en el término muni-
cipal”, mientras que, segun el Estatuto, “es Municipio la asociacién
natural, reconocida por la ley, de personas y bienes, determinada por
necesarias relaciones de vecindad, dentro del término a que alcanza la
jurisdiccién de un Ayuntamiento”.

Las udnicas coincidencias eran el género asociacién y los limites
territoriales, pero variaba el enfoque de todos los demds elementos de
la entidad municipal. La observacién descubria que los municipios,
simple vestidura de los pueblos, no habian sido creacién del legislador,
sino mero reconocimiento de una realidad generalmente multisecu-
lar; que junto al elemento personal estaba el real, constituido por los
bienes (casas, campos y montes); que el soporte sociolégico del Mu-
nicipio no se creaba voluntariamente, sino que surgia de los lazos veci-
nales imprescindibles, y asi se hacfa constar en la base conceptual del
nuevo texto legal.
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2. RESTAURACION DE LA AUTONOMfA MUNICIPAL

En punto a la situacién del Municipio respecto del Poder central y
de sus delegados, la innovacién del Estatuto fue radical. En el régimen
anterior, esa situacién era la de tutela administrativa. Asemejando los
entes locales a los menores o incapaces, se les sometia a una serie de
condicionamientos traducidos en otra de limitaciones referentes a
nombramientos, aprobacién necesaria de los acuerdos municipales més
importantes, remociones y suspensiones, recursos de alzada, etc.

El Estatuto, en cambio, tenfa como piedra o idea angular la de la
autonomia. Invocando instituciones semejantes de otros pafses (el
home rule, la Selbsverwaltung...), se reconocia a los drganos munic’pa-
les la facultad de decidir y obrar en uso de sus facultades, sin ajena
intromisién, y de ejecutar lo decidido, con todas las consecuencias
juridicas consiguientes.

3. VARIEDAD, EN VEZ DE UNIFORMIDAD, DE TIPOS DE GOBIERNO LOCAL

Desde Cidiz a 1923 habia existido un régimen praicticamente uni-
forme, aplicable a todos los municipios, categoria en la que habtfan
quedado préicticamente encuadrados, con escasas excepciones, todos
los nicleos de poblacién.

Frente a ello, el Estatuto consagra una postura absolutamente con-
traria, puesto que admite, en principio, la posibilidad de que cada
Municipio se dé la forma de gobierno que prefiera (régimen de carta).
Para facilitar su eleccién, el Estatuto ofrece diversos regimenes de ins-
piracién tradicional o extranjera (concejo abierto, gobierno por Comi-
sién, gobierno por gerencia) y de modo semejante al sistema seguido
por el Cédigo civil para el régimen de bienes en el matrimonio, esta-
blece varios tipos de organizacién que se aplicardn en defecto del ré-
gimen de carta: el concejo abierto, para los municipios mds pequefios,
y el de Ayuntamiento, Comisién y Alcalde, para todos los dem4s, con
la excepcién del respeto a las singularidades tradicionales de Navarra
y de las provincias vascongadas.

Tal vez es oportuna en este lugar una digresién acerca de la influen-
cia de las legislaciones extranjeras sobre el Estatuto Municipal.

En los estudios preparatorios del Estatuto se prestS singular aten-
cién a la experiencia de los paises extranjeros mis avanzados en cuanto
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al gobierno y administracién municipales, y en especial a Inglaterra,
Alemania, Francia y Estados Unidos. Como consecuencia, se pensé que
podia ser 1til la introduccién necesaria u optativa de algunas insti-
tuciones como la representacién proporcional, el referéndum, la carta
municipal, el régimen de Alcalde fuerte (Strong maire) y los de Go-
bierno por Comisién (Government by Commission) o por Gerente
(City Manager), y se tuvieron muy en cuenta las experiencias inglesas
y alemanas de municipalizacién de servicios y las de varios paises
europeos sobre funcionarios de Administracién Local y acerca de los
arbitrios e impuestos municipales. Finalmente, conocido directamente
el movimiento europeo y americano encarnado en las Ligas Municipa-
les y Uniones de Ciudades, Municipios y Alcaldes, se consider6 de suma
conveniencia adaptarlo dentro de Espafia y sumarse a él en el orden
internacional. No cabe duda de que la difusién de las indicadas nove-
dades aument6 el atractivo de la reforma y levantd curiosidad so-
bre la variedad de soluciones para problemas municipales de gran
interés.

La suerte que corrieron estas innovaciones fue muy variada. Algu-
nas, como la representacién proporcional, no tuvieron ocasién de ser
ensayadas; otras, como las formas americanas de gobierno municipal
y el mismo régimen de carta orgdnica, suscitaron bastante interés y
proyectos, pero tropezaron con la resistencia generalizada de la buro-
cracia, imbuida de centralizacién y de rutina. En cualquier caso, ejer-
cieron un influjo aperturista beneficioso. Y es que, en Administracién
como en Cirugfa, los injertos se hallan muy expuestos al rechazo.

4. DEMOCRACIA Y REFORMA ELECTORAL

Caracteristicas destacadas de la Reforma local de Calvo Sotelo fue-
ron la fe en la democracia y el optimismo. La exposicién de motivos
proclama enfiticamente ambas convicciones: “El Estado, para ser de-
mocritico, ha de apoyarse en Municipios libres.” “Cuando los pueblos
sean enteramente libres para darse sus administradores, sabridn escoger
los mas aptos. Cuando los administradores municipales sean personal
e inmediatamente responsables de su gestién, tendrdn que comportarse
con celo y probidad. Porque esta es nuestra leal confianza, y porque
sentimos profunda conviccién democritica, damos el radical paso que
supone el nuevo Estatuto Municipal.”
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De acuerdo con tales premisas se establecié un amplio sistema elec-
toral, con rebaja de la edad para el ejercicio del sufragio, acceso de
la mujer cabeza de familia, representacién proporcional por el sistema
de lista y cociente simple y regulacién del referéndum para la ree'ec-
cién y revocacién de alcaldes, adopcién de algunos regimenes especia-
les y acuerdos més importantes de caricter econémico. Por primera vez,
se dio cabida a la representacién corporativa en la designacién de un
tercio de los Concejales.

Durante un afio o afio y medio se confi6 en la convocatoria de elec-
ciones municipales con arreglo a los preceptos del Estatuto, pero esta
confianza se esfumd posteriormente a causa de la perduracién y ten-
dencias de la Dictadura.

5. LA COMPETENCIA MUNICIPAL Y LA PERSONALIDAD PARA EJERCERLA

En perfecto acuerdo con la declaracién de autonomia de las entida-
des municipales se hallan los preceptos relativos a la competencia y
personalidad de las mismas. Vivamente subrayada reaparece aqui la
discrepancia radical entre la normativa anterior y el Estatuto. “Los
Ayuntamientos —decfa el art. 71 de la vieja Ley— son Corporaciones
econémico-administrativas, y s6lo pueden ejercer aquellas funciones
que por las leyes les estin cometidas.” Al paso que la exposicién de
motivos del Estatuto “afirma... la plena personalidad de las entidades
municipales y, en consecuencia, reconoce su capacidad juridica inte-
gral en todos los 6rdenes del Derecho y de la vida...” y “ensancha de-
bidamente la esfera de privativa competencia municipal. Puede afir-
marse que la extiende a todo el territorio y a todos los fines de la vida:
no en balde es el Municipio una sociedad humana completa”.

De esta manera, recordando la clasificacién escoldstica de las socie-
dades en totales y especiales y la inclusién del Municipio entre las
primeras, el Estatuto rechaza el sistema de las competencias tasadas
y enumeradas y afirma su capacidad juridica integral en todos los 6rde-
nes del Derecho y de la vida.
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6. LAs AsocIACIONES Y UNIONES DE MUNICIPIOS

Una de las consecuencias de la férmula amplisima referente a la
personalidad juridica de los entes locales es la del derecho de asociacién
de los Municipios, en la consideracién del cual me permitiréis que me
detenga unos momentos.

El Estatuto, con método riguroso, distingue y regula las Agrupacio-
nes forzosas de Municipios “para servicios y funciones que no sean de
la exclusiva competencia municipal y en que las autoridades locales
actien por delegacién del Gobierno o de la Administracién del Estado”
y las Mancomunidades municipales “para fines, servicios y obras de
la competencia municipal o comarcal y para solicitar y explotar con-
cesiones de obras y servicios pdblicos”, aunque no estén comprendidas
dentro de la competencia municipal. Pero, independientemente, que-
daba entendido que los Ayuntamientos podian asociarse para cualquier
finalidad licita, como personas juridicas con capacidad plena.

A la posibilidad y conveniencia de que las entidades municipales
hicieran uso de su derecho de asociarse se dedic6 mucha atencién en
la primera etapa de aplicaciéon del Estatuto. En el mismo ano 1924 y
en la revista Universidad dediqué un articulo muy difundido a las
“Instituciones complementarias de la autonomia municipal”, en el que
se divulgaban “las tres clases de instituciones complementarias de la
autonomia de los Municipios que tan préspero desarrollo han alcanzado
en Norteamérica en el breve espacio de dos decenios: las que forman
los funcionarios, las que educan a los ciudadanos y, finalmente, aquellas
otras que investigan las necesidades comunales y los medios de satis-
facerlas con eficacia”. En él y en varias conferencias se divulgé espe-
cialmente lo que eran las Ligas de Municipios y cudl habia sido su
labor en diversos paises.

La Real Orden de 8 de marzo de 1924, que estableci6 un mono-
polio transitorio para la publicacién del nuevo texto orgdnico muni-
cipal, dispuso que la mitad del producto de la venta de ejemplares de
la edicién oficial del Estatuto se invirtiese en la divulgacién de la nueva
norma, sefialando como medios, entre otros, “la organizacién de Ligas
e Instituciones de cardcter municipalista”.

La primera iniciativa de constitucién de una Liga Municipalista
Espafiola fue lanzada en Valencia, en el mismo mes de marzo de 1924,
por un nutrido y prestigioso grupo de profesores universitarios, funcio-
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narios locales, médicos y otras personalidades (1). Poco después se
publicé en La Coruiia otro llamamiento para constituir una Liga Muni-
cipal a la que se asignaba una finalidad ciudadana y politica para
defender el nuevo régimen municipal contra las asechanzas de que
pudiera ser objeto. Por su parte, el Alcalde de la misma ciudad hizo
un llamamiento a todos los de Galicia para constituir una Mancom.u-
nidad Municipal. En una y otra regién hubo que desistir de fundar las
asociaciones proyectadas a causa de la oposicién de la Unién Patr.6-
tica, que erréneamente creyé que se intentaba promover organizaciores
opuestas o concurrentes a la suya propia.

Fue el Conde de Vallellano, Alcalde de Madrid, después de su asis-
tencia al Congreso Internacional de Ciudades de Paris de 1925, en el
que Calvo Sotelo, Gil Robles y yo presentamos una Comunicaciin
sobre “La autonomia municipal”, el que tomé la iniciativa de fundar
la Unién de Municipios Esparioles. Se creé en el Primer Congreso Na-
cional Municipalista celebrado dicho afioc en Madrid y obtuvo répica-
mente la adhesién de un gran nimero de Municipios. La Uni6n cele-
br6 en Espana sucesivos e importantes Congresos y se adhiri6 a la
Unién Internacional de Ciudades y Poderes Locales, que celebré un
Congreso Internacional de Ciudades en Sevilla y Barcelona, del que
tuve el honor de ser Secretario general, y que se clausuré en la Ciudad
Condal bajo la Presidencia del General Primo de Rivera, acompaiiado
de Calvo Sotelo. La Unién de Municipios Espaiioles envié nutridas
delegaciones a todos los Congresos internacionales que se celebraron
en los afios sucesivos, participando en Ponencias y deliberaciones, asf
como en su Bur6 Permanente. La Presidencia fue asumida por los su-
cesivos Alcaldes de Madrid y su Secretaria fue desempefiada por don
Mariano Garcfa Cortés, entusiasta municipalista, digno de recuerdo y
autor de numerosos trabajos de la especialidad.

Por causas para mi desconocidas, el articulo 21 de la Ley de 6 de
septiembre de 1940, por la que se cred el Instituto de Estudios de Ad-
ministracién Local, declar6 “extinguida la Asociacién denominada
Unién de Municipios Espafioles” y dispuso que aquél se hiciera cargo

(1) Véase el texto de dicho llamamiento por nota a la conferencia sobre
“Intermunicipalismo, mancomunidades y asociaciones de Municipios”, en la pé-
gina 695 de Estudios de Administracion Local y General, de L. JORDANA DE Po-
ZAS, Madrid, 1961.
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de los objetos materiales, numerario y colecciones de la misma que
constituyen su haber” (2).

La labor de divulgacién, investigacién y formacién de funcionarios
llevada a cabo por el Instituto de Estudios de Administracién Local
ha sido fecunda y extraordinariamente superior a la que realizaba la
Unién de Municipios Espaiioles, lo que es notorio. Pero, dada su
constitucién y naturaleza, no ha podido sustituirla ni en su funcién
representativa dentro de Espafia ni, mucho menos, fuera de ella, en el
seno de la Unidén Internacional de Ciudades y Poderes Locales. Como es
sabido, esta Organizacién se halla integrada por Asociaciones naciona-
les de municipios, ciudades y entes provinciales o regionales perte-
necientes a 123 paises.

Celebra Congresos bienales de gran importancia, organiza Mesas
Redondas, simposios y otras reuniones y desarrolla otra serie de fti-
les actividades. Desde el afio 1940, aunque algunas escasas corporacio-
nes y particulares figuremos como adheridos, Espafia esti ausente en
este foro internacional, a diferencia de lo que con tanto éxito ocurre
en el mundo iberoamericano. Y si me he permitido hacer esta digresién
es porque considero que tal vez es el momento oportuno, al abordar
una reforma ambiciosa del régimen local, para volver a reconocer la
facultad de asociarse a las entidades de ese caracter, poniendo fin, a la
vez, al aislamiento internacional de nuestro pafs en este dmbito, que
considero muy perjudicial.

7. EL PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO

Sustituido el sistema jerirquico y centralizado por el de dependen-
cia directa de la ley y régimen de autonomfa, cuid6é el Estatuto de ga-
rantizar la aplicacién de estos tltimos principios mediante las normas

(2) El Instituto de Estudios de Administracién Local, en su primera Me-
moria sobre su organizacién y actividades (1940-1950), pdg. 14, se refiere a la
Unién de Municipios Espafioles en los siguientes términos: “Con gran impulso,
propiciado por una corriente de ilusién municipalista, coincidente con la pro-
mulgacién de los Estatutos, la Unién de Municipios Espafoles cubri6 una etapa
fecunda, en la que destacan las Asambleas y Congresos cuyas Ponencias y discu-
siones son muy valiosas todavia. El Instituto de Estudios de Administracién
Local, por disposicién final de 1a Ley que lo fundd, se hizo cargo de los elemen-
tos de la extinguida Unién, a cuya labor rinde tributo de reconocimiento el
nuevo Organismo.”
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procedimentales adecuadas. La exposicién de motivos lo anunciaba
categéricamente: “En un régimen centralizado —decfa—, todos los
acuerdos municipales pueden ser revocados por la Autoridad guberna-
tiva, que resulta asi superior a los Ayuntamientos, y a éstos se les con-
vierte en simple rueda del engranaje administrativo del Estado. En un
régimen autonomista, por el contrario, las Autoridades gubernativas
deben carecer de la menor facultad respecto de la vida municipal; con-
siguientemente, los acuerdos de los Ayuntamientos sélo podridn ser
impugnados ante el Poder judicial, supremo definidor del Derecho
conculcado, en todos los 6rdenes.” Contra los acuerdos municipales,
sin otra excepcién que la referente a las exacciones, que tenfan un
régimen especial, habia que acudir siempre a los Tribunales de Justi-
cia, mediante recursos absolutamente gratuitos y en que el interesado
podfa actuar por si solo. Desaparecié por tanto, la intervencién guber-
nativa y la de las Diputaciones provinciales en el régimen, vida y acuer-
dos de los Ayuntamientos. Se estableci, para evitar dudas y artimafias,
el silencio administrativo. Al propio tiempo se removieron los obs-
taculos que hacfan ilusoria la responsabilidad de los gestores y de los
funcionarios.

8. ELEVACION DEL RANGO Y PREPARACION Y RECLUTA DE LOS FUNCIONA-
RIOS DE ADMINISTRACION LocAL

Para Calvo Sotelo y sus colaboradores, las condiciones necesarias
para el éxito definitivo de un régimen de autonomia local son la efica-
cia de las garantias juridicas, la formacién, competencia y probidad de
los funcionarios municipales y el constante interés y participacién del
pueblo en los asuntos comunes.

Con muchas, pero minoritarias excepciones, la conceptuacién de
los funcionarios municipales por parte de la opinién piiblica era de muy
bajo nivel. Basta recordar los retratos efectuados por nuestros costum-
bristas del siglo xix. El nuevo Estatuto fue radical en la materia. Creé
el Cuerpo de Secretarios, les hizo miembros de la Corporacién, con
facultades comprometidas, pero enaltecedoras, como la de la adverten-
cia de ilegalidad, exigié titulos y estudios para el ingreso y dio primacia
absoluta al régimen de oposicién. El niimero y calidad de los que acu-
dieron a las primeras oposiciones celebradas determinaron ya una ele-
vacién notoria de la consideracién y el rango logrados. El ejemplo y el
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criterio seguidos para los Secretarios fue el modelo para las demds
categorfas, a las que se extendieron las normas de estabilidad, estu-
dios, procedimiento de ingreso y garantias contra la parcialidad po-
litica.

No cred el Estatuto Escuelas de Funcionarios de Administracién
Local. Como dice Garcia-Trevijano en su Tratado (tomo III, vol. I, pa-
gina 610), nuestro pais, con la Escuela de Administracién creada
en 1842 ha sido pionero de las escuelas formativas de funcionarios. En
el 4mbito de la Administracién Local, Prat de la Riva habia creado
con éxito la Escuela de Administracién de la Diputacién provincial de
Barcelona. En la intencién de Calvo y de su equipo estaba el propésito
de procurar el establecimiento de estas Escuelas. La conveniencia de
proporcionar a los funcionarios municipales una formacién universita-
ria y a los estudiantes de Derecho una prictica administrativa, llevé
a la Universidad de Valencia, apenas concedida su autonomia, a acor-
dar la creacién de un Instituto de Estudios Municipales, una de cuyas
Secciones era una Escuela de Funcionarios, pero el proyecto, para el
que el Ayuntamiento de Valencia habia acordado una importante sub-
vencién, quedd sin efecto por la derogacién del Decreto de Sili6. La
idea resurgi6 en el proyecto de creacién de un Instituto Calvo Sotelo
por el Banco de Crédito Local en Burgos, el afio 1938 (3), antecedente
directo de la Ley de 6 de septiembre de 1940, que creé el Instituto de
Estudios de Administracién Local en que nos encontramos reunidos.

9. LAS REFORMAS DE LA HACIENDA MUNICIPAL

La reforma de la Hacienda municipal llevada a cabo por el Estatuto,
como se confiesa en su Predmbulo, fue importante, pero no original.
Consistié esencialmente en la incorporacién a la nueva Ley del pro-
yecto de Exacciones municipales presentado a las Cortes en 1918 por
el llamado Gabinete Nacional, en el que se introdujeron algunas mo-
dificaciones. Lo mismo ocurrié con el repartimiento general de uti-
lidades, que habfa sido regulado “en forma insuperable” por el Decreto-
B (3) Véase El Instituto de Estudios de Administracion Local. Organizacion
y actividades (1940-1950), Madrid, 1951, pdgs. 14 y 15. “Como antecedente in-
mediato hay que citar el Anteproyecto que, por encargo del Banco de Crédito
Local de Espaiia, formulé en 1938 el profesor JorDANA DE Pozas, Anteproyecto

del que recibieron algunas inspiraciones la Ley y el Reglamento de nuestro
Instituto.”
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ley de 11 de septiembre de 1918, que se incorporé al Libro II del
Estatuto.

Las dos novedades trascendentales del Estatuto en materia finan-
ciera fueron las relativas al Crédito local y a los Presupuestos ext:a-
ordinarios.

En lo tocante al crédito municipal, el Estatuto autorizé a los Ayun-
tamientos a librar letras de cambio y pagarés a la orden y establecié
normas para la emisién de empréstitos municipales. Ahora bien, aun-
que realizada por una disposicién posterior, el Real Decreto de 23 de
mayo de 1925, la gran novedad de la reforma de Calvo Sotelo consis-
ti6 en la creacién del Banco de Crédito Local de Espafia, que ha signi-
ficado un instrumento adecuado para los problemas crediticios de 'as
Corporaciones locales.

Respecto de los presupuestos extraordinarios, el Estatuto amplio
considerablemente los ingresos especiales que les servian de sostén al
autorizar recargos sobre ciertas contribuciones del Estado y sobre de-
terminados arbitrios provinciales.

Finalmente, como consecuencia del principio de autonomia, se otor-
gé a las propias Corporaciones municipales la aprobacién provisional
y definitiva de sus cuentas,

10. EL PLAN DE PROPAGANDA Y DIFUSION DEL ESTATUTO MUNICIPAL

Calvo Sotelo tenfa el convencimiento de que el acierto e incluso la
perfeccién de la norma juridica significan poco si no van acompafiados
de la recepcién de esa norma por la sociedad, de la colaboracién entu-
siasta de los ciudadanos y del establecimiento de la costumbre de apli-
carla. Asf lo proclama al final del predmbulo del Estatuto al excitar a
los ciudadanos para que acojan efusivamente la reforma, la amparen
contra la picardia, la apliquen sin desmayo y la defiendan de los ultra-
jes que directa o encubiertamente traten de inferirle los intereses
creados.

Con esa finalidad se elabor6 un plan de propaganda y difusion
nacional e internacional al que en otra ocasién me referi con mayor
detalle (4). Aunque hubo de interrumpirse en cuanto a la personal par-

(4) Véase “Calvo Sotelo y el Estatuto Municipal”, en pdgs. 511 y sigs. de
JORDANA DE PozAs: Estudios de Administracién Local y General, Madrid, 1961.
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ticipacién del autor del Estatuto por su nombramiento de Ministro
de Hacienda, la intensa campaiia realizada a través de toda Espafia con
la entusiasta colaboracién de profesores, politicos, municipalistas y fun-
cionarios logré crear un clima de curiosidad y colaboracién que con-
tribuyé eficazmente al lanzamijento de la reforma. Nunca se habia hecho
ni ha vuelto a hacerse después un esfuerzo semejante para llevar el
conocimiento de una ley a los tdltimos rincones del pais y levantar el
entusiasmo para que encarnase en la realidad. El unico precedente que
recuerdo, y en el que también participé, que fue el de la campafia en
pro del retiro obrero obligatorio, organizada por Maluquer en 1919,
habia sido mucho mas limitado.

11. LA APLICACION DEL EsTATUTO

El Estatuto Municipal entré en vigor el dia 1 de abril de 1924, se-
guido de una febril actividad impulsada desde la Direccién General de
Administracién. Se preparé la renovacién de las Corporaciones locales,
fue publicado el primer Anuario de la Vida Local, gracias al cual se
tuvo por primera vez una visién exacta de las realidades municipales
y provinciales de Espafia. Se procedi6, inmediatamente, a redactar el
proyecto de Estatuto Provincial, que habfa de promulgarse un afio des-
pués. Y desde el 2 de julio de 1924 al 2 de febrero de 1925 se promul-
garon los ocho Reglamentos de aplicacién del Estatuto Municipal.

En la elaboracién de los Reglamentos participaron elementos buro-
criticos que, en ocasiones, restringieron los preceptos autonomistas de
la nueva ley. Por otra parte, el conjunto del Cédigo municipal resultante
constaba de 1.312 articulos y resultaba notoriamente excesivo para ser
conocido y aplicado por la inmensa mayorfa de los municipios espa-
fioles. Verdad es que la Ley vigente, en su texto refundido de 24 de
junio de 1953, mds sus ocho Reglamentos, suman un total de 2.755 ar-
ticulos, lo que viene a confirmar la observacién seglin la cual la amplitud
de la autonomia de una entidad esti en razén inversa del nimero de
preceptos que ha de cumplir obligatoriamente.

Como es sabido, los preceptos del Estatuto relativos a la constitu-
cidn y designacién democritica de los Ayuntamientos y Alcaldes nunca
fueron cumplidos. En los primeros afios de la Dictadura se confié en
la convocatoria de elecciones municipales, pero pronto se advirtié su
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improbabilidad y, aunque fueron insistenteemnte pedidas en los Con-
gresos Nacionales de la Unién de Municipios, no llegaron a convocarse.
Las primeras elecciones celebradas fueron las que determinaron la pro-
clamacién de la Segunda Republica, en abril de 1931.

Proclamada ya la Repiblica, se reuni6 en Valencia uno de los alu-
didos Congresos, en el que se acordd unidnimemente pedir que cor.ti-
nuase en vigor el Estatuto Municipal. Asi ocurrid, efectivamente, en
cuanto al Libro I, hasta la Ley Municipal de 31 de octubre de 1935, que
articul6 la de Bases de 10 de julio anterior. Sin tiempo para mas deta-
lladas precisiones, diremos que la nueva Ley reprodujo la mayor pa:te
de los preceptos orgédnicos del Estatuto Municipal nominalmente de-
rogados, excepto los relativos a las elecciones, que remitié a la Ley ge-
neral electoral. En cuanto al Libro II del Estatuto, relativo a la Hacien-
da, continud en vigor.

Durante el Alzamiento Nacional se dictaron disposiciones provisio-
nales sobre el Régimen de las Corporaciones locales, pero no se derogd
la legislacién anterior hasta el dia 1 de marzo de 1951, en virtud de la
disposicién final 1.* del texto articulado de 16 de diciembre de 1950.
En consecuencia, podemos estimar que la vigencia del Estatuto Muni-
cipal fue la de veintisiete afios.

12. EL ESTATUTO Y EL PORVENIR

Después de haber expuesto qué es lo que el Estatuto Municipal ha
significado en la historia del municipalismo espafiol, ocurre preguntar
cudl serd su influjo en el futuro de nuestro Régimen local.

No es facil el papel de ardspice, mas parece muy probable que en
el porvenir inmediato se mantengan las concepciones fundamentales
del Estatuto sobre el origen y caricter sociolégico del Municipio, que
no vuelva a considerdrsele como una asociacién legal de caricter eco-
némico-administrativo, ni se prive del voto a ciertas categorias de veci-
nos, ni se vuelva a implantar un sistema centralista de tutela en vez del
fundado en la autonomia, ni torne a retofiar el caciquismo cimentado
en nombramientos arbitrarios, ficiles suspensiones y destituciones gu-
bernativas y en la incompetencia y amovilidad de los funcionarios loca-
les; que los Alcaldes sean elegidos, en vez de ser nombrados; que no
vuelva a existir un régimen municipal uniforme y jerarquizado; que
la responsabilidad de los gestores y entidades municipales sea efectiva
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y los recursos en materia municipal ficiles, baratos y eficaces; que la
participacién de los vecinos en los asuntos comunales sea reconocida
y fomentada; que las Haciendas municipales sean sélidas y suficientes
y, sobre todo, que no se olvide jamds que un Estado justo y prdéspero
ha de asentarse sobre pueblos y ciudades libres y desarrollados.

Todo ello lo deberemos en buena parte al Estatuto Municipal
de 1924, creacién de un gran hombre que se llamé José Calvo Sotelo.
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EL AUTOR Y LA OBRA
(APUNTE BIOGRAFICO DE JOSE CALVO SOTELO)

POR
CARLOS RUIZ DEL CASTILLO Y CATALAN DE OCON

Director honorario del Instituto de Estudios de Administracién Local






Existe entre los autores y sus obras, mds que una relacién inescin-
dible, una simbiosis. La obra inspira al autor mientras la produce, a la
vez que éste se expresa en la obra, y los elementos personales resultan
inseparables de la produccién. Por eso, en presencia de un aconteci-
miento —fusién de idea y hecho— se inquiere su significacién, a la vez
que se busca la personalidad de los protagonistas. Y en la obra escrita,
como en toda actividad artistica, es la firma lo que avala —y avalora—
la obra. Si ésta es importante y se impone por su objetiva notoriedad,
pero se exhibe sin firma, los peritos y estudiosos se lanzan por la via de
la indagacién para identificar al autor, y la obra adquiere plenitud de
significado cuando se redime del anonimato. Es tendencia innata del es-
piritu humano personalizar las creaciones, asocidndolas a las concretas
circunstancias de produccion y atribuyéndoles, secuentemente, la rele-
vancia que ofrece la doble vertiente del mérito y la responsabilidad. No
son sblo los actores de la escena quienes buscan al autor, como en la
obra de Pirandello: también lo buscan los contemplativos de obras
artisticas y los lectores, porque de las piginas escritas emana el efluvio
personal del autor en carne y hueso. Lector intonso serd el que se des-
entienda del nombre del autor a quien lee, y alumno deleznable el que
desconozca el nombre del maestro que le enseia.

Siempre son las personalidades sefieras las que crean los ciclos epo-
cales. Los denominados actos colectivos no son obra de un azar de
coincidencias espontdneas, sino productos de imitacién de precedentes
prestigiosos que se robustecen con la adhesién de los secuaces. El ejem-
plo ofrece la singularidad de la accién personal, que sirve después de
nucleo que suscita la difusién socializadora. Lo mismo acontece con
la representacion, que es obra primigenia de autodeterminaciones per-
sonales, anteriores a cualquier pronunciamiento de la masa.

Es oportuna esta conexién cuando se trata de evocaciones conme-
morativas. El quincuagésimo aniversario de la promulgacién del Esta-
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tuto Municipal brinda ocasién singular al recordatorio y enaltecimiento
del principal artifice;: José Calvo Sotelo.

* x %

Ciertamente, la obra de Calvo Sotelo desborda el dmbito de la Vida
local, aunque en él crezca una de las plantas mds lozanas cultivadas
con sabio esmero por el autor del Estatuto. De los Estatutos —Muni-
cipal y Provincial—, asociados en la comtn naturaleza de la diferen-
ciacién local pautada por entidades distintas del Estado.

Toda la labor del prohombre emanard de una vocacién originaria,
la cual, dentro del campo acotado por preferencias genéricas, a las que
han de sumarse actividades complementarias, se orienta, apoyada en
la coyuntura de las circunstancias que ofrece la polftica, en dos direc-
ciones esenciales: la de la reforma local y la de la reforma financiera.

El camino que le condujo hacia ambas atraviesa etapas de forma-
cién intelectual que va consolidando las calidades que habrian de trans-
fundirse en las obras.

Los cuarenta y cuatro afios de la existencia de Calvo Sotelo —nace
en Ty, en 1892; muere por Espaha en 1936— registran una actividad
de signo ascensional, sin altibajos ni desfallecimientos causados por la
vacilacién o el desmayo, y en un constante emparejamiento del intelecto
y la conducta. La ininterrumpida marcha va acreditando los atributos
propios del superdotado. A lo largo del Bachillerato va fraguindose
una mentalidad que, atraida por la muiltiple curiosidad del estudio, se
orientard hacia el Derecho, que empalma con la tradicién familiar, aun-
que su gusto arraigue en el campo espigado de afinidades electivas, cla-
ramente vocacionales. En consonancia con el destino de la carrera pa-
terna, sigue en la Universidad de Zaragoza los cursos de Derecho, ob-
tiene siempre la mixima calificacién y los corona con el Premio extra-
ordinario de la Licenciatura. El traslado de la familia a Madrid coincide
con el fin de carrera, y establecido ya en la Corte, cursard el doctorado
con igual brillantez y obtendr4 también el Premio extraordinario de
este grado, tras prueba dificil disputada por otro aspirante que pronto
destacarfa en el Foro y en la Cditedra, siguiendo prestigiosa tradicién
familiar: don Felipe Sinchez Romén.

El periodo de vida escolar de Calvo Sotelo en Zaragoza merecerfa
ser glosado en ocasidén menos restringida que la ofrecida por un articulo,
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y trayendo a colacién un anecdotario que empareja las calidades del
homnibre y del estudioso.

Aunque no en el curso, coincidimos en los claustros de la vieja Fa-
cultad, situada en la tipica plaza de la Magdalena, ocupando edificio
hace poco tiempo derribado.

Zaragoza era entonces una ciudad de tipo medio. Rondando los
100.000 habitantes, dentro de los censos urbanos comparados esta
potlacién le conferia volumen de gran ciudad. La sociedad era junta-
mente recoleta y expansiva al través de “circulos” trazados por afini-
dades de situacién social y profesional. En todos ellos resonaban los
ecos de los sucesos y de las notoriedades. La vida universitaria se refle-
jaba vivamente en los comentarios de la gente y de la prensa. Y es que
la Universidad, en el conjunto de sus Facultades, contaba con un cua-
dro docente que ofrecia figuras que traspasaban el dmbito regional, y
aun el nacional en casos determinados. La Facultad de Derecho habia
imbuido hibitos de compafierismo muy acusados tanto en el elemento
docente como en el discente, y el profesorado, ejemplar en conducta y
en dedicacién, gozaba de general prestigio. En este ambiente, los alum-
nos brillantes alcanzaban frecuente nombradia en la ciudad, y la fama
de Calvo Sotelo se imponia ya a la atencién de familias e instituciones.

Aunque consagrado intensamente al estudio, era lo contrario del
estudiante introvertido. Ejercfa influencia, no sélo intelectual, sobre
sus compafieros, con quienes compartfa esparcimientos, no exentos en
ocasiones de bullanga. Existian entonces raramente los “conflictos esco-
lares” que por su naturaleza y sus implicaciones han contaminado en
nuestro tiempo el ambiente universitario, pero surgfan ‘“huelgas” por
adelantamiento de vacaciones o por protestas ocasionales exentas de
gravedad, pero propicias a solidarizar a los estudiantes. También en este
campo irrumpié alguna vez Calvo Sotelo, y hay notas graciosas de sus
intervenciones y de alguna llamada al Rectorado con dnimo de recon-
vencién que disimulaba, pero transparentaba, la admiracién en que el
profesorado lo tenfa.

Su actuacién estudiantil en beneficio de sus compaiieros se inicia ya
en el primer curso de la carrera, tras el preparatorio, que entonces se
cursaba en las aulas universitarias. El curso de Derecho romano infun-
dia pavor a los estudiantes. El catedratico, don Ricardo Sasera Sansén,
era una figura singular, que asumia toda la sabidurfa acumulada en la
Instituta, en el Digesto y en las demdas fuentes bizantinas. Su figura,
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realzada invariablemente por la toga en el aula, era efectivamente la de
un Magistrado romano, y en la sobriedad de un estilo que, no obstante,
destilaba jugos juridicos dentro del rigor de los esquemas, articulaba
toda la sabiduria institucional que se inicia con la fundacién de Roma
y se sistematiza en el Bajo Imperio. A la historia exhaustiva de las Ma-
gistraturas sucedfa el anilisis de las instituciones de Derecho privado,
con especial detenimiento en el verdaderamente oneroso Derechc de
obligaciones. Las explicaciones, sin ninguna concesién a las cortesias
introductorias de comienzo de curso, se iniciaban, tras el acto de aper-
tura solemne, el 2 de octubre, y terminaban el 19 de mayo, en clases
diarias de prima hora, pero de hora y media de duracién, un dia y otro,
sin otras vacaciones que las oficiales y sin que las trufara la menor di-
gresién. La primera media hora estaba dedicada al turno de pregurtas.
Después del indefectible pase de lista, el profesor pronunciaba el nom-
bre de un alumno, tinico que consumia el turno, pero alli habia que
debatirse en la soledad del propio intelecto, sin otro auxilio que el de la
propia memoria, ya que el profesor escuchaba sin intervenir ni para
encaminar ni para corregir. En esta situacién, al ser llamado el alumnno
del dia, con exclusién de todos los demds, no era extrafio oir en el aula
el tenue rumor de desahogo de quienes en la clase de aquel dia que-
daban liberados de la exposicién ardua del tema. Mas era lo peor que
explicaciones tan extensas y tan sabias del profesor no contaban con
la ayuda de un texto o de unos apuntes apropiados, pues el intento de
captarlas por este procedimiento habia fracasado varias veces. Lo cual,
en consonancia con el nivel de exigencia del catedrdtico ——inequivoca-
mente justo, pero cuya altura ofrecfa dificil acceso—, era causa de que
los estudiantes emigraran a otras Universidades de clima m4is boran-
cible para examinarse de la asignatura. Quedaban pocos, aprobaban
menos, y las calificaciones brillantes escaseaban como auténticas
preseas. Irrumpié6 Calvo Sotelo para atenuar la gravedad del trance.
Proveyé a las exigencias del sustento intelectual de los romanistas edi-
tando unos Apuntes modélicos, con la extensién congruente, pero tam-
bién con claridad meticulosa. Fueron el instrumento que contuvo la
sangria de la didspora, y sentaron jurisprudencia. La vieja méquina
“Yost” de su padre, habituada a la mecanograffa de minutas de autos
y sentencias, duplicé su utilidad al servicio de la ensefianza, y ofreci6
a los alumnos sendas copias de las explicaciones, captadas con rigor
ejemplar y distribuidas cada dia como en oblacién de pan bendito.
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La campechania estudiantil, a la que rendia culto Calvo Sotelo, no
le permitia, segin se ha insinuado ya, encerrarse en la torre de marfil
del superdotado, desde la que frecuentemente se adopta actitud que
parece retar a los demds. Trababa relacién con todos los compafieros y
anudaba lazos de tertulia y de asociacién multiple. Fue, con su hermano
Leopoldo, fundador y alma de un periédico escolar que, en la velografia
de aquellos afios, corria por las aulas, pero también se desbordaba por
la calle. Su titulo era “Es coba”: recogia y comentaba con el mejor inge-
nio los sucesos escolares, las incidencias de las aulas, las peculiares pro-
pensiones de los profesores. Sin que tampoco escasearan las muestras
de galanteria en torno a las chicas conocidas y populares de la ciudad.

Pero antes de concluida la carrera, frecuentaba los medios musi-
cales, y escribiendo las crénicas de los conciertos de la Sociedad filar-
monica, hizo sus primeras armas en el periodismo local. Entrenado en
El Noticiero, de Zaragoza, prosiguié esta labor en El Debate, viviendo
ya en Madrid.

La instalacién de la familia en la Corte abri6 al flamante licenciado
nuevo y amplisimo horizonte. Siguiendo el precedente de rebasar la
medida de los afanes escolares, simultaneé los estudios del doctorado
con la dedicacién burocritica, iniciada al obtener en 1915, con el ni-
mero 1 de la oposicién, plaza de Oficial Letrado del Ministerio de Jus-
ticia. Un afio después se le depar$ la oportunidad de tomar parte en los
ejercicios para ingreso en el Cuerpo de Abogados del Estado. Acaso las
aptitudes de Calvo Sotelo le hubieran emplazado en la citedra uni-
versitaria, a la que se habia asomado desde el profesorado auxiliar, pero
la coyuntura sefial6 el rumbo a su carrera, e ingresé, también con el
ntmero 1, en el Escalafén del Cuerpo mencionado.

Parece que en la familia Calvo Sotelo surgfan las notabilidades sin
sujetarse al ritmo normal de la singularidad irrepetible, y brotando
mis bien en una gleba gentilicia. Los hermanos, en esta familia, pare-
cian tocados por el ala de las Gracias, prédigas al derramar el licor
intelectual sobre los mimeros primeros de las oposiciones y sobre las
situaciones ocupadas en lugares esclarecidos de la vida social y acadé-
mica. A titulo de ejemplo, hay que asociar a los niimeros 1 de José en
sus dos oposiciones, el nimero 1 de su hermano Leopoldo al ingresar
en otro Cuerpo selecto: el de Letrados del Consejo de Estado. Todo
esto justifica que algin ingenio de los circulos que frecuentaban ambos
hermanos se permitiera designar al padre de ellos con el remoquete,
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carifioso en la ocasién, de Atila, porque don Pedro Calvo y Camina
resultaba ser el padre de los hunos...

Entre estos dos hermanos se habfa forjado una compenetracién de-
bida a la posesién de aptitudes complementarias, suscitadoras de una
admiracién reciproca. En José todo se encaminaba hacia la politica, a
la que lo empujaba un temperamento dotado de asombrosa vitalicad.
Equidistante de la abstraccién —que no es cualidad del politico— y del
empirismo, era un politico intelectual, en consonancia con su forma-
‘cién, pero no un intelectual introducido en la polftica, con resultado
que suele arrojar saldos adversos. Su expresién era contundente y so-
brio el razonamiento, por mis que la palabra fuera torrencial, pero
nunca ornada del barroquismo a que propende el estilo tribunicio.

Leopoldo sinti6 escasos fervores por la accién politica. Su inteli-
gencia polifacética, su exquisitez literaria, contrastada en el trato con
las’ Musas y derramada en las formas més abundantes de la expresién
hablada y escrita, e incluso en las expansiones del trato social, que
saturaba ininterrumpidamente con las sales de un ingenio rebosante, lo
situaban en diversas zonas de actividad. Saludaba a la politica, sin de-
jarse absorber por ella. Pero colaboraba con su hermano, recatada y
eficazmente, procurando que su apoyo se situara en la sombra. Asf,
cuando José habfa cimentado su personalidad politica y era conocido
antes de llegar al desempefio de las funciones superiores que el tiempo
habfa de prodigarle, si los amigos de Leopoldo teniamos que proceder
a alguna presentacién de personas coincidentes en el encuentro calle-
jero, tras la trivialidad de la férmula “tengo el gusto de presentar al
sefior Calvo Sotelo”..., era corriente la reaccién: “jAh! ;Es usted el
sefior Calvo Sotelo? Muy honrado.” Pero Leopoldo, sonriente, res-
pondia: “No; el hermano, el hermano”, mientras se deleitaba con el
equivoco sufrido por error en la persona... Malogrado en plena juven-
tud triunfante, el dolor que su muerte prematura e imprevista produjo
a su hermano José, ausente de Espafia por los avatares politicos, s6lo
podria medirse por el que, de sobrevivir, hubiera causado a Leopoldo
la muerte alevosa de su hermano mayor.

La alusi6én al estilo oral y escrito de José Calvo Sotelo habria que
completarla con la referencia a su sobriedad habitual en la manera
de tratar los asuntos y de relacionarse en el mundo. Y esto desde el
comienzo de su vida politica. Lo que explica que, recién ingresado en
el Cuerpo de Abogados del Estado y habiéndole correspondido por
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fuero de encabezamiento presentar la promocién en la visita protoco-
laria al Ministro de Hacienda, lo hiciera con cefiida expresividad, pero
seguramente al margen de lo vulgar. Al regresar a casa, la familia mos-
tro interés natural y discreto por conocer los términos de la entrevista,
y al preguntarle sobre lo que habia dicho en el acto de presentacién,
la respuesta no pudo ser mais escueta: ‘“lo de ritual”.

Pero posefa en grado relevante la virtud que suele escasear en el
ejercicio del Poder: sabia escuchar. Buscaba siempre el asesoramiento,
y para no inclinar el 4nimo del consultado, no anticipaba las propias
opiniones, que sélo se afirmaban después de emitidos los juicios reque-
ridos. Entonces, la decisién se perfilaba firme y esclarecida.

Cualidad —la de saber escuchar— que se completaba con otra: la
de saber elegir los colaboradores. Primariamente, el politico es hombre
que conoce a los hombres, los sitiia en los puestos congruentes con las
calidades de cada cual, y con los més eficaces integra los equipos.

Estas dos operaciones —la de escuchar y la de valorar lo que se
escucha y a quien se escucha— pertenecen a la visién del politico,
emanan de su psicologfa y robustece su intuicién, asimilable al ojo cli-
nico del médico. En su obra Asi los he visto, el sefior Areilza puntualiza
asi el juicio sobre nuestro hombre: “Tenia un innato sentido de la Ad-
ministracién piblica, del uso y ejercicio del poder, y un desdén por las
actitudes irresponsables y sofiadoras, que juzgaba contraproducentes.”

* Xk

Su conducta politica nunca se aparté de la linea de la fidelidad.

Recién salido de las aulas, se afilié al maurismo, que fue en si mis-
mo una lealtad a principios esenciales en la ideologia y en la actuacién.
Se situaba asi en la vertiente de una nueva politica: un aliento reno-
vador con el que se queria airear la politica inaugurada en la Restaura-
cion. Y no fue un azar que “la Revolucién desde arriba” que don An-
tonio Maura propugnaba hundiese sus raices en el estrato de las insti-
tuciones locales. Con lo cual la renovacién habfa de hacerse también
desde los cimientos. El municipalismo, constante directriz del pensa-
miento y de la actividad de Calvo Sotelo, lo vinculaba asi a este
Movimiento.

Porque, efectivamente, con el maurismo alboreaba, entre tanteos,
en Espafia la era moderna de los Movimientos, surgidos tras la deca-
dencia de los partidos. El turno de éstos en el mando habfa deparado
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los “cuadros” de la organizacién politica, pero no la sustancia. En rea-
lidad, sélo sirvieron para alojar a una clase politica estratificada en los
intereses creados y perpetuada por un patronazgo privado del aura
popular: el denominado “caciquismo”. Dentro de la corriente monir-
quica, el intento de Maura se aplica a movilizar la ciudadania —palabra
que él prodigaba para reclamar la asistencia social—, pero a la vez no
quiso Maura ser hombre de partido. Gustaba de la reiteracién de cue
no tenfa partido. Asi, la renovacién invocaba y propiciaba un despertar
de las fuerzas sociales. Lo cual le atrajo las iras de los politicos, tanto
de los pertenecientes al Régimen como de los situados fuera de éste.
Los “cuadros” se rompian a la vez que se fortalecia el impulso revolu-
cionario. Las “sérdidas y premiosas colaboraciones”, que Maura denun-
ciaba, entre los ministros del Rey y las fuerzas politicas que aspiratan
a destronarlo, fueron el corrosivo del sistema y, a rafz de la “Semana
tragica” de 1909, el aglutinante se encontré en la oposicién a Maura,
haciendo resonar la consigna del “Maura, no”. Surge en este ambiente
el “maurismo callejero”, sintoma claro de un nuevo despertar juvenil,
que muestra vibraciones desconocidas en la politica al uso. Proliferan
los “circulos mauristas” en los suburbios, y a ellos acude en fervor de
multitud don Antonio Maura, acufiando una presencia, inédita en oca-
siones parecidas por parte de quienes habian presidido los Consejos de
la Corona.

Este ambiente depara a Calvo Sotelo la primera escuela de politico
en accién. En el mismo dmbito surgen sus entronques con el pensa-
miento social, que se exteriorizaban en las revistas publicadas por el
Movimiento y habian encontrado expresién doctrinal naciente en una
Memoria premiada en concurso convocado en 1915 por las Juventudes
mauristas: “El proletariado ante el socialismo y el maurismo”. Sentido
social que caracterizaria ya todas las etapas recorridas en la politica y
que inspirarfa sus reformas en el Ministerio de Hacijenda, aunque se
sintiera paralizado en buena parte por la oposicién que concitaban los
intereses quiritarios.

En este aspecto no hay que omitir la adhesiéon de Calvo Sotelo al
“Grupo de la Democracia cristiana”, que en Espafia no trat6 de con-
figurar un partido politico: era un circulo de estudios, nutrido por
colaboradores de diversa procedencia, vinculados por la doctrina social
de la Iglesia, y que no cabe asimilar a los movimientos que con esta
etiqueta se han extendido en las tltimas décadas por Europa y América.
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Su vocacién politica discurre por cauces que él no busca con aspi-
raciones de nedfito. Se solicita su colaboracién desde diversos dngulos,
y al constituirse el Gobierno Nacional en 1918, Maura lo asocia a su
Secretarfa, y mis adelante, en 1921, el Gobierno que también presidia
Maura lo designa Gobernador civil de Valencia. Tenia a la sazén veinti-
ocho afios, y la Ley provincial de 1882 fijaba en los treinta la edad
requerida para el cargo. Frente a las protestas, se produjo un Real
Decreto, pero el propio Presidente no dejé de advertir la necesidad que
le habfa inducido a buscar persona adecuada al cargo, consignando de
piaso que en politica como en moral existen también los pecados ve-
niales.

El advenimiento de la Dictadura en 1923 le confiere el nombra-
miento de Director general de Administracién Local. En su libro Mis
servicios al Estado ha expuesto Calvo Sotelo las circunstancias en que
se produjo este nombramiento. Siempre fiel a Maura, quiso obtener
la venia antes de aceptarlo. Por otra parte, la reforma de la vida local
habia de inspirarse en las constantes del pensamiento maurista, y pa-
recié un sino en la vida politica del autor de los Estatutos que los
problemas de esta indole le salieran siempre al paso, y asf avanzaba en
el entrenamiento de ellos hasta redondear la madurez.

Fruto granado de esta etapa es el Estatuto Municipal, cuyas exce-
lencias se contrastan con el tiempo transcurrido, durante el cual no
se ha perdido de vista este modelo que han imitado todas las reformas
posteriores, consolidando la importancia del hito que signific6 aquel
Cuerpo legal, incluso en la época republicana, que hubo de aceptar
algunos de los criterios inspiradores, dotdndolos de vigencia.

Corresponde a otras colaboraciones del Cincuentenario la glosa
del Estatuto Municipal. Sus antecedentes en los Proyectos de Maura
en 1903 y 1907 pueden analizarse en la obra que acerca del Ideario de
don Antonio Maura sobre la Vida local (Textos y estudios) publico
en 1954 el Instituto de Estudios de Administracién Local. Y en cuanto
al sentido constructivo que inspira el Estatuto y su respeto a los ante-
cedentes, la Exposicién del Decreto-ley que lo promulgé se cuidaba de
consignar que gran parte de las innovaciones que contenia el Estatuto
“¢stdn abonadas por el estudio previo y la coincidencia expresiva de
hombres pertenecientes a todos los sectores doctrinales”.

Mas es cierto que, no obstante la conformidad esencial manifestada
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en el curso de las deliberaciones parlamentarias, sélo la decisién de
la Dictadura abrié vias a la efectividad de la reforma.

El Preambulo del Estatuto constituye una exposicién de motivos
ejemplar. Siempre este tipo de explicaciones, cuando se las hace pre-
ceder a la parte dispositiva de las leyes, ha de ser considerado corio
expresién del espiritu que informa el articulado. Es a la luz del propé-
sito expuesto como se iluminan los contenidos de las disposiciones
legales, se establecen las relaciones entre los articulos dispersos y se
vitaliza el contenido por la conexién entre las partes y facilitando la
interpretacién. La amplitud jugosa del 1éxico de los preimbulos sirve
para engrasar la forzosa sequedad técnica y la rigidez verbal de la “parte
dispositiva” cefiida por el articulado.

En varias ocasiones se han comentado las excelencias, incluso lite-
rarias, del Predmbulo del Estatuto, con sus aciertos definitorios y con
su claridad expositiva. También con su modernidad, compatible con el
aliento tradicional perceptible desde el arranque del texto: “El Muni-
cipio espafiol, cuna de ingentes libertades publicas, es institucién his-
térica de los més altos prestigios”, etc. Durante mi larga vinculacién a
la Vida local pude comprobar que muchos funcionarios sabian de me-
moria parrafos enteros de este Predmbulo. Hay que advertir el culto
que siguen tributando, especialmente los integrados en los Cuerpos
nacionales, al fundador de éstos, constancia que acredita una enalte-
cedora memoria del corazén,

El hacendista en ciernes se presentfa ya desde la definicién del Mu-
nicipio en el articulo 1.°

Ha constituido empefio tépico de escuela la afiliacién de los defini-
dores a uno de estos conceptos de Municipio: el que lo considera como
institucién natural y el de los que ven en él una creacién de la ley. Asf,
se ha perpetuado la pugna entre “jusnaturalistas” y “legalistas”, unos
y otros recluidos en un nominalismo que se detenia en la corteza de las
palabras, renunciando a la precisién que se logra interpretdndolas. En
realidad, el ingrediente habitual de las definiciones lo constituia el bino-
mio integrado por las “relaciones de vecindad” que se reputaban nece-
sarias para que existiera el Municipio, y por el “reconocimiento legal”,
indispensablemente soldado a una estructura condicionada en el Estado.
Sonaban otras palabras imprecisas en la manipulacién a que se las
sometfa: personas, asociaciones, instituciones, casas (como en el Pro-
yecto de 1907)... El Estatuto aporta otro término, que conjuga el ele-
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mento personal con el real, al considerar el Municipio como “la aso-
ciacién natural, reconocida por la ley, de personas y bienes, determinada
por necesarias relaciones de vecindad”. Con la introduccién del tér-
mino “bienes” se quiere significar m4s que un concepto geografico-
jurfdico —el territorio, soporte de la vecindad—, un concepto econé-
mico que otorga los medios de afirmar la capacidad y postula la sufi-
ciencia. De este modo se configura una concepcién realista de la que
habrfa de emanar una preceptiva miltiple. Criterio que inspira el res-
peto a “la realidad municipal, cualquiera que sea su forma e intensi-
dad”, pero también las formas de agrupacién forzosa para hacer com-
patible la existencia con la dotacién, en caso de escasez de recursos.

Al explicar afios después Calvo Sotelo el itinerario recorrido para
acuiiar el concepto, consignaba que esta tarea no fue sencilla ni banal:
“Mis colaboradores y yo discutimos con tesén palabra por palabra. Yo
experimenté hondas vacilaciones.” Por fin, estimé esencialisimo ‘“dar
entrada en el concepto al factor objeto, al lado del sujeto, hablando de
bienes, en vez de casas, porque los términos municipales se integran no
sélo con edificaciones, sino también con predios risticos. En cambio,
en vez de hablar de familias, preferimos hacerlo de personas, porque
en el Municipio, al lado de las familias, viven personas individuales,
carentes de toda vinculacién familiar, y personas juridicas, ajenas tam-
bién a ese vinculo” (Mis servicios al Estado, 1.° ed., pag. 37).

En linea que se prolonga hasta la actualidad y que el predmbulo
justifica, se encuentran conceptos como el Régimen de Carta; el
de cabeza de familia, aplicado también a la mujer; la doble fuente
representativa (sufragio individual y corporativo e institucional); las
garantias del régimen autondémico mediante el recurso judicial frente al
gubernativo; la reforma del funcionariado y la constitucién de Cuerpos
nacionales; la afirmacién de la personalidad tributaria de los Munici-
pios, tan rica en consecuencias; la franca linea divisoria establecida
entre presupuestos ordinarios y extraordinarios... Un afio después, el
Estatuto provincial, pieza legislativa que no logré el rango de notorie-
dad alcanzado por el Municipal, habria de introducir reformas que no
han sido suficientemente valoradas y divulgadas, como la de la Carta
intermunicipal y la que abre cauce a un concepto de Regién que no
deja de ofrecer particularidades que lo dotan de originalidad, frente a
las formulaciones contenidas en varios proyectos anteriores. Merece es-
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pecial mencién la fundacién del Banco de Crédito Local, cuyas funciones
asocian la visiéon del municipalista y la preocupacién del financiero.

La obra de Calvo Sotelo al servicio de la reforma local marca una
etapa de la mayor significacién tanto en la carrera del autor como en
los destinos de nuestra Administracién.

La constitucidén del Gobierno civil de la Dictadura a fines de 1925
habia de abrir otro rumbo a la marcha politica de quien cesaba en el
desempeno de las funciones de Director general de Administracion
Local para asumir las superiores responsabilidades ministeriales. No
deseaba ser el gerente de la Hacienda; otras funciones mds afines con
sus proyectos y con sus estudios lo hubieran encontrado con animo
mejor dispuesto. Acepté el nombramiento por disciplina, pero se en-
tregd a la labor en cuerpo y alma, con la dedicacién total que acostum-
braba en todos los encargos que asumid, y dispuesto a vencer las dificul-
tades, poniendo a contribucién un esfuerzo nutrido por igual de inteli-
gencia y de voluntad. Pero cuando llegé la hora del cese, al cabo de
cuatro anos, habia de considerarlo como una liberacién: libre ya de la
Cartera —dirfa después—: ‘“de sus garras, de su yugo implacable, de
su tirania feroz, que, aliada con la incomprensién, la codicia, la ingra-
titud y la vesania de ciertas gentes, somete al que la sirve a un vasallaje
infernal y ominoso...”

Su gestién en Hacienda, la “mds completa que se ha realizado en
el ramo”, seglin su colaborador Andrés Amado (quien, afios después
de muerto Calvo Sotelo, ocuparia la misma Cartera, bajo igual inspi-
racién), fij6 lineas maestras en la reforma tributaria y en el sanea-
miento de la moneda. Su sentido, siempre fiel a los fines sociales, a los
que subordinaba los econémcos y financieros, habria de intentar la
implantacién de reformas que abarcaban las estructuras globales de la
propiedad: desde la agraria hasta la de cualquier signo tributario,
dando preferencia, en este orden, a los Impuestos sobre la Renta.
Y seria ya t6pico aludir a lo que signific6 el Monopolio de Petrdleos.

Tras la caida de la Dictadura, hacia cuyo final el consejo de Calvo
Sotelo mostré la habitual perspicacia, comienza la etapa del extrana-
miento: primero, en Portugal; luego, en Francia. Me encontraba yo
en Parfs cuando murié Primo de Rivera, y coincidi con Calvo Sotelo
al llegar a la estacién los restos del General para ser trasladados a
Espafia. La fria jornada de aquel 17 de marzo de 1930 era prédiga en

46



presentimientos, que nos esforzamos en mitigar pensando en el adve-
nimiento de tiempos mejores.

Durante la etapa que se inicia, la actividad de Calvo Sotelo apunta
en dos direcciones: la que le sefiala la exigencia de defender su obra
frente a las pasiones desatadas con el cambio politico, que al fin des-
emboca en cambio de régimen, y la de una cooperacién constructiva
para enderezar los rumbos y mostrar horizontes nuevos, porque los
contemplados entonces eran cada vez méis tormentosos.

Ni el acta de Diputado de las Constituyentes ni su posterior elec-
cién para el Tribunal de Garantias le lograron la amnistia, que no ad-
viene hasta 1934. Durante su destierro en Francia, modestamente alo-
jado en el hotel Mont-Thabor, de Paris, provee a punta de pluma a la
subsistencia, pero el tiempo y la situacién le deparan también ocasiones
de relacionarse en los medios politicos e intelectuales. Establece amis-
tad con figuras preclaras como Ch. Maurras y Tardieu, conoce los
entresijos de la politica palpitante y vaga también por el mundo de las
ideas. Bien oreado y atisbando el panorama de la politica internacional
desde calificados observatorios, cuando retorna a Espafia ha contras-
tado el pensamiento con conocimientos adquiridos en lecturas varia-
das y con el trato humano, que brinda fecundas introspecciones psi-
coldgicas.

En las iltimas elecciones de la Repiblica, desenvueltas en clima de
violencia, la fidelidad de sus electores de Orense lo elige nuevamente
Diputado. Ha fundado ya el Bloque Nacional, tratando de superar la
posicién partidista y buscando la amplia aglutinacién de coincidencias
fundamentales, que serdn finalmente sustancia del Alzamiento Nacio-
nal de 1936.

El politico nutrido de ideas se manifiesta en la jefatura, pero tam-
bién en la actividlad —y no sdlo en la teorfa— de tareas intelectuales
que comportan la direccién de una politica de la inteligencia. Asume
de este modo la Presidencia de la Academia de Jurisprudencia y Le-
gislacién, y tras la efectividad del desempefio, serd designado Presiden-
te perpetuo.

* & %

En Calvo Sotelo, como se ha anticipado ya en este articulo, la faceta
in-electual y la actuacién politica se vinculan en propensiones y resul-
tados que constituyen la personalidad plenamente caracterizada.
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Del hontanar de su espiritu intelectual, cultivado en el estudio desde
la primera edad, brotan sus mejores aficiones: las que se muestran
propicias al trato con las ideas y a la transfusién de éstas en el mundo
de la experiencia social,

Su tesis doctoral acerca de La doctrina del abuso del Derecho como
limitacién del derecho subjetivo fue el primer fruto granado de su inte-
ligencia, y parecfa abrir ancho camino al magisterio. Impresioné viva-
mente al maestro don Gumersindo de Azcirate, bajo el patrocinio de
cuyo prélogo fue publicada, al margen ya de la exigencia burocritica
del depésito de ejemplares. Como publicacién auténoma, verdadera-
mente magistral, la tesis se impuso en los medios estudiosos. Se tra-
taba de una doctrina conocida en Espafia s6lo por balcuceos. Nuestros
civilistas citaban a Saléilles y Josserand, pero la doctrina no habia
logrado elaboracién orgdnica, y aunque inserta en las tendencias de la
evolucién juridica, sonaba a novedad y quedaba un poco al margen de
la preceptiva de nuestras Facultades. Sentir la atraccién del tema equivale
a contrastar el acierto de la orientacién y poner a prueba la finura del
intelecto. La eleccién de tema es comparable al vuelo de la abeja sobre
la flora para libar el néctar preferido en el cotejo instintivo de las cali-
dades. Responde a disposicién andloga a la que muestra el enamorado
en la eleccién amorosa, que es sintesis de adecuacién y de misterio.

Trazado por Calvo Sotelo el surco por el que discurre la sugestiva
doctrina, nuevas aportaciones irdn acreditando el vigor del modelo.
Las ideas sociales, inseparables del fin del Derecho, encontrarin ecos
resonantes en el desarrollo de una tesis integrada por factores que no
podria valorar el frio formalismo juridico: la equidad, la intencionali-
dad, el interés protegido, la apreciacién de los poderes legales a la luz
de criterios de legitimidad y aun de oportunidad; cuanto constituye, en
suma, el 4mbito moral del Derecho y requiere la elaboracién técnica de
la aplicacién de los “principios generales”, cuyo contenido de Derecho
natural es versién de la Justicia superior a los textos.

El horizonte de las empresas doctrinales que El abuso del Derecho
hacia presentir hubo de estrecharse cuando nuevas tareas, de signo
diverso, aunque no contrario, emplazaron al autor en otros campos,
si bien continuara rindiendo culto —y cultivindola también en lo po-
sible— a la vocacién que habia aflorado desde las aulas.

Inmerso en los destinos de su patria, con cuyas inquietudes vibra-
ba en una época que lo comprometia excepcionalmente como espaiiol
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y como gobernante que habfa intervenido en la forja del destino na-
cional, necesita salir a la palestra, desplegando armas polémicas con
el ardor simultdneo de la defensa y de la impugnacién.

El cambio politico que se produce exige, en primer término, a Calvo
Sotelo la defensa de su obra politica. Es inevitable que en esta labor
su obra intelectual esté impregnada de autobiografia. Asf salen a la
luz de la publicidad Mis servicios al Estado, La voz de un perseguido
y otras muestras menores de defensa y justificacién. No escasean en
muchas de las paginas de estos libros de urgencia las directrices doctri-
nales y la penetracién que revela el gusto por las ideas. Por eso, al
pasar, ademas de la informacién politica que emana de las circunstan-
cias, se adquiere la que impone un talante y una luz que las ilustra con
claridades desde la altura,

La Junta de Homenaje Nacional, constituida oficialmente, tiene en
este aspecto un cometido. Ademds de haber patrocinado la suscripcién
piblica para erigir el monumento que se alza en la plaza de Castilla,
y de otorgar los premios de fin de carrera a los alumnos mas brillantes
licenciados en las tres Facultades universitarias con las que Calvo So-
telo estuvo vinculado —Santiago de Compostela, Zaragoza y Madrid—,
tiene el propdsito de editar la obra oral y escrita del prohombre que,
aun cuando en su mayor parte dispersa, interesa por lo mismo recoger
y publicar.

Al margen de las actividades de gobierno, durante seis afos no cesa
de prodigarse desde las tribunas, las revistas y el periédico. Y habria
que intentar una sistematizacién, que ya ha sido encargada, y que debe
abarcar: a) los discursos parlamentarios durante las etapas legislativas
de 1919-20 y de 1934-36, y las intervenciones en la Asamblea Nacional,
de 1926; b) los prélogos —en numero de siete— de obras como la
del Marqués de Ibarra sobre Estudio econdmico social anterior y pos-
terior a 1931 y el de los Dictdmenes de Clemente de Diego; c¢) las con-
ferencias de tipo doctrinal, entre las que destacan las de la Academia
de Jurisprudencia y Legislacién y alguna pronunciada en provincias,
como la de Valladolid, acerca de EI capitalismo contempordneo y su
evolucidn; d) los discursos de propaganda en actos politicos de vario
alcance en concurrencia y propésito; e) los articulos de Accidén Es-
parola (1933-34 y 1935-36); f) la colaboracién en los diarios de Ma-
drid A B C —a veces con el seudénimo de “Méximo”— y La Nacidn,
espacialmente, en nimero que excede los 200 desde 1931 hasta 1934;
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g) Declaraciones y Manifiestos, singularmente el de constitucién del
Bloque Nacional; #) Ponencias, de las que es ejemplo la presentada
al Congreso Internacional de Ciudades, reunido en Paris durante
el afo 1925, y que, refiriéndose a la autonomia municipal, fue re-
dactada por Calvo Sotelo y por los profesores Jordana de Pozas y
Gil Robles, colaboradores también en la redaccién del Estatuto Mu-
nicipal.

Hay que consignar que en la mayor parte de esta produccién se
combina la urgencia en la redaccién y la actualidad en los comentarios.
En los articulos, notoriamente, puede seguirse la marcha de los suce-
sos y de los problemas politicos, sociales y econémicos, contemplados
desde la altura, pero sin perder de vista su vibracién ocasional. Son, de
este modo, una crénica del tiempo en un trozo de historia que, dado el
ritmo acelerado del acontecer, ofrece interés relevante y prefigura, des-
de el umbral, la época que vivimos.

En las conferencias y en los discursos, aunque entre éstos se im-
ponga la natural seleccién, palpita la entrafia de situaciones entreme-
cidas por el huracdn de subversiones que preceden y acompafian a los
cambios. Son de mencionar, entre otros muchos, el primer discurso que
pronuncia en las Cortes al regresar del destierro en 1934; el del Home-
naje organizado en su honor, y en el Yanguas, por “Accién Espafiola”,
al regresar ambos a Espafia; el dltimo en las Cortes, lleno del presen-
timiento de su sacrificio y erguido frente a la amenaza, que més que un
acecho significaba un anuncio: “la vida podéis quitarme, pero mis no
podéis..., y més vale morir con honra que vivir con vilipendio”.

Pero en cuanto pudo producir subyace un pensamiento nutrido en
fuentes doctrinales. El viraje socio-econémico de nuestros dias mere-
cié, por ejemplo, una glosa propia de un observador sereno, informado
y entrenado. Avizora la evolucién del capitalismo hacia un horizonte
necesariamente restringido para la ganancia, pero mds seguro y estable
en su desenvolvimiento. Quedar4 viva la raiz de la iniciativa personal,
pero depurada, orientada, completada y en la excepcién suplida por
médulos de Economfa piblica, mis habitualmente por las formas de
Economia mixta que se abren paso en los consorcios y en vinculacio-
nes de varia indole. Haber puesto la atencién, hace unos cuarenta afios,
sobre esta evolucién que carga el acento en los sistemas de seguridad
—proyectados en el beneficio, en los seguros sociales, en las transforma-
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ciones de la Sociedad anénima y en el advenimiento de formas deter-
minantes de lo que mds tarde serfa llamado “capitalismo popular”—
confirma una vez mas el realismo asistido por el conocimiento teérico.

* ® %

La muerte violenta apagdé en plena madurez una inteligencia y una
dedicacién excepcionales. Ambas perviven en el ejemplo que senala
el camino.
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1. INTROITO

El estudio del Derecho local espafiol, en si mismo y aun comparado
con el extranjero, implica contemplar, necesaria e ineluctablemente,
el amplio Cuerpo de preceptos que integran el Estatuto municipal de
8 de marzo de 1924 y el admirable vivero de doctrina inagotable y
siempre sugeridora sembrada, con envidiable lucidez de pensamiento,
diccién impecable y claridad de expresién por la mente cimera y el
corazén ardoroso del entonces juvenil Director de Administracién,
segin el cargo era denominado, José Calvo Sotelo, adalid esforzado y
difusor brillante de su propia obra, vibréatil de ilusionadas esperanzas
y movida por su fe en el pueblo al que iba dirigida la reforma, que des-
pués completé con los diversos Reglamentos y luego con el Estatuto
Provincial de 20 de marzo de 1925,

Todo proyecto o realizacién que hayamos de glosar requiere algin
andlisis de los antecedentes y de la ambientacién, de los elementos
formativos y vocacionales del autor, en suma, del horizonte vital que
a €1 se le ofreciera y en el cual fueron incubadas y gestadas sus ideas
y su accién, merced a cierta indagatoria de indole general que nos trans-
porte o retrotraiga al entonces que pretendemos comprender y asimilar
como si lo hubiéramos palpado en pura y tangible convivencia.

Discurriendo de este modo, destacar los principales antecedentes y
motivaciones del Estatuto Municipal comportar4, al menos, ver los ras-
gos histéricos, las influencias sociolégicas, los avatares politicos, los
trazos legislativos que hubijeron de irse desgranando precursoramente
al alumbramiento del monumento juridico aludido, determinantes en
el sentir y el meditar de su cimero forjador respecto a las orientacio-
nes, tradicionales unas, innovadoras otras, que acerté a recoger y plas-
mar con personal esfuerzo, movido por los resortes de acendrados afec-
tos y generosos desprendimientos.
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Son, efectivamente, las exposiciones de motivos fuentes directas de
los objetivos inspiradores de la normacién, de los propésitos que abrigd
el legislador al proyectar las disposiciones, de las trayectorias que trazé
para alcanzarlos y deparar, por medio de una seleccién de soluciones,
el adecuado reajuste del Gobierno y Administracién, el mejor enzen-
dimiento, la mayor comprensién y adelanto de la comunidad. Entra-
flan asi tales explicaciones introductorias la mds auténtica interpre-
tacién del texto legal o reglamentario, el despliegue de los principios
a que obedecen y aun el sentido en que se emplea la terminologfa.

Y a pesar de que por su emplazamiento tienen caricter preliminar
o de proemio, la verdad es que se componen, una vez concluida la pre-
ceptuacién o el articulado, como el prélogo de cualquier obra para pre-
disponer el 4nimo de los lectores, y principalmente de los que hayan
de poner en practica la parte dispositiva.

Traemos a colacién semejante manera de proceder, bien conocida,
para hacer notar inmediatamente que si, a veces, la expositio suele ser
fruto de colaboracién de la Comisién redactora, recepticulo del genuino
discurrir del politico promotor y mentor del proyecto, en el caso jue
analizamos, y tras las estimabilisimas aportaciones que el mismo sus-
citara sobre temas o aspectos concretos, de las materias asignadas a los
especialistas —Jordana de Pozas, Fernindez de Velasco, Ruano, Ma-
fias, Pi y Suiier, Vidal y Guardiola, Gil Robles, Flores de Lemus, Aina-
do, Vallellano, Lara, Géllego, Murillo, Garcia Ramos, Espinosa y
otros—, fue el propio Calvo Sotelo quien, méis que en funciones de Di-
rector de Administracién, a merced de sus treinta afios de edad y con
las notas recogidas para su propésito, dictd personalmente, en trance
emocionado y emocionante, el predmbulo de la Carta magna denomi-
nada Estatuto Municipal, pieza, alegato, discurso de fondo y forma
magistrales donde bebimos y seguimos asimilando los municipalistas
de hoy las aguas mds nitidas y nemorosas (1).

(1) Véase José CaLvOo SOTELO: Mis servicios al Estado. Seis arios de ges-
tion. Apuntes para la Historia, Madrid, nueva edic., 1933, p4g. 35, donde es-
cribe: “Y no falté mi atencién ni mi carifio en la redaccién de la exposicién de
motivos.”

José M.* Pr SuNER: Recurso contra acuerdos de las Corporaciones locales,
en “Estudios dedicados al profesor Garcfa Oviedo”, Sevilla, Publics. de la Univer-
sidad, 1954, pdg. 21, dice: “Yc le vi dictar a un taquigrafo la exposicién de
motivos del Estatuto Municipal, henchida de gracia y, a la vez, de sentido téc-

56



2. CONDICIONAMIENTOS DE LA LEY DEL 77

El ciclo completo de los precedentes de la Ley municipal de 2 de
octubre de 1877 arranca de las Cortes de Cidiz de 1812 y se halla
conducido por dos constantes lineas paralelas en las que se percibe la
pretensién de restaurar las tradiciones de la vida vecinal y de insertar-
las en un tratamiento general aplicado a conjugar el ambiente politico
de cada época y tildado en todas ellas de “caracteres uniformes” por
huberse mirado en el espejo de la preceptiva francesa.

No obstante el despegue y el recobramiento de la espafiola manera
de entender y querer, fue progresando a medida que la actividad parla-
mentaria se acentuaba tras la Ley municipal de 1823, asentdbase en las
Constituyentes de 1854-55 y en la Ley de 5 de julio de 1856 notorio
avance del régimen juridico y de la técnica cientifica, influida en el
proyecto de Posada Herrera de 1860, y se consolidaba en la Ley mu-
nicipal de 20 de agosto de 1870, de “tendencia descentralizadora’, mo-
dificada apenas por la de 16 de diciembre de 1876 hasta desembocar en
la de 1877, precursora del Estatuto Municipal.

En la préctica y al socaire, disimulado o no, del texto del 77, sus-
crito por el Ministro de la Gobernacién, don Francisco Romero y Ro-
bledo, habfase aquél desvirtuado por las 6.000 Reales érdenes abruma-
doramente dictadas, verdadera “urdimbre dispositiva sobre el esqueleto
de la Ley”, en frase grifica del Conde de Romanones, y que fueron
oportunamente derogadas por el Real decreto arbitrado el 15 de no-
viembre de 1909 por don Segismundo Moret, denominado de descen-
tralizacién administrativa y dotado también de una breve pero sus-
tanciosa exposicién de motivos que partia de la evidente necesidad de
fortificar la vida local y buscar en las entrafias mismas de la sociedad
gérmenes de fuerza que levantaran el nivel del pais, dando “nueva
savia” a la Nacién y al Estado, seglin venian sugiriendo cuantos hom-
bres ocupaban el Poder piblico.

La que llamdse por antonomasia Ley municipal, “centralista” para
unos, de tendencia “mixta” para otros y aun tachada de “autonomista”
en alguna ocasién, encomendaba el gobierno interior de cada término
o territorio de un Municipio al Ayuntamiento, compuesto de Conceja-
les, divididos en tres categorias, la del Alcalde, la de los Tenientes y

n‘co. Tuvo que retocar bien poca cosa. Aquel hombre tenfa mucha fe en su
obra.”
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la de los Regidores, y disefiaba también la Junta municipal, formada
por todos los Concejales del Ayuntamiento y un nimero de Vocales
asociados igual al de aquéllos, pero en la generalidad de los casos la
organizacién de referencia quedaba sometida en su actuacién a los Go-
bernadores civiles, que intervenian en la revocacién o modificacion de
los acuerdos, aunque no fueran adoptados con “extralimitacién” legal.

Respecto a la Administracién municipal, las atribuciones conferi-
das a los Ayuntamientos partian del articulo 71, segiin el cual eran con-
siderados Corporaciones econémico-administrativas y sélo podian ejer-
cer aquellas funciones que por las leyes les estuvieran cometidas. Dis-
posicién contraria al modo de pensar, verbi gratia, de Castelar, quien
con motivo de la discusién de la Ley municipal de 1870 habfa soste-
nido que el Ayuntamiento, lejos de ser Corporacién de dicha contex-
tura, lo era sustancialmente politica y no ejercia las facultades de esa
indole de forma delegada, porque “en una democracia, todo poder pro-
viene del pueblo y toda autoridad es una delegacién del sufragio”.

Pretendfa, evidentemente, la Ley de 1877, al calificar a las Corpo-
raciones con aquellos dictados, alejarlas del trdfago politico en el que
se venfan asfixiando, lo que explica, a la vez, que, con objeto de supe-
rar las desdichadas experiencias seudodemocriticas o solamente demo-
criticas de nombre —pues de las puramente democriticas parece ser
que no hay noticia seria—, la Ley de bases de Régimen local, de 17 de
julio de 1945, declarara que los Ayuntamientos son Corporaciones
piblicas de fines “econémico-administrativos”, lo que queria decir, se-
gin el enjudioso discurso-exposicién de motivos pronunciado por el
Ministro Pérez Gonzilez, que se trataba de érganos “no politicos”, a
los que se les prohibia “hacer politica” (2).

Por sorprendente que resulte, hay que anotar que, al hablar de la
fusién que en rigor significé la Ley de 20 de agosto de 1860 y la de
16 de diciembre de 1876, conceptuése centralizadora la primera y des-
centralizadora la segunda, y como si la de 2 de octubre de 1877 fuera
una panacea extrafda de ambas, se le aplicaron las adjetivaciones de
“ecléctica” y “arménica”, estimando que otorgaba al Municipio activi-
dades en parte dependientes y en parte independientes del Poder
central.

(2) Véase Blas PEREz GONZALEZ: Discurso de presentacion a las Cortes

del Proyecto de Ley de Bases de Régimen local, aprobado el 17 de julio de 1945,
Madrid, Instituto de Estudios de Administracién Local, 1945, pdgs. 43 y 44.
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Con razén advertia el Conde de Romanones que quien estudia una
norma sin practicarla no llega a conocerla jamds, y afirmaba: “Esa
Ley de 1877 ha sido la constante norma de toda mi actuacién como
Concejal, Alcalde de Madrid, Ministro de la Gobernacién y Presidente
del Consejo; y siempre me ha parecido que por la coordinacién y ar-
monfa entre las relaciones de los Ayuntamientos con el Estado, sin
régimen de verdadera centralizacién, al estilo de la democrética y re-
publicana Francia, por la total fusién de un pafs como el nuestro, tan
propenso a disgregaciones; por la determinacién de exclusivas fun-
ciones municipales, y por la libertad de fijar el Presupuesto de gastos,
salvo extralimitaciones legales, me ha parecido, repito, muy superior
en ventajas a deficiencias ficiles de enmendar separando las funciones
deliberantes de las ejecutivas, evitando que la fiscalizacién natural se
convierta en artificiosa y permitiendo al Municipio que adopte alguna
modalidad especial” (3).

Por eso habia que atender, mis que a lo que se predicara en las
propagandas electorales, a lo que se practicara después al sombreado
amparo de esta o aquella ley.

De ahi el empefio de aparentar, al menos en las declaraciones de
principios, que la “politica” no deberfa entrar en el juego de las acti-
vidades de las Corporaciones locales y que su quehacer habria de ha-
llarse impulsado por méviles de “economfa y administracion”, ajenos,
desde luego, a la presién gubernativa, para que los Ayuntamientos de-
jaran de convertirse en instrumentos ciegos de los partidos imperan-
tes. Tratibase, con esas cautelas, de emprender una trascendental
reforma del Régimen local que comportara la salvaguardia de las pre-
rrogativas de los pueblos compatibles con la unidad fundamental de la
Monarquia, exigiendo correlativamente a los gestores de los intereses
del procomiin las debidas responsabilidades anejas a su mandato para
que no resultaran, en vez de administradores econémicos, como sefa-
laba la Ley, “merodeadores politicos y dilapidadores de los bienes”
encomendados (4).

{3) Véase Juan Ignacio BERMEJO Y GIRONES: Especialidades del Régimen
local, conferencia pronunciada el 10 de octubre de 1958 en la Sala de actos del
Ilustre Colegio de Abogados de Barcelona, dentro del “Ciclo especial orgdnico
y econémico del Municipio”, y publicada por Edics. de la Cdmara Politico-
Jur:dica, Barcelona, 1959, pig. 4.

4) Véase Alvaro MARTINEZ ALCUBILLA: La Reforma administrativa, con-
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La férmula en la que muchos autores solian coincidir, por via des-
centralizadora, dirigfase a lograr que el Poder central se inhibiera de las
“funciones privativas” de los Ayuntamientos y pusiera asi fin a la inje-
rencia ministerial, dando paso a un actuar en cierto modo auténomo.
Pero nadie parecfa reconocer, al preconizar la apoliticidad, lo que ya en
nuestros dfas ha subrayado claramente Ruiz del Castillo: que aurque
el legislador prescribe exclusivamente los caracteres de economia y
administracién en el dmbito de la actividad municipal, los problemas
cardinales que en él se dilucidan, su modo de insercién en la estruc:ura
del Estado, la designacién de sus érganos rectores, las atribuciones que
se les asignen y la dosis de poder propio para ejercitarlas, “son de natu-
raleza esencialmente politica” (5).

Sin embargo, no era de la Politica, con mayiscula, de lo que habia
que huir, sino de la politica, con mindscula, pequefia, mezquina, que
atenazaba a las localidades. La confusién de lo politico y lo administra-
tivo, por otra parte —e independientemente del encuadre en que al
presente se contemplan—, era como un presupuesto proclive a aherro-
jar la libertad y la justicia, y, de paso, hacer tabla rasa, negacién rotunda
de la democracia.

3. EL CACIQUISMO TENTACULAR

No cabe rehuir el nudo gordiano del problema, subyacente, que
emergfa al intentar cualquier reforma de la legislacién local, pues con
harto motivo se ha reiterado cémo la picaresca lugarefia, predispuesta
a su antojo por la urbana directriz de igual talante, llegd a formar
una especie de filosofia de la desesperanza ciudadana en la configura-
cién de la convivencia, sin horizontes elevados y hundidas sus ralces

ferencia en la Asociacién de funcionarios civiles, Madrid, 14 de abril de 1897.

En la exposicién de motivos del Real decreto de 21 de octubre de 1866, diri-
gida por el Ministro de la Gobernacién, don Luis Gonzdlez Bravo, a la Reina
Regente, doliase de que hubiera caido generalmente la Administraciéon muni-
cipal en poder de personas que, en vez de cumplir con escrupulosidad su man-
dato y mantener en su pureza las relaciones conforme al texto y al espfritu de
la Ley, se valian de las ventajas que proporciona la representacién del pueblo
en los Municipios para “llegar a fines propios solamente de la gestion politica,
y contrarios, por tanto, a los propdsitos de toda gobernacién ordenada”.

(5) Véase Carlos Ruiz peL CASTILLO: La Vida local, en “El nuevo Estado
espafiol”, Madrid, Instituto de Estudios Politicos, 1961, pag. 308.
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en 2| anhelo tenebroso de lograr absoluta pardlisis y desaparicién vir-
tual, por inanes o inopes, de las instituciones vinculantes de las fami-
lias con el Estado, es decir, de los Municipios, que sirven de elementos
aglutinantes y moderadores.

He aqui los arranques de la relajacién social, vicio orgdnico y de
funcionamiento, carrofia corruptora, en fin, a la que se llamé caciquis-
mo. “burguesifa oligdrquica”, en sentir de Gil Robles, que usufructuaba
el pafs por medio del Parlamento resultante de la miquina electoral,
compuesta por manipuladores y falsificadores del sufragio en las altu-
ras y con ayuda de agentes subalternos, captadores de voluntades y
sumadores de votos (6).

En la Memoria célebre que Joaquin Costa redactd, después de
ofr los pareceres de otros eminentes hombres piblicos, acerca de “Oli-
garqufa y caciquismo”, repudiaba sobre todo a los oligarcas llamados
primates, prohombres o notables de cada bando, que formaban su plana
mayor, residentes ordinariamente en el centro, y a los caciques, de pri-
mero, segundo y ulterior grado, diseminados por el territorio, a lo cual
achacaba que ni la Ley municipal ni las demds rigieran sino en tanto
que lo quisiera el elemento caciquil o la minoria arbitraria, “sin cris-
tianismo ni humanidad, infinitamente peor que en los peores tiempos
de la Roma pagana” (7).

Los dicterios que condenaban semejante atrincheramiento del com-
pleio social trocironse en estudios aplicados a examinar el caciquismo
como fuerza politica, su etiologfa y su terapéutica. De ese acopio de
datos y casos, de notas extrafdas de la Prensa, deduciase la decidida y
multiforme condenacién del caciquismo en general, y en lo tocante a
los Ayuntamientos nos bastard acotar cémo el propio ‘“leén de Graus”

{6) Véase Enrique GiL ROBLES: Tratado de Derecho politico segin los prin-
cipios de la filosofia y el derecho, 3.* ed., con nota preliminar de José M.2 Gil
Robles, Madrid, Edit. Afrodisio Aguado, 1961, t. II, pdg. 697.

(7) Véase Joaquin CosTAa: Oligarquia y caciquismo, como la forma actual
de gobierno en Espafia: urgencia y modo de cambiarla, Memoria de Seccién so-
metida a debate del Ateneo Cientffico Literario de Madrid, Establ. tip. de For-
tanct, 1901, pdgs. 11 y 19.

También, M. CIGES APARICIO: Joaquin Costa, siglo XIX, Madrid, M. Agui-
lar Edit., s. f., pdgs. 168 y sigs., epfgrafe “Oligarqufa y caciquismo”, donde se
indica que Costa consulté a los intelectuales antes de emprender la creacién del
partido politico, de la cual desisti6 al ver el resultado poco alentador de la
infcrmacién.
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ponfa de relieve que habiéndose decretado una Ley municipal cuya
letra satisfacfa casi todo el programa del més exigente *descentrali-
zador”, llegando poco menos que a las “fronteras de la autonomia”,
el Ministerio de la Gobernacién habifa formado una “jurisprudencia”
que ponfa a las Municipalidades “a los pies del Gobernador civil”, para
que éste las entregara “atadas de pies y manos” al cacique, a cambio
de los votos necesarios para “fabricar las mayorias parlamentarias”
en que los pocos centenares de politicos se amparaban a fin de domi-
nar el pafs (8).

“Feudalismo de un nuevo género”, mdis repugnante que el guerre-
ro de la Edad Media, y por virtud del cual se escondia “bajo el ropaje
del Gobierno representativo” una “oligarqufa mezquina, hip6crita y
bastarda” (Azcdrate) (9), la “dUnica verdadera organizacién” que exis-
tfa en Espafia (Picavea) (10), y a veces, segin decfa El Imparcial, en
términos atemperados si se comparan con los de otros periddicos, re-
sultaba que una sola persona, ajena a todo cargo oficial, y libre, por
tanto, de toda “responsabilidad”, constituia una ‘“magistratura andni-
ma”, pero omnipotente y ‘prictica”, un despotismo peor cien veces
que el de los Reyes absolutos, porque teniendo por suyos al “recauda-
dor de impuestos, al Alcalde y al Juez, la hacienda, el honor y hasta la
vida de los hombres honrados” estaban a merced de ese especulador
de la politica que se llamaba cacique (11).

(8) Véase Joaquin CosTta, ob. cit.,, pig. 11.

(9) Véase Gumersindo DE AzCARATE: El régimen parlamentario en la prdc-
tica, Madrid, 1885, pdgs. 92 y 103.

(10) Véase Macfas PICAVEA: E!l problema nacional, Madrid, 1899, pdg. 255.

(11) Véase “Los tiranos chicos”, en El Imparcial, Diario de Madrid, 18 de
octubre de 1883.

El insigne escritor José Ortega Munilla, Director del citado periédico, nove-
lista extraordinario y miembro de la Real Academia Espafiola, habfa sido con-
vocado al Ateneo de Madrid por Joaquin Costa y participado en la campaiia
“Qligarqufa y caciquismo”. En Esfinges de acero. El duelo, Biblioteca Sopena,
nimero 94, Barcelona, s. f., pdg. 154, derivando del tal caciquismo ofrecfa este
pasaje: “Ya sabfan todos que el Ayuntamiento era... un ayuntamiento; esto
es, un vil comercio de los intereses particulares en dafio del interés comuin.”
En Aldea sierva (Espejo del vivir nactonal), conferencia que pronuncié el propio
Ortega Munilla en la Real Academia de Jurisprudencia y Legislacién el 29 de
noviembre de 1919, Madrid, Edit. Reus, S. A., 1920, pdgs. 22 a 25, decfa: “Sf{,
aquél era el amo, el duefio de todos los limites municipales, el dictador de la
muchedumbre aldeana... Era el cacique...”
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El gigantesco instrumento tentacular y los dispositivos de la misma
ralea esparcidos y cobijados por €l hasta en los més apartados rinco-
nes del territorio ibérico daban realmente al traste con la Ley muni-
cipal y con cualesquiera otras, convertidas, de hecho, en meras pancar-
tas o antifaces que velaban hasta los primeros decenios del siglo xx
los contubernios partidistas y de sus adyacentes clientelas, intoxicando
el Organismo nacional y los Cuerpos locales.

El fen6émeno fue tan amplio, intenso y operante que no s6lo hubo
de pasar a la historia que llega hasta el 13 de septiembre de 1923, en
que el General Primo de Rivera, con su golpe de Estado, denostara,
salvo honrosas excepciones, a los antiguos politicos que dejé en el
ostracismo; sino que la enorme trascendencia de la enfermedad atn
repercute en la investigacién de nuestros dias, de la que es ejemplo
muy digno de consulta el que, en forma monogréfica y bajo la direc-
cidn de Varela Ortega, dedica la “Revista de Occidente” acerca del tema
esbozado: EI cacigquismo (12).

“Cuanto se refiere a la existencia del hombre estaba en manos del cacique
—continuaba—. Las antiguas y exageradas referencias de los sefiores de horca
y cuchillo eran una broma comparadas con los desafueros del magno o del pe-
quefio sefior: la herencia intervenida, el cambio de propiedad sujeto a su que-
rer, los ajustes entre obreros y patronos, supeditados a la exigencia del prodi-
gioso dominante..., y asf todo.

“La protesta latfa en los corazones y en los labios. No habfa un solo vecino
del lugar que se conformara con el abuso. Y, sin embargo, el hombre de la
garrotilla gobernaba la muchedumbre, sin que jamds le asaltara el miedo de la
venganza.”

(12) Los titulos que componen el estudio completo son éstos: Joaquin Ro-
MERO MAURA: El caciquismo, tentativa de conceptualizacion; José VARELA OR-
TEGA: Los amigos politicos, funcionamiento del sistema caciquil espafiol (1902-
1931), y se contienen en la citada Revista, nim. 127, Madrid, octubre 1973.

En cuanto al pensamiento del propio José Ortega y Gasset, si bien asegu-
raba que “las elecciones en Espafia, como los impuestos en Roma, comenzaron
por no existir”, segin observa Varela Ortega, pdg. 46, ob. cit.,, sefialaba, por
otra parte, que ‘“‘con ser detestables los viejos politicos, eran mucho peores los
vizjos espafioles, esa gran masa inerte y maldiciente, sin impetu ni fervor ni
interna disciplina”, como denotan Javier TUSELL G6MEz y Diego CHACSN ORTIZ:
Lu reforma de la Administracion local en Espasia (1900-1936), Madrid, Instituto
de Estudios Administrativos, 1973, pdg. 41.
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4., PROYECTO DE DON ANTONIO MAURA

En el telén de fondo donde hemos procurado mostrar los claro-
oscuros de la escena en que se desenvolvia un tanto ficticiamente la
preceptiva de la Ley municipal de 1877, van apareciendo sucesivos
proyectos en los que se declara, a 1a manera de comin denominador,
el propdsito de salir al paso de los diversos aspectos de la decadencia
generalizada, mediante la reforma de la Administracién local y reco-
giendo la jurisprudencia administrativa.

En esa trayectoria encontramos los siguientes proyectos: el del
Ministro de la Gobernacion don Venancio Gonzdlez, presentado al Se-
nado el 16 de diciembre de 1882; el del Ministro del mismo Ratno
don Pio Gullén, quien retird el anterior y presentd el del 23 de junio
de 1883; el de Romero Robledo, de 25 de diciembre de 1884; otro
de don Venancio Gonzdilez, de 12 de julio de 1886, transcribiendo con
algunas variantes el de Romero, sobre todo la parte referente a em-
préstitos municipales; el de don Joaquin Sinchez de Toca, Subsecre-
tario de la Gobernacién, redactado en 1891 por Orden del Ministro
Silvela, que imprimié pero no llegd a ser presentado a las Cortes; ei
del Presidente del Consejo de Ministros, don Francisco Silvela, de
30 de octubre de 1899, sobre descentralizacién administrativa; el
" del Ministro de la Gobernacién don Eduardo Dato, presentado al
Congreso el 9 de diciembre del mismo afo, introduciendo algunas
modificaciones en la organizacién provincial y municipal; el de don Se-
gismundo Moret, también Ministro de la Gobernacién, presentado a la
misma alta Cdmara el 22 de octubre de 1902 en forma de Proyecto
de Ley de bases; el de don José Gonzilez Besada, Ministro de la Go-
bernacién, sobre reforma de la Hacienda municipal, de 14 de jumnio
de 1905; el del Conde de Romanones, al frente del citado Ministerio,
leido al Congreso de Diputados el 9 de febrero de 1906; el de don
José Canalejas, presentado a las Cortes en 15 de octubre de 1912,
siguiendo las orientaciones del de 1907.

El més sobresaliente de todos ellos fue, desde luego, el que en 27
de mayo de 1903 presentara al Senado don Antonio Maura, Ministro
entonces de la Gobernacién en el Gabinete presidido por don Francis-
co Silvela, con el titulo de “Proyecto de ley estableciendo las bases
para la reforma de la Administracién local”, que llevaba dentro, segin
frase de su autor, “la revolucién desde arriba y el descuaje del caci-
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quismo”, y del cual, una vez aprobado por el citado Cuerpo colegis-
lador, se dio cuenta al Congreso el 11 de julio del mismo afio; el 29 de
enero de 1904 emitié dictamen la Comisién e inmediatamente comen-
z6 a discutirse, sin que llegara a ser ley. Pero la dltima reforma pro-
yectada, antecedente mds cercano al Estatuto Municipal de Calvo
Sotelo, fue la de 1907, cuando Maura, presidiendo el Gobierno, y don
Juan de la Cierva, en el Ministerio de la Gobernacién, dieron cima a
la elaboracién mis enjundiosa hasta aquella fecha, ‘“‘verdadera Insti-
tutz de la Administracién local”, en expresién de Acufa, sobre la que
se concitaron enconadas controversias y se presentaron bandadas de
enmiendas, por lo que no pas6 de aprobarse la parte de legislacién
municipal en el Congreso, al cabo de todo un afio, el 1908, que dura-
ron los debates. En 1909, y tras ruda oposicién del Senado, lo que
pudo ser Ley de Municipios y Provincias, puesto que comprendia a
ambas clases de entidades locales, moria como mera proyeccién, con
la caida del Gobierno, el 21 de octubre.

No atenido en rigor al criterio de don Antonio Cadnovas, que venia
imperando explicita o implicitamente y hacia de la civilizacién en
Espafia “ni mds ni menos que la libertad”, trazaba Maura un plan
completo de autonomia consistente en rescatar el Municipio de manos
del caciquismo y devolver a los Ayuntamientos la gestién de sus co-
rrespondientes asuntos. “Yo no quiero —decia— que sean usurpado-
res de abajo, ni impuestos de arriba, los que rijan y administren el
interés comunal, sino legitimos representantes del vecindario”, que
actiien “sin otro limite que la ley soberana de la Naci6n”, que dispon-
gan de hacienda, patrimonio y vida econémica suya y que respondan
ante los Tribunales de Justicia, “sin injerencias gubernativas” en lo
que pertenece privativamente a la esfera local.

Con esos deseos deslindaba el proyecto claramente la actividad ge-
neral de la local, sefialando lo que constituia la “exclusiva competencia
de los Ayuntamientos”; levanta “la mole de los servicios del Estado”,
bajo la cual “habfa sucumbido” el florecimiento de los Municipios;
introducia los Concejales ‘‘suplentes” y los “delegados” o ‘corpora-
tivos” (13).

(13) Representacién esta ultima que albergaba las Sociedades Econémicas
de Amigos del Pafs, Ateneos y andlogos centros de cultura intelectual; las
Cdmaras de Comercio, Asociaciones de labradores, ganaderos, cosecheros o ex-
por:adores; Sindicatos mineros, Hermandades de pescadores, Ligas de contri-
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Es de advertir que Maura, asombrado de las reacciones contrarias
a tal clase de Concejales, recordé al Parlamento que ya estaba en su
proyecto de 1903, en el de Moret de 1902 y en el del Conde de Ro-
manones de 1906, y que las mis de las numerosas enmiendas presen-
tadas a éste de 1907 por liberales y republicanos habfan sido acepta-
das por la Comisién y el Gobierno; y Cambd, dirigiéndose a Canalejas,
principal atacante de la innovacién, manifesté6 que habia figurado siem-
pre en los principios del catalanismo histérico y del regionalismo ca-
talan que el voto corporativo significaba un progreso sobre el universal
sufragio, y que negar semejante realidad, segin pretendia Canalejas,
en nombre de la libertad y de la democracia, era “una maniobra de
populacheria”, que en casi toda Espafia daba siempre mayoria en los
Ayuntamientos, en las Diputaciones y en las Cortes al partido que
disponia del Poder (14).

En cuanto al Alcalde, partia del proyecto que anotamos su doble
consideracidn de Jefe de la Administracién municipal y Delegado del
Gobierno, caricter este tltimo del que podia ser exonerado, pasando
las funciones de ese orden a un funcionario gubernativo nombrado
ad hoc, generalmente, entre los vecinos. Con lo cual tratibase de sal-
vaguardar la integridad de la Alcaldia en los asuntos locales, por una
parte, y por otra, no dejar al Poder central sin medios contra quien
no ejerciera leal o acertadamente las atribuciones delegadas, a la vez
que se conferfa al Gobierno el nombramiento de Alcaldes en las pobla-
ciones mayores de 20.000 habitantes, precaviendo asi la posible fre-
cuencia de la dualidad de autoridades y la conveniencia de que en ciu-
dades de esa monta fuera mis necesario a aquél asegurar de inicio la

buyentes, Asociaciones de propietarios y Sociedades mutuas de ahorro, de
seguros y de comercio, de Patronos y Obreros, y Cooperativas de crédito, pro-
duccién y consumo, exceptuando las Asociaciones de fines religiosos, los Cfircu-
los polfticos y los Casinos.

(14) Véase ]J. Ruiz CasTiLLo: Antonio Maura. Treinta y cinco anos de vida
politica. Ideas politicas, doctrinas de gobierno y camparias parlamentarias reco-
ptladas, Madrid, Biblioteca Nueva, t. II, 1918, pdgs. 265 a 271, 281 a 282.

Bajo otros aspectos, la conceptuacién de la “naturaleza” del Municipio, de
su brote espontineo y no de mera “legalidad” era fruto de aquella lfnea divi-
soria respecto del Estado, disefiada para otorgar al primero libertad de movi-
mientos sin la asfixiante supeditacién a la denominada Superioridad. Las pala-
bras de que arrancaba Maura eran é¢stas: “El Municipio de hoy tiene alojado al
Estado en la casa, de tal modo, que ha tenido que ausentarse él de la vivienda.”
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confianza en el designado, sin el riesgo de tener que acudir a los De-
legados o Alcaldes corregidores.

La institucién municipal concebiase asi: “Forma Municipio la aso-
ciacién natural y legal de todas las personas que residen en un tér-
mino, o sea en el territorio a que se extiende la accién administrativa
de su Ayuntamiento.” Definicién ecléctica, como advierte Jordana de
Pozas, o férmula intermedia entre la de la Ley de 1877, para la cual
es ella, la Ley, la que crea el Municipio, y la del Estatuto Municipal,
que lo describe asociacién natural reconocida por la Ley (15).

Observando los mas relevantes aspectos del pensamiento politico
de don Antonio Maura, generador de la Reforma de 1903-1907, cabe
condensarlos, con Posada, en estas determinaciones:

a) integracién ordenada, segiin principios juridicos generales, del
régimen local (Municipios y Provincias);

b) reconstitucién de los pequefios Municipios en las Mancomu-
nidades, y de la administracién de los pueblos, aldeas, barrios o ca-
serfos;

¢) organizacibn de Mancomunidades legales y voluntarias en la
esfera municipal;

d) establecimiento del voto o de la representacién corporativa y
social;

e) supresién del caricter de organismo permanente de los Ayun-
tamientos y creacién de la Comisién municipal con tal permanencia;

f) reorganizacién del régimen juridico de los acuerdos y de los
recursos respecto de los mismos;

g) régimen de tutela de las Corporaciones, y

k) modificacién de la composicién de las Diputaciones provin-
ciales (16).

Para darse cuenta aproximada de la vocacién municipalista y del
esfuerzo encendido que Maura puso de manifiesto, suscitando la ad-
miracién incluso de cuantos contradijeron sus proyectos, constituti-
vos casi de su propio ser, valer y entender, recordaremos que el pri-
mer discurso que pronunciara en el Congreso el afio 1881, apenas lle-
gado a él como representante de su ciudad natal, Palma de Mallorca,

(15) Véase Luis JorRDANA DE PozAs: Derecho municipal, Madrid, Lib. Ge-
neral de Victoriano Sudrez, 1924, pdg. 56.

(16) Véase Adolfo Posapa: Evolucion legislativa del régimen local en Es-
paria, Madrid, Lib. General de Victoriano Sudrez, 1910, pdgs. 393 a 39%4.
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ya vers6 sobre las reformas, solicitadas por varios Ayuntamientos,
que convenfa introducir en las Leyes municipal y provincial (17).

Que no prosperara tan magnifico intento no quiere decir que la
obra se esfumara en el olvido...

5. PREFACIO DEL ESTATUTO MUNICIPAL

El hombre es hijo de su formacién y en ella apoya sus pasos de
presente y sus perspectivas de futuro. José Calvo Sotelo habia nacido
a la vida ptiblica bajo el beneficioso influjo del ideario de don Anto-
nio Maura. “Después de algunos afios de militar en su partido con el
fogoso empuje que le era propio —afirma Jordana de Pozas—, Calvo
estaba saturado de aquel curioso optimismo conservador que guar-
daba cierta semejanza con la tesis de Rousseau de la bondad nativa,
originaria del hombre; de aquel optimismo o creencia en la bondad
fundamental del pueblo espafiol, que llevaba a creer que todos los
males de la Patria dimanaban de cosas superpuestas, pegadizas y su-
perficiales, y que bastaba raer y borrar las instituciones y las leyes y
las rutinas que malos gobernantes habian acumulado, para que la na-
turaleza buena, sana, fuerte y honrada de nuestro pueblo resurgiera
y el sistema liberal y democrdtico diese el 6ptimo resultado que los
tratadistas le atribufan en su pafs de origen. Bastaba, para ello, una
educacidén civica, que se lograria mediante el ejercicio de los derechos
politicos, con libertad garantizada por las leyes.”

Consecuente con las directrices asimiladas del programa mau-
rista y sobre todo de la parte afectante a la reforma municipal, cuan-
do, precisamente por su filiacién, le llamé el General Primo de Rivera,
Presidente del Directorio militar, para trabajar libremente sobre esa
importansitima materia, lo primero que hizo fue solicitar el consejo
de Maura, quien, superando los riesgos del momento y mirando a la
empresa tan elevada y atrayente para él y para su consultante, le dijo
a éste: “No es que tenga usted derecho de aceptar, es que estd usted
en el sagrado deber de aceptar”, opinién en la que coincidieron los
ex Ministros Goicoechea y el Marqués de Figueroa (18).

{(17) Véase Melchor FERNANDEZ ALMAGRO: Antologia de Maura, comenta-
rios sobre la ob. cit. de J. Ruiz Castillo, “La Vanguardia Espafiola”, Barcelona,
14 de octubre de 1953.

(18) Véase José CALvO SOTELO: Mis servicios al Estado, ob. cit., pdg. 14.
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As{ fue como llegé a la Direcciébn de Administracién Calvo So-
telo el 23 de diciembre de 1923, se instal6 en el despacho, introducido
por el Oficial mayor del Ministerio, donde no hallé antecedentes de
las normativas en vigor ni de los proyectos de reforma que le impor-
taba manejar —‘jqué paramo mdis desolador!”, es su frase—, por lo
que hubo de acudir a su biblioteca personal al mismo tiempo que so-
lic:taba las colaboraciones enunciadas al principio para afrontar en
equipo la obra que se proponia, es decir, la mds profunda ordenacién
de la vida local, bajo el punto de vista cientifico y practico, que se
habia registrado a través de los veintitin intentos que median entre
la Ley del 77 y el propio Estatuto, sancionado por S. M. el Rey el 8 de
marzo de 1924.

Ahora bien, transponiéndonos al panorama con que Calvo Sotelo
se encontrd, a la situacién en que hubo de afrontar su trascendente
cometido, se nos ocurre preguntar: el reencuentro del emprendi-
miento calvosoteliano con el maurista, que no habia llegado a cuajar,
cponia al alcance del legislador extirpar lo que encontrara afectado
de caducidad y reemplazarlo por lo que juzgara sustancialmente vale-
dero? Recordamos en otra ocasién el pensamiento de Llorens en el
sentido de que la indole de las instituciones puede mis que el propd-
sito de los que las regulan (19), y también que su origen estd {ntima-
mente ligado con las ideas y las circunstancias concomitantes, pero
su existencia se desarrolla en virtud de condiciones inherentes a su
naturaleza, no sometida en parte a la voluntad humana, aunque si
lo esté, a nuestro parecer, cuando menos el modus operandi que las
actualiza, remodela y les descubre ignorados horizontes, cambiantes
prismas (20).

Esto dltimo era, en verdad, lo que cabia intentar y fue lo que hizo
certeramente Calvo Sotelo, sin recabar originalidades que nunca pre-
tendid, sino al contrario, puesto que en varios pasajes de sus escritos
puso de manifiesto sus fuentes inspiradoras, no convertidas, sin mds,
hay que reconocerlo, en meras transcripciones textuales. Pero era

(19) Véase Eduardo L. LLORENS: La autonomia en la integracién politica,
Madrid, Edit. Rev. de Derecho Privado, 1932, pag. 120.

(20) Véase mi comunicacién al XIV Congreso Interamericano de Municipios
celebrado en Mailaga, con esta firma: Juan Ignacio BERMEJo Y GIRONES: La
Mancomunacion municipal en el despliegue asociatorio, Madrid, Instituto de Es-
tudios de Administracién Local, 1972, pdgs. 1052 a 1053.
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légico y conveniente que en algunos trayectos del camino a seguir
prevalecieran las lineas paralelas, ya que, en definitiva, la pretensién
de Maura habia sido ‘“replantear la vida local” y la de Calvo Sotelo
tendfa a “reconstruirla politicamente” —o a “reestructurarla”, como
dirfamos ahora—, diecisiete afios después y, por tanto, en circunstan-
cias muy distintas y con rumbos también diversos.

(Cudles fueron las mds relevantes motivaciones del Estatuto del 24
que nos ofrece su magnifico exordio? Vedmoslas sintéticamente en
lo posible.

6. INSPIRACION DEMOCRATICA Y LIBERAL

“El Estado —comienza diciendo el predmbulo—, para ser derio-
crdtico ha de apoyarse en Municipios libres. Este principio, consagra-
do por la ciencia politica, tiene oportuna aplicacién actual a nuestro
pais, porque para reconstruirlo sobre cimientos s6lidos no basta de-
moler caducas organizaciones, secularmente acogedoras del feudalis-
mo politico; necesitase, ademds, oxigenar la vida municipal, dando
a las Corporaciones locales aquella dignidad, aquellos medios y aquel
alto rango que les habfa arrebatado una concepcidn centralista, pri-
mero, y un perverso sistema de intromision gubernativa, més tarde.”

Este parrafo puede considerarse quintaesencia de los ulteriores
reflejos de la mente calvosoteliana, influida, durante todo el tiempo
que duré su vida, por los ideales democréticos, como también lo estuvo
la del General Primo de Rivera, aunque a primera vista resultara
chocante el aserto, sobre todo en lo que afecta al Presidente del Di-
rectorio militar. Tan era asi, que el autor del predmbulo estatutario
hubo de temer que al reunirse con los miembros componentes de aquel
grupo o esbozo de Gobierno para explicarles las directrices de su obra
tropezara con serias reservas, precisamente por los que él mismo con-
sideraba “radicalismos democriticos del proyecto”.

Liberal y demécrata, reconocia que la Dictadura era incompatible
doctrinalmente con las ‘“condiciones normales de ciudadania que de-
ben darse en cualquier Nacién moderna” y no se daban en Espana, y
de ahf sus escripulos de llamar ley a la preceptiva no votada por las
Cortes y que, por tanto, no podria ser acogida como expresién de la
voluntad general en el sentido rousseauniano que Calvo Sotelo habia
asimilado desde sus estudios universitarios. Por eso adopté la deno-

70



minacién de estatuto, “hallazgo de palabra”, que sonaba bien y no
disminuia ostensiblemente el empaque de la importante preceptiva (21).

La diplice influencia demoliberal a que nos venimos refiriendo
aparece subrayada por el mismo que la profesara en varios pasajes de
sus escritos, y asf, cuando dice: “Una democratizacién universali-
zadora de las regias deferencias dard a la persona y, por ende, a la
Institucién, sin mengua de sus atributos, matices populares harto
provechosos. Bien esta que la Monarquia descienda a la calle y se ponga
en contacto con el pueblo; pero es menester también que el demos suba
al Palacio para inyectar savia nueva en ciertos anosos prejuicios” (22).

Donde se patentiza acaso con mayor claridad el concepto de la
democracia que latia en el intelecto calvosoteliano es en torno al su-
fragio, al difundir el activo y el pasivo a clases y personas eliminadas
antes de esa prerrogativa, procurar la efectiva emisién secreta del
voto, exigir el documento de identidad, facilitar la intervencién nota-
rial y trazar reglas “con minuciosidad, hija de experiencia personal y
dolorosa”, para “evitar la simulacién de electores, la sustitucién de
pliegos, el escamoteo de actas, en fin, las miltiples y castizas modali-
des de pucherazo que han sido, y jay! —exclamaba el propio Calvo—,
temo que sigan siendo cortejo desprestigiante y escarnecedor de los
comicios espafioles”. “Ojald —terminaba— que algin dfa pudiéramos
contemplar la recta aplicacién de esos preceptos, esculpidos, mis que
escritos, con fervor democrdtio nobilisimo y puro” (23).

A mis de haber introducido el referendum, encaminado a que el
mismo pueblo se pronunciara sobre cuestiones trascendentales, inclui-
da la destitucién del Alcalde, culmina el aspecto que analizamos con
la entronizacién del sufragio femenino, que liber6 a la mujer de la
capitis diminutio a que en politica se hallaba sometida, mientras podia
dedicarse a la Abogacia, a la Medicina, al Profesorado, a la burocracia,
es decir, tenia acceso a los cargos publicos, pero no a las urnas elec-
torales, sélo por una absurda preocupacién de sexo, porque en el am-
biente juridico de entonces subsistia, apenas suavizado por los Cédi-
gos, el viejo sentido romano, y en el clima social, la influencia de

(21) Véase Eugenio VEGAS LATAPIE: El pensamiento politico de Calvo So-
te'o, prélogo de Alfonso Garcfa Valdecasas, Madrid, Cultura Espafiola, 1941,
péginas 64 a 65.

(22) Véase José CaLvo SOTELO: Mis servicios al Estado, ob. cit., pdg. 120.

(23) Véase José CarLvo SOTELO: Mis servicios al Estado, ob. cit., pdg. 53.
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siete sigios de dominacién 4rabe. De suerte que esta innovacién, con-
siderada por su autor ‘“acaso la mds interesante y trascendental” de
cuantas contenia el Estatuto, llevaba consigo la esperanza de que la
Administraciébn municipal habria de recibir con ello, como de fijo
ocurrié, notorio beneficio de aplicar la colaboracién de la mujer, su
temperamento y condicién a los problemas de mercados, ensefianza,
beneficencia y otros campos, a la vez que semejante emancipacion
inicial sefialaba una distinta orientacién del sentido politico suscepti-
ble de imprimir también “nuevos rumbos a la vida de los partidos” (24).

Es cierto que en ulteriores épocas se observan algunas variantes en
la ideologia politica de Calvo Sotelo, por ejemplo, cuando habla de “un
Estado capaz de defender la civilizacién cristiana, que salve la Fe, la
Patria y el Derecho”, un nuevo Estado integrador sobrepuesto a clases
y partidos, no panteista, en el que no hubiera “nada dentro del Estado
contra el Estado”, que ha de hallarse al servicio de la Nacién, o sea, de
las esencias humanas y conspicuas”. De este y otros periodos de sus
discursos colige Marafién y Ruiz Zorrilla que Calvo Sotelo “no era ni
liberal ni socialista” —dictado el Gltimo que ignoramos quién haya 7o-
dido atribuirle arbitrariamente, al menos, en concreto—, y acoge la
expresiéon de Calvo Serer de que fuera “un liberal sin liberalismo"”, y
la mas radical de Garcia-Arias segin la cual “alent siempre un sen-
timiento profundamente tradicional, lejos del liberalismo ambiente” (25).
Pero el mismo Marafién recuerda que Calvo Sotelo declaré en un dis-
curso pronunciado el 14 de noviembre de 1935 que su propulsién del
Bloque nacional no representaba ningin cambio esencial en su actua-
cién politica y que conservaba “la misma cédula personal y el mismo
domicilio de siempre”, y transmite la conclusién de Garcia Escudero,
inspirada en Vegas Latapié, segin la cual Calvo “llegé al Gobierno
(de la Dictadura) pensando como maurista y maurista sali6 del Go-
bierno” (26).

No creemos, por tanto, que renegara Calvo Sotelo de la democracia
en su esencial y normal contenido, sino de la nefasta manera de prac-

(24) Véase José CaLvo SOTELO: Prologo de la 3.* ed. del Estatuto Muni-
cipal, inserto en la 4. de la edit. Géngora, Madrid, 1930, pig. 6.

(25) Véase Jestis MARANGN Y Ruiz ZorriLra: Epilogo al libro de Carvo
SoTELO El Estado que queremos, seleccién y estudio preliminar de Amalio
Garcfa-Arias, Madrid, Edics. Rialp, S. A., 1958, pdgs. 251 a 252.

(26) Véase Jesis MARANGON Y Ruiz ZorriLLA: Epilogo cit., pdgs. 250 a 251.
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ticarla o mas bien de desnaturalizarla o corromperla, segiin él hubo
de puntualizar en mas de una ocasidn, incluso luego de haber sido
victima de tales desvarfos mientras estaba exiliado en Parfs.

Cosa distinta fue, sin duda, su postura exaltada ante las violencias
electorales y los sucesos revolucionarios proliferantes cuando se pre-
sentd a las Cortes el proyecto de Ley municipal orgénica de la Repii-
blica, de 1935, que él rebatiera, puede decirse que en su totalidad,
durante la sesién del 13 de febrero de dicho afio y después de haber
demostrado, precisamente, que el aludido texto no era mdis avanzado.
sino al contrario, respecto al suyo de 1924. He aqui las palabras que
dirigié a los demds Diputados, en discusién principalmente con Car-
los Echeguren, Secretario del Ayuntamiento de Melilla y por aquellas
calendas también Director general de Administracién: “No me nega-
réis que tengo derecho a evolucionar; cuando encuentro una recti-
ficacién tan patente en las bases sociales sobre las cuales nosotros,
los politicos, tenemos que actuar. Pues bien: el predmbulo del Esta-
tuto comenzaba asi, si no recuerdo mal: ‘El Estado, para ser demo-
critico, ha de apoyarse en Municipios libres.” Y la cuestién de con-
ciencia que yo me planteo aqui pdblicamente, y hasta fuera de aqui,
es ésta: y el Estado, ;por qué ha de ser democréitico? El Estado,
(rara qué ha de ser democrético? El Estado, ;qué gana con ser de-
mocrético? El Estado, ;hasta qué punto puede ser democritico?...” (27).

Y, sin embargo, cualquiera que hubiera sido la redaccién que en
el supuesto rectificador apuntado diera Calvo Sotelo a su motiva-
cion inicial, la preceptiva estatutaria llevaba en su seno el entrafiable
Concejo abierto, de afiejo origen patriarcal, regazo puro de la demo-
cricia 0 ‘‘ayuntamiento de todos los homes, et de los mayores, et de
los medianos, et de los menores”, como dijo Alfonso X el Sabio refi-
riéndose al pueblo, y que devolvié a los pequefios Municipios su ves-
tidura de otros siglos, olvidada por la Ley del 77, y para coordinar
el democrético sentir con el eficaz actuar, evitando los “excesos par-
lamentaristas”, establecié el funcionamiento de la Corporaci6én en
“pleno” y en Comisién ‘‘permanente”, y trasplanté al territorio ibé-

(27) Véase el Discurso de referencia, de CALVO SOTELO, en el extracto ofi-
cial de la sesién del Congreso de los Diputados, celebrada el miércoles 13 de
fetrero de 1935, pdg. 13.
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rico los mdédulos americanos de gobierno por Comisién y por Ge-
rente (28).

7. EL MANANTIAL AUTONOMICO

La pretensién de reforma organizadora y funcional de las Corpo-
raciones locales llevaba consigo cada vez —conviene no perder este
hilo— el supuesto, explicito o velado, de atraer hacia el campo del
partido preponderante en el Gobierno de la Nacién las riendas del
mando y asegurar, de ese modo, la prosecucién o la instauracién en
los pueblos de aquellos grupisculos o simplemente de los personaji-
llos que pusieran en marcha, muchas veces sin reparar en los medios,
las consignas de arriba, revestidas alternativamente de centralizacién
o descentralizacién, llegando respecto de este ultimo predicamento a
airear la autonomia en términos eufénicos.

Es mas, a lo largo de los cuarenta y seis afios de vigencia de la
Ley de 1877 no faltaron quienes afirmaran, segiin hemos apuntado, que
respondia a un criterio marcado de “libertad municipal”, hasta el punto
de que en el I Congreso Internacional de Ciencias Administrativas,
celebrado en Bruselas en 1910, los representantes de otras naciones, y
especialmente los de Bélgica, Holanda, Suiza y Francia, mantuvieron la
creencia de que nuestra Ley parecfa peligrosamente autonomista y de
que no era prudente conceder en sus paises mayor autonomicidad a los
Ayuntamientos, pues en realidad ni siquiera los mismos belgas, cuya
organizacién local tenia fama de ser la mas perfeccionada, disfrutaban
de autonomia inicial semejante a la otorgada a los Ayuntamientos espa-
fioles, al ser 4rbitros de sus actos desde el momento en que, acomoda-
dos al articulo 83 de la Constitucién, se les entregaba “el gobierno y
direccién de los intereses peculiares de los pueblos”.

Empero aparte las formulaciones de algunos proyectos, que parecian
estereotipadas y que alcanzaron en el de Maura personales acentos de
sinceridad, no desmentida, la proclama autonémica desbordante de “fe
en la vitalidad del pueblo espafiol” y en “sus virtudes civicas”, alma
mater de la reforma de la Administracién local que declar6 al Muni-

(28) Véase mi obra con esta ficha: Juan Ignacio BERMEJO Y GIRONES: De-
recho de Entidades locales, estudio preliminar de Mariano Berdejo Casafial, Ma-
drid, Inst. de Estudios de Administracién Local, 1949, pdgs. 72 a 73.
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cipio “célula y base” del Estado, la que significé a la par romdntico
anhelo y aspiracién cimera fue la del Estatuto de Calvo Sotelo, de 1924,
simbolo edificante del movimiento municipalista mis progresivo y
abierto.

En la linea al principio trazada, “mirando de consuno el rastro
indeleble de la tradicién y el caudal inmenso de ensayos y horizontes”
que ofrecia el municipalismo contemporineo, y para ‘“dibujar asi el
molde de un Municipio libre, democrdtico y poderoso”, el autor del
predimbulo que glosamos procura “afinar matices, definir avances, en-
sanchar la autonomia, restaurar, ante todo, el sentido nacional” que
presidiera en sus albores y en su opulencia la evolucién de la vida mu-
nicipal espafiola, emparejando asi arménicamente con los postulados
cientificos y exaltando a la categoria de “dogma universal indeclinable”
el principio del home rule municipal.

El manantial autonémico que aflora en este punto discurre inconte-
nible e incontenido por toda la extensién del Estatuto, notablemente
por su libro primero, dedicado a la organizacién y administracién de
las entidades municipales, y si en el libro segundo disminuye o queda
soterrada esa corriente no serd porque Calvo Sotelo cambie el sesgo,
sino porque, estimando necesario establecer moldes genéricos, y aun
sin contradecir el “designio autonomista” al conjugar las normas juri-
dicas ‘“universalmente reconocidas y acatadas como tales” y constitu-
tivas de una especie de ‘‘derecho de gentes de la Hacienda piblica”,
importaba hacer la debida “distincién entre lo puramente gubernativo
y lo tributario”, con el fin de evitar que la actividad de los Ayunta-
mientos pudiera degenerar, si careciere de ‘‘cauce y frenos preventivos”,
en peligrosa arbitrariedad cuando tocare a los intereses particulares de
contribuyentes.

En conexién con este modo de discurrir, el propio Calvo Sotelo,
Jordana de Pozas y Gil Robles plantearon en 1925 la cuestién de si
existia acaso una autonomia financiera, estimando que no era ficil con-
testar categlricamente a esa pregunta. Si se entiende por autonomia
financiera “la libertad absoluta de los Ayuntamientos para establecer
impuestos y fijar gastos, sin el control ni la intervencién de los 6rganos
estatales, esta clase de autonomia no se reconoce en el Derecho espa-
fiol ni a priori ni a posteriori”. Pero si se entiende “la libertad de deter-
minar los gastos, acompafiada de la de seleccionar los ingresos, bien
en-re los que el propio Estatuto concede, bien fuera de los mismos,
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aunque con Ja obligacién previa de someterse a ciertos criterios del
Gobierno o de sus autoridades delegadas, en ese caso si existe la auto-
nomia financiera en los Ayuntamientos espafoles (29).

Transponiendo a este lugar algo de lo mucho que en relacién con
la autonomia tenemos escrito (30), hay que reconocer que la valieate
proclama autondémica del Estatuto, en plena Dictadura, no podia pasar
practicamente de roméntica ilusién; pero no es menos cierto que en
los tiempos de la Republica, mis propicios a su desarrollo, tampoco
prosper$ la autonomia municipal, pese a su declaracién en los prir.ci-
pios constitucionales, arrollada por un creciente movimiento centraliza-
dor y por una opresora e ininterrumpida influencia del Gobierno. No
en balde, ante tales aconteceres, la Comisién redactora del Antepro-
yecto de Ley de 1935 hubo de sugerir que la institucién se contuvizra
en los limites de una “autonomia dirigida”.

A raiz de la promulgacién estatutaria de 1924, el muy relevaate
y directo colaborador en la obra calvosoteliana, Jordana de Pozas, ya
habia explicado con meridiana claridad las multiples facetas que ofrece
en el Derecho comparado el sistema autonémico y el verdadero sentido
con que habia de entenderse entre nosotros, escoltado por los indispzsn-
sables “limites” y las posibles “garantfas” (31). Afios mds adelante, con-
templando a los pueblos que las oligarquias imperantes tenfan reduci-
dos a un mero existir vegetativo, proferia Ortega y Gasset su aguda y

(29) Véase L’autonomie municipale, rapport présenté par le Ministire de
I'Intérieur d’'Espagne et rédigé par Mr. Joseph CaLvo SOTELO, Directeur géndral
d’Administration; Mr. Louis JORDANA Pozas, Professeur de droit administratif
a la faculté de Droit de Valence; Mr. Joseph GIiL RoBLES, Professeur de droit
politique a la faculté de Droit de La Laguna, al “III Congreés International des
Villes”, Parfs, 1925.

(30) Nos remitimos a la propia obra con estas fichas: Juan Ignacio BERMEJO
Y GIRONES: Derecho de Entidades locales, ob. cit., pdgs. 15 y sigs.; Horizontes
barceloneses. Desde la cima de la paz, Prélogo al libro Barcelona. Espaiia en
paz, Madrid, Publics. espafiolas, 1964, pdgs. 13 y sigs.; La magnificacion mu-
nicipal en Barcelona, Introduccién al “Seminario sobre experiencias y soluciones
del Municipio de Barcelona”, IV Congreso Hispano-Luso-Americano-Filipino de
Municipios, Barcelona, Edit. Bayer Hnos. Cia., 1967, pdgs. 12 y sigs.; La auto-
nomia municipal: su base econdmico-financiera, discurso de ingreso como Aca-
démico numerario electo en la Real Academia de Ciencias Econémicas y Fi-
nancieras, Barcelona, Imp. Escuela de la Casa Provincial de Caridad, 1973, etc.

(31) Véase Luis JORDANA DE Pozas: Derecho municipal, ob. cit., pdgs. 71
a79.
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fariosa metifora: “el Municipio, como institucién, es, aproximada-
mente, una jaula de codorniz, donde se otorga al rural autonomia para
que dé saltos, como el sencillo pijaro, y, como él, se encalve contra
los alambres el occipucio” (32).

Estas connotaciones bastan para ver, seglin tenemos dicho, que la
rezlidad social, la histérica y la politica han de ser conjugadas siempre
—<ontonces y ahora— con tal prudencia que deparen auténticos hallaz-
gos para el mejor planteamiento y entendimiento de la vida comunita-
ria en el seno de la entidad y del gobierno local que la represente, y
asuman la tarea de transformar en magnificas realizaciones tangibles
las intenciones nobles y los designios dirigidos al bien general.

Que as{ se ha de entender el predmbulo estatutario nos lo demues-
tran las palabras de su autor afirmativas de que “el criterio de autono-
mia impone otro: el de maximo respeto a la realidad social de convi-
vencia”, la cual se da en nicleos de gradacién ilimitada, desde lor insig-
nificantes que sblo constan de unas cuantas decenas de vecinos, hasta
los gigantescos, que cuentan por millares sus habitantes, de suerte que
en esta perspectiva quedan comprendidas las entidades menores (ane-
jos, parroquias, lugares, aldeas, caserios, poblados) y las mayores (man-
comunidades voluntarias, agrupaciones forzosas).

8. CONCEPTO NATURAL DEL MUNICIPIO

Como venia siendo usual en anteriores proyectos, notablemente en
el de Maura —a quien después llamé Calvo “el gran enamorado de la
autonomia”-—, en este de 1924 se hizo piedra filosofal de la conceptua-
cién del Municipio, extrayéndola inmediatamente de la “realidad co-
munal” donde asentidbase el edificio estatutario.

El Municipio habia sido, en el articulo 1.° de la Ley de 1877, “Aso-
ciacidn legal de todas las personas que residen en un término munici-
pal”, y el articulo 1.> del Estatuto de 1924 lo entendia como ”Asocia-
cién natural, reconocida por la ley, de personas y bienes, determinada
por necesarias relaciones de vecindad, dentro del término a que alcan-
za la jurisdiccién de un Ayuntamiento”. Tan distintas versiones se
albergaron en las respectivas trayectorias que nosotros denominamos

(32) Véase José ORTEGA Y GASSET: La redencion de las Provincias y la
decencia nacional, Madrid, “Revista de Occidente”, 1930, pdg. 159.
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de los normativistas y los iusnaturalistas, bajo las cuales acogimos los
diversos criterios de algunos autores concordantes de cierto modo con
cada una de ellas, sin que aqui quepa reproducirlas.

Entre otros elementos, el alusivo a la “personalidad” es el que sirve
de mé4s firme asidero a Calvo Sotelo en el intento discriminador, por
cuanto con arreglo a la citada Ley podianse “generar y dibujar capri-
chosamente los contornos y derechos de esa personalidad”, mientras
que el Estatuto “se limitaba a reconocerla en funcién adjetiva”.

El mismo redactor del prefacio que comentamos recuerda en otro
sitio el juego de la fraseologfa barajada en las deliberaciones parlamen-
tarias de épocas precedentes por Palomo, Alcald Zamora, Canalejas,
Francos Rodriguez y Azcirate, Maura y la Comisién dictaminadora del
Senado; y confiesa que no fue tarea banal la de llegar al concepto plas-
mado, tras la tesonera discusién, palabra por palabra, con sus colabo-
radores y las cavilaciones que, incluso él, experimentara. Pero al fin
consiguié que prosperase su pensamiento y su definicién. Asi lo expli-
ca: “Nosotros estimamos esencialisimo afirmar el caricter natural; alu-
dir a la ley, en cuanto consagra la entidad; y dar entrada en el con-
cepto al factor objeto, al lado del sujeto, hablando de bienes, en vez de
casas, porque los términos municipales se integran, no s6lo con edifi-
caciones, sino también con predios risticos. En cambio, en vez de ha-
blar de familias, preferimos hacerlo de personas, porque en el Munici-
pio, al lado de las familias viven personas individuales, carentes de toda
vinculacién familiar, y personas juridicas, ajenas asimismo a ese
vinculo” (33).

La captacién sociol6gica de la comunidad vecinal que informa la
plena autonomia rezumante en el Estatuto, como hemos indicado, pro-
picia la afirmacién de que “el Municipio espafiol, cuna de ingentes
libertades publicas, e institucién histérica de los mds altos prestigios”,
es un “hecho social de convivencia anterior al Estado y también ante-
rior y ademds superior a la ley”, cuya realidad hay que respetar al ma-
ximo, puesto que no es hijo del legislador, sino fruto de ese clima con-
vivencial que brota naturalmente y se completa o perfecciona merced
al reconocimiento juridico.

Ahora bien, ;serd, de facto, el Municipio una asociacién natural?,
se preguntaba hace afios Caetano. La respuesta, decfa, depende del sig-

(33) José CaALvO SOTELO: Mis servicios al Estado, ob. cit., pdg. 37.
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nificado que se dé a la expresién. Si por asociacién natural se entiende
una conjuncién de esfuerzos impuesta por la necesidad de resolver lo-
calmente ciertos problemas de interés inmediato y que, por ello, no
resulta de un “pacto voluntario”, puede aceptarse. Pero si se pretende
que el Municipio deriva su origen y razén de ser de la propia Natura-
leza y no de la Ley, si se aspira a resucitar la doctrina de la anteriori-
dad y primacfa de los derechos de los Municipios sobre los de la Na-
cion, si se quiere afirmar que cada Municipio “es intangible” en su
existencia y en su circunscripcién, entonces admitir la nocién del Es-
tatuto Municipal serfa violentar la realidad y los principios (34).

Lejos de la imaginacién de Calvo este segundo supuesto, ya que el

sentido y la letra del predmbulo y de la preceptiva patentizan oportuna
y adecuadamente el ser, la situacién, las relaciones del Estado y los
Municipios de forma que, por mucho que se acentle la autonomia de
éstos, no niega su situacién en cuanto se halla inmersa en el concierto
nacional, incluso al perfilar el articulo 150 del Estatuto, que es de la
competencia de los Ayuntamientos, “subordinada tan sélo a la obser-
vancia de las leyes generales del Reino” y a lo que el propio texto dis-
pone, el gobierno y direccién de los intereses peculiares de los pueblos.
As{ lo corrobora, por ejemplo, el comentario aparecido cuatro afos
después, aproximadamente, de haber sido promulgado el Real decreto
de 8 de marzo de 1924, aprobatorio del repetido Estatuto, cuando sub-
raya que la “doctrina del bill de home rule es mis ampliamente definida
al atribuir el Estado poderes o facultades para planear el propio fun-
cionamiento de la Administracién local, dentro del respeto absoluto a
la soberania nacional y a la convivencia legal con la misma”, o sea, a
su fiel seguimiento (35).
(34) Véase Marcello CAETANO: O Municipio na Reforma administrativa,
Lisboa, Emp. Universidades, edit. 1936, pdgs. 12 a 13. José Antonio GARcfa
TreVIJANO Fos: Tratado de Derecho administrativo, t. II, Madrid, Edit. Revista
de Derecho Privado, 1967, pdg. 467, al hablar de la autonomfa politica, de la
que distingue la autonomfa organizatoria y el autogobierno de rafz anglosajona,
y de que se ha entendido a veces aquella primera como la “posibilidad de que
los entes publicos actuasen contra el Estado”, reafirma que “esto es totalmente
incierto”, pues “hoy la autonomfa no se puede estudiar como concepto contra-
rio al Estado”.

(35) Véase el Prdlogo, sin firma, a los Reglamentos del Estatuto Municipal,
Madrid, Edit. Géngora, 2.* ed., redactado por la Revista de los Tribunales con
fecha 15 de marzo de 1928, pdg. vI.

79



9. REGIMEN DE CARTA

En congruencia con el apotegma auton6émico, con el reconocimierto
de personalidad a cuantas colectividades integran la trama compleja
del vivir municipal, desde el boceto vecinal a la gran urbe, basado todo
ello en la nocién del ius naturale o derecho fundado en la propia natu-
raleza, sin menoscabo de los debidos respetos al ente soberano estatal,
surge en el Estatuto el régimen de Carta, de brillantes remembranzas
y sonoros ecos medievales en nuestra historia, aparte de los conve-
nientes reflejos dimanantes del moderno Derecho americano.

El tratamiento legal uniforme, establecido en la Ley de 1877 y re-
forzado por una exagerada centralizacién, cede al “reconocimiento de
la variedad de tipos de convivencia comunal”, que parte en el Estatuto
de la persistente distincién entre Municipios rurales y urbanos, pero
con la subsiguiente advertencia de que ni esa ni otras andlogas diferen-
ciaciones bastarfan por si solas “para dar a cada Municipio la fisoro-
mia politico-administrativa que le convenga”, aunque se idearan multi-
tud de modelos de organizacién ajustados a los tipos més extendidos
que se conocen en el pafs, porque la “gama de variedades” derivantes
de la geograffa, la produccién, las comunicaciones, el idioma, las cos-
tumbres, etc., “ofrecerfa siempre matices infinitamente superiores en
nimero”, a los que ahora se habrian de afiadir los procedentes de los
distintos factores de la riqueza radicante o de lo que al presente llama-
mos desarrollo econémico-social.

Ante ese panorama, el medio que a Calvo Sotelo se le ocurre para
resolver la dificultad estriba en ‘“otorgar a cada Ayuntamiento el de-
recho de dictarse su propia norma de funcionamiento..., su propia es-
tructura”, dentro, por supuesto, no ya, como anteriormente se ha indi-
cado, “del mds absoluto respeto a la soberania del Estado”, sino, ade-
mads, ‘“a los derechos del ciudadano”.

A vpartir de los articulos 142 y 143 del Estatuto, los Ayuntamientos
podrian, pues, adoptar una organizacién peculiar y acomodada a las ne-
cesidades y circunstancias especiales de su vecindario, con sujecién a
determinadas reglas, comprensivas de la posibilidad de perduracién en
algin Municipio de las tradiciones locales relativas a la constitucién y
al funcionamiento de las Corporaciones concejiles, aunque se aparta-
ran de la normacién genérica, si bien hasta la aparicion del Real de-
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creto de 3 de noviembre de 1928 no se dictaron normas para aplicar el
régimen de Carta en el orden econémico y fiscal.

Novisima modalidad del sistema que analizamos y mé4ximo avance
en la que Calvo Sotelo calific6 de ardua empresa encaminada a “co-
honestar la democracia con la eficacia”, fue la implantacién de las for-
mas de gobierno importadas de los Estados Unidos de América, all{
llamadas Commission plan y The Council-Manager plan o gobierno
por Comisién y gobierno por Gerente, de las cuales decfa el autor del
precambulo al que nos referimos que tan espléndido fruto habfan ren-
dido en otros pafses y de las que en nuestro tiempo informa Marqués
Canés que, singularmente la primera, aparecida a comienzos del si-
glo xx, se encontraba ya en declive al cabo de cincuenta afios, mien-
tras que la segunda signific6 el intento de mejorar aquélla mediante
la designacién de un City manager o competente, experto y buen Ad-
ministrador (36).

Razonaba Calvo la innovacién de que hablamos estimando que los
mentados modos de gobernar eran asimilables entre nosotros atendien-
do a que “cualquier Municipio constituye un negocio”, el mejor para el
pueblo si se administra bien, por lo que su gestién no deberfa diferir
de la que en el orden mercantil se aplica a los negocios privados, pero
no se le ocultaba que cualquier espiritu excesivamente atenido a nnes-
tra biologia municipalista podria juzgar peligroso el ensayo abierto para
“acoger, lejos de constreiiir”, a los Ayuntamientos que en nobles an-
sias de superacién aspirasen a “una vida m4s alta y progresiva”, y que,
contando con més de 50.000 habitantes o con un presupuesto de gas-
tos que excediera de 50 pesetas anuales por cada uno de aquéllos, acor-
daren la implantacién del sistema de gobierno por Comisién o por
Gerente, seglin determinaba el articulo 140, mediante referendum, si-

(36) Véase Luis G. MarRQUEsS CANGS: Gobierno y Administracidn local en
Estados Unidos, pr6logo de Luis Jordana de Pozas, Barcelona, “Informaciones
municipales”, 1957, pigs. 83 a 94.

Nos parece oportuno recordar aquf con cudnto respeto y deseo de supera-
cidén, al preparar el Reglamento de Organizacién, funcionamiento y régimen
jurfdico de las Corporaciones locales de 1952, por el que se desarroll6 la parte
respectiva de ]Ja Ley de Régimen local, el entonces Director general del Ramo,
Garcfa Hernidndez, procuré reducir las rémoras y abrir las posibilidades del ré-
gimen de Carta incluyendo los sistemas de Comisién y de Gerencia enunciados
en el Estatuto de Calvo Sotelo, pero no acogidos expresamente en la citada Ley.
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guiendo el adecuado procedimiento y con aprobacién, en su caso, del
Gobierno.

Repercusién comportadora de indudable trascendencia fue la que
en el Estatuto Provincial, de 20 de marzo de 1925, denominése régimen
de Carta interprovincial, que abria la posibilidad a los Ayuntamientos
de una Provincia de alterar la organizacién de la misma, suprimiendo
su Diputacién, modificando, cuando menos, su estructura administra-
tiva o econémica, o desglosando de ella, a favor de un grupo de aqué-
llos, parte grande o infima de sus servicios peculiares, con la finalidad
esencial de que cuando extensas comarcas resultaren incomunicadas
con la capital provincial se prestaran, con independencia de ésta y sin
mayor gravamen tributario, los servicios que ella no pudiera atender,
o que alli donde la Diputacién cabeceare indolente bajo el peso de la
rutina, la indiferencia o la inercia, fuera reemplazada por Municipios
més emprendedores o avisados.

En definitiva, la verdad es que el trasunto de las cartas-pueblas y
del moderno tipo de Carta no se hallard de fijo, seglin tenemos expre-
sado, ni en los motivos ni en las formas, que son la ‘“ranciedad”, sino
en las peculiaridades que en cualesquiera épocas responderdn con “re-
ciedumbre” al resorte de la privata-lex, pues la ilacién estd en los pri-
vilegios, que, sin dejar de serlo, tienen, no obstante, por objeto comiin,
a juicio de Sieyés, dispensar de la “ley” o conceder un “derecho exclu-
sivo” a alguna cosa que no esti prohibida por aquélla, de la que no
cabe salirse mis que de una u otra de esas dos maneras (37).

10. ELEGIBILIDAD: NOMBRAMIENTO DE ALCALDES

Tras la visién del pueblo como sustrato donde nace la fuente ori-
ginaria de toda soberanfa municipal, y del sufragio, que le sirve de
férmula expresiva, el Estatuto procura ensanchar sus limites, de modo
que hace electores y elegibles, a mds de los varones, a la mujer cabeza

(37) Véase mi obra con esta referencia: Juan Ignacio BERMEJO Y GIRONES:
Introduccidn al régimen de Carta, en “Problemética de la Ciencia del Derecho”,
Libro-homenaje al Profesor José M.* Pi y Suiier, Barcelona, Casa edit. Bosch,
1962, principalmente p4gs. 137 y 173 a 175; y Emmanuele Joseph Sievfs: En-
sayo sobre los privilegios, prélogo de Valentin Andrés Alvarez, versién caste-
llana de José Rico Godoy, Madrid, Coleccién “Civitas”, Inst. de Estudios Poli-

ticos, 1950, pdg. 22.
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de fumilia, segin indicamos anteriormente, cuya exclusién de un Censo
que, “en fuerza de ser expansivo, acogia a los analfabetos”, significaba
“verdadero ludibrio”; y también a los Maestros, a los Diputados a
Cortes y provinciales y a los Senadores; y en derechura a perfeccionar
el procedimiento electivo, introduce la representacién proporcional, ya
implantada en muchos paises europeos, y extiende el principio de in-
compatibilidad a los representantes de gremios relacionados con los
abastos publicos, a los letrados y procuradores de litigantes con el
Ayuntamiento, a los parientes de empleados en ciertas circunstancias,
etcétera, tendiendo asi a “dignificar la condicién concejil”, en segui-
miento fidedigno de la corriente inicial del exordio que se dirige a
“oxigenar la vida municipal”, dando a las Corporaciones locales el pres-
tigio, los medios y el alto rango que les habfa arrebatado el centralismo
y la intromisién gubernativa.

El nombramiento de Alcalde, “vieja cuestién batallona”, en frase
de Calvo Sotelo, lo resuelve éste en el sentido francamente autonomista
que preside su obra, pues en tanto que la Ley de 1877 prevenia los
sistemas de nombramiento libre por el Rey de los Alcaldes de Madrid
y de Barcelona, designacién por el propio Monarca de los Alcaldes de
las capitales de Provincia, cabezas de partido y pueblos de 6.000 habi-
tantes en adelante, pero requiriendo que el nombrado fuera un Con-
cejal de la respectiva Corporacién, y eleccién de los Alcaldes por los
Ayuntamientos de entre los individuos de su seno, en los demdis pue-
blos, el Estatuto dispuso que el Alcalde podria ser elegido cada tres
aflos por el Ayuntamiento, entre los Concejales o entre los electores
con capacidad para serlo (supuesto este tltimo que implicaba aumentar
en uno los miembros de la Corporacién), bastando la mayoria absoluta
de votos del Consistorio, en el primer caso, y requiriéndose las dos
terceras partes, en el segundo.

Nétese como el privilegio de poder acceder a la Alcaldfa aun sin ser
Concejal, aplicado tan sélo a Madrid y a Barcelona, se extendié a todos
los Municipios, si bien los nombramientos no los harfa el Rey, segin
hallibase preceptuado respecto de las indicadas ciudades, sino los Con-
cejales, para ellas dos y en todas las demés.

La duplicidad de métodos introducida por el Estatuto no alcanzé
sazén en la practica, porque no se determinaba el procedimiento para
la pretensién del candidato o de los candidatos a extraer del electorado
popular, aunque si el quorum para que la eleccién fuera vélida. Lo
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mismo ocurrié con la Ley orgénica de 1935, en la que reguldbanse las
dos formas electivas, directamente por el pueblo o por el Ayuntamiento.
De ahi que no hubiera experiencia deducible de uno u otro texto, pues
en realidad continué de hecho empledndose, acaso porque las circuns-
tancias no permitieran otra cosa, el unico sistema proscrito de nom-
bramiento gubernativo.

A las inquietudes relativas a la forma de nombramiento siguizron
otras concernientes a la diplice clasificacién de funciones que acom-
pasa la primera Autoridad municipal —propias y delegadas—. El Di-
rector general de Administracién, discurriendo por sus cauces de auto-
nomicidad, hubiera querido suprimir las segundas para alejar total-
mente al Municipio de la influencia del Poder central, pero no cabia
ni sofiar tal reforma, que hubiera exigido colocar en cada Ayuntamiento
o grupo de Ayuntamientos un funcionario administrativo propicio, por
lo comiin, a degenerar prontamente en molesto intruso. Situando, por
tanto, el dilema en punto de equilibrio, el proyecto admite la exone-
racién de Alcaldes o, por mejor decir, de sus facultades delegadas, pero
previene que jamis servird de pretexto para destituirlos (38).

11. AMPLIACION DE LA COMPETENCIA

El 4mbito, la calificacién y la adscripcién de atribuciones atinentes
a los 6rganos de la Administracién municipal alcanza inusitada rele-
vancia, pues si el Ordenamiento de 1877 sefialaba que las Corporacio-
nes sélo podian ejercer las funciones que les estuvieren cometidas por
las leyes, el Estatuto de 1924 abre las compuertas, sin mis contencién
que el sometimiento a la legislacién nacional, al represado gobierno y
consiguiente direccién de los intereses peculiares de los pueblos en su
territorio entero y para todos los fines de la vida, pues no en balde
conceptida “sociedad humana completa” al Municipio.

Contrastan asi, correlativamente, los criterios doctrinales de la

(38) La destitucion, considerada no perteneciente a las facultades “regla-
das” y si a las “discrecionales” por la jurisprudencia versada sobre la Ley del 77
—que, en cambio, proveia a la suspensién con gran despliegue de puntualiza-
ciones—, requerfa en el Estatuto cautela y parsimonia consecuentes con el
postulado autondémico, pero, no obstante, el Alcalde podrfa ser destituido por
acuerdo de las dos terceras partes del nimero legal de Concejales o en virtud
del referéndum promovido en debida forma.
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especialidad y la extensidn de las normas o, si se quiere, de numerus
clausus y numerus appertus, de pura tasacién de lo que se puede hacer
y de animosa incitacién a emprender cuanto quepa, sin mas tope que
el de no provocar actos o situaciones pugnaces con lo preceptuado.

La “esfera de privativa competencia” no significaba en el Estatuto,
asf como tampoco en la regulacién anterior, monopolio de nigin géne-
ro, sino garantia del libre ejercicio de las facultades atribuidas a la
Corporacién para abordar los problemas vecinales, puesto que aquéllas
no constitufan obsticulo al desenvolvimiento del programa competen-
cial de institutos y servicios andlogos a los municipales, dependientes
del Estado o de la Provincia. Mas, a pesar de ello, el concepto de ex-
clusividad desaparecié con el tiempo del lenguaje legislativo, sin duda
porque en la incesante evolucién de la vida y la trama de las entidades
locales, de sus inseparables entrelazamientos, llegé a no ser conve-
niente ni acaso posible deslindar tajantemente zonas, niveles, activida-
des muchas veces de comin denominacién y no pocas de ejecucion
compartida (39).

De entre la numerosa gama enunciativa de los objetivos a que se
endereza la competencia municipal en particular y cuanto en general
guarde relacién con ellos, la exposicién de motivos da m4xima impor-
tancia a este triptico:

a) construccién de ferrocarriles y tranvias suburbanos, hasta un
limite de 40 kilémetros del término, previo acuerdo con las demés Cor-
poraciones interesadas y sin necesidad de concesién estatal;

b) obras de ensanche, urbanizacién y saneamiento, liberando a los
planes respectivos del sometimiento a sucesivos informes, lo que im-
plicaba interminable peregrinaje, y

¢) municipalizacién, incluso monopolistica, de servicios y empre-
sas que funcionaran en régimen de libertad industrial, “sin inclinarse
a radicalismos societarios ni a estrecheces conservadoras”.

(39) Sobre lo insinuado en este pasaje puede verse mi obra, Juan Ignacio
BERMEJO Y GIRONES: Competencia municipal, en “Revista de Estudios de la
Vida Local”, nim. 31, Madrid, enero-febrero 1947, pdgs. 21 y sigs., y Derecho
de Entidades locales, ob. cit., pdgs. 255 a 262.

Para e] estudio de las modernas interpretaciones de la competencia admi-
nist-ativa, concepto, clases, naturaleza, criterios delimitativos y formas de atri-
buc 6n, Rafael ENTRENA CUESTA: Curso de Derecho administrativo, Madrid,
Edi-orial Tecnos, 3.% ed., 1972, pdgs. 176 y sigs.
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Persuadido el autor del predmbulo de que a las entidades, como a los
individuos, mds que los derechos hay que recordarles los deberes, cla-
sifica por grupos los que de éstos han de cumplir ineludiblemente los
Ayuntamientos, en el orden sanitario, en el beneficente, en el dz la
enseflanza, en el social y en el comunal propiamente dicho, y espera
que resulte de “gran significacién pedagdgica” tal sistematizaci6én. de
servicios obligatorios, que habrin de enaltecer, por su misma indole,
“la alcurnia juridica” de la personalidad municipal.

Merece ser anotado también en este tramo que el Estatuto otorga
a la representacién de los Municipios, desde el comienzo de su articu-
lado, capacidad plena para adquirir, reivindicar, conservar o enajenar
bienes de todas clases, celebrar contratos y establecer y explotar obras
o servicios piiblicos, obligarse y ejercitar acciones civiles, criminales,
administrativas y contencioso-administrativas, sin exigir, como la legis-
lacién precedente, autorizacién superior.

La notable apertura de la competenca municipal es de grado tan
generoso que, a mis de los objetos que concretamente enuncia en un
elenco que pudiera parecer exhaustivo por su extensién —donde se
adivina el propésito de agotar las materias merced al detenido examen
reflexivo seguido de un recuento comprobador—, el encabezamiento
del articulo 150 acoge de antemano “cuanto guarde relacién” con tales
objetos o fines, los cuales van, a través de los treinta y un apartados,
de la constitucién de las Corporaciones y formacién de Mancomuni-
dades al régimen orgdnico de Carta, sin olvidar luego lo concerniente
a las entidades supra e inframunicipales.

Claro que la distribucion de facultades entre los 6rganos gobernan-
tes y los administradores configura los respectivos circulos de accién
de cada uno de ellos, sin lugar a interferencias que desdibujen sus con-
tornos, puesto que el articulo 152 del Estatuto establece que las reso-
luciones del Ayuntamiento pleno, las de la Comisién permanente y las
del Alcalde, en materias de la competencia correspondiente a cada 6r-
gano, causaran estado y serdn ejecutivas.

Desde cualquier 4ngulo que se mire el tema referido, veremos que
ofrece a partir del Estatuto un dilatado horizonte de quehaceres, de
esfuerzos, de programaciones que deben ser conducidos por actos con-
gruentes con las funciones asignadas y en virtud de medios adecuados
a los requerimientos de las atenciones publicas, al menos de las indis-
pensables.

86



12. REFERENCIA AL REGIMEN JURIDICO

En cuanto al llamado impropiamente régimen jurfidico de las enti-
dades municipales, el descarte de la centralizacién y la apertura de la
autonomia vibran de nuevo con referencia no sélo a la adopcién de
los actos o acuerdos, sino a su revisién, lo que implicaba mayor impor-
tancia entonces considerando que se trataba de declarar la mayoria de
edad del Municipio y sustraerlo, por tanto, a la tutela administrativa
“ejercida mds en provecho del tutor que del pupilo”, al decir del propio
Calvo Sotelo (40).

Era evidente que aquella posibilidad revocadora de tales acuerdos
atribuida a la Autoridad gubernativa, superior de los Ayuntamientos
en régimen centralizado, hacia de éstos *“simple rueda del engranaje
administrativo estatal”; y de ahi que la reforma estatutaria, de tipo
sanamente autonomista y aferrada a evitar que los Gobernadores tuvie-
ran “la menor facultad respecto a la vida municipal”, decidiese que los
acuerdos, salvo los relativos a exacciones, fueran impugnables ante
el Poder judicial, “supremo definidor del derecho conculcado en todos
los 6rdenes”, mediante los recursos procedentes, a los que se les daba
el cardcter de absoluta “gratuidad”, sin que, a pesar de semejantes
prevenciones y facilidades, se obtuvieran los resultados apetecibles, ha-
bida cuenta de la desgana y la morosidad con que solian ser conducidas
las tramitaciones procesales (41).

Pero aunque el cambio de trayecto tuviera alguna quiebra porque
la humana flaqueza no reconoce cotos cerrados ni zonas inmunes, hay
que considerar que era muy légico, también en el aspecto que exami-
namos, el modo de discurrir de Calvo Sotelo, ya que, como él pensaba,
de nada habrfan servido las modificaciones operadas en el sistema y en
la constitucién de las Corporaciones si hubiera seguido correspon-
diendo la facultad jurisdiccional al Ministerio de la Gobernacién, mien-
tras que, conforme a la nueva normativa, los Tribunales habfan de
armparar el derecho desconocido o quebrantado y asegurar asi “la inde-

(40) Véase su Prologo, cit., pig. 7.
(41) Por Real decreto de 6 de julio de 1929 se aclaré que la gratuidad de los
recursos, establecida en el articulo 256 del Estatuto Municipal, no serfa obs-
tdculo para que cuando alguno de aquéllos resultase notariamente infundado o
se apreciare en el recurrente mala fe o propdsito de entorpecer a la Adminis-
triicién, se condenase a éste en costas.
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pendencia del poder local”, cuyas autoridades podrian desenvolverse
libres de la intromisién que venian sufriendo, sin que nadie coartara
sus iniciativas ni compartiera sus responsabilidades, y sin que ellas pu-
dieran tampoco atribuir a nadie “la prosperidad o el fracaso de su
gestién”,

Comprendia la sistematica antes aludida los recursos contra acuer-
dos municipales no insertos en el libro segundo del Estatuto, el previo
de reposicién, el de nulidad sobre eleccién y constitucién de Ayunta-
mientos, los referentes a multas y sanciones penales impuestas por las
Autoridades de la localidad y, por supuesto, el preceptivo desarrollo
de la tramitacién hasta llegar a la resolucién pertinente, con adverten-
cias tales como la de que no admitirian los Juzgados ni los Tribunales
interdictos contra las actuaciones administrativas de los Ayuntamien-
tos y Alcaldes en los asuntos de su competencia, la de que no podria
ser impugnado un acuerdo simultineamente en diferentes dias por una
misma persona, la de entender denegado el recurso por silencio de Ad-
ministracién al transcurrir el plazo sin que recayera providencia reso-
lutoria o sin que le fuera notificada al interesado, etc.

13. ENFOQUE DE LA HACIENDA

El comentario a fondo afectante a la Hacienda municipal requiere
estudio aparte conducido por las vias de la especializacién en esta
rama, a la que don José Calvo Sotelo manifesté6 haber aplicado “me-
nos sustancia de su cosecha”, aunque si se entregara con afin a la
labor de redaccién para conseguir dejar a salvo, en este como en los
demds trances, la orientacién autonomista, acopldndola, de paso, a la
realidad de la vida financiera en los Municipios, sin olvidar que, a
pesar de no gustarle el “intervencionismo oficial” en la economfa de
los Ayuntamientos, precisibase un cierto control estadista llevado con
buen pulso y espiritu flexible.

Hecha la precedente salvedad, habra de bastarnos, pues, una some-
ra referencia, a modo de reenvio, sin mds que denotar apenas las lineas
generales relativas al libro segundo del Estatuto, cuya mejor alabanza
hubieron de hacerla los primates mentores de la Reptblica, que, al aco-
meter la derogacién de las disposiciones dimanantes de la Dictadura,
dejaron en pleno vigor estas a que nos referimos, por no ser suscepti-
bles de modificacién sobre la marcha y principalmente porque las ense-
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nanzas derivadas de su aplicacién habian demostrado cudn saludables
resultaban para la buena administracién econémica de los pueblos.

El predmbulo que nos sirve de guia declara que esta parte de la
reforma halldbase estudiada y, en gran medida, implantada y compro-
bada por la experiencia, acogedora de los muy positivos y rdpidos avan-
ces que en los anteriores Ultimos afios inmediatos ofreciera esa mani-
festacién de nuestra piblica existencia, la cual descansaba entera-
mente en los recargos sobre el impuesto de consumos, del que las Ha-
ciendas de los Municipios espafioles obtenian inmensa parte de sus
recursos, de tal manera que las consecuencias que en orden a la justi-
cia tributaria se derivaban de ese régimen, “convertido en manos del
caciquismo en el arma mas poderosa de subversién de la vida politica”,
hacfan imposible a los Ayuntamientos abordar los problemas que el
desenvolvimiento de la vida urbana les planteaba.

Hemos de recordar que los arbitrios municipales aplicables segin
la Ley de 1877 sobre aprovechamientos de aguas, alcantarillado, bal-
nearios, venta de basuras, guarderia rural, licencias para obras, mata-
deros, puestos fijos y en ambulancia, pesas y medidas, cementerios,
trénsito rodado, certificaciones, multas, otros concedidos por disposicio-
nes complementarias sobre paseos, encintados para aceras, timbre mu-
nicipal, etc., producian escaso rendimiento y, en muchos casos, como en
el arriendo de bienes propios, pesas y medidas, aprovechamientos fores-
tales y las multas, el Estado recababa una participacién del 10 al 20
por 100.

Por lo tocante a los arbitrios extraordinarios, puede decirse que no
existian, en realidad, sino para los Ayuntamientos de mas de 200.000 ha-
bitantes, a pesar del articulo 16 de la Ley de Presupuestos de 21 de julio
de 1878, autorizando a todos los Ayuntamientos para proponer al Go-
bierno los impuestos, recargos o arbitrios de tal indole que considerasen
de necesidad para cubrir el déficit de sus Presupuestos.

El proyecto de Ley regulando las exacciones municipales, de 7 de
noviembre de 1910, presentado a las Cortes por el gabinete Canalejas,
la Ley del afio siguiente suprimiendo el impuesto de consumos, el Real
decreto de 31 de diciembre de 1917 y el proyecto de Ley de exacciones
municipales presentado al Congreso de Diputados en 1918 por el llamado
Gabinete Nacional fueron incorporados muy acertadamente al Estatuto
cor. los acoplamientos indispensables, y acaso lo Gnico lamentable hubo
de ser que se trasplantara también el repartimiento general de utili-
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dades, como medio de salvar el déficit presupuestario, porque rever-
beré en no pocos aspectos las denostadas manipulaciones caciquiles.

La apelacién al crédito municipal, apenas existente de no ser en
contados grandes Municipios que disponfan de mercado propio, ctan-
do se vislumbraba ya la necesidad de acometer el desarrollo de la
politica urbanistica que el autor del Estatuto avizord, la clara delimi-
tacién de las esferas de los Presupuestos ordinarios y los extraordina-
rios, evitando asi{ que estos Udltimos se aplicaran abusivamente y por
regla general para cubrir el déficit de los primeros, la autorizacién a
emitir letras de cambio y pagarés a la orden, las normas a que deberia
ajustarse la emisién de empréstitos, la ampliacién del margen de re-
cursos tributarios, el otorgamiento de recargos sobre ciertas contribu-
ciones del Estado y sobre algunos arbitrios municipales, etc., significa-
ron innegables impulsos al saneamiento econémico-financiero de que
hablamos, pero a la vez adoptabanse precauciones en garantia de los
intereses del contribuyente, depardndole un “amplio derecho fiscal’za-
dor” de la imposicién y recaudacién municipales, en todos los 6r-
denes.

14. REDENCION DE LOS FUNCIONARIOS

Deliberadamente hemos dejado para remate del estudio presente
el breve pero trascendental pasaje de la exposicién de motivos donde
se dice textualmente: “No podian quedar al margen de la reforma los
Secretarios, Contadores y empleados municipales. El nuevo Estatuto
es radical en esta materia: crea el Cuerpo de Secretarios y reglamenta
el ingreso en él y en los restantes escalafones de los funcionarios, dando
primacia absoluta al régimen de oposicién. Todas las restantes pres-
cripciones se encaminan a la mayor estabilidad y capacitacion de los
servidores del Municipio. Ellos habrdn de agradecerlo, porque asi se les
aleja del constante peligro que sobre sus cabezas cernia el vendaval
politico; pero no lo agradecerd menos el comin interés publico, que
tanto ha de ganar con la depuracién de la burocracia municipal.”

Serian suficientes los subrayados que hemos introducido para de-
ducir las razones a que obedece tan importante novacién; pero no
estard por demis ofrecer algunas que ilustren al lector no iniciado y
aun al que, estindolo, no hubiera pasado de considerar la cuestién de
manera superficial. Con esas miras nos bastari traer aqui una breve
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sintesis de lo escrito y dicho ampliamente en diversos libros, opiisculos
y conferencias (42).

En el clima agobiante y mefitico al principio descrito, donde en vez
de desarrollarse periclitaba la Administracién municipal bajo el influjo
caciquil, los irredentos Secretarios municipales halldbanse a merced,
como los Contadores y demds empleados, de las oscilaciones de los
partidos turnantes, que, ateniéndose a médulos inicialmente arbitra-
dos por Cénovas, subian al o bajaban del Poder, segiin fuera el acceso
o la caida del Gobierno, con lo cual los cargos a que nos referfamos
eran, puede decirse sin ambages, “de ocasién” y no “de continuidad”.

Las anhelantes aspiraciones a la estabilidad y a ejercer la funcién
al margen de presiones insanas y desaforadas, concentribanse en supli-
cantes peticiones de una reglamentacién, con distintos pretextos apla-
zada, mientras la institucién secretarial, de rancio abolengo y remotos
precedentes generativos, proseguia abandonada a la suerte, o mis bien
a la desgracia, de aquellas andrquicas oligarquias que muchas veces
tomaban a fortiori al Secretario como barrera o trampolin de sus intri-
gas y apetencias.

En tales circunstancias de abatimiento surgi6, casi increiblemente,
la mudanza auroral. “Como tras la noche sucede un claro y risuefio
amanecer, y después de la imponente tempestad aparece un cielo lim-
pio y lleno de luz y belleza”, asi, dice con certera expresién Abella,
vieron los Secretarios brillar, en el oscuro horizonte de su carrera, la
inusitada promulgacién del Estatuto Municipal, fruto de un régimen
ajeno a los partidos, que pudo dar cima a tan magna obra gracias,
precisamente, al previo eclipse de las banderfas politicas.

El trinsito de la Ley del 77 al Estatuto del 24 significa, para los
Secretarios, la sustitucién de la confianza, tnica condicién parcial para
obtener el cargo y conservarlo, por la competencia objetivamente
reconocida, que presupone aquélla, no de modo singular y aleatorio,

(42) Véase Juan Ignacio BERMEJO Y GIRONES: Aportaciones al Derecho mu-
nicipal, Madrid, Edit. Reus, 1935, pdgs. 147 a 160; Derecho’ de Entidades loca-
les, ob. cit., pdgs. 416 a 438; La funcion asesora respecto a la legalidad de los
actos y acuerdos, en “Jornadas municipalistas en las islas Canarias”, Las Pal-
mus, Public. del Departamento provincial de Seminarios, 1957, principalmente
pdgina 8, y Esencia y formas de la mision secretarial, en “I Asamblea plenaria
de los Cuerpos Nacionales de Administracién Local”, Madrid, Colegio Nacional
de Secretarios, Interventores y Depositarios de Administracién Local, 1966, pd-
ginas 216 y sigs.
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sino como cualidad comin a todos cuantos opten a la Secretaria, y
comporta, sobre los conocimientos de la instruccién primaria (art. 123,
Ley municipal), una sélida preparacién para interpretar y aplicar el De-
recho en relacién con los acuerdos del Concejo y con las resoluciones
de las Autoridades locales (arts. 227 y 232 del Estatuto).

El ejercicio de la Secretarfa se convierte asi de “colocacién” en
“profesién” organizada oficialmente, sujeta a pruebas de seleccién y
con responsabilidad determinada, y asegura la estabilidad del Secreta-
rio mediante garantias, en el nombramiento y frente a la separacién,
que, en efecto, lo resguardan, al menos hasta cierto punto, de los peli-
grosisimos ventarrones de la politica, como queria el autor del Es-
tatuto.

Velar por la maxima competencia del primer funcionario municipal,
ya que ella es la maxima salvaguardia de los intereses confiados a los
Ayuntamientos: tal es el deber del Poder publico, del que arranca el
Reglamento de Secretarios de 23 de agosto de 1924, que abre un ciclo
de organizacién y perfeccionamiento desarrollando los preceptos per-
tinentes.

He aqui cémo la codificacién estatutaria realizd la elevada empresa
de transformar el Secretariado. La ilusionada tarea de don José Calvo
Sotelo en este punto de su trascendental reforma constituye, a partir
de la fundacién del Cuerpo de Secretarios, el paso decisivo de la ser-
vidumbre en que éstos vivian aherrojados por el caciquismo alternante,
al servicio decoroso que se enaltece, sin otras ligaduras que la Ley y el
bien de la comunidad vecinal. El 8 de marzo de 1924, dia en que se
promulgé el Estatuto Municipal, no significa una fecha mis en la his-
toria del Régimen local espafiol: marca el firme comienzo en el camino
de redencién de los Municipios, de los Secretarios y de los demds fun-
cionarios que los administran. Por eso ha perdurado la obra y es im-
borrable el recuerdo de su autor.

Los Contadores, asi llamados en el exordio y cuya denominacion
fue sustituida en el Estatuto por la de Interventores municipales, apli-
cdronse primeramente a ejercer en los Ayuntamientos de Presupuesto
de gastos no inferior a 100.000 pesetas, segiin el cémputo que el propio
texto establecia, y el ingreso en el Cuerpo respectivo sujetése también
a oposicién, y a concurso la provisién de vacantes, lo mismo que para
Secretarios, dedicando meticuloso cuidado a la enunciacién y califica-
cién de las funciones asignadas a quien desempefiare la Intervencién,
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positivas o de hacer unas y negativas o de no hacer, bajo su mis estre-
cha responsabilidad, otras.

La Depositaria podria asumirla un Concejal o ser delegada en un
Cujero, pues no existia en 1924 el Cuerpo de Depositarios de Fondos,
creado por Real decreto de 10 de junio de 1930, a partir del cual se
proyectaron a este sector los correspondientes cometidos, deberes y
derechos.

Con el epigrafe de “Empleados municipales en general” comprendia
el Estatuto los Ingenieros, Arquitectos, Abogados, Médicos, Farma-
céuticos, Veterinarios, Archiveros y demds funcionarios técnicos y titu-
lados del Ayuntamiento, que habrfan de ingresar, en cada caso, me-
diante oposicién o concurso de méritos conforme a una escala graduada
por orden de preferencia.

Los empleados administrativos accederian siempre por oposicién
ante los Tribunales constituidos con representaciones del Ayunta-
miento, de los funcionarios y del Profesorado oficial del Estado y ate-
niéndose a la prictica de los ejercicios previamente sefialados y al pro-
grama minimo, {inico que, en su caso, dictara el Gobierno, sin perjuicio
de las materias que las Corporaciones locales quisieran adicionar.

Todos los aludidos funcionarios, asi los de los Cuerpos indicados
como los no integrados en ellos, quedaron, pues, acogidos por los desig-
njos liberadores con que Calvo Sotelo pretendié redimirlos ab initio,
amparando a la vez y oxigenando, al través de ellos, el correcto fluir
de la actividad municipal.
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LA PREPARACION DEL ESTATUTO
MUNICIPAL

POR
JOSE MARIA PI SUNER

Catedritico jubilado de Derecho Administrativo






Una maifiana del afio 1923 me llamé el Alcalde y me dijo que le
habian requerido desde Madrid para que formaran parte de la Comision
que habia de estudiar el futuro Estatuto Municipal dos empleados del
Ayuntamiento de Barcelona, uno de los cuales era yo, entonces Jefe
de la Seccién de Ensanche, y el otro, el de Hacienda, don Miguel Vidal
Guardiola. No quiero negar que me sedujo la designacién, porque
intervenir en la formacién de un texto de tanta trascendencia impli-
caba el reconocimiento de una competencia que nos otorgaba la Su-
perioridad. Yo me estimaba un hombre modesto en el campo munici-
pal. Siempre he creido que sabia poco y, en cualquier ocasién, menos
de lo necesario para el caso, pero, en cambio, admiraba a mi nombrado
compafiero don Miguel Vidal y Guardiola, a quien reputé siempre, y
sigo reputando, a tantos afios de su muerte, una figura de excepcién.
Vidal y Guardiola era un gran hacendista. En aquella época existian
pocos especializados. Hoy dfa uno embiste economistas por todas par-
tes. Entonces, no. En Catalufia las dos figuras sobresalientes en dicho
campo eran Miguel Vidal Guardiola y Manuel Reventés Bordoy. Este
tltimo habia estudiado en mi Curso la carrera de Abogado. Era un
hombre un poco enjuto y de pocas palabras, pero de mucho fondo.
Habia sido en Alemania, como Vidal, alumno de los grandes profesores
de Hacienda de la Universidad de Berlin, singularmente de Schsmoller
y Wagner.

En un terreno prictico, otra gran figura de la economia existié
también en Barcelona: José Maria Tallada.

A Miguel Vidal Guardiola le.vefa trabajar con admiracién. Tenia
una preparacién formidable y un dominio absoluto de los idiomas ale-
man e inglés. Llamaba a su taquigrafa y en un momento ponfa en mar-
cha todos los asuntos de su Seccién. El fue el que me indujo a traba-
jar con taquigrafa. Yo tenia por costumbre dictar en la Diputacién,
cuando era funcionario de la misma, a un mecanégrafo, pero Vidal
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decia siempre que era preciso ganar tiempo. Me convencid, hasta el
extremo de que las primeras oposiciones de escribiente que yo orga-
nicé para la Seccién de Ensanche fueron las de taquimecandgrafos.
Andando el tiempo, me he convencido de que hay todavia una cosa
mejor, que es el dictafono. Uno puede hacerlo funcionar cuando guste,
de noche, los sibados, los domingos, momentos en los que no es licito
obligar a la mecandgrafa a que trabaje.

A Vidal y Guardiola también le interesaba el encargo, pues esto
nos permitirfa internarnos en los graves problemas que la redaccién
de un texto de este tipo implicaba. La realidad ha demostrado la tras-
cendencia que ha tenido en la legislacién espafola el Estatuto Muni-
cipal, pues, a pesar de la contradiccién politica que tuvo en su tiempo
con regimenes posteriores como la Repiiblica, muchos de los principios
fundamentales del texto se mantuvieron.

La verdadera figura del Estatuto fue don José Calvo Sotelo. Era un
hombre de cardcter amable, muy justo en sus apreciaciones, hondo
conocedor de la materia local, de formacién maurista y, por lo tanto,
altamente influido por el Proyecto de Régimen Local de aquel gran
estadista. Tuvo m4s suerte que Maura, porque el vivir dentro de un
régimen de Dictadura redujo al minimo las impugnaciones. Don An-
tonio Maura, en sus proyectos de 1903 y 1907, intent6 apasionadamente
reformar la vida local, apareciendo en los textos las ideas de “Regién
auténoma” y de las “Mancomunidades”. El inicio de la aventura del
Proyecto de Reforma de la Administraciln Local tuvo lugar en
17 de junio de 1907. Su lector fue el Ministro de la Gobernacién, don
Juan de la Cierva.

Don Miguel Maraiién Barrio ha publicado en el nimero de enero-
marzo ultimos de la Revista de Estudios de la Vida Local un magni-
fico articulo ocupindose de la postura de la Solidaridad Catalana ante
los ensayos de Reforma Local de Maura, recordando que la derrota
espaiiola en la guerra hispano-norteamericana de 1898 y el despojo de
los restos de nuestro excepcional Imperio colonial, abrieron un perfodo
critico dentro de la Restauracién de.Cinovas. El pais, ante su situa-
cién, hace examen de conciencia, apareciendo un movimiento, visto
con recelo, sostenido por el catalanismo. En el marco de la critica del
sistema politico espafiol debe, pues, situarse el intento de don Antonio
Maura de reformar la vida local.

La Cimara de Diputados era conservadora. Maura aspiraba a la libe-
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racién de las Fuerzas Vivas del Pais, para conseguir una opinién autén-
tica de la Espafia real que pusiera fin al caciquismo.

Recordemos que los Ayuntamientos dependian de los Jefes poli-
ticos provinciales. Era necesario favorecer la convalescencia de inicia-
tivas atrofiadas por una centralizacién copiada de Francia e inadecua-
da 2 nuestro genio. La fuerza catalana era importante, pues contaba con
4] Diputados en el Congreso. Los debates fueron del mayor interés.
En algunos instantes se pronunciaron discursos retéricos de gran cate-
gorfa. Pueden citarse, en este respecto, los de Vizquez de Mella, Sal-
merén, Canalejas y Maura.

Si bien el proyecto de Régimen Local de 1903 se presenté como
una Ley de Bases, el de 1907 tenfa una estructura totalmente articu-
lada. El nimero de enmiendas al Proyecto alcanzé la cifra de 2.813,
hecho realmente excepcional y que demuestra las dificultades que
habfa de tener la aprobacién, por las Cidmaras, del Proyecto. Este,
bésicamente, contenia los siguientes elementos: 1.° Integracién orde-
nada, segin principios juridicos generales, de todo el régimen local
(municipal y provincial). 2.° Reconstruccién de los pequefios Munici-
pios y administracién de aldeas, barrios y caserfos. 3.° Organizacién de
las Mancomunidades legales y voluntarias en la esfera municipal. 4.° Es-
tablecimiento de la representacién corporativa junto al cauce del sufra-
gio inorgdnico. 5.° Supresion del cardcter de organismo permanente de
los Ayuntamientos y creacién de la Comisién municipal. 6.° Reorgani-
zacién del Régimen Juridico de los acuerdos de los Ayuntamientos y
de los recursos respecto de los mismos. 7.° Régimen de tutela de las
Corporaciones locales. 8.° Modificacién de la composicién de las Di-
putaciones y posibilidad de mancomunarse entre ellas.

Convencido don Antonio Maura de que la lentitud de las discu-
siones harfa imposible la aprobacién del texto, lo sacé del Salén de
Sesiones, llevdndolo a una seccién del Congreso en donde fue discutido
con mias serenidad y eficacia.

La semana triagica que estalld6 en Barcelona tuvo consecuencias
politicas, con la caida de don Antonio Maura en el mes de octubre
de 1909. Subib al poder don Segismundo Moret, con lo que el fracaso
del Proyecto de 1907 quedé consumado. No es extrafio que afios mas
tarde don José Calvo Sotelo recogiera sus ideales en el Proyecto de
Estatuto Municipal.

He dicho antes que en la Comisién redactora del mismo habia re-
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presentantes de Ayuntamientos, principalmente técnicos, como suce-
dié en Madrid, representando a cual Corporacién municipal fue desig-
nado su Secretario general, sefior Ruano. Formaban asimismo parte
de la Comisi6n catedriticos de Universidad y figuras muy destacadas
en el cultivo del Derecho administrativo. Un componente de la Comi-
sién, con quien hice mayor amistad, fue don Luis Jordana de Pozas.
Era hombre de la médxima inteligencia, que exponia sus puntos de vista
con una claridad extraordinaria. Andando el tiempo, lo he visto con
mucha frecuencia. Le estimo uno de los mejores profesores de Derecho
piblico que he conocido.

La Comisién trabajaba mafiana y tarde y, en alguna ocasién, po- la
noche también. Nos reunfamos en una amplia sala de la Direccién Ge-
neral de Administracién Local del Ministerio de la Gobernacién, sito
entonces en la castiza Puerta del Sol. El hecho de estar situado el Mi-
nisterio en el centro de la villa parecfa ponernos en contacto con los
acontecimientos de més relieve en cada momento. Las sesiones eran
largas. En general, don José Calvo Sotelo disponfa la lectura, por un
Secretario, de los capitulos del Proyecto, para dar después una idea
sintética de las razones de lo propuesto, y hecho esto, se entraba en
la discusién, articulo por articulo, dando la palabra a quienes la soli-
citaba, con el fin de llegar, después de la oportuna discusién, a la apro-
bacién del texto definitivo. Muchas veces, los debates eran vivos, de
modo que si se llegaba a la formulacién de un acuerdo, era después
de haber pesado con el mayor detenimiento los pros y los contras de
cada problema. El pensamiento del redactor del proyecto aparece bien
claro en la Exposicién de motivos del texto, que, en cuanto a las ideas
fundamentales, es como sigue.

“El Municipio espafiol, cuna de ingentes libertades piblicas, es ins-
titucién histérica de los mds altos prestigios. Su esplendor sefiala el
mis alto alcanzado por la Nacién; su decadencia coincide con la del
Estado...

Nuestra reforma aspira, ante todo, a restaurar el sentido nacional
de autonomia que ha presidido, en sus albores y en su opulencia, la
evolucién de la vida municipal espafiola, la cual empareja armoniosa-
mente con los postulados cientificos, porque el principio del home rule
municipal tiene ya la categoria del dogma universal indeclinable.

Ese criterio de autonomia impone otro: el de méximo respeto a
la realidad social. El Municipio, en efecto, no es hijo del legislador; es
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un hecho social de convivencia anterior al Estado y anterior también,
y ademas superior, a la Ley. Esta ha de limitarse, por tanto, a recono-
cerlo y ampararlo en funcién adjetiva. Ahora bien, la convivencia se
da en nicleos de poblacién ilimitada, desde los insignificantes, que
s6lo constan de unas cuantas docenas de vecinos, hasta los gigantes-
cos que cuentan por millones sus habitantes. Y no sélo tienen cardc-
ter comunal los Municipios propiamente dichos; lo tienen también las
entidades menores o fracciones de Municipio, asi como las entidades
mavores o agrupaciones de Ayuntamiento. Por todo ello, el nuevo Es-
tatuto admite la personalidad municipal alli donde la Naturaleza la
engendra, sin establecer requisitos de mero artificio, que nunca han
tenido posible cumplimiento, y admite también la de los anejos, parro-
quias y demds grupos menores de poblacién, que tanto abundan en
algunas regiones espafiolas, asi como la de entidades supramunici-
pales que constituirse puedan para la mejor realizacién de los fines
comunales.

Afirma, pues, el nuevo Estatuto la plena personalidad de las enti-
dades municipales y, en consecuencia, reconoce su capacidad juridica
integral en todos los 6rdenes del Derecho y de la vida, dejando sin
vigor las leyes desamortizadoras, ya en suspenso por anterior dis-
posicién.”

Aprobamos consecutivamente los capitulos integrantes de los res-
pectivos titulos de los Libros del Estatuto, que abarcaban la totalidad
de la vida local y se referian a lo que son los Municipios y entidades
locales, términos municipales, poblacién y empadronamiento, organiza-
cién municipal, eleccién de Concejales, condiciones del cargo, consti-
tucién de las Corporaciones y funcionamiento de los Organismos mu-
nicipales, régimen de Carta, atribuciones de los Ayuntamientos, muni-
cipalizacién de servicios, obras piblicas, Alcaldes, Concejales jurados,
obligaciones de los Ayuntamientos, referéndum, funcionarios munici-
pales, régimen juridico de las entidades municipales, responsabilidad
de los Organismos de la Administracién Local, régimen de tutela,
integridad de la autonomia municipal y todo cuanto atafie a tales
Corporaciones. La materia era muy vasta porque contenfa 585 ar-
ticulos.

El sefior Calvo Sotelo escuchaba con la mayor atencién las objecio-
nes que se hacian al texto del Proyecto, y muchas veces, antes de dar
opinién personal, queria darse cuenta del punto de vista de los ele-
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mentos de la Comisién. Esto me sucedié6 a mi cuando hice notar el
peligro que para los Secretarios tendria el segundo extremo del articu-
lo 227, con arreglo al cual era atribucién secretarial advertir a la
Corporacién municipal, a la Comisién Permanente y al Alcalde la ilega-
lidad, si la hubiere, de cualquier acuerdo que pretendieran adoptar,
consignando en acta la advertencia, a fin de eximirse de responsadili-
dad que en otro caso habria de alcanzarle, sin perjuicio de la que tuvie-
ran los Interventores.

Yo hacia notar que ello pondria en oposicién a la Corporacién y
al Secretario, que era un dependiente de la misma, sobre todo en gran-
des Ayuntamientos, en los que la politica llenaba con frecuenciz la
Tribuna del publico. Levantarse para poner un obsticulo a lo que la
Corporacién iba a hacer, habfa de crear grandes dificultades para
el Secretario, cuya intervencién podia acarrear un estado grande de
lucha, de cuyo desenvolvimiento habria de salir mal parado el funcio-
nario. Yo creo que tenia razén, pues a muchos Secretarios les ha cos-
tado el cargo poner trabas a los deseos de la Corporacién. Puedo ase-
gurar, por lo que hace a Barcelona, de cuyo Ayuntamiento yo fui Se-
cretario general, que se me hizo muy dificil mi funcién en las sesio-
nes publicas, pues el Jefe de la Lliga Regionalista, que estaba en mi-
norfa, me interpelaba con gran frecuencia para que yo declararz la
ilegalidad de un acuerdo que la mayoria iba a tomar.

El sefior Calvo Sotelo escuché con atencién mi alegato y dio la pa-
labra al Secretario general de Madrid, sefior Ruano. Este estaba acos-
tumbrado a mandar en la Corporacién, Cargado de un gran prestigio,
con una historia brillante, su situacién en el Ayuntamiento era muy
firme. Llegaba en un coche tirado por dos magnificos caballos blancos.
Si todos los Secretarios se hubieran beneficiado de esta traccién, car-
gada de majestad, es evidente que su situacién personal se hubiere
rebustecido, pero a lo que mds podia aspirar el Secretario era a obtener
un pase de las Compaiifas de transporte.

El sefior Ruano opiné que el Secretario tenfa suficiente personali-
dad para oponer una traba al deseo de la Corporacién cuando ésta iba
a tomar un acuerdo ilegal. Al oir este punto de vista, don José Calvo
Sotelo se dirigi6 hacia m{ y me dijo:

—Sefior Pi Sufier, no puede ser usted mas papista que el Papa, y
no hay duda de que, dentro del Secretariado, el del Ayuntamiento
de Madrid es el Papa.
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Enmudeci y se aprobé el extremo segundo del articulo 227, pero
sigo creyendo que yo tenia razén. O el Secretario ha faltado a su deber
al no advertir la ilegalidad de un acuerdo que iba a tomarse, o, si vino
la advertencia, las consecuencias fueron muy nocivas para el funcio-
nario en muchos casos.

Dejo para otros compafieros que colaboran sobre el Estatuto el ocu-
parse de aspectos diversos del texto, escogiendo yo, para especial con-
sideracién, cuanto se refiere al régimen juridico de las entidades mu-
nicipales, contenido en los articulos 252 y siguientes. En la exposi-
cién de motivos se justifica el texto con las siguientes observaciones:

“En un régimen centralizado, todos los acuerdos municipales pue-
den ser revocados por la autoridad gubernativa, que resulta as{ supe-
rior a los Ayuntamientos, y a éstos se les convierte en simple rueda
del engranaje administrativo del Estado. En un régimen autonomista,
por el contrario, las autoridades gubernativas deben carecer de la me-
nor facultad respecto a la vida municipal; consiguientemente, los
acuerdos de los Ayuntamientos sélo podrdn ser impugnados ante el
Poder judicial, supremo definidor del Derecho conculcado, en todos
los Ordenes.

El Estatuto aplica rigurosamente ese principio. Contra los acuerdos
municipales ajenos a las exacciones, pues éstas tendrin régimen pecu-
liar, no concede recurso gubernativo ni siquiera el de nulidad, que en
los casos de extralimitacién proponfan algunos proyectos. Si afectan a
elecciones o actas de Concejales, habra el recurso judicial ante la Sala
de lo Civil de la Audiencia Territorial; si tienen caricter de sanciones
penales cabrd también el judicial ante el Juez de primera instancia;
si son de indole administrativa habrd tan sélo el contencioso, ante el
correspondiente Tribunal, cuya estructura se modifica, para alejar de
esa funcién a los diputados provinciales. Siempre, pues, se ha de acu-
dir a los Tribunales de Justicia, mediante recursos cuya gratuidad
serd absoluta. Ellos repararin el desafuero, rectificardn el error o corre-
girdn la extralimitacién. A las autoridades gubernativas les toca, si
acaso, promover la accién judicial, ya que para esto existe el Minis-
terio fiscal en todas las jurisdicciones.

Tal autonomia exige un instrumento afinadisimo de responsabili-
did y el Estatuto facilita su exigencia y declaracién. En primer tér-
mino suprime el trdmite previo de recordar el precepto aplicable que,
segin la Ley de 5 de abril de 1904, es indispensable para promover
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una demanda de responsabilidad civil (véase el art. 258). En segundo
lugar, hace exigible esta responsabilidad en los casos en que, por de-
mora indebida, transcurran ciertos plazos precisos, y propone férmu-
las que, como la del silencio administrativo y otras, producirdn er la
practica inmediata regularizacién de esta zona del vivir burocritico.”

Con independencia de los recursos para casos especiales, los acuer-
dos de los Ayuntamientos, Comisiones municipales permanentes y Al-
caldes causaran estado en la via gubernativa, cabiendo sélo contra ellos
el recurso contencioso-administrativo ante el Tribunal Provincial de
este caricter.

Se refiere en primer término al derecho lesionado. Quien lo sufra
puede interponer recurso. También se concedfa por infraccién de dis-
posiciones administrativas con fuerza legal, cuya observancia pidiera
cualquier vecino o Corporacién, aunque no hubieran sido agraviados
individualmente en sus derechos. La amplitud, pues, del recurso era
muy grande, apartindose por completo de la intervencién de la Auto-
ridad gubernativa superior, y por ello las resoluciones causaban estado
en la via gubernativa. A m{ me parece todo esto perfecto, separin-
dose fundamentalmente de la legislacion anterior. Con arreglo a la
Ley municipal de 2 de octubre de 1877 contra los acuerdos de los
Ayuntamientos cabfa recurso de alzada ante el sefior Gobernacor
civil si mediante ellos o en su forma se infringian disposiciones de
la Ley municipal u otras especiales. Daba una cierta seguridad juridica
la circunstancia de que antes de tomar resolucién, el sefior Gober-
nador debia enviar el asunto a informe de la Comisién Provincial de
la Diputacién respectiva, Yo puedo hablar del caso de Barcelona, por
ser el que he conocido a fondo, dada mi condicién de Oficial Letrado
en la misma. Los expedientes se estudiaban con todo rigor juridico,
llevandose a la Comisién Provincial dictaminados por el Oficial Le-
trado correspondiente, con el visto bueno del Jefe de la Seccién. Rara-
mente la Comisién Provincial se apartaba por razones politicas del
punto de vista técnico de los opinantes. El estudio de cada asunto se
hacia con mucha detencién, y después de haber dado cuenta de las
propuestas el Jefe de la Seccién correspondiente, el Presidente de la
Comisién Provincial abria debate sobre el particular. El funciona-
miento de este Organismo, en el estudio de los recursos de alzada,
recordaba mucho al del Consejo de Estado, de modo que intervenir en
la materia como funcionario era adiestrarse profundamente en el cono-
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cimiento del Derecho administrativo. En este aspecto, la Diputacién
resultaba muy superior al Ayuntamiento, Organismo de mayor agita-
cién y atencién a cuestiones del dfa, que interesaban por su presencia
muchas veces apremiante. El Derecho administrativo que aprendi me
ha servido toda la vida. Recuerdo que en los dfas de sesiones pidblicas
de la Corporacién Provincial, las cuales se arrastraban por las noches
desde que los partidos politicos ganaron las elecciones, yo preferia, en
lugar de estar en la sesién, subir a mi despacho para estudiar el Alcu-
billa. Todo ayudaba a la concentracién. Por las noches, las calles que
envolvian el edificio y la misma plaza de San Jaime estaban aban-
donadas y el silencio de nuestros despachos era casi impresionante,
escuchidndose, de vez en cuando, los leves crujidos de la madera, y al
llegar las horas, las campanadas graves y solemnes del reloj de la
catedral, que se encontraba préximo. No he podido nunca olvidar
aquellas noches. Les debo mucho de lo que aprendi.

La Comisién Provincial debia estudiar, en consecuencia, si habfa o
no infraccién legal de las leyes vigentes, y en caso afirmativo, proponer
al sefior Gobernador revocacién del acuerdo. Lo grave es que la reso-
lucién de éste era apelable al sefior Ministro de la Gobernaci6én, cosa
que a veces recargaba el trabajo tanto al Ministerio, que el mismo titu-
lar, como ocurrié con don Segismundo Moret, hubo de dictar el célebre
Decreto de descentralizacién de 15 de noviembre de 1909, por el que se
intent6 cortar las alzadas, pero en general, y principalmente desde 1870
a 1901, el Ministerio fue resolviendo todas las apelaciones contra acuer-
dos de los Gobernadores civiles.

El avance que supuso el hecho de eliminar a los Gobernadores en
el plano de los recursos dando entrada a los Tribunales contencioso-
provinciales, fue una innovacién que yo reputo trascendental, hasta el
punto de que al redactar nuevos textos nadie se ha atrevido a volver
al estado anterior, habiendo, pues, instaurado para siempre, el Estatuto
Municipal, un régimen de derecho que constituye un timbre de gloria
para el sefior Calvo Sotelo, que inicié el nuevo sistema.

De la calidad del Estatuto da buena idea el comentario que el Alcu-
billa inserta al proceder a la publicacién del texto, celebrando que el
proyecto recoja las doctrinas expuestas por el fundador del mismo.
A este fin se afirma textualmente lo que sigue:

“No significa esto que estimemos el nuevo Estatuto trasunto fiel del
de las doctrinas expuestas por nuestro fundador y del ultimo proyecto
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de Ley de la Administracidén Local, pues el autor del Estatuto, aparte
la originalidad formal del nuevo documento, se ha emancipado de los
precedentes doctrinales y legislativos, llevando al régimen local que
se establece elementos nuevos, modalidades pausibles, conducentes a
despertar la iniciativa local, en orden al gobierno de los pueblos por
si mismos, en lo propio y privativo, llegando hasta donde el moderno
sentido juridico y el momento politico actual hacfa posible y necesario
para organizar el Municipio sobre la base de las antiguas libertades
municipales y sometiendo a los pueblos, como contrapeso del amplio
arbitrio que se les otorga, a una responsabilidad severa de sus propios
actos, facilmente exigible. En suma, el nuevo Estatuto procura, Zon
sus sabias ordenaciones, purificar el ambiente pernicioso del doctrina-
rismo francés, que habia apagado toda la luz del espiritu municipel y
que hizo de la sociedad en el siglo xix —de absoluta esterilidad para
la grandeza politica de Espafia, a pesar de los nobles designios de sus
gobernantes— algo asf, segin frase de nuestro maestro, como cuerpo
congestionado por el desequilibrio entre la omnipotencia del poder cen-
tral y la subordinacién y debilidad de los organismos locales.” Y zia-
dia el Alcubilla:

“{Responderdn los pueblos al espiritu de la Reforma? Este es pro-
blema mdés grave y dificil que el de instauracién del nuevo Derecho
municipal. Ha dicho Camb6 a propdsito de la decadencia del régimen
parlamentario, que el gran pecado de toda la ideologia del siglo xix
consistid en creer en la virtualidad sustantiva de las férmulas abs-
tractas y en desconocer la fuerza de los valores reales, de los factores
de humanidad, y que para que sostuviese toda la concepcién democrai-
tico-parlamentaria habria sido preciso que el ciudadano, base de toda
su estructura, poseyera capacidad y virtud, que tuviera plena concien-
cia del interés publico y sacrificase a él su interés propio.

Asi, el nuevo espiritu municipal, en los pueblos de veneradas tra-
diciones locales 0 noblemente enamorados de ellas, renacerd con el
antiguo esplendor de nuestros Municipios, perseverard en otros la Ad-
ministracién modelo por obra y gracia del mantenimiento de su régimen
peculiar y concertado, pero se requiere en todos calor, sinceridad y
asistencia honrada, y activa cooperacién a la obra legislativa. Las leyes
que traducen en rigidos dictados las manifestaciones legitimas del am-
biente nacional, son creaciones hermosas, dechados perfectos del enten-
dimiento, pero es mis hermosa y mdas grande la victoria de la voluntad
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sobre los obstiaculos que impiden vivirlas. El paso de la teoria a la
préctica —ya lo dijo Leopoldo Alas— es la mds grande creacién, y la
obra del Estatuto, por la hondisima transformacién que supone en la
vida juridica de Espana, corre el peligro de frustrarse o desnaturali-
zarse, como tantas otras instituciones, si no hay en los pueblos con-
ciencia del interés municipal y en los gobernantes la energia suficiente
para procurar que las nuevas normas se cumplan con rectitud y
lealtad.”

Ademis de ser don José Calvo Sotelo un gran jurista, posefa una
extensfsima cultura. Una tarde tuve una gran conversacién con él, ha-
blando del idealismo aleman. Glos6 admirablemente la figura y las
doctrinas de Novalis, gedlogo, inspector de minas, intimamente unido
a Ja vida enigmatica de los minerales, que descendia con frecuencia
por los corredores mas profundos de la tierra para descubrir las secre-
tas leyes del Universo, presentdndose a los maestros del Reino interior,
que eran los metales sutiles y magnificos. Me recordaba el sefior Calvo
Sotelo el movimiento inicial del idealismo trascendental, conocido por
“Sturm and drang”. Querian romperse todas las barreras sociales, poli-
ticas, morales y estéticas, emplazando el llamado “hecho del Principe”,
que habia gobernado el Barroco y el Rococd, por el “hecho del genio”,
movimiento profundo, dentro del cual naci6 Goethe, si bien éste, al
publicar las Afinidades electivas, cuando tenia ya sesenta afios, sin-
tiéndose filtrado de una suerte de clacisismo, incorporé a la ansia ro-
miintica un esfuerzo constructivo, utilizando la razén y expulsando el
dominio de lo inconsciente,

iMaravillosa tarde, escuchidndole! Era un hombre inspirado hasta
el mayor limite, a pesar de lo cual ansiaba siempre superarse. Algunas
noches cenamos frugalmente en el Ministerio para seguir las sesiones
después. Yo le habia visto, apoyando su cabeza sobre los grandes cris-
tales de los ventanales del Ministerio de la Gobernacién, mirar hacia
lo alto, como si solicitara de los poderes superiores una colaboracion
para mantener su obra, elevindola a la mayor altura. ;Cémo olvidar
aquellas noches y aquellos esfuerzos? Por la Puerta del Sol (me parece
estar contempldndola desde el Ministerio, en algin alto del trabajo)
circulaban, carentes de rumbo, esos paseantes que, en las horas dedi-
cadas al descanso general, parecen perseguir una aventura. La madru-
geda arrastraba su somnolencia. En los altos cielos de Madrid, muy
cerca, muy lejos, llenas de majestad, temblaban las estrellas...
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1. INTRODUCCION

1.1. Nunca nos cupo mayor honor que el de participar en el me-
recido homenaje que se hace a un insigne hombre piblico que dejé6
la impronta de su talento juridico y politico —aparte de su ingente
labor como hacendista— en la magna obra del Estatuto Municipal,
auténtico Cédigo que constituye el ordenamiento juridico de las Cor-
poraciones locales mds sistematizado y completo en la historia de nues-
tro municipalismo y en el que éste alcanza su méxima cota; pues si
bien al producirse la unidad nacional en régimen centralizador del
poder, trasponen o declinan las mds puras tradiciones de nuestros
pucblos libres del Medievo, con esa magistral obra de Calvo Sotelo s
logra una justa simbiosis, una acertada conjugacién, tan admirable
como dificil —y de ahi el talento de su autor—, de las prerrogativas
inherentes a la soberania del Estado con la libertad inmanente a la
personalidad natural de nuestros entes locales; correlacién, reciproca-
mente respetuosa, que tiene su antecedente histérico en el manteni-
miento por el Poder real de los fueros municipales, para poner freno
a los peligrosos poderes de los sefiorios.

1.2. No es nuestro prop6sito profundizar, desde el punto de vista
conceptual o filosdfico, en la entrafa juridica de las instituciones que,
con tanta novedad como profusién, nos ofrece dicho Cuerpo legal, sino
que, consagrados —en el pleno sentido de esta palabra, como deber
profesional— a la préctica administrativa local (cuya problemaitica
diaria dificulta la serenidad y dedicacién que exige toda labor investi-
gadora) y en cuyo cometido hemos tenido que aplicar la normativa
anterior al Estatuto —al ser derogado éste en su parte organica por
el Gobierno de la Repiblica—, y después, la Ley que le sustituyé y
las subsiguientes, nuestra modesta autoridad pragmitica —aunque sin
atandonar la técnica— nos permite emitir un juicio mds propio y autén-
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tico desde tal punto de mira, que si invadiéramos el campo en que los
tratadistas dedicados de lleno a la cdtedra y a la investigacién afinan
su singular y mas profundo cometido critico. Nosotros contemplamos
la figura juridica por su virtud potencial y eficacia funcional, y éstos
la “diseccionan” para determinar su pureza, su ortodoxia doctrinal; y
asi se ensimisman discutiendo, por ejemplo, sobre la naturaleza juri-
dica de la concesién administrativa de servicios, respecto a si consti-
tuye un acto unilateral de imperio o una libre concurrencia de volun-
tades o auténtico contrato bilateral, mientras que nosotros la aconseja-
mos y aplicamos como un instrumento 4gil para que la Administra-
cién pueda realizar simultineamente diversos servicios cuando, de ctro
modo, careceria de capacidad econémica para montar —obras e instula-
ciones— y ejecutar —ejercicio— uno solo de éstos; eficacia y utilidad
independientes de la naturaleza juridica del vinculo que ligue al conce-
dente y al concesionario —si bien no nos sea indiferente la conclu-
sién a que aquellos analistas hayan llegado, a la hora de las incidencias
y de las litis que surjan entre las partes vinculadas—; y hasta a veces
terciemos en el debate, porque también tenemos nuestra formacién
cientifica, aunque en estado latente por nuestro absorbente quehacer
cotidiano.

1.3. Entonces, y sobre tal supuesto, hemos de ceflirnos en este
trabajo a enjuiciar la obra de Calvo Sotelo, dentro de la realidad vivida
y de las caracteristicas que nos ofrece la normativa bésica o sustantiva
que sent el Estatuto Municipal de 8 de marzo de 1924, y, por corsi-
guiente, comparidndola con las leyes anteriores y posteriores a este
cuerpo legal —haciendo caso omiso, salvo alguna referencia indis-
pensable en honor de la claridad y honestidad critica, de los preceptos
adjetivos, como reglamentos y otras disposiciones complementarias—
y circunscribiéndonos a la contemplacién de la parcela municipal, ya
que, en otro supuesto, tendriamos que pasar también al estudio del
Estatuto Provincial de 20 de marzo de 1925, con sus precedentes y
subsiguientes ordenaciones legales, y no queremos hacer demasiado
extenso el presente estudio.

112



2. ANTECEDENTES

2.1. Tras las borrascosas alternativas constitucionales que contem-
plamos entre las décadas treinta a la setenta del siglo pasado, que,
l6gicamente, se reflejan en todo el resto del ordenamiento juridico, se
consigue una estabilidad politica que abarca el reinado de Alfonso XII
y 1a Regencia de Maria Cristina de Habsburgo, vigente la Constitu-
cién de 1876 y con el sistema de los gobiernos turnantes de Sagasta
—liberales— y Canovas del Castillo —conservadores—, lo que hizo
pos«ible una fecunda actividad legislativa que se nos muestra, en lo que
afecta o se relaciona con la materia de nuestro trabajo, en la Ley mu-
nicipal de 2 de octubre de 1877; de Obras piblicas de 13 de abril y su
Rezlamento de 6 de julio del mismo afio —en cuyos capitulos IV y V
y titulos II y III, respectivamente, se ocupa de las provinciales y mu-
nicipales—; de Ensanches de Madrid y Barcelona de 26 de julio de
1842; de Saneamiento y mejora interior de grandes poblaciones de
18 de marzo de 1895, asi como una paralela actividad normativa del
Gobierno con el Real decreto de 13 de marzo de 1903, aprobando los
Plizgos de Condiciones para la contratacién de obras piblicas, e Ins-
truccién de 24 de enero de 1905 para la de servicios provinciales y mu-
nicipales (1) —rico acervo que en el cuerpo legal objeto de nuestro
estudio habia de tener una sustancial seleccién y til aprovechamiento.

2.2. Pero la conmocién que sacude toda la vida del pais como
consecuencia de los desastres de Santiago de Cuba y Cavite y subsi-
guiente tratado de Paris, que liquida los restos de nuestro Imperio
colonial —toda una gloriosa gesta de heroismos y sacrificios que duré
cuatro siglos——, no pudo por menos de resquebrajar la estabilidad de
aquel régimen politico forzado a actuar de testamentario de tanta gran-
deza; inicidndose una desdichada etapa de bizantinismo programdtico
y de accién en la concurrencia de los partidos politicos, esterilizante
de todo sano y constructivo propdsito de Gobierno.

2.3. Todo ello, en lo que afecta a la Administraciéon local, hizo
baldias las dos primeras décadas de nuestro siglo, pese a los “dieci-
siete proyectos, entre 1882 y 1919 [que] habian llevado a las Cortes

(1) Se promulgaron también, como sabemos, la Ley de Ferrocarriles de 1877;
de Aguas y de Expropiacién forzosa, ambas de 1879; de la Jurisdiccién conten-
cicso-administrativa de 1894; etc.
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los partidos liberal y conservador; al intento de purificar y hacer mds
eficaz la vida de los organismos locales de Espafa” (2), porque ‘“por
una parte la inestabilidad de los Gobiernos, por otra la corta dura-
cién de los Parlamentos..., por lo cual el escepticismo en la accion del
Gobierno y la desconfianza en la sinceridad de los politicos” habian
provocado el desinterés de las gentes mds capacitadas por los problemas
municipales (3), haciendo naufragar los mejores prop6sitos a aquel fin,
ya que en el proceloso piélago politico actuaba la agitacién de unos
personajes que, lejos de ser fieles a sus electores 0 mandatarios y repre-
sentar, una vez elegidos, individual y colectivamente a la nacién —como
disponfa el precepto constitucional—, obraban sélo al dictado de unos
jefes politicos sujetos a la obediencia inconfesable ya de las logias, ya
de organizaciones internacionales no ajenas al desastre del 98, o aco-
bardados por la accién terrorista de icratas y asesinos que eliminadan
a las personalidades responsabilizadas en un auténtico quehacer na-
cional.

3. CALvo SOTELO Y sU ESTATUTO MUNICIPAL

3.1. Tras todos esos avatares, a los que puso fin la indignacién
patriftica y la valentia del ilustre General Primo de Rivera, éste tuvo
el acierto de llamar a su colaboracién y descubrirnos a un insigne esta-
dista de extraordinaria preparacién juridico-administrativa y de una
inagotable capacidad de trabajo paralela a su gran alteza de miras:
don José Calvo Sotelo. Este, con lo mejor de aquellos numerosos pro-
yectos, disposiciones y experiencias, adaptados a las exigencias de una
moderna ordenacién administrativa local y a sus propios y depurados
conceptos, logré su admirable sistematizacién en un cédigo municipal
cuya normativa no ha podido, desde entonces, ser ignorada ni mejo-
rada. “Coincidieron para ella la intensa preparacién del hombre de
estudio, y el golpe de vista genial que supo aprovechar el momento
politico y el ambiente econémico, propicios para cortar aquel nudo que
desde hacia medio siglo vanamente habfan intentado desatar hombres
de todos los partidos de turno del régimen parlamentario. Y que la obra

(2) MarTINEZ LUMBRERAS: Calvo Sotelo, hombre de Estado. Discurso, Gra-
nada, 13 de julio de 1938, pdg. 3.

(3) Exposicién de motivos del Real decreto de 15 de noviembre de 1909,
firmado por Segismundo Moret.

114



no fue sélo un acierto del momento politico en que se realizara, 1o han
dicho con harta elocuencia los hechos posteriores” (4).

3.2. Aparte de las razones de solidez y armonia constructiva de su
conjunto, de su valor cientifico y de su eficacia funcional, otro mérito
destacadisimo fue la revalorizacién —adaptada a las exigencias de
tiempo y lugar— de nuestras cldsicas instituciones locales y de nuestras
histéricas libertades comunitarias, armonizadas en su juego -—como
dijimos al principio— con las prerrogativas de la Administracién Cen-
tral, pero no con subordinacién politica a ultranza, sino de “poder a
Poder”, valga la frase, salvaguardadas las respectivas competencias por
unos recursos de cardcter judicial, de enjuiciamiento absolutamente
libre de toda presién o prejuicios de indole politica.

3.3. El autor, en la exposicién de motivos de su obra, manifiesta
cudl ha sido su propésito, con las siguientes palabras: “Mirando de
consuno el rastro indeleble de la tradicién y al caudal inmenso de
ensayos y horizontes que ofrece la ciencia municipalista contempori-
nei, hemos procurado afinar matices, definir avances, ensanchar la
autonomfa y dibujar asi el molde de un Municipio libre, democrético
y poderoso.” “Nuestra reforma aspira, ante. todo, a restaurar el sentido
nacional de autonomia que ha presidido, en sus albores y en su opu-
lencia, la evolucién de la vida municipal espafiola, lo cual empareja
arménicamente con los postulados cientificos, porque el principio del
home rule municipal tiene ya la categorfa de dogma universal inde-
clinable.”

3.4. Y ese propésito de un trasunto fiel de nuestro fondo histérico,
que se anticipé a los dictados del moderno Derecho piblico que asi-
mismo le impulsa, estd conseguido en el Estatuto, con la notable para-
doja de que un gobierno extraparlamentario velase por el respeto a la
autonomia local, autolimitdndose en sus propias prerrogativas de
Poder; mientras que su antecedente inmediato, dentro de un régimen
liberal y parlamentario, centrase un control a escala politica que anu-
laba pricticamente todas las libertades municipales.

(4) MARTINEZ LUMBRERAS, ob. cit., pag. 6.
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4. ESTUDIO COMPARADO CON LA LEGISLACION PRECEDENTE

Nuestro estudio comparativo entre el cédigo de Calvo Sotelo y la
legislacién local anterior al mismo no lo hacemos con un paralelismo
total y exhaustivo —cosa impropia de la intencién y medida senalados
a este trabajo—, sino tomando como puntos de contraste s6lo aque-
llas instituciones o figuras juridicas con equivalencias entre uno y otros
cuerpos legales, o que constituyen acusadas novedades, para resaltar el
diferente tratamiento juridico —y politico subyacente— dado por el
legislador a los entes locales en su estructura, en sus dérganos de go-
bierno, en sus potestades, en los derechos subjetivos publicos de sus
vecinos, etc., para la valoracién del mayor o menor contenido demo-
critico de cada régimen aplicado y de su eficacia politico-administra-
tiva conforme a los avances de la ciencia municipalista en la ordena-
cién y gestién del negocio piblico local.

4.1. Derechos electorales

A. En cuanto al derecho al voto, en la Ley de 1877 tenian la
cualidad de electores “los vecinos cabezas de familia con casa abierta
que lleven dos afios por lo menos de residencia fija en el término rau-
nicipal” y pagasen alguna cuota por contribucién de inmuebles, de
industrial o de comercio, o fuesen empleados piiblicos en activo o
jubilados, y “los mayores de edad” con capacidad profesional o aca-
démica -—titulados—; mientras que en el Estatuto gozaban de tal
cualidad todos los esparioles mayores de veintitrés afios, incluidas las
mujeres cabezas de familia no sujetas a potestad o tutela.

B. Y respecto al de poder ser elegido Concejales, la Ley del 77
exigia la condicién de elector que estuviese comprendido dentro de
determinados grupos o tercios de las listas de contribuyentes por
territorial, industrial o de comercio —segin el censo de poblacién—,
y en el Estatuto podian serlo los electores incluidos en el Censo
respectivo, con veinticinco afios de edad, en cuanto a los de eleccién
directa “por el pueblo”; y para los de representacién corporativa
—novedad legal en los Municipios donde existieran Asociaciones, Sin-
dicatos, Comunidades, Agremiaciones, etc.— eran elegibles por com-
promisarios si reunfan las mismas condiciones de electores censados,
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para cubrir un tercio, aproximadamente, de los componentes de la
Corporacién municipal (arts. 51, 52, 71, 72, 79 y 84 del E. M.).

C. 1. Contraste curioso —insistimos— que en una ley producto
de un régimen liberal y democritico s6lo pudieran ostentar estos de-
rechos los propietarios, negociantes, industriales, funcionarios y veci-
nos con titulo académico, o sea, los llamados burgueses —quedando
eliminado el estado llano y reducidos sus miembros al papel pasivo
de gobernados, estricto semsu—, en tanto que el cédigo promulgado
por un régimen dictatorial dio paso a la representacién popular y, en
minoria, a la de los estratos socio-econémico superiores o “burgue-
sfa” (5), estableciendo, ademds y por primera vez en nuestro Derecho
publico, el principio de la igualdad de sexos, lo que constituyé un
avance muy anticipado al de muchos paises alardeantes de liberalismo.

2. En la exposicién de motivos (E. M.) se decia: “La fuente ori-
giraria de toda soberanfa municipal radica en el pueblo: el sufragio
debe ser, por ello, su forma de expresién.” “Por ello, hacemos elec-
tores y elegibles no sélo a los varones, sino también a la mujer ca-
beza de familia.” “Los Municipios, sin embargo, no son simple suma
de individuos; en ellos viven y alientan también Corporaciones, Aso-
ciaciones, en una palabra, personas juridicas” y “si el sufragio ha de
ser fiel reflejo de la realidad de un pueblo, al Ayuntamiento deben
ir no solamente quienes representan a los individuos, sino también
los que representan a las entidades.”

3. Y en esta linea de valoracién del cuerpo electoral popular esta-
blece como una conquista de alto valor democritico la intervencién
directa del mismo en los asuntos de mayor trascendencia en la vida

(5) VILLAR PaLasf, a otros efectos, pone de manifiesto esta especie de sus-
trato burgués del Estado liberal, en el que pudiéramos hallar explicacién al
condicionado del derecho electoral de la Ley del 1877. Asi, dice en la pdgina 36
de su estudio La intervencion administrativa en la industria, Instituto de Estu-
dios Polfticos, Madrid, 1964:

“Tras esta mistica dialéctica del Poder en el Estado liberal, se ocultaba, sin
embargo, un crecimiento paralelo del poder de la burguesia, en el ambito que
le cupo en suerte de la herencia comin. La burguesia conquisté el mds cémodo
poder, aquel que no aparece como tal, que se desenvuelve entre las bambalinas
de la farsa, sin necesidad de salir a escena mds que esporadicamente. Simultédnea-
mente, la acumulaciéon de poder econdmico, llegado al punto critico de meta-
morfosis, se transforma por fuerza en poder politico.”
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local, mediante la modernisima institucién del referendum (arts. 219-
220 E. M.).

4, Otra nota innovadora, curiosa y util fue la figura del Concejal
suplente, para asegurar, cubriendo bajas de titulares, el quérum cor-
porativo.

D. Existe alguna semejanza entre la Ley del 77 y el E. M., en lo
que respecta al Concejal Procurador Sindico —de la primera—, re-
presentante del Municipio en juicio y censor de las cuentas y pre-
supuestos (art. 56), y el Concejal Jurado —del segundo—, que, en
poblaciones de mdis de treinta mil habitantes, asumia la facultad san-
cionadora de las faltas y contravenciones de las Ordenanzas y Ban-
dos, quedando para el Alcalde la punitiva respecto de las de desobe-
diencia a su autoridad (arts. 197 y 192-12 E. M.); si bien aquél sélo
tenfa una funcién representativa y de control, carente de la potestad
ejecutiva del segundo.

4.2. Organos representativos unipersonales

En cuanto a estos cargos, Alcalde y Tenientes de Alcalde, se ob-
serva cierto paralelismo entre la Ley del 77 y el E. M.

A. En cuanto a su designacion y cese—Si bien con la reserva
del nombramiento libre por el Rey de los Alcaldes de Madrid y Bar-
celona, y con la condicién de entre los Concejales, de los de capitales
de provincia y de cabezas de partido, la Ley del 77 determinaba, en
general, la eleccién del Alcalde y Tenientes por el propio Ayunta-
miento de “su seno” (arts. 49 y sigs.), es decir, de entre sus miembros;
siendo mas abierto el E. M. respecto del Alcalde, que podia ser ele-
gido también de entre los electores con capacidad para ser Conceja-
les (art. 94). Y mientras, segin aquélla, los Gobernadores civiles po-
dian suspenderlos —a los Alcaldes y a los Tenientes— por causa
grave, dando cuenta al Gobierno, que, por su acuerdo, puede separar-
los del cargo definitivamente (art. 189); la destitucién, segin el E. M,,
se decide mediante referéndum o también por el voto de los dos ter-
cios del niimero legal de Concejales (art. 102). O sea, que este ultimo
cbédigo local reviste tan grave medida de mayores garantfas, como
también lo hace respecto a la exoneracién del Alcalde de sus funcio-
nes delegadas del Gobierno, requiriendo la formacién de expediente
—incoado por el Gobernador y resuelto por el Consejo de Ministros—,
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y ello “sin menoscabo de las (funciones) que al Alcalde corresponden
como Jefe de la Administracién municipal (art. 278), sustituyéndole
en las gubernativas un Delegado, cuyo cargo recaeria de ordinario en
un Concejal, “y sélo excepcionalmente podria ser nombrada otra per-
sona”; debiendo anotarse al respecto de estas garantias contra todo
posible abuso de poder por parte de la Autoridad superior al preten-
der entrometerse en la composicién de las Corporaciones locales, la
prohibicién expresa de nombrar, suspender o destituir a los Conce-
jales, reservdndose esta facultad, y s6lo por razén de delito, a los Tri-
bunales (art. 90).

B. En cuanto a funciones.—Las funciones del Alcalde difieren
poco de uno a otro texto, pero si las de los Tenientes, que en la Ley
del 77 ostentan ex lege una delegacién genérica por distritos muni-
cipales (art. 116), y en el E. M. esa delegacién dimana del Alcalde, ya
genérica por distritos o especifica por servicios (art. 98), si bien la
novedad mdis notoria que ofrece el segundo cuerpo legal citado es la
integracién por el Alcalde y los Tenientes del 6rgano colegiado deno-
minado Comisién Municipal Permanente.

4.3. Organos colegiados

A. La Ley del 77 instituia la lamada “Junta Municipal”, cons-
tituida por todos los Concejales del Ayuntamiento y un ndmero igual
de Vocales asociados —designados por sorteo entre los contribuyen-
tes del distrito (art. 64—, a la que correspondia la aprobacion de
presupuestos y la revisién y censura de cuentas (art. 33); organismo
que el E. M. no mantiene, asignando esa competencia al Pleno de la
Corporacién en armonfa con sus amplias potestades autondémicas.

B. En cuanto al Ayuntamiento, en ambos cuerpos legales es el
Organo que asume la plenitud de atribuciones en los asuntos mds tras-
cendentales para el Municipio: asi, por ejemplo, en el orden estructu-
ral, como su potestad asociativa, de segregaciones o fusiones territo-
riales; en el econdémico, la arriba indicada sobre presupuestos y cuen-
tas, operaciones de crédito, etc.

4.4. Control de la funcion local, de potestad y legalidad

A. En la Ley del 77 se regulaba una intervencién decisoria del
Gobernador civil, oida la Diputacién provincial, respecto a la potestad
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de Ordenanza de los Ayuntamientos (art. 76), que, en caso de discre-
pancia, competia resolverla al Gobierno, previo dictamen del Consejo
de Estado; asi como en orden a los acuerdos municipales sobre refor-
ma y supresién de Establecimientos de Beneficencia e Instruccién,
podas y cortas en los montes propios y sobre enajenaciones y permu-
tas de bienes (arts. 84 al 86).

B. El E. M. sentaba una normativa respetuosa para la competen-
cia de los Ayuntamientos, y si bien en materia de acuerdos posible-
mente ilegales coinciden ambos textos en cuanto a las atribuciones
suspensivas de los Alcaldes, en la Ley del 77, al elevar al Gobernador
el respectivo expediente, esta Autoridad provincial tenfa facultad para
aprobar o no la suspensién, proponiendo al Gobierno la revocacion
del acuerdo si el asunto se desviase de su competencia (art. 169); en
tanto que, segin el E. M., el Gobernador no podia suspender por si
mismo y habia de limitarse a interesar su suspensién del propio Ayun-
tamiento, para, en caso de no ser obedecido, someter el asunto a la
jurisdicciébn contencioso-administrativa (art. 260). Por lo demas, di-
cho E. M., en general, garantizaba la libertad decisoria de las Corpo-
raciones locales incluso en orden a la interposicién de acciones con
s6lo el requisito del previo dictamen de Letrado; como, asimismo, en
cuanto a la potestad de Ordenanzas y Reglamentos, la intervencién
del Gobernador se limitaba a sefialar sus posibles infracciones legales.
y sblo en el supuesto de no corregirlas el Ayuntamiento daria tras-
lado al Fiscal de lo contencioso-administrativo (art. 168).

C. En definitiva, en la Ley del 77 el control gubernativo respecto
a la gestibn municipal era de marcado caracter politico, auténtica
funcién tutelar de un ente capiti diminuido por el ordenamiento juri-
dico; mientras que en el E. M., el control de legalidad era, en caso
extremo, de competencia judicial —con todas las garantias que ello
implica contra posibles abusos o desviacién de poder—; instituyendo
la tutela con toda propiedad, en caso de incapacidad econdmica del
ente sobrevenida de una gestién deficitaria, con posible rehabilitacién
(articulos 279 al 289).

D. Procede aclarar que, posteriormente a la Ley del 77, se co-
rrige la rigidez del referido control centralista por el Real decreto
de 15 de noviembre de 1909, en el que, considerando “los beneficios
que la descentralizacién administrativa puede reportar”, se establece
la via contencioso-administrativa contra las resoluciones de los Go-
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bernadores y Comisiones provinciales, y en cuanto a las reclamacio-
nes sobre elecciones de Concejales y excusas de éstos, constitucién de
los Ayuntamientos, asuntos de la competencia municipal, administra-
cion de sus bienes, etc., etc., reguldndose en su articulo 26 la sustan-
ciacién del correspondiente recurso contencioso; con lo que comple-
taba lo dispuesto en la Real orden de 4 de marzo de 1893, que supri-
mi¢ el recurso de alzada ante el Ministro de la Gobernacién contra
las resoluciones del Gobernador civil, que ponian fin a la via adminis-
trariva. Normas que comentan por si solas el abuso y la inseguridad
jur:dica que venfa suponiendo la intervencién central en estas mate-
rias y en ultima instancia, en todo un Estado liberal y democratico.

5. NoVEDADES DEL EsSTATUTO MUNICIPAL

Dentro de su normativa, recoge y perfila algunas instituciones
timidamente esbozadas en disposiciones anteriores, asi como regula
ex novo otras muy importantes, a saber:

5.1. En el orden estructural

A. Infraestructura totalmente nueva, la entidad local menor, en
la que se reconoce personalidad propia, dentro del Municipio, “a los
anejos, parroquias, lugares, aldeas, caserfos y poblados” que formen
“conjunto de personas y bienes, con derechos e intereses peculiares y
colectivos, diferenciables de los generales del Municipio”, rigiéndose
por una Junta vecinal (art. 2).

B. Superestructuras de tipo asociativo, como las Mancomunida-
des de Municipios, incluso entre los pertenecientes a distintas provin-
cias (art. 6), y las Agrupaciones intermunicipales, de signo forzoso por
lo general —al contrario del voluntario de las antes mencionadas—,
para fines y funciones que no fuesen de su exclusiva competencia,
pero que los Ayuntamientos asociados podian extender a los propios
de ésta (arts. 12 y 15).

Estas posibilidades asociativas se apuntaban, a tftulo enunciativo
y sin desarrollar, en los articulos 80 y 81 de la Ley del 77 y en el 11 del
Real decreto de 15 de noviembre de 1909, que el Estatuto perfilé dan-
do es impulso.
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5.2. En el orden orgdnico y funcional

A. El Concejo abierto, de la mas pura tradicién, para Municipios
de hasta quinientos habitantes, en el que redinen la condicién de Con-
cejales todos los electores (art. 42).

B. Regimenes de gobierno municipal por Comisidn o por Gerente,
“importados” de la experiencia municipalista norteamericana —téc-
nica empresarial aplicada a la Administracién—, formas que podian
adoptar los Municipios de mds de cincuenta mil habitantes o cuyo
presupuesto de gastos excediese de cincuenta pesetas por habitante
(articulos 144 a 149); las cuales no florecieron —por lo genercl—
en nuestros Municipios, sin duda porque los espafioles no estibamos
ain mentalizados en las 4giles fé6rmulas mercantiles, como era 1dgico
en un pais de economia esencial y estacionariamente agraria, de la
que en nuestros dias ha ido despegidndose de un modo brioso y hzsta
espectacular, con su desarrollo industrial, en el que juegan papel im-
portantisimo las empresas ptiblicas.

C. Como apuntamos antes, un érgano ex novo en el E. M. es la
Comisién Municipal Permanente, muy importante en el orden gestor
o funcional, por cuanto limitindose las sesiones ordinarias del Ayun-
tamiento Pleno a una por cada cuatrimestre —a efectos concretos de
constitucién, de cuentas del ejercicio anterior y de presupuestos para
el préximo, respectivamente—, el peso de la gestién administrativa
con propia competencia en lo no reservado al Pleno, asi como pre-
paratoria de los asuntos a resolver por éste, recae sobre la misma;
aparte de otro cometido especffico y trascendental en el orden econé-
mico como organizadora de los servicios de recaudacién y deposi-
taria de fondos; por lo que se le impone la obligacién de reunirse,
cuando menos, una vez por semana, 10 que imprime una gran celeri-
dad a la actividad municipal (arts. 125 y 137 E. M.).

D. El régimen de carta—Gran novedad, pero de raigambre en la
tradicién foral de nuestros Municipios, esta de poderse dar a si mis-
mos “una organizacién peculiar y acomodada a las necesidades y cir-
cunstancias especiales de su vecindario”, con sujecién a las formali-
dades que prescribe y que culminan con la resolucién del Consejo de
Ministros —oido el de Estado en pleno—. Por ella pueden liberarse
de la rigida uniformidad que pugna con la diversidad geo-socio-
econémica de estos entes o de una inttil “catalogacién” de modelos,
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por las razones que el propio Calvo Sotelo expone: “Ni siquiera
bastarfa establecer en la Ley ocho o veinte modelos de organizacion,
ajustados a los tipos mas extendidos de la vida municipal que se co-
nocen en el pafs. La gama de variedad producida por la geografia, la
produccién, las comunicaciones, el idioma, las costumbres, etc., ofre-
cerfa siempre matices infinitamente superiores en nimero. Sélo hay
un medio para resolver la dificultad, y estriba en otorgar a cada Mu-
nicipio el derecho de dictarse su propia norma de funcionamiento.”

in la prictica tan buen propédsito no prosperé por el error de la
Superioridad de no autorizar proyectos organizativos que no coinci-
dieran con modelos ya aprobados y en aplicaci6én, incurriéndose, de
hecho, en una “catalogacién” de “cartas tipo”, que hizo perder toda
su virtualidad y eficacia a un régimen tan encomiable. Esa estructu-
racién orginica ad hoc, junto con la Carta econdémica, posibilitaban
la mas perfecta y completa personalizacién auténtica y auténoma de
los Municipios (arts. 142-143 E. M.).

E. La municipalizacidr de servicios.—La introdujo el E. M., espe-
cificando cudles podian serlo con o sin monopolio y con los requisitos
regulados en sus articulos 169 al 179, que culminaban con la aproba-
cién del Gobierno —previo informe del Consejo de Estado—, con
facultades expropiatorias de empresas industriales o comerciales in-
compatibles con el monopolio, en su caso, y de adjudicar la explota-
cién a una empresa particular mediante subasta o concurso.

Hemos de consignar nuestra extrafieza respecto a la gestién em-
presarial del servicio municipalizado —concesién—, sin que se reco-
giera y regulara la férmula de “Empresa mixta” —que se incluye en la
legislacién posterior—, pues Calvo Sotelo la reconocia como ‘“un pro-
greso social, juridico y aun politico, con eficiencia econémica a todos
los efectos” (6).

F. En el régimen juridico—Desarrollaba todo un sistema de re-
cursos (arts. 252 y sigs.) por el que los acuerdos de los érganos de la
Administracién municipal ponfan término a la via gubernativa —sin
alzadas ni intervencidon de superiores de orden gubernativo—; exi-
giéndose sélo el previo recurso de reposicién (oportunidad para el pro-
pio érgano que dicté la resolucién, de reconsiderarlo, evitando la litis;
equivalente al acto de conciliacién en el procedimiento civil); cuyo

16) E!l capitalismo contempordneo y su evolucion, Ed. Cultura Espafiola,
Valladolid, 1938, pig. 165.
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recurso, de no resolverse dentro del plazo sefialado, se entendia dene-
gado por la doctrina del silencio administrativo —otra interesante
novedad de este cuerpo legal— y quedaba, contra lo resuelto expresa
o tdcitamente, expedita la accién contencioso-administrativa ante el
Tribunal correspondiente. También establecia la alzada ante los Jue-
ces de instruccién, en materia de multas y sanciones penales.

En cuanto a suspensién de acuerdos, ya se consideré en lugar
oportuno.

6. VIVENCIA DE LAS INSTITUCIONES ESTATUTARIAS

Hemos contemplado hasta aqui la savia renovadora del Estatuto
Municipal respecto a la legislaciéon que le precedié; y ahora nos “oca
apuntar la influencia de dicho Cédigo local, su vivencia en el orde-
namiento juridico posterior de nuestras Corporaciones, en el que no
serd preciso entrar exhaustivamente —dado su conocimiento reciente
o actual.

6.1. La Ley Municipal de 31 de octubre de 1935

El Gobierno de la Repiblica, que se apresur$, por Decreto de 16
de junio de 1931, a derogar, o a anular, o a reducir a rango de mero
precepto reglamentario, los diversos cuerpos legales promulgados por
el régimen de Primo de Rivera, restableciendo parcialmente la Ley
de 1877 y respetando como Reglamentos de la misma los de Pobla-
cién, Contratacidén, Organizacién y Funcionamiento, de Obras y Ser-
vicios —que, dicho sea de paso, ain sigue en vigor—, de Procadi-
miento y de Hacienda, asi como todo el Libro II del Estatuto —Ha-
cienda—, promulgdé en 31 de octubre de 1935 su propia Ley Muni-
cipal, que se ocupaba en su Titulo I de las entidades municipales,
en el II de la Organizacién municipal, en el III de la Administracién,
en el IV del Régimen juridico y en el V de la Tutela, omitiendo todo
lo relativo a la Hacienda —que no pudo o no supo ordenar en susti-
tucion del citado Libro II-— y, por su disposicién transitoria décima,
hasta que se publicaran los nuevos, mantuvo la vigencia de aquellos
Reglamentos.

Aparte, pues, de esa ‘“vivencia” transitoria y legalizada de parte
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del Estatuto y de todos sus Reglamentos, podemos comprobar en la
nueva Ley, entre otros, los siguientes trasuntos:

A. En el orden estructural mantenia el Concejo abierto y la En-
tidad Local menor, en sus formas anteriores (arts. 37 al 50 y 18 al 22,
respectivamente), asi como las Agrupaciones intermunicipales —aun-
que los entes agrupados pertenecieran a distintas provincias—, si bien
bajo el denominador comin subrayado se comprendieran sin discri-
minacién las Mancomunidades y las Agrupaciones propiamente dichas
—signo forzoso— (arts. 23 y sigs.); regulando también el régimen de
Carta Orgdnica (art. 98).

B. Respecto a derechos electorales, tenemos que: ) Ostentaban
derccho al voto —por sufragio universal, igual, directo y secreto—,
todos los esparioles de ambos sexos (art. 38, concordante con el 9.° de
la Constitucién de la Repiblica), respetando el voto femenino esta-
blecido por el E. M.; y podian ser elegidos Concejales cuantos figu-
rasen en el Censo electoral con veintitrés afios cumplidos, sabiendo
leer y escribir; estableciéndose también, como en el E. M., la figura
del Concejal suplente; todos renovables por tres anos (art. 44).

b) El Alcalde era elegido siempre por el pueblo o por el Ayunta-
miento (art. 73) y destituible por aquél o éste (art. 81); y los Tenien-
tes de Alcalde se elegian por el Ayuntamiento entre los Concejales
(articulos 38 y 51), integrando con el Alcalde la Comision Permanente
—como en el E. M., aunque suprimiendo el adjetivo “municipal”—,
con las atribuciones que la propia Comision les encomendase y las
que el Alcalde les delegara (arts. 86-87); o sea, una solucién mixta
entre la Ley del 77 y el Estatuto.

¢) Se mantiene la intervencién directa del cuerpo electoral me-
diaate el referéndum, en los casos y forma andloga al repetido Esta-
tuto (arts. 89 y sigs.).

C. Régimen de sesiones.—En los Ayuntamientos de mds de veinte
mil habitantes establece el sistema de reuniones periédicas del E. M.,
aunque por trimestres en lugar de cuatrimestres; y, en los demis Mu-
nicipios, dos sesiones mensuales; manteniendo la semanal, por Ilo
menos, para la Comisién Permanente (arts. 56 y sigs.).

D. Régimen juridico—En lineas generales, sus preceptos siguen
al E. M. en cuanto a los recursos procedentes contra los actos rela-
tivos a incompatibilidades, excusas, suspensién de acuerdos, etc.;
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manteniéndose el de reposicién previo a la via contencioso-adminis-
trativa, y el silencio administrativo, etc,

Es de advertir que, asi como el E. M. regulaba el recurso conten-
cioso-administrativo de cardcter objetivo a interponer por cualcuier
vecino en defensa de la legalidad e intereses de la comunidad (ar:icu-
lo 253, parrafo segundo, apartado 2.°), y hasta el derecho de los ciu-
dadanos a intervenir piblicamente en las sesiones (art. 130, pdrra-
fo tercero, Real decreto de 29 de octubre de 1923); ni en la Ley
del 77 ni en la que examinamos de 1935 se establecen unos derechos
semejantes, quedando superadas por el espiritu democritico de la
obra cumbre de Calvo Sotelo, e incluso, recién instaurada la Razpi-
blica, la intervencién popular en queja ante la Comisién Municipal
Permanente, fue derogada expresamente por el en otro lugar cirado
Decreto de 16 de junio de 1931.

6.2. Ley de Régimen Local (texto articulado y refundido de 24 de
junio de 1955)

Puesto que la estamos viviendo, no tenemos que esforzar nuestra
memoria para ayudar a la ajena —que es lo que, en el fondo, hemos
intentando hasta aquf, pensando en los compafieros jévenes—; pro-
curaremos, pues, ser breves,

A. En lo estructural sobreviven las figuras estatutarias del Con-
cejo abierto y la Entidad Local menor, como entes simples; y como
asociativos, la Mancomunidad y la Agrupacién forzosa —aunque la
Ley 48/1966, de 23 de julio, la estimula como libre.

B. En lo organico persiste la Comisién Permanente con amplia
y propia competencia (arts. 122-123), desapareciendo su funcién de
preparar los asuntos a examinar por el Pleno y la de ejecutar los acuer-
dos de éste (art. 154 E. M.), que en la L. R. L. corresponden a las
Comisiones Informativas y al Alcalde-Presidente, respectivamente;
y los Tenientes de Alcalde, fuera de su cometido como miembros de
la Permanente, sélo ejercen las funciones que aquél —que los nom-
bra— les delegue (art. 120).

C. En lo que difiere y empeora desde el punto de vista democra-
tico, respecto del E. M., es en el nombramiento gubernativo, en todo
caso, de la primera magistratura municipal y en la designacién por
ésta de los Tenientes de Alcalde (art. 127-4), contra el mandato por
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eleccién prescrito por el E. M. (arts. 97 y 120) y, consecuentemente,
la misma via para su relevo.

D. La composicién del Ayuntamiento sigue el modelo del E. M.,
con Concejales de eleccién directa entre cabezas de familia de ambos
sexos y corporativos —posteriormente desdoblados en por entidades
y por Sindicatos—, o sea, una representacién orginica a través de ias
instituciones bésicas en que se asienta el régimen actual: Familia,
Municipio y Sindicato.

Se suprimen las figuras de Concejales jurados y Concejales suplen-
tes, pasando las funciones de los primeros al Alcalde-Presidente (ar-
ticulo 116-e L. R. L.).

E. En el orden gestor, casi se calca el Estatuto, regulandose ya la
Empresa mixta, en la que, como sabemos y su propio enunciado ex-
presa, al capital aportado por el Municipio se suma el privado me-
diante la suscripcién de acciones, siendo excusado decir que con ella
se facilita un amplio cauce a la municipalizacién de servicios que
el E. M. introdujo en nuestra vida local.

F. El control técnico de la gestién municipal —en el aspecto pla-
nificador y proyectista— se canaliza a través del organismo ex novo
denominado Comisién Provincial de Servicios Técnicos; y —en el
orden juridico-administrativo— por el, también nuevo, Servicio Nacio-
nal de Inspeccién y Asesoramiento de las Corporaciones Locales.

G. Merece destacarse el régimen de tutela, que en esta Ley ofrece
la novedad de un triple aspecto: el politico-administrativo (arts. 422
al 424), por la que el Gobierno, cuando la gestién municipal resulte
dafiosa para los intereses generales o los de la respectiva entidad local,
con audiencia de ésta y del Servicio de Inspeccién y Asesoramiento,
puede decretar la disolucién del Ayuntamiento (0 de una Junta veci-
nal), sustituyéndola por una Comisién gestora en tanto se convoquen
elecciones parciales para constituir la nueva Corporacién, dentro del
plazo de seis meses; el econdmico, por causas y en la forma ya ano-
tadas al referirnos al E. M. (arts. 425 al 427), y el sanitario, en el su-
puesto de desatencién de las obligaciones minimas de este tipo, en
cuyo caso pasa a ser Organo gestor del servicio el Consejo Provincial
de Sanidad —medida que se promueve por una propuesta del Jefe
provincial de Sanidad al Consejo Nacional del Ramo— (art. 428).

H. Ayudas, técnica y econdémica, a los servicios municipales.

2) Importante novedad de la L. R. L. es la Cooperacién provin-
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cial a los Servicios municipales —funcién de las Diputaciones—, con
trascendente alcance en la dotacién de aguas potables, alcantarillado,
pavimentaciones, cementerio, mercado, matadero, etc., a los pequefios
municipios, sin cuya ayuda —dada la incapacidad econémica de los
mismos— carecerfan de los servicios mds indispensables (arts. 255 y
siguientes).

b) No menos novedosa es la creacién “en toda Diputacién” de
una Comisién Provincial de Servicios Técnicos (arts. 237-272 al 279),
con atribuciones resolutorias (aprobacién de Planes y Ordenanzas ur-
banisticas, proyectos de ensanche, reforma, etc.); informativas (planes
y proyectos que haya de aprobar la Diputacién, etc.); de orientacién
técnica a los Municipios que carezcan de personal idéneo, y de cana-
lizacién (Decreto de 13 de febrero de 1958) de todos los planes de
obras y servicios municipales a realizar con subvenciones del Es:ado
o de organismos paraestatales. Comisién creada en el seno de la
Diputacién, pero que por el Decreto “de Gobernadores” de 10 de octu-
bre de 1958 pasé a ser un organismo vinculado al Gobierno civil,
como coordinador de “la actividad desconcentrada que dentro d= la
Provincia realice la Administracién Central”.

Estos dos organismos, Comisiones provinciales de Cooperacién
(Diputacion) y de Servicios Técnicos (Gobierno civil), ofrecen tema
—sobre todo la segunda-— para una detenida critica; pero, si bien
hemos creido necesario el sefialar su incidencia en la gestién de los
servicios municipales brevemente o de pasada, como no tienen rela-
cién de origen o influencia con el E. M., dejamos tal estudio critico
para otro trabajo que complete cuanto al respecto expusimos en otro
lugar (7).

7. COMENTARIOS FINALES

7.1. Debemos aclarar una observacién formulada al hacer el estu-
dio comparativo entre el Estatuto de Calvo Sotelo y la Ley de Régi-
men Local, relativa a la inferioridad de ésta desde el punto de vista

(7) “El imperativo socio-econémico y las estructuras territoriales consoli-
dadas”, Boletin Informativo de los Cuerpos Nacionales de Administracion Local,
nimero 301, enero 1970. (Comentario sobre las Comisiones Provinciales de Ser-
vicios Técnicos, pags. 18 y sigs.)
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democritico, por el nombramiento gubernativo y destitucién del cargo
de Alcalde y la designacién por éste de los Tenientes, que en aquel
Cédigo eran de eleccién; creyéndonos obligados a considerar —tanto
més cuanto formamos parte de la Comisién de las Cortes, que discu-
tié el texto vigente—, la coyuntura politica que implicaba el transito
del régimen republicano —que habia transformado la libertad indi-
vidual en libertinaje y las facultades de las Autoridades y Corporacio-
nes en mero instrumento de los “frentes populares”—, a la reestruc-
turacién politico-administrativa de una sociedad traumatizada y en la
que atln hervian sordamente los rencores nacidos de una contienda
civil. Ello exigia el necesario robustecimiento del Poder, para salva-
guardar los intereses de la Comunidad contra toda clase de influencias
pasionales, de modo que la representatividad proviniese a través de
las instituciones naturales, como la familia, y de las entidades en las
que se desenvolvian las actividades profesionales y econémicas —em-
presariales y laborales—, que, en definitiva, promocionan la prosperi-
dad colectiva al par que la privada; dejando para el momento de una
estabilizacién socio-econémica sélida la apertura a una mis directa
participacién del pueblo (toda la comunidad municipal en todos sus
estratos) en la designacién de sus mandatarios politicos. Y por ello,
hoy en vias de consolidacién de un total desarrollo —fruto de una
pacifica evolucién social y econdmica, con fundamentos de moral y
justicia cristianos—, no es de extrafiar la nueva orientacién que nos
ofrece al respecto el Proyecto de Ley de Bases del Estatuto de Régi-
men Local, publicado en el Boletin Oficial de las Cortes Espafiolas
de 31 de mayo ultimo.

7.2. Otra desventaja de la Ley vigente, con relacién al Estatuto,
es Ja de su régimen fiscal —Hacienda—, pese a los retoques y refor-
mas hechas a su primer texto, pues al transformar todo el sistema
de exacciones del Libro II de aquél, los posteriores esfuerzos para
suplir su vacio, aunque llenos de buena fe y dignos de respeto, no
dieron ni una sola vez “en el clavo”, ni con el “cupo de compensa-
cién”, ni con el “recurso nivelador”, ni con una politica subvencional
siempre insuficiente ante el gran volumen de necesidades que vienen
padeciendo las Corporaciones locales.

7.3. En el acontecer histérico de los pueblos surge de vez en
cuando un hombre con tan acusada personalidad en el campo de su
actuacién que, con su obra, marca un jalén tan firme y sefiero, que a
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é1 han de dirigir forzosamente su mirada los posteriores actuantes en
la misma disciplina, resultindoles dificil mejorar lo estatuido por aquél
—aunque obren impulsados por las nuevas circunstancias y con el
mejor de los propdsitos—, y vano si su razén no es otra que la de oscu-
recer la obra maestra con retoques de propia inspiracién. La obra de
un talento creador, en sus ideas o principios fundamentales, vuelve a
alumbrar con su luz propia y a ella ha de recurrirse inevitablemente
para captar sus destellos y dirigirlos' en adaptada iluminaci6én a los
nuevos planteamientos.

Y de la obra sefiera de un municipalista tan consciente y super-
dotado como Calvo Sotelo, en sus lineas directrices de afianzamiento
de la personalidad y libertad de los entes locales, sobre principios de
leg{tima autonomfa politica y econémica, no se pueden hacer trasu:atos
hfbridos que cifian a las comunidades —sustrato natural de la perso-
nalidad juridica— a moldes deformes y torturantes, porque ello qui-
tard fluidez y entusiasmo a la imprescindible colaboracién y ent-ega
de los ciudadanos a la gestién municipal.

Aparte de este concepto utilitario, desde el punto de vista del inte-
rés piblico local, el esfuerzo de un espafiol de tan buena fe y honrzdez
en el servicio a su Patria, a la que sacrific6 su propia vida, lo que
rechaza toda mira particular y todo prejuicio en la defensa de aquellas
libertades que consagra en su obra —todo lo contrario de las miras
partidistas del régimen que le precedié y de la Reptiblica que le in-
mold—, merece la restauracién sin reservas del contenido fundamental
de su cdédigo municipal.

“Raras veces se encuentran los hombres satisfechos totalmente de
las obras de sus actividades, y mucho menos si dentro del orden es-
piritual y politico las dan a luz para tratar de resolver graves proble-
mas de la Patria. Mas en el caso de esta disposicién que se cita, en
el caso de la elaboracién del Estatuto Municipal, el sefior Calvo So-
telo, una de las mds preclaras inteligencias nacionales de la actualidad,
ha de sentirse de seguro real y verdaderamente satisfecho de su obra.
Obra de ciudadanfa y obra encauzadora, por la que los sabios precep-
tos del nuevo Cdédigo Municipal han de producir el miximo rendi-
miento y la mdxima garantia de los derechos, obligaciones y faculta-
des de los Ayuntamientos.” “Significa el Estatuto Municipal del
sefior Calvo Sotelo una emancipacién total de los Municipios de dos
incomprensibles tutelas: la del poder central, una, y la de la intromi-
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sién gubernativa, otra. Y ampara la autonomia municipal con la estre-
cha responsabilidad exigible a sus gerentes o administradores” (8).

* * *

Nuestra humilde persona, a falta de mayores méritos, le rinde,
como devoto homenaje de admiracién y gratitud, los cuarenta y
tres afios de sus servicios a las Corporaciones locales —en su doble
vertiente, politica, como Alcalde y Procurador en Cortes por los Mu-
nicipios, y profesional—, porque en el desenvolvimiento de su activi-
dad municipalista y en la aplicacién de una profusa normativa legal
no encontré oscuridad o laguna que no hallase en el Estatuto el rayo
de luz que eliminara de nuestra mente toda confusién o duda.

(8) José PEMARTIN: Los valores historicos de la Dictadura espariola, Edi-
tor.al Arte y Ciencia, Madrid, 1928, p4g. 405.
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CALVO SOTELO Y LA CONVIVENCIA
VECINAL

POR
ANTONIO RODRIGUEZ MAS

Secretario de la Excma. Diputacién Provincial de La Coruila






Cuenta el Conde de Santibdiiez del Rio en una recensién que nos
hace del libro de Calvo Sotelo titulado La voz de un perseguido, que,
adentrado en la provincia de Orense, una averia en su automévil le
hizo entablar conversacién con media docena de carreros que se diri-
gian a Verin. Y al preguntarles: “;Ustedes de ddnde son?”, uno de
ellos le contest6: “Nosotros, sefior, jsomos de Calvo Sotelo!” (1).

Pues bien, yo creo que si este interrogante, debidamente adaptado,
se formulara a los Secretarios de Administracién Local, de suerte que
quedase bien patentizado a qué municipalista prestarian su total ad-
hesién, la contestacién coincidirfa con la de los labriegos gallegos:
jsomos de Calvo Sotelo! Y, en efecto, asi es. Porque el inspirador
del Estatuto Municipal cre6 el Cuerpo de Secretarios, dando a sus
titulares estabilidad y capacitacién —empleamos las palabras por él
escritas en la exposicién de motivos—, lo cual —anade— agradecera
“el comin interés publico”. Este es uno de los pilares que Calvo So-
telo consideré preciso colocar para asegurar la convivencia vecinal
maltratada por el sectarismo politico.

Ya volveremos sobre este aspecto, una vez hayamos perfilado otras
manifestaciones de la convivencia vecinal introducidas en el Estatuto,
derando bien sentado, a modo de premisa, que para este texto legal
el Municipio en si es “un hecho social de convivencia”.

No vamos a resucitar aqui la cuestién batallona de si el Municipio
es creacién de la Ley o es un fenémeno natural. Cualquiera que sea
la opinién que al respecto se sostenga, la convivencla es algo consus-
tancial con la vitalidad del Municipio. La crisis vecinal surge de la
insolidaridad, de la tirania caciquil, de la falta de medios econémicos,
de la irresponsabilidad, de la ignorancia, de las injerencias extrafas
y de la estrechez de competencias. Todas estas lacras y defectos que

(1) Revista Accion Espafiola, num. 37, Madrid, 1933, pdgs. 86 y 87.
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venia padeciendo el Municipio espafiol los analizé6 Calvo Sotelo bus-
cdndoles adecuado remedio.

Ante todo entiende que solamente una amplia y libre representa-
cién fomentard la convivencia. Pensando en ello, suelta las amarras
que sujetaban los Concejales al Poder central y establece un régimen
auténomo y popular en la eleccién, pero también extiende la repre-
sentacién a las Corporaciones, porque los Municipios —dice— “no son
simple suma de individuos”, ya que en ellos “viven y alientan también
Corporaciones, Asociaciones, en una palabra, personas juridicas colec-
tivas”, que deben estar representadas. Aqui tenemos el precedente de
los actuales Concejales de representacidén del tercio de entidades eco-
ndémicas, culturales y profesionales.

Con el fin de que arraiguen en el campo de intereses del Municipio
el mayor nimero de habitantes del mismo, tras fijar la edad de los
electores en los veintitrés afios, suprime radicalmente todos aquellos
condicionamientos establecidos en el articulo 40 de la Ley de 2 de
octubre de 1877, como los de ser cabeza de familia, pagar contribu-
cién, ser empleado piblico, cesante con haber, jubilado o retirado de
los Ejércitos, o bien, sin ser cabeza de familia, tener determinada resi-
dencia con posesién de titulo oficial que acredite una capacidad pro-
fesional o académica. Este articulo es sustituido en el Estatuto por
otro simple y aperturista (art. 51), que empieza con estas contunden-
tes palabras: “Serdn electores en cada Municipio los espafioles mayo-
res de veintitrés afios...” Todos los espafioles, pues, sean ricos o po-
bres, paguen o no contribucién, tengan o no titulo, sean o no funcio-
narios o militares, tienen derecho a elegir a aquellas personas que
crean han de defender y administrar més fielmente y con acierto los
intereses del Municipio en que han nacido y residen, ya que la sani-
dad, la beneficencia, la policia rural y urbana, las exacciones, la ense-
flanza, los abastecimientos de todo orden, el alcantarillado, el alum-
brado, los planes de obras y de urbanizacién, no afectan exclusiva-
mente a vecinos. en quienes concurren determinadas circunstancias.
Solamente una limitacién de tipo formal se sefiala, que es la posesién
del carnet de identidad, potestativamente refundible con la cédula
personal. He aqui otro precedente, el del actual documento nacional
de identidad, regulado por Decreto de 2 de marzo de 1944 y otras cis-
posiciones complementarias.

Tras considerar elegibles a todos los varones mayores de veinticin-
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co afios, otra innovacién con respecto a la legislacién anterior se reco-
ge en este articulo 51 del Estatuto, que es la concesién del derecho
de sufragio a la mujer cabeza de familia. Ello supone un avance en el
campo de igualdad de derechos de la mujer, pdlido en el dia de hoy,
pero revolucionario en el momento en que se concedid. El acceso de
la mujer a los comicios es otra manifestacién de convivencia, ya que
la direccién y administracién de los intereses municipales repercute
en ella lo mismo que en el hombre. Quizd mas en algunas facetas., Por
tarto, el inspirador del Estatuto no quiso mantenerla ausente de los
problemas municipales, concediéndole la condicién de electora y tam-
bién de elegible, como veremos, si bien de manera desproporcionada
con respecto al hombre, ya que a éste, tanto para ser elector como
para ser Concejal, no se le exigia ser cabeza de familia.

Completamos estos parrafos dedicados a la representacién trans-
cribiendo la primera parte del articulo 84 del Estatuto, libre de toda
hojarasca, contundente y decisorio, como corresponde al estilo del
creador de este Ordenamiento. Dice asi: “Para ser Concejal es pre-
ciso: 1.° Figurar en el Censo electoral del respectivo Municipio.
2.° Saber leer y escribir, excepto en los Municipios de menos de mil ha-
bitantes. 3.° Tener veinticinco afios de edad. Son elegibles las mujeres
cabeza de familia, mientras no pierdan esta condici6n, si reiinen los
requisitos enumerados en el parrafo anterior. Para ser Concejal de
representacién corporativa serd preciso, ademds, figurar como socio
en la Corporacién respectiva con la antigiiledad que determina el ar-
ticulo 77.”

Si el Municipio no dispone de Hacienda propia que le permita
abordar problemas y solucionarlos, la disociacién mdas completa se
produce entre los vecinos. Los representados se sienten defraudados,
y ‘os representantes integrantes del Ayuntamiento, condenados a la
mayor inactividad. Resultado de todo ello es que el érgano de gobier-
no del Municipio, lejos de serlo, se convierte en una dependencia de
ciertos servicios estatales, alternados con otros pocos estrictamente
municipales a los que hay que atender forzosamente, aunque sea en
forma rutinaria e inadecuada, porque, por su naturaleza, son incesan-
tes e incontinentes.

Pues bien, Calvo Sotelo entendié que dentro del término municipal
existe “un campo inmenso independiente de la Hacienda del Estado”,
en el que se pueden cosechar unos recursos propios, y por eso acepta
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el Real decreto de 31 de diciembre de 1917, instaurador de las con-
tribuciones especiales, tributo esencialmente municipal que tiene una
base justa en cuanto son los vecinos los que contribuyen al costo de
obras o servicios que les benefician particularmente. Es un tributo que
estd cargado de justicia, dice Martin Retortillo (2). Lo que sucede es
que el sistema de aplicacién no suele ser correcto, arrojando como
resultado liquidaciones verdaderamente arbitrarias. Otros comenta-
rios podriamos hacer sobre la extensién de las contribuciones espe-
ciales. Entre ellos estd la necesidad de impedir de una manera termi-
nante el escape que las Corporaciones practican en cuanto a su parti-
cipacién en el pago del costo de las obras y servicios, ya que al lado
del interés particular hay un interés piublico manifiesto; pero ello nos
desviaria del tema que estamos desarrollando.

Otra importante exaccién se integra en el Estatuto Municipal. Es
el arbitrio sobre el incremento del valor de los terrenos, contemplado
y regulado por vez primera en el Real decreto de 13 de marzo de 1919,
impuesto nacido dentro del propio campo municipal. El arbitrio sobre
los terrenos incultos, el de inquilinato —convertido en una especie
de tasa de residencia— y el de solares sin edificar establecido por la
Ley de 12 de junio de 1911, pero modificado en cuanto a su base tri-
butaria —lo que permitfa para muchos Municipios unos elevados in-
gresos— fueron los recursos que completaron la estructuracién de
una nueva Hacienda nacida de las propias entrafias del Municipio, por
desgracia t{midamente continuada por ordenaciones posteriores.

Nadie podra negar que fue Calvo Sotelo el primero en apuntar que
es posible la existencia de una Hacienda local independiente que per-
mita abordar obras y servicios que han de llevar la satisfaccién a todo
el vecindario, con lo cual la convivencia quedard asegurada, sin olvidar
que las exenciones del pago por derechos y tasas en materia de pres-
tacién de servicios “cuando los beneficiarios son obreros o pobres de
solemnidad han de favorecerla” (art. 364 E. M.). Aqui tenemos intro-
ducido un sentido social que bien quisiéramos ver plasmado de alguna
manera en la nueva legislacién que se espera con referencia a las con-
tribuciones especiales.

Se procurd, ademds, en cuanto se pudo, matizar el repartimiento
general de utilidades pensando en convertir lo que hasta entonces ha-

(2) C. MARTIN-RETORTILLO: Ley de Régimen local, Madrid, 1958, pdg. 314.
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bia sido un foco e instrumento de injusticia, en fuente de igualdad
distributiva y sustancial ingreso en las arcas de los pequefios Muni-
cipios; pero, por no haberse alcanzado este propésito, fue suprimido
por la Ley de Bases de 17 de julio de 1945, aunque no se acerté en la
sustitucién, ya que el Fondo de Corporaciones Locales, ademis de
perjudicial para la economia de los pequefios Municipios, vino a repre-
senrtar un paso atras en el propésito que Calvo Sotelo se habia trazado
de construir una Hacienda municipal propia.

Algunas de nuestras Leyes politicas fundamentales del pasado siglo
sefialaban como funcién de los Ayuntamientos el gobierno interior de
los pueblos. Asi, las Constituciones de 1812 y 1837. Otras les asigna-
ban la gestién de sus intereses peculiares, como puede leerse en el ar-
ticulo 37 de la Constitucién de 1869 y en el articulo 84 de la Consti-
tucién de 1876, Esta ultima expresién es recogida tanto por el articu-
lo 72 de la Ley municipal de 2 de octubre de 1877 como por el articu-
lo 150 del Estatuto. Pero con la gran diferencia que este tdltimo texto
legal no estima estos intereses como algo impuesto desde arriba, siem-
pre sujeto a tutela, cuando no a posterior aprobacién, sino como esen-
cia “de todos los fines de la vida, pues no en balde el Municipio es
una sociedad humana completa”. De aqui que la competencia muni-
cipal se desarrolle ampliamente, dentro del citado articulo 150, en
31 apartados, completada por otros preceptos, y en la que cabe sefialar
como novedad la facultad de construir ferrocarriles y tranvias sub-
urbanos hasta un limite de 40 kilémetros de su término, previo acuerdo
con las demas Corporaciones interesadas y sin necesidad de concesién
por parte del Estado, o bien autorizdndolas para subrogarse en lugar
de éste, al terminar los actuales contratos de concesién de lineas férreas
y telefénicas.

Recoge también el Estatuto la municipalizacién de obras y servi-
cios, regulandola “sin inclinarse a radicalismos societarios ni a estreche-
ces conservadoras”, pensando siempre que con ello podrd hacerse mu-
cho en bien de los pueblos, ya que la renta diferencial que permitira
absorber el monopolio municipal asciende en gran nimero de casos a
considerables cifras.

De la municipalizacién ya se trataba en los proyectos de Ley de
14 de junio de 1905, 7 de junio de 1907, 15 de octubre de 1912 y 20 de
encro de 1919. De todos estos proyectos hay que resaltar el de 15 de
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octubre de 1912 (Proyecto Canalejas), pues su base 11 se ocupa amplia-
mente de la municipalizacién, pero es el Estatuto Municipal el primer
texto legal que establece normas reguladoras de ella, algunas ya con-
templadas en los frustrados proyectos citados, y otras, propias. La es-
tructura estatutaria persiste en la Ley de 31 de octubre de 1935, en la
municipal de Catalufia y en la vigente Ley de Régimen Local, que am-
plié la municipalizacién a servicios de naturaleza mercantil, indust=-ial,
extractiva, forestal y agricola, y que incluyd, entre los que pueden cons-
tituir monopolio, a las lonjas, trolebuses y estaciones de autobuses,
pudiendo extenderse dicho monopolio en los Municipios de méis de
10.000 habitantes al servicio de suministro al por mayor de carnes, pes-
cados, leches, frutas y verduras, si se obtiene la autorizacién del Mi-
nisterio de la Gobernacién.

El Estatuto es mds restrictivo. Seglin su articulo 170, la municipa-
lizacién con monopolio puede extenderse, ademds de a los servicios y
obras sefialados (abastecimiento de aguas, electricidad, gas, alcantari-
llado, limpjeza de calles y recogida de basuras, mataderos, mercados,
cimaras frigorificas, hornos y panaderfas, pompas flinebres y conduc-
cién de caddveres, tranvias, ferrocarriles y teléfonos), a los que deter-
mine el Gobierno a peticién de cualquier Ayuntamiento, previa audien-
cia del Consejo de Estado “en pleno”. La razén es obvia: los redactores
del Estatuto procedieron con prudencia y cautela, habida cuenta que,
siendo nuestro pafs ‘“‘campo sin roturar en punto a la municipaliza-
cién”, una apertura sin restricciones podria ser contraria al bien de los
pueblos; en una palabra, a la convivencia vecinal que se perseguia. En
cambio, la vigente Ley de Régimen Local se redacté en época en que
imperaba una gran tendencia municipalizadora, cuya restriccién ha
aconsejado la propia experiencia. Por ultimo, hemos de significar que
el Estatuto Municipal pone fin a aquel desorden que suponia que los
Ayuntamientos deseosos de municipalizar sus servicios, al no poseer
una legislacién propia por culpa de los avatares politicos, tuviesen
que acudir al Gobierno solicitando autorizacién, como ocurrié con
el de Valencia, que queria municipalizar el gas, dictindose rpara
ello la Real orden de 23 de julio de 1907, hecha extensiva después
a Ayuntamientos tan dispares como los de Vergara, Amposta, Badajoz,
Tauste, La Corufia, La Bisbal y Alcoy, los cuales también acudieron
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en demanda de que se autorizase la municipalizacién de sus servi-
cios (3).

Pero quiza la nota mdas destacada del Estatuto en orden a la con-
vivencia vecinal es que en él vemos inmersa una contemplacién de la
Ciudad hasta entonces totalmente ignorada. Si bien es cierto, como
dice Jordana de Pozas (4), que Ciudad y Municipio son conceptos di-
ferentes, el uno sociolégico y el otro juridico, sin que ninguno de
ellos comprenda al otro; su relacién es intima, de suerte que de la
misma manera que no puede haber personas sin hombres y bienes sin
cosas, tampoco puede existir Municipio sin ese fendmeno sociolégico
que llamamos Ciudad, villa o pueblo.

Es tan previsor el Estatuto que, a lo largo de su articulado, vemos
establecidos o bien obligatoriamente impulsados o fomentados una
serie de obras y servicios que, de haberse cumplido con més gene-
ralidad en su dia tales prevenciones, hoy nos habrfamos encontrado,
a pesar de que la realidad urbana es muy otra por la mutacién de la
vida, aumento de poblacién, alteracién de la estructura familiar y el
progreso técnico e industrial, con ciudades menos desequilibradas e
incdmodas.

El articulo 217, uno de los més trascendentales del Estatuto, pres-
cribe que todos los Municipios mayores de 10.000 almas que en el
perfodo de 1910 a 1920 hayan experimentado un aumento de pobla-
cién superior al 20 por 100 y que al promulgarse la presente Ley no
tengan aprobado un plan de ensanche o extensién, procederdn en el
plazo méximo de cuatro afios a redactar los proyectos de dichos pla-
nes de ensanche o extensién. Y por lo que respecta a los grandes Mu-
nic'pios, o sea, los de mas de 200.000 habitantes, que por cierto eran
muy pocos en aquellas fechas, se les impone la obligacién de redactar
también en el plazo de cuatro afios anteproyectos de urbanizacién de
las zonas o terrenos comprendidos entre los limites de sus ensanches
y los respectivos términos municipales, cuando por la edificacién ya
existente en ellos o que quepa presumir para el futuro, haya proba-
bilidad de que se formen nuevos nicleos urbanos.

El Estatuto es la primera Ley municipal que se ocupa del Plan

3) F. Ausi: Tratado de los modos de gestion de las Corporaciones locales,
Ma irid, 1960, pdg. 79.
4) L. JorDANA DE Pozas: Derecho municipal (parte orgdnica), Madrid, 1924,

pédg. 3.
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de Ordenacién urbanistica. Ello basta para que Pérez Olea nos diga
que “el impulso municipalista del Estatuto de Calvo Sotelo tiene cum-
plido eco en la actividad urbanistica” (5), aunque quizd no represente
un acierto atenerse exclusivamente al incremento de poblacién den-
tro de un periodo determinado para imponer la obligatoriedad del
Plan.

Por desgracia, como corrientemente sucede en nuestro pafs, re-
fractario a las observancias legales, este fundamental precepto repre-
sentativo de la estructura urbana, con visién de futuro, pasé des-
apercibido para muchos Ayuntamientos. Prueba de ello son las siguien-
tes palabras de César Cort: “El Estatuto Municipal ha tenido la vir-
tud de estimular el interés de los Municipios por las obras de urba-
nizacién, aunque, a decir verdad, la inmensa mayoria no ha cump.ido
las obligaciones contenidas en los preceptos legales en aquella parte
que se refiere a los planes de reforma y extension de los cascos ur-
banos” (6).

Las obras de urbanizacién, las sanitarias e higiénicas y las propias
de la ciudad subterrdnea estin tan detalladas en el artfculo 180, que,
con razén, podemos decir, con Paz Maroto y Paz Casaiié, que la legis-
lacién del Estatuto Municipal representa el punto de arranque en
nuestro moderno urbanismo, la cual realmente ha de agradecerse a
su autor: Calvo Sotelo (7).

Estas directrices son completadas con minuciosidad por el sabio
Reglamento de Obras, Bienes y Servicios municipales de 14 de julio
de 1924, del que debemos destacar el articulo 6, en el que se com-
prende un conjunto de prevenciones a tener en cuenta en los planes
o proyectos del ensanche o extensién de las poblaciones. El bienestar
comunal, meta de todo urbanismo humanista, se encuentra aquf re-
flejado.

Las edificaciones tendrdn una altura no inferior a la anchura de
la calle, pero se permite reducir dicha altura siempre que quede de-

(5) M. PERezZ OLEA: La Organizacion administrativa del urbanismo en Es-
paria. Antecedentes, evolucion y prognosis. Conferencia pronunciada en el I Cur-
so de Derecho Urbanfstico en la Universidad de Santiago de Compostela, Re-
vista de Derecho Administrativo y Fiscal, enero-abril 1969, La Coruiia, pégi-
na 120.

(6) CEsarR CORT: La accidon urbanizadora de los Municipios, Madrid, 1928,
pég. 3.

(7) Paz MAROTO y Paz CasaRE: Urbanismo, Madrid, 1960, pig. 527.
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mostrado que por la orientacién y anchura asignadas a las calles, los
rayos solares llegardn a todas las viviendas dispuestas en los edificios
que las bordean, como minimo, durante una hora el dfa mas corto
del afio (22 de diciembre). Contrasta esta humana prevencién con
esas sustracciones tirdnicas que se cometen todos los dias de algo que
Dios nos da gratuitamente y que estan determinadas por la codicia
mas desenfrenada.

No podemos extendernos mucho en torno a este articulo 6. Sefa-
laremos, ademds de la anchura minima de 12 metros en las calles, la
necesidad de dotar de ascensor a las casas de mas de 15 metros de
altura y la preocupacion para que las redes de agua, gas y alumbrado
se emplacen de modo tal que puedan hacerse ficilmente las repara-
ciones. Dicen Paz Maroto y Paz Casané (8) que parece apuntarse
aqui a las galerfas de servicio —en cuya construccién el primero de
estos autores tanto se distinguiria—, para lugares en que éstas fue-
ran convenientes. Afiadamos las limitaciones en lo que respecta a las
pendientes en calles principales, secundarias y particulares y las pre-
cisas en las alcantarillas para asegurar la rapida evacuacién y aleja-
miento de las aguas residuales, terminando con la peligrosidad que
para la salubridad publica supone que los conductos de aguas negras
y potables estén al mismo nivel, al exigir que las tuberias de agua
destinada a la alimentacién pasen por encima de las alcantarillas. Le
falté sefalar una distancia determinada que entendemos todavia estd
por establecer.

También encontramos en este Reglamento (art. 97) el desarrollo
del articulo 211 del Estatuto, por el que los Ayuntamientos deben
fomentar las construcciones de casas baratas, fomento convertido en
obligacién ineludible con el fin de que las clases modestas encuentren
hogar higiénico y a precio en armonia con sus recursos. El capitulo VI
del Reglamento encabezado por el articulo 99 constituye por sf solo
un verdadero manual de urbanismo, al proclamar la necesidad de
establecer parques generales y de sector, jardines publicos y masas
de arbolado. jCuan distintas serian nuestras ciudades si se hubiesen
tenido en cuenta estas prescripciones! Muchos afios antes, Larra (9)
se lamentaba de la falta de jardines piblicos en Madrid y esperaba

(8) Paz MaRrROTO y Paz CasaNg, ob. cit., pag. 530.
(9) Ficaro: “Jardines publicos”, Revista Espariola, Madrid, 20 de junio
de 1834.
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que se recurriese a todos los alicientes imaginarios y a todas las me-
joras posibles para que el piblico tomase aficién a los jardines que
tanta influencia pueden tener en la mayor civilizacién y sociabilidad
del pais, cuya sociedad consideraba dividida en dos clases: la alta,
que asiste a la Opera, y la baja, a los toros. Lo mismo podemos decir
del arbolado. Las lamentaciones del P. Caino (10) y las de Ponz (11),
en el siglo xviil, estin todavia vigentes. Los lefiadores administrati-
vos son abundantisimos y su accién demoledora pretende basarse en
ideas de acentuada vulgaridad.

La conservaciéon de los monumentos artisticos e histéricos se halla
exigida en los articulos 101, 102 y 103 del Reglamento, llegando in-
cluso a permitir la expropiacién forzosa cuando sus propietarios pre-
tendan derribarlos. He aqui una seria preocupacién que tiene por fina-
lidad el conseguir que las ciudades no pierdan su historia y peculia-
ridades que tanto honran a sus antepasados y enorgullecen a las gene-
raciones que en ellas conviven.

La ensefianza es objeto de especial atencién en el Estatuto Mu-
nicipal, y no sélo en lo que respecta a la elemental, y de la que se
ocupa el artfculo 214, No hace falta apuntar que el analfabetismo hu-
biera decrecido considerablemente si los Alcaldes hubiesen cumplido
estrictamente la prescripcién que les fue impuesta de vigilar la asis-
tencia a la escuela de todos los nifios que se hallasen en edad escolar.
Hemos dicho no sélo en lo que respecta a la elemental, porque el ar-
ticulo 215 extiende esta obligacién a las ensefianzas profesional, téc-
nica y artistica para la formacién especializada de sus habitantes segiin
las condiciones de vida peculiares de cada Municipio cuando su pobla-
cién exceda de los 20.000 habitantes. Dada su gran elocuencia, no
podemos por menos de transcribir literalmente el iltimo parrafo del
articulo de referencia, que dice: “Todos los Ayuntamientos deberan
asimismo fomentar la cultura fisica y las instituciones de ciudadania.”

De todo lo expuesto se desprende que nuestro Estatuto no sola-
mente pretendié hacer una ciudad higiénica, libre de incomodidades
y perjuicios, sino culta y humana, en la que estuviesen presentes todas
las funciones que dignifican y dan caracter homogéneo a la comuni-

(10) N. CamNo: Lettere d'un Vaga italiano ad un suo amico. Milano,

1759-67.
(11) A. PoNz: Vigje de Esparia, tomo XIII. Prélogo.
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dad. Esa finalidad que La Rochefoucauld (12) sefiala como propia del
urbanismo y que es la satisfaccién de los deseos vitales del hombre,
la encontramos perfectamente recogida en el Estatuto.

Hemos prometido volver a ocuparnos de otro de los grandes acier-
tos del Estatuto y del cual hicimos referencia al principio de este
trabajo. Es la creacién del Cuerpo Nacional de Secretarios de Ayunta-
miento, que se unificard después con el de Secretarios de Diputacio-
nes provinciales. Con su creacién, al decir de Bullén, “quedarian ase-
guradas la inamovilidad, la exigencia de preparacién técnica previa y
la regulacién de haberes mifnimos, piedras angulares de un nuevo sis-
tema para el ejercicio profesional, logrindose, ademds, una mas per-
fecta y completa regulacién de los deberes y funciones del cargo” (13).

Para llegar a esta culminacién en la que habian puesto su empefio
destacados politicos desde que albored el siglo, sin llegar a conseguirlo
definitivamente, se tuvieron en cuenta dos caminos que convergian
en un mismo punto, es decir, el protector del interés general del Mu-
nicipio. Con la depuracién de la burocracia municipal se combatian
la ignorancia, la irresponsabilidad y las intromisiones de asesores ten-
denciosos, y con la inamovilidad se les alejaba —dice Calvo Sotelo—
“del constante peligro que sobre sus cabezas cernfa el vendaval po-
litico”.

Y aqui permitaseme una ligera digresién: ;Por qué Calvo Sotelo
emplea la palabra “vendaval”, viento fuerte que sopla del Sur con
tendencia al Oeste, y no utiliza un término meteorolégico menos espe-
ciffico? Se me ocurre que cuando quiso buscar una metifora para re-
presentar la lamentable situacién en que se hallaban los Secretarios
municipales y demds funcionarios victimas de las presiones politicas,
le vino a la imaginacién este azote meteorolégico tan caracteristico
de Ribadeo, pueblo de su madre, azote que él bien conocfa y més de
una vez habria sufrido, quiz4 incluso siendo ya Director general de
Administracién Local. Por otra parte, dada la progresién que de hora
en hora va adquiriendo este viento, el grafismo no podia ser mis cer-
tero, si tenemos en cuenta que el modo de actuacién del caciquismo
municipal es paulatinamente creciente.

i12) B. DE LA ROCHEFOUCAULD: L’homme dans la ville, Paris, 1971, pé4-
giny 2.

13) A. BULLSN: Historia del Secretariado de Administracion Local, Ma-
dric, 1968, pag. 234.
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Escapamos de comentar otras innovaciones introducidas en el Es-
tatuto, ya que no es nuestro cometido. Solamente diremos que todas
ellas estdn presididas por el tenaz deseo de alcanzar la mdis completa
convivencia vecinal. Nos estamos refiriendo al silencio administra-
tivo, a la desaparicién de tutelas gubernativas, al ficil acceso a los
Tribunales de Justicia, a 1a divisién de presupuestos y al referéndum,
del cual se espera sirva para alcanzar “eficientes valores educativos
en el control, quizd inexcusable, de los mandatarios por el Cuerpo
electoral”.

De cémo esta convivencia se fue consiguiendo allf donde hubo
personas conscientes de sus deberes, capaces y celosas del cumpli-
miento de los preceptos de este trascendental texto legal, nos da fe
una de las publicaciones de la Unién de Municipios Espafioles escrita
en 1928, que dice asf: “El Estatuto Municipal estimulé la actividad
municipal de una sabia manera, y hay que reconocer que lo consi-
guié plenamente, porque estd la realidad para demostrarlo. Desde el
afio 1924, los organismos locales parecen cosa distinta de lo que eran,
Han olvidado la politica menuda, las cuestiones locales, los particu-
larismos, para entregarse de pleno a un amplio y fecundo desarrollo
que redunda en beneficio de la riqueza municipal y, por tanto, de la
nacional, que no es mds que la resultante del esplendor de los Ayun-
tamientos” (14).

Un afio después, Gallego Burin publica unos comentarios al Esta-
‘tuto Municipal, y en su introduccién, dirigiéndose a los hombres de
los pueblos, les dice que “en virtud de esta Ley constitucional, ade-
mas de soberanos, sois los responsables tnicos de todo mal obrar, ya
que pone en vuestras manos armas sobradas y legitimas para imponer
la ley y podéis actuar directamente en las ocasiones mds trascenden-
tales para la vida de la ciudad” (15). Y en el texto del optisculo nos
apunta que el Estatuto “inaugura la escuela de ciudadania mds am-
plia y luminosa” (16).

Nos queda ahora por glosar brevemente la figura de Calvo Sotelo,

(14) Unién de Municipios espafioles. Solucion al problema que para las
Haciendas locales representa la reforma por el Poder publico de los preceptos
que regulan las exacciones municipales, Madrid, 1928.

(15) A. GaLrLeGco BuriN: El sentido del Derecho de los pueblos. Comenta-
rios al Estatuto Municipal, Mor6én de la Frontera, 1929, pdg. 22.

(16) Idem, ob. cit., pig. 26.
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en razén a la titulacién que a este modesto trabajo hemos dado. Pero
més que acudir a sus bidgrafos o a lo que han escrito de él los que
le trataron, lo haremos al trasluz de una impresién personal. El que
esto escribe no trat6 a Calvo Sotelo, pero, aparte de un discurso po-
litico que le escuchd, en el que pudo apreciar su frondosa oratoria
—un poco desordenada por su afin de querer traducir en palabras
la rica afluencia de ideas que acudian a su mente—, le recuerda pre-
sidiendo en la Academia de Jurisprudencia y Legislacién un acto lite-
rar.0 conmemorativo del segundo milenario de Horacio, alld por las
postrimerfas de 1935, empenado en querer poner limite a un enjun-
dioso discurso del gran humanista Lorenzo Riber, que, enfrascado
en la lectura, habfa perdido la nocién del tiempo y estaba alargando
excesivamente su intervencién, con perjuicio de la anunciada en ulti-
mo lugar, que era la del Embajador de Italia y literato Orazio Pe-
drazzi. Mand6 tocar todos los timbres del salén; hizo una indicacién
a su compafiero y ex ministro Yanguas Messfa, que se hallaba pré-
ximo al orador, a fin de que le llamara la atencién con un estironcito
en la sotana. En este punto terminé el bueno de don Lorenzo, quien
no se dio cuenta de su desmesura hasta que el Embajador anuncié,
entre el murmullo general, que iba a ser breve. Yo creo que el tnico
que no sonrié fue Calvo Sotelo. Hubiese sido una repulsa innecesaria,
incompatible con su nobleza.

Toda esta actuacién intrascendente, tan intrascendente como se
quiera, no deja de ser, sin embargo, un reflejo del caricter de un hom-
bre consciente de su cometido, realista, resolvente, organizador, pre-
ocupado por el orden en toda la extensién del concepto. Quien estuvo
toda su vida refiido con la pasividad y con la contemplacién del mero
discurrir de los hechos, no podia obrar de otra manera.

Los que le trataron nos dicen que era un hombre “fundamental-
mente constructivo”, dotado de “un extraordinario espiritu critico”,
que no se limitaba a sefialar defectos y errores, sino que tras la censu-
ra apuntaba siempre la solucién (17). En contra de lo que se dice por
ahi, muy gratuitamente por cierto, Calvo Sotelo fue un hombre dotado
de un gran sentido social. Claro testimonio de ello es el discurso que
pronuncié en la apertura de curso de la Academia de Jurisprudencia
y Legislacién (noviembre 1935), de la que era Presidente. Mis de uno

(17) J. MARARGON: Recensién al tomo II de “La voz de un perseguido”,
Revista Accidén Espafiola, Madrid, 1934, nim. 35, pig. 942.
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quedd aténito y disgustado por la denuncia tan completa y detallada
que hizo de los abusos del capitalismo, acompafiada, como era natural
en él, de las reformas y dristicas medidas a imponer para terminar
con lo que llamaba “las subversiones del capitalismo financiero”. Para
Areilza, este discurso fue ‘“una pieza maestra, cotejable en su tono y
en su forma con el lenguaje que hablaban entonces en Europa los
hombres de Estado de la izquierda y de la derecha, socialistas o con-
servadores” (18). Del estilo expositivo de este importantisimo discur-
so, titulado EI capitalismo contempordneo y su evolucién, escribié
Vazquez Dodero por aquellos dfas lo siguiente: “Es una especie de
fiereza verbal sacudida por corrientes de impetu, y si bien su len-
guaje es incorrecto, él lo convierte en fuerte instrumento de combate
como un ciclope que echase mano indistintamente de arena, blocues
graniticos y lingotes de oro para batir al adversario. Da la sensacién
de que lucha furiosamente, cerrando los ojos y repartiendo sus golpes
con alma, vida y corazén” (19).

Siempre los abusos tuvieron preocupado a Calvo Sotelo durante
su malograda existencia. Ya muy joven, en 1917, escribié la brillante
monograffa titulada La doctrina del abuso del Derecho como limita-
cion de los derechos subjetivos, en el que se contempla el desequi-
librio social que puede representar el ejercicio de un derecho subje-
tivo sin restricciones. Y al final de su vida se ocupa, como ya hemos
apuntado, de otros abusos mayores que tanto dafian a la sociedad
actual, inmersos en el sistema capitalista. Y entre uno y otro trabajo
se halla la denuncia del abuso caciquil, acompafiada de su remedio,
que es el Ordenamiento municipal que hemos comentado.

He aqui tres proyecciones dirigidas a conseguir la convivencia en
todos sus aspectos: la primera tiene por meta la privada, la mera-
mente civil; la segunda, la nacional, para la cual dio su vida, y la ter-
cera, que aqui hemos intentado estudiar, pretende alcanzarla destru-
yendo, como el mismo dice, “la ponzofia politica” que habia borrado
poco a poco el méds “leve hélito de ciudadania”. No puede haber con-
vivencia posible sin previo desarraigo de todos los abusos. Asi lo com-
prendi6 y para ello luché esta ilustre personalidad de tan grata re-
cordacién.

(18) J. M. AReILZA: Asi los he visto, Barcelona, 1974, pags. 182 y 183.
(19) J. L. VAzqQuez DobpEro, Revista Accién Espariola, nim. 83, Madrid,
enero 1936, pags. 309 y 310.
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INTRODUCCION: EL MARCO HISTORICO Y LAS LINEAS DEL PENSAMIENTO
DE CALvO SOTELO

Si después de asomarse a las semblanzas que trazan el perfil de la
figura de Calvo Sotelo (1) o de consultar los propios textos autobiogra-
ficos, sin dejar de considerar incluso sus mds significativas aportacio-
nes como hombre de Estado, se intentase escudrifiar y resumir los
rasgos que mejor pudieran avalar el talante de su personalidad poli-
tica, se llegarfa muy posiblemente a la conclusién de que més alld
del plano inmediato de las ideas, mds alld incluso del {ntimo espacio
donde tienen su albergue las creencias, alentaba en Calvo Sotelo una
actitud de valor moral, consistente en la exigencia permanentemente
invocada, siempre requerida, de autenticidad en el funcionamiento
objetivo de las instituciones de Gobierno y de honestidad en el que-
hacer de los hombres dedicados a la politica (2).

Exigencia sin paliativos, correspondiendo a su rafz ética, sin con-
cesiones a la lenidad a que podrfan invitar las circunstancias en que
se fragué y se desarrollé el juego politico de la época predictatorial,
tan propicias, sin duda, para las justificaciones personales y de par-
tido y para mantener inmévil el propio pensamiento, ante el panora-

(1) Cir. la publicacién de la Real Academia de Jurisprudencia y Legislacién
La vida y la obra de José Calvo Sotelo, Madrid, 1942.

(2) *“El Parlamento descansa sobre los partidos, y el juego interno de éstos
ha rebajado los resortes de la moral.” CALvO SoTELO: “Fracaso orgdnico y ético
del Parlamento”, publicado en La Nacion, de Madrid, el 9 de marzo de 1934;
recopilacién efectuada por Eugenio VEGAS LATAPIE en La vida y la obra..., cit.,
pig. 220. “Al repasar mi actuacién siento una profunda tranquilidad de con-
ctencia. No porque crea haber acertado siempre; sf porque estoy seguro de
haberme inspirado en dictados de suprema rectitud y sobrio patriotismo en todo
momento.” CALVO SOTELO: Mis servicios al Estado, Instituto de Estudios de Ad-
ministracién Local, 2. ed., Madrid, 1974, pdg. 11.
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ma de una realidad politica que se advertia carente de grandeza, su-
mida en la esterilidad de un puro devaneo formal y artificioso al
margen de cualquier propdsito de conformacién de aquella realidad
de acuerdo con las necesidades del pafs.

Precisamente en esa actitud es donde puede hallarse la fuente e
inspiracién de la apasionada entrega con que emprendié su obra al
servicio de la Administracién de la Dictadura, al aceptar el carge de
Director general de Administracién y la tarea de reformar el régimen
municipal (3); ahi también la enérgica respuesta, en forma de amarga
queja, con que refuté el clima general de ingratitud registrado a la
salida del régimen dictatorial (4) y, sobre todo, es en esa actitud o
desde una actitud asi desde donde mejor se comprende la movilidad
del pensamiento politico de Calvo Sotelo, la dindmica de su ideario.

Porque es evidente que la trayectoria ideoldgica, y aun vital como
hombre piblico, de Calvo Sotelo, no responde a una evolucién -er-
manentemente identificada con sus origenes politicos intelectualmente
configurados en el seno del pensamiento maurista y forjados para la
accién desde las filas conservadoras. Hubo, eso sf, una linealidad
indudable en aspectos tales como la conviccién depositada en la ins-
titucién mondrquica en cuanto forma de Gobierno (5) o en el reco-

"(3) “{Mis ilusiones, mis convicciones de municipalista fervoroso podrfan
acaso convertirse en realidad viva y palpitante, en plazo de breves dfas! Tal
pensamiento sobrecogfame mientras escalaba las habitaciones particulares del
Presidente.” Mis servicios..., cit., pdg. 17.

(4 “No se detuvo en las personas la vesdnica ola postdictatorial. Quiso
agrietar también las realizaciones. No pudo deshacer, claro es, las ya consuma-
das: por eso, porque estaban irrevocablemente consumadas. Pero intenté des-
naturalizarlas o desprestigiarlas.” Mis servicios, cit., pdg. 9.

(5) “No hay necesidad de hacer una declaracién: soy mondrquico. Yo
tengo la misma cédula politica de mis mocedades. No cambio de etiqueta; alld
los que juegan con su conciencia cambiando de convicciones como se cambia
de pafiuelo o de camisa. Somos mondrquicos, pero hay que explicar cémo lo
somos. Hay que explicar por qué lo somos, y, sobre todo, cémo concebimos la
posibilidad de instauracién de un ideal mondrquico en Espafia. Hay muchas
razones alegadas y creadas para la Monarqufa que a mi no me satisfacen, y las
voy a enumerar con brevisimas notas. No basta para ser mondrquico, en la vida
publica espafiola, la adhesién personal a uno u otro Rey, a una u otra persona
augusta; no basta ya eso. El que es mondrquico por amistad a un Rey, lo dijo
Cédnovas, no es mondrquico: es amigo del Rey, cosa muy distinta. El que es
mondrquico por afecto a la persona real, si no siente a la Monarquia, incurre
en servilismo, como incurre en indignidad el que, siendo mondrquico, abandona
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nocimiento del Parlamento como institucién representativa de la vo-
luntad popular (6), pero al mismo tiempo hubo una progresiva y sis-
terndtica recusacién del parlamentarismo y del sufragio en sus ver-
siones préicticas tradicionales en cuanto (7) expresiones al fin supre-
mas en la dogmdtica demoliberal.

Por otra parte, junto a esta actitud habria que tener igualmente
presente la poderosa capacidad intelectual de Calvo Sotelo (8). El en-
trecruzamiento de un riguroso planteamiento ético de la accién poli-
tica con el dominio cuantitativo y cualitativo de completos ambitos

la idea por desafecto a la persona que la puede encarnar. El ser mondrquico
depende de un principio que encarna una distincién, y todo lo demds son ganas
de perder el tiempo o de intentar justificar ante el préjimo defecciones incom-
prensibles.” (Discurso pronunciado en el Teatro Price de Barcelona el 19 de
enero de 1936. Recopilacién de VEGAs en La vida y la obra, cit., pdg. 228.)

(6) “En aquella mafiana septembrina, el General hablé del retorno al Parla-
mento como de cosa natural y relativamente préxima. Y yo, que habia aspirado
cuatro veces al escafio, ocupdndolo sélo una, en etapa harto fugaz, y que creia,
como creo ahora, que el Parlamento es rueda insustituible en la goberpacién de
los pueblos...” Mis servicios..., cit.,, pdg. 18.

(7) “Hay que proyectar la visual colectiva a larga, larguisima distancia. Mi-
rando a un Parlamento que delibere menos, legisle menos y estorbe menos. Ha-
cia un Parlamento garantizado contra los avatares de la oligarquia y las velei-
dades de la masa, o sea, representativo de intereses sociales y no de pasiones
bastardas. Hacia un Parlamento, en fin, sin degeneraciones demagdgicas ni epi-
lepsias autoritarias. Hacia un Parlamento sin parlamentarismo vacuo y corrosivo.”
(“Contra el Parlamento, pero con el asentimiento popular. Jerarqufa o caudi-
llaje”’, publicado en La Nacién, de Madrid, 3 de octubre de 1933; recopilacién
de VEGAS LATAPIE en Lg vida y la obra..., cit., pdg. 219). “... los vicios del Par-
lamento espafiol son de dos matices: funcionales y de origen. Los de origen
se corregirdn con un nuevo mddulo electoral que sustituya los distritos por
grandes circunscripciones y reemplace el régimen mayoritario por el de repre-
sentacién proporcional; y los funcionales, con una simple alteracién reglamen-
tar.a que exija determinado quorum para los votos de censura y restrinja en
caso de necesidad el despilfarro oratorio.” Mis servicios..., pdg. 19.

(8) “¢En qué fuentes bebié Calvo Sotelo? Empresa dificil de verdad, si se
acomete con escripulo erudito la de investigarlo; empresa en la que ni el mismo
Calvo Sotelo hubiera podido resultar victorioso. Su actividad inagotable, su me-
moria magnifica, su mente esclarecida, su secuacidad, le hacen recoger y asimi-
lar los argumentos en el lugar menos pensado: discursos, conferencias, articulos
de revista o periédicos, asi de amigos como de enemigos, le abastecen de argu-
mentos y citas. No es posible concebir dénde encontré tiempo para documen-
tarse...” “Calvo Sotelo, escritor”, Eugenio VEGAS en La vida y la obra..., cit.,
pdg. 213.
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cientificos en espacios tales como la Politica, el Derecho y la Econo-
mia habria de producir en el punto de encrucijada una disposicién
de 4nimo escrupulosamente critica y, por consiguiente, subjetiva y
mentalmente abierta al hilo del acontecer politico nacional (9). Por
eso el pensamiento de Calvo Sotelo habria de convertirse en punto
de convergencia, en lugar de encuentro de todas las hip6tesis idecl6-
gicas potencialmente capacitadas para corregir las desviaciones y las
disfunciones del régimen liberal de la Restauracién, siempre que no
afectasen al cuadro de creencias irreductibles, ardorosa y vehemente-
mente defendidas, de las que bien podria decirse que pertenecian
més al 4rea de su alma que a la de su espiritu: la verdad religiosa
como verdad moral de Espafia y la unidad nacional como verdad
politica (10) (11). Esta actitud de apertura intelectual, esta confluen-
cia de valores éticos y cientificos tenfa por fuerza que entrar en coli-
sién con la poco esperanzadora realidad de la vida politica espaiiola,
y hacer ganar para su pensamiento cuantas ideas nuevas o tomadas
del pasado pudieran orientar el nuevo sesgo del pafs, sobre la base
de esas creencias fundamentales, en una direccién de progreso moral,
material y politico.

Pero dejando ahora a un lado las caracterfsticas de esa realidad
inmediatamente anterior a la Dictadura y que era necesario rectifi-
car (disensiones internas de los partidos histéricos de la Restauracién
con el riesgo siempre latente de atomizacién, falseamiento de la repre-
sentatividad, con el subsiguiente artificio del funcionamiento politico
al producir la creacién irreal de mayorias parlamentarias, falta de ca-
pacidad del sistema para asumir politicamente los cambios socioeco-

(9) Cfr. Jestis MARARGN: “Itinerario polftico y académico de Calvo Sote.o”,
en La vida y la obra..., cit., pags. 29 y sigs.

(10) *“La recta en polftica es la dogmdtica; la curva es la tdctica. Y la tdc-
tica es lfcita siempre y cuando se ha subordinado a la dogmitica; porque una
tictica sin dogmdtica es como una religién sin Dios, es como un rebafio sin
pastor, es como una familia sin jefe. Especialmente impresionan dos transfor-
maciones, relativas una a lo que podriamos llamar verdad moral de Espafia, que
es la verdad religiosa, y la otra, a la verdad politica, la nacional, que es la uni-
dad de Espafia.” CaLvo SoTero: “Tictica o dogmitica”, publicado en Accidn
Espariola, de Madrid, nim. 59; recop. de VEGas, cit., pdg. 225.

(11) “Nosotros queremos un Estado capaz de defender la civilizacién cris-
tiana. Yo quiero un Estado que salve mi fe, mi Patria y mi derecho.” (Discurso
pronunciado en el Teatro Principal, de Tarrasa, el 28 de abril de 1935; recop. de
VEGas, cit., pdg. 226.)
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némicos, desgaste de la Corona por los requerimientos intrinsecos del
propio sistema, crisis sucesivas de gobierno, insistente proclamacién
del estado de excepcién, etc.) (12), lo cierto es que Calvo Sotelo
—con ese bagaje de atributos personales y una ilusionada credibilidad
en las posibilidades de cambio—, recibido el encargo del Directorio
militar, se apresté con espiritu resueltamente corrector a la aphca-
cién de sus ideas reformistas en el terreno en el que se le dio opor-
tunidad, en un dmbito para él profundamente conocido y estimado:
el del régimen local (13).

La exposicién de motivos del Estatuto Municipal de 8 de marzo
de 1924 se abre con estas palabras: “El Estado para ser democritico
ha de apoyarse en Municipios libres.” La sobriedad de la frase, su
esencial rotundidad, invita a ver condensada en ella no s6lo toda una
razén de ser de la problemdtica politica nacional, sino la formulacién
de una filosoffa politica sustentada por el pensamiento de Calvo So-
telo sobre la funcién que cumple satisfacer a las autonomfas locales
en la biologfa del Estado. Porque antes incluso del reconocimiento
de toda la fenomenologfa insita en el hecho local en cuanto hecho
sociolégico natural en el que germina la convivencia, el Estatuto quie-
re poner de relieve, hacer especial hincapié, en el valor de las liber-
tades locales como garantfa de la total democratizacién del Estado.
Las libertades locales se revelan asi como condicién necesaria para
esa democratizacién y proyectan a la vez sobre el telén de fondo del
Estado una exigencia irrenunciable de autenticidad democrética para
la unidad formada por el tejido de todas las instituciones (14).

(12) Cfr. ArtoLa, M.: Partidos y programas politicos, 1908-1936, Madrid,
1974, pégs. 349-370.

(13) Téngase presente que durante la etapa del llamado Gobierno Nacio-
nal (1918), don Antonio Maura incorporé a Calvo Sotelo a su Secretarfa, enco-
menddndole el estudio de la reforma local.

(14) “Probablemente, mi visién era defectuosa, unilateral, porque no todo,
ni quizi la principal parte del problema de Espafia, anidaba en sus Municipios;
pero en aquellos instantes inflamada mi fe en los sanos principios de autonomfa
local que habfa aprendido al lado del m4s grande hombre civil que ha tenido
Espafia en sus ultimos cincuenta afios, el Municipio, ante mis ojos y en mi con-
ciencia, no era s6lo un factor, sino clave, médula y rafz. Y quizd no me equivo-
caba mucho, pues, indudablemente, sélo son présperos y potentes los pueblos
en ue la vida local florece gallarda y libre: alguien ha dicho que los Ayunta-
mientos ofician respecto a la libertad como las escuelas respecto a la cultu-
ra.. ” Mis servicios..., cit.,, pag. 18.
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Pero ;cuidles son las condiciones que se requieren para la existen-
cia de Municipios libres? La respuesta la brinda todo el articulado
del Estatuto al formalizar juridicamente, de un modo sistematico,
todo el conjunto de soluciones politicas, juridicas y técnicas con las
que se va a pretender recuperar para el Municipio la dignidad que le
atribuyd la tradicién y el pasado (15), y superar el peso muerto de
la centralizacién e intervencién gubernativa a que respondia la Ley
de 2 de octubre de 1877 —heredera en este concepto del proceso
legislativo iniciado por los moderados en 1845— gravitando sobre los
Municipios y lastrando su posibilidades. Frente a las concepciones
de la Ley municipal de 1877, que define al Municipio, en su art'cu-
lo 1°, como “la asociacién legal de todas las personas que residen
en un término municipal”, y a los Ayuntamientos, en su articulo 71,
como “corporaciones econémico-administrativas”, el Estatuto, al sus-
tantivar el Municipio por su cualidad de hecho natural que la ley
debe reconocer, y proclamar su autonomia, su aptitud para auto-
gobernarse, viene a ofrecer una imagen de la entidad municipal de
rango institucionalmente politico, genuina y preeminentemente po-
litico.

Aquellas soluciones que el Estatuto consagra en garantia de la
autonomia municipal (régimen de Concejo abierto, régimen de Carta
como superacién autonémica del criterio uniformista; sistema de clau-
sula general y enunciacién especifica para determinar el campo de
accién de los Municipios con el establecimiento de obligaciones con-
cretas; la llamada autonomia formal o juridica de los actos y acuer-
dos corporativos como superacién del clasico sistema de alzadas (16);
el establecimiento del gobierno por Comisién o Gerencia como for-
mas novisimas de eficacia en la gestién local; el reforzamiento de los
recursos patrimoniales y disponibilidades econémicas y financieras de
los Municipios mediante la derogacién definitiva de la legislacién des-
amortizadora, el establecimiento de la municipalizacién de servicios

(15) “... necesitase, ademds, oxigenar la vida municipal, dando a las Tor-
poraciones locales aquella dignidad, aquellos medios y aquel alto rango que les
habfa arrebatado una concepcién centralista, primero, y un perverso sistema de
intromisién gubernativa, mds tarde.” (Exposicién de motivos del Estatuto Mu-
nicipal.)

(16) Cfr. Garcfa-TrRevijaNo Fos, J. A.: “Articulacién Estado-Entes loca-
les”, Revista de Estudios de la Vida Local, ndm. 153 (1967), pdgs. 321-344.
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como instrumento de potenciacién de la Hacienda mdis que como ins-
trumento de politica econémica; el impulso de las fuentes credi-
ticias mediante la creacién del Banco de Crédito Local; el perfeccio-
namiento de régimen presupuestario mediante el establecimiento de
presupuestos extraordinarios, etc.) configuran las bases descentrali-
zadoras del Estatuto. Ahora bien, sin negar la poderosa virtualidad
de todas y cada una de ellas, es lo cierto que su primordial identifi-
cacién instrumental para limitar la intervencién de los poderes cen-
trales y significar los 4mbitos de autoadministracién de los Municipios
imride advertir en las mismas lo que en esencia podrfamos llamar
las claves politicas de la autonomia municipal y que obviamente no
son otras que las que definen y trazan la configuracién constitutiva
de las instituciones de participacién ciudadana en el gobierno muni-
cipal. También en este caso es otro pasaje del preimbulo del Esta-
tuto el que nos brinda, con andloga justeza, su pensamiento al res-
pecto:

“La fuente originaria de toda soberania municipal —dice— radica
en el pueblo: el sufragio debe ser, por ello, su forma de expresién.
Pero al suscribir este principio, el Gobierno estima preciso ensanchar
sus limites y perfeccionar el procedimiento.”

He aqui grafica y directamente recogidas esas claves politicas. El
término irreductible, refugio y fundamento de la soberania munici-
pal. es el pueblo en cuanto comunidad vecinal espontinea y natural-
mente formada. Por tanto, cualquier manifestacién de poder local
gravitando sobre la propia comunidad necesita una legitimacién re-
mota o de origen en la voluntad comunal. Y como corolarios a estos
postulados: 1.°) el sufragio en cuanto medio o forma juridica de par-
ticipacién individual en la conformacién de esa voluntad tanto en
orden a la designacién de representantes como a la evaluacién de
determinados actos trascendentes para la comunidad; 2.°) el procedi-
miento electoral que viabiliza el ejercicio de ese derecho; 3.°) el sis-
tema electoral como alternativa en los modos de integracién de aque-
lla voluntad.

La rigurosa y decidida actitud autonomista de Calvo Sotelo (17)

“17) “Yo correspondi con palabras de gratitud a tan sefialada distincién (el
ofrecimiento del cargo de Director general de Administracién por el Presidente
del Directorio)... Ademds, formulé dos advertencias previas: una, mi signifi-
cacién polftica...; la otra, mis convicciones sobre los problemas de régimen
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se manifesté de forma extremadamente sensible al abordar estos pro-
blemas. Ciertamente mucho habrian de servir cuantas soluciones téc-
nicas se arbitrasen, bien de nuevo cufio o bien tomadas de entre los
miés cualificados de los veintidés proyectos de Ley de Régimen Local
que se produjeron entre 1877 y 1924 (sobre todo de los Proyectos de
Maura de 1903 y 1907), siempre que fueran avaladas por el deseo y
la intencién autonomista. Ahora bien, la unica forma de que tales
soluciones guardasen coherencia entre si y no quedasen reducidzs a
una mera y estéril retdrica juridica habria de consistir en dotar a las
instituciones de gobierno local, tanto en su estructura como en su
funcionamiento, de las necesarias dosis de autenticidad democritica.

En este sentido, Calvo Sotelo, desde la amplitud y profundidac de
su conocimiento de la ciencia politica, desde el empirismo derivado
de sus propias experiencias personales que le llevé a tachar critica-
mente la mecédnica politico-funcional de la Restauracién, desde la
constante profesién de fe sobre la necesidad de la autonomia muni-
cipal como creencia {ntimamente sentida, desde una actitud, por lo
demds, en la que no podfa caber la utopfa, sino aquel realismo pre-
conizado ya por Maura en el sentido de que la vida politica nacional
reflejase la verdadera realidad social (18), disefié sistemdticamente
el régimen de las instituciones democriticas municipales sobre las
bases siguientes: una consideracién extensiva del sufragio en cuanto
derecho no s6lo de raiz individual, sino también corporativa; por
consecuencia, un doble régimen representativo a través de los que el
Estatuto llama, respectivamente, Concejales de elecciébn popular y
Concejales de representacién corporativa; un andlisis critico con pro-
pésito corrector de las insuficiencias advertidas en la praxis electoral
establecida por la Ley de 1907, y un tratamiento especifico del régi-
men de concejo abierto y del referéndum como formas de democracia
directa.

local, que prefijaban la orientacién que habfa de imperar en su ordenacién.”
Mis servicios..., cit., pag. 20.

(18) Cfr. MARTIN-RETORTILLO, S.: Descentralizacién administrativa y Or-
ganizacion politica, Madrid, 1973, t. I, pigs. 261 y sigs.
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2. REPRESENTACION Y SUFRAGIO: LAS APORTACIONES DEL ESTATUTO A
LA LEGISLACION ELECTORAL ESPANOLA

El siglo xix espafiol, a nivel legal, al menos hasta la Ley Electo-
ral de 26 de junio de 1890 —salvo el breve lapso supuesto por la legis-
lacién derivada de la Revolucién de 1868, en que se adoptd definiti-
varaente el sufragio universal—, adopté una filosoffa social y politica
del sufragio caracterizada ante todo por un doctrinarismo elitista que
habria de conducir al establecimiento de las formas restrictivas pro-
pias del sufragio censitario.

Dejando a un lado el precedente mds remoto de nuestra legisla-
cién electoral decimonénica, la Instruccién de 12 de septiembre
de 1809 de convocatoria de las Cortes de Cé4diz que establecfa un sis-
tema de eleccién indirecta que después pasé a la Constitucién de 1812,
aquel fenémeno es particularmente detectable en todas las normas
electorales de la época isabelina (bisicamente, el Real Decreto de
20 de mayo de 1934, la Ley de 24 de mayo de 1936, que establece
definitivamente el sufragio directo; la Ley de 19 de julio de 1837, que,
aun cuando procedente del sector liberal progresista, no superé el su-
fragio censitario; la Ley de 18 de marzo de 1846, de matiz mode-
rado, conservador y profundamente restrictiva, y, por ultimo, la Ley
de 18 de julio de 1965, que alivia el rigor de los requisitos exigidos
por la de 1846 para ejercer el derecho, pero siempre en la linea del
sufragio restringido).

La peculiaridad, pues, del periodo isabelino no fue otra, en el orden
electoral y en consonancia con la ideologia imperante, que la prima-
cfa de un determinado sector de la sociedad depositario de los valores
més estimados de la época y que habia de ser soporte tdnico de la
representacién politica. “En un siglo mercantil y literario como el pre-
sente —dird Alcald Galiano— es preciso que las clases medias domi-
nen, porque en ellas reside la fuerza material y no corta parte de la
moral, y donde reside la fuerza estd con ella el poder social, y alli
también debe estar el poder politico” (19). El régimen representativo
no puede ser entonces ni una democracia ni siquiera una aristocracia,
sino una mesocracia. Por ende, el sufragio s6lo serd detentado por

(19) Cfr. SANCHEZ AGESTA, L.: Historia del constitucionalismo espariol,
Madrid, 1963, pdg. 23.
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quienes obtengan unos niveles determinados de renta o hagan profe-
sién de la inteligencia. Junto a esta particularidad se manifiestan ya
dos caracteristicas que serdn una constante en el régimen electoral
del constitucionalismo decimonénico espafiol: la adopcién del siste-
ma mayoritario, corregido a veces con alternativas como la del voto
limitado —consagrado por la Ley de 1907— para otorgar una enteca
posibilidad de representacién minoritaria, y la corrupcién electoral
como fenémeno de profundas y complejas motivaciones sociolégicas y
politicas.

Transcurrido el periodo revolucionario abierto en 1869, que pro-
dujo la promulgacién del Decreto de 9 de noviembre de 1968 y de las
Leyes de 23 de julio de 1870 y 11 de marzo de 1873, establecieado
el sufragio universal, aunque sin reconocer el voto femenino, la in-
fluencia de Cédnovas traerd consigo la promulgacién de la Ley Electo-
ral de 20 de julio de 1877, restableciendo el sistema censitario de la
Ley de 1865. No obstante, en 1890, el ideario canovista resulta des-
bordado y la Ley de 26 de julio volverd a proclamar el sufragio uni-
versal masculino, que recoge también la Ley Maura, de 8 de agosto
de 1907, vigente al iniciarse el periodo de la Dictadura.

Calvo Sotelo, conocedor del Derecho electoral histérico y de los
avatares de su aplicacién, no podia dejar de problematizar sobre sus
particularidades al abordar el tema de la representacién municipal.
Asfi, en lo tocante a los problemas estrictamente electorales, el propio
politico dice:

“Cifiéndome, en aras de la brevedad, a un solo aspecto de los pro-
blemas que el Estatuto resuelve —el electoral—, debo recordar no
s6lo la difusién del sufragio activo y pasivo a clases y personas que
antes estaban eliminadas en esas prerrogativas, sino también el voto
secreto, el carnet de identidad, las facilidades para obtener la inter-
vencién notarial, y las reglas que con minuciosidad, hija de la expe-
riencia personal y dolorosa, se trazan para evitar la simulacién de
electores, la sustitucién de pliegos, el escamoteo de actas, en fin, las
miltiples y castizas modalidades de ‘pucherazo’ que han sido y, jay!,
temo que sigan siendo, cortejo desprestigiante y escarnecedor de los
comicios espafioles. {Ojald que algin dia pudiéramos contemplar la
recta aplicacién de esos preceptos, esculpidos, mis que escritos, con
fervor democritico nobilisimo y puro! Aquel dia el sufragio serfa una
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verdad, y no un mito, como hasta ahora” (20). Mis adelante, en este
mismo capitulo de sus Memorias, al glosar la significacién del Es-
tatuto en la obra de la Dictadura, dird asimismo: ‘La politica ante-
rior perseguia la preparacién adulterada del sufragio” (21).

La autenticidad, pues, del sufragio, su extensién y ampliacién y
el perfeccionamiento de los mecanismos organizativos y procedimen-
tales para hacer efectivo su ejercicio, como garantia de pureza en su
emisién, merecen una esencial consideracién en el proceso de demo-
cratizacién de las instituciones locales emprendida por el Estatuto.

En un plano todavia superior habria que situar los criterios sobre
la representatividad, de la que el sufragio es expresién. Hasta tal punto
es esto asi que, en la medida en que los 4mbitos en que el Estatuto
se mueve y hasta el limite en que la légica exigida por la aplicacién
material de los principios democréticos lo permiten 0 aconsejan, com-
bind en el nivel local las formas genuinas de democracia directa —el
referéndum y el régimen de Concejo abierto— con las formas tipicas
de democracia indirecta, electoral o representativa. Si, pues, extensi-
vas eran las ideas de Calvo Sotelo sobre las formas de legitimacién
democrética, puesto que aplicé las més puras e irreductibles, exten-
sivos también légicamente habrian de ser sus criterios sobre la repre-
sentacién politica como forma indirecta de legitimacién.

Es precisamente en punto al tema de la representacién politica en
el ambito de las instituciones municipales de gobierno donde el con-
texto del Estatuto registra tal vez las soluciones mis modernas e in-
novadoras al coger y regular, por primera y —dicho sea de paso—
unica vez, en la historia del Derecho electoral espafiol, el llamado
régimen de representacién proporcional en sustitucién del régimen de
mayorfa que ha sido el peculiar en el Derecho espafiol. Al propio tiem-
po, y en linea con tendencias que en torno a la representacién se
registran al término de la guerra de 1914-1918, el Estatuto dio entrada
también a la llamada representacién corporativa o, si se quiere, de
grupos sociales de interés, como apéndice de la representacién pro-
porcional. De este modo, las dos terceras partes del nimero total de
Concejales de cada Corporacién local serfan de eleccién popular y la

(20) Mis servicios..., cit., pag. 45.
(21) Mis servicios..., cit., pdg. 48.
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tercera parte restante serfa de eleccién corporativa. Asi se desprende
de los articulos 43 a 46 del Estatuto (22).

Como es sobradamente conocido, los sistemas electorales se divi-
den en dos grandes grupos, con multitud de variantes en cada uno
de ellos: el mayoritario y el de representacién proporcional. Este
ultimo sistema se caracteriza porque opera sobre grupos de candi-
datos reunidos en funcién de una comin alternativa ideolégica o de
pertenencia a una misma organizacién o agrupacién politica, solucién
que conduce a los llamados sistemas de lista como expresién tipica
del sistema proporcional.

Frente al sistema de mayoria en que se prima sin méis el mayor ni-
mero de votos obtenido, el sistema de representacién proporcional su-
pone, como su propio nombre sugiere, la distribucién de los escafios
en proporcién a los votos obtenidos por cada candidato o grupo de
candidatos en la circunscripcién. Evidentemente, este sistema exige
que las circunscripciones sean plurinominales, puesto que un solo
escafio no es susceptible de atribucién proporcional y es un postulado

(22) Los artfculos 43 a 46 del Estatuto disponen:

Art. 43, “En los Municipios de méds de 1.000 habitantes habrd Conce;ales
de eleccién popular y Concejales de representacién corporativa, designados por
las Corporaciones o Asociaciones que figuren en el Censo especial que al efecto
se instituye.”

Art. 44. “En toda renovacién se elegird un nimero de Concejales suplentes
igual al de titulares de eleccién directa. Si los electores no consignasen en sus
papeletas, con la debida separacién, los nombres de unos y otros, se conside-
rardn titulares los que figuren en primer término, hasta cubrir el nimerc de
puestos vacantes, y suplentes, los restantes.”

Art. 45. “El nimero de Concejales de eleccién popular serd de 8 a 48, se-
gin que la poblacién del Municipio sea de 1.001 a 250.000 o mds habitantes, con
arreglo a la siguiente escala: de 1.001 a 2.000, 8; de 2.001 a 5.000, 10;
de 5.001 a 10.000, 12; de 10.001 a 15.000, 16; de 15.001 a 20.000, 18; de
20.001 a 30.000, 20; de 30.001 a 40.000, 22; de 40.001 a 50.000, 24; de
50.001 a 60.000, 26; de 60.001 a 70.000, 28; de 70.001 a 80.000, 30;
de 80.001 a 90.000, 32; de 90.001 a 100.000, 34; de 100.001 a 150.000, 36;
de 150.001 a 200.000, 42; de 200.001 en adelante, 48.”

Art. 46. “El nimero de Concejales de eleccién corporativa serd de 3 a 16,
en proporcién al de Concejales de eleccién popular, segin la siguiente escala:
si hay 8 6 10 directos, habrd 3 corporativos; si 12 de los primeros, 4 de los
segundos; si 16, 5; si 18 6 20, 6; si 22, 7; si 24 6 26, 8; si 28, 9; si 30 6 32,
10; si 34, 11; si 36, 12; si 42, 14, y si 48, 16. Por cada Concejal serdn elegidos
dos suplentes.”
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del mismo que cuanto mayor sea el nimero de puestos a cubrir en
cada circunscripcién, la proporcionalidad serd mdis exacta y ajustada
con relacién a la pluralidad de tendencias politicas organizadas o de
opciones ideolégicas que se desplieguen en el espectro social (23).

La implantacién del sistema de representacién proporcional en el
Estatuto, con el impacto que por su novedad era susceptible de causar
en los hébitos politicos espafioles —estd suficientemente probado por
ciencia y la sociologfa politica que la adopcién de un sistema electoral
concreto no depende sélo de factores politicos, sino que enraiza con
complejas motivaciones histéricas, sociosicolégicas y aun culturales—,
podria quizd sugerir un principio de contradiccién con las ideas que
Calvo Sotelo esgrimié como una constante de su pensamiento sobre
el parlamentarismo a nivel de organizacién del Estado (24). Ahora
bien, al reflexionar sobre ello advirti6 una diferenciacién de perspec-
tivas en el planteamiento del problema a nivel local. El mismo lo ex-
presa con estas palabras:

“Al fin, me persuadf de que en la vida municipal espafiola serd de
eficacia magnifica (la representacién proporcional). Es evidente, en
efecto, que esta modalidad del sufragio, al repartir equitativamente
las actas entre las diversas fuerzas politicas contendientes, imposibi-
lita la formacién de grandes y permanentes mayorfas. Pero si en los
Parlamentos puede ser necesaria una gran mayorfa gubernamental -—ni
lo afirmo ni lo niego—, en los Ayuntamientos, las mayorias rigidas y
compactas suelen ser funestas. El ejemplo de algunas poblaciones
espafiolas cuyas Corporaciones, dominadas durante largos perfodos
de tiempo por fuerzas politicas de una misma disciplina, se entrega-
ron al despilfarro o la inmoralidad con cinico desenfado, no es para
olvidarlo. Por eso fiaba y sigo fiando tanto en la representacién pro-
porcional municipal” (25).

Las ideas que acaban de ser transcritas volverin a ser reiteradas
en la exposicién de motivos del Estatuto:

“Y, por ultimo, establecemos la representacién proporcional, im-
plantada ya en casi todos los paises europeos y defendida, respecto a
los Municipios, por algin tratadista que acerbamente la combate en
su aplicacién al Parlamento.”

23) Cfr. MAckENzIE, W. Y. M.: Elecciones libres, Tecnos, pédgs. 83 a 93.
(24) Vid. nota 7.
{:5) Mis servicios..., cit., pag. 36.
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La lectura de estos textos, la cuidadosa y significativa advertencia
sobre la distinta condicién del Parlamento y los Ayuntamientos, su-
giere que la implantacién del sistema en el dmbito local obedecié en
la intencién y en el pensamiento de Calvo Sotelo a un criterio més
pragmitico que ideolégico: el de terminar con la falta de transpa-
rencia representativa de la institucién como consecuencia del fené-
meno caciquil (26). Autenticidad, reflejo de la realidad social, since-
ridad electoral, erradicacién del caciquismo oligdrquico, incorporacién
de los sectores sociales mds calificados del pafs. He aqui recordadas
las reivindicaciones de Maura para la politica nacional (27). Precisa-
mente, y para evitar los posibles efectos negativos del parlamentarismo
municipal, el Estatuto separa el Pleno de la Comisién Permanente
operando sobre los perfodos de Sesiones (28).

La introduccién del sufragio corporativo pone de relieve en el Es-
tatuto un cierto eclecticismo a la hora de confrontar los dos regime-
nes representativos cuya compatibilidad y coexistencia admite. La ex-
posicién de motivos sefiala al respecto:

“Los Municipios, sin embargo, no son simple suma de individuos:
en ellos viven alientan también Corporaciones, Asociaciones, en una
palabra, personas juridicas colectivas. Si el sufragio ha de ser fiel
reflejo de la realidad de un pueblo, al Ayuntamiento deben ir no sola-
mente quienes representen a los individuos, sino también quienes

(26) “Y yo tracé las lineas de un nuevo régimen local ciudadano, anti-
caciquil, democrético.” (Mis servicios..., p4ag. 18.) “Cuando yo exponia estas
consideraciones se aludié incidentalmente al panorama electoral nacional, y re-
cuerdo haber oido a Primo de Rivera abogar por algo que desgraciadamente
quedé en estado de neto embrién ideoldgico: la organizacién del sufragio parla-
mentario a base de grandes circunscripciones, y para una porcién grande de
puestos, de una sola circunscripcién nacional. En Espaiia, el reducto infranquea-
ble del cacicato anénimo y mediocre es el distrito uninominal. Creo firmemente
que sélo se dignificard nuestra vida politica cuando desaparezca el distrito.” Mis
servicios, pag. 36.

(27) Vid. nota 18.

(28) “Comparte el Gobierno el prejuicio que en proyectos anteriores s: ex-
teriorizé contra los excesos parlamentaristas de algunos Ayuntamientos, 3 por
ello separa el Pleno de la Comisién municipal permanente. El primero sz re-
unird al afio en tres periodos cuatrimestrales de diez sesiones, como mdximo,
cada uno. La segunda ordenard la vida municipal en los intervalos.” (Exposicién
de motivos del Estatuto Municipal.)
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representen a las entidades. A esto responde la creacién de los Con-
cejales corporativos.”

Las etapas de elaboracién y promulgacién del Estatuto coinciden
con el momento en que la doctrina corporativa aparece con fuerza
en algunas de las constituciones europeas de la segunda y tercera
décadas del siglo xx, en polémica con el principio de soberanfa demo-
crética, tal como el siglo anterior lo habia entendido. Ciertamente, la
doctrina del sufragio corporativo no era algo radicalmente nuevo y
desconocido en el Derecho espafiol. El proyecto de Maura de 1907
recogia el principio estableciendo que la mitad de las concejalias se
atribuirian a esta representacién. La polémica abierta en el Congreso
al discutir el Proyecto en torno a esta cuestién fue muy intensa,
contando siempre con la radical oposicién de sectores de izquierda,
alegando que la representacién corporativa negaba el sufragio uni-
versal (29).

Veamos ahora, sobre la base de su articulado, las mads significati-
vas aportaciones del Estatuto a la legislacién electoral espafiola.

2.1. Extension y limites del sufragio

Al promulgarse el Estatuto Municipal, el derecho de sufragio
activo venfa regulado en la Ley Electoral de 8 de agosto de 1907, refe-
rida tanto a los Diputados a Cortes como a los Concejales y cuya
aplicacién con caricter general se reconoce en el artfculo 52 del Es-
tatuto. El articulo 1.° de dicha Ley dispone:

“Son electores para Diputados a Cortes y Concejales todos los
espafioles varones, mayores de veinticinco afios que se hallen en el
pleno goce de sus derechos civiles y sean vecinos de un Municipio, en
el que cuenten dos anos al menos de residencia.”

Por su parte, el articulo 51 (apartado 1.°) del Estatuto Municipal
establece:

“Serdn electores en cada Municipio los espafioles mayores de
veintitrés afios... que figuren en el Censo electoral formado por el
Centro correspondiente del Estado (30). Tendrin el mismo derecho
—129) Cfr. MARTIN-RETORTILLO, S., ob. cit., pig. 274. Vid. nuestro trabajo
“Génesis y trayectoria de las reformas locales de Maura”, en Ideario de don An-
toni> Maura sobre la vida local, Instituto de Estudios de Administracién Local,
Macdrid, 1954, pdg. 328.

(30) La Jefatura Superior de Estadistica, integrada entonces en el Ministerio
de T'rabajo por Real decreto de 18 de julio de 1924.
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de sufragio las mujeres cabezas de familia (31), con cuyos nombres se
formard un apéndice al Censo electoral de cada Municipio. Figura-
rdn en este apéndice las espafiolas mayores de veintitrés afios que no
estén sujetas a patria potestad, autoridad marital ni tutela, y sean ve-
cinas (32), con casa abierta, en algin término municipal.”

Contrastando ambos preceptos, hay que sefialar dos coinciderccias
tan sélo, la obvia de la nacionalidad y la que se refiere al pleno dis-
frute de los derechos civiles, que aun cuando el precepto del Esta-
tuto no recoge expresamente, se deduce del mismo al relacionarlo
con los preceptos reguladores del Censo en el Reglamento de Orga-
nizacién y funcionamiento de los Ayuntamientos de 10 de julic de
1924, cuyo articulo 8.° excluye de inscripcién en el mismo a quienes
se encuentren en las circunstancias del articulo 7.°, que reproduce
justamente las mismas causas de incapacidad para votar que las esta-
blecidas en el articulo 3.° de la Ley Electoral de 1907.

Las divergencias, por el contrario, se manifiestan en lo que con-
cierne al sexo al admitir el voto femenino limitado, a la edad -—al
reducir la exigida para votar de los veinticinco a los veintitrés afios— y
la vecindad, por cuanto, de conformidad con el articulo 2.° del citado
Reglamento de Organizacién, los vecinos que hubiesen obtenido la
vecindad con arreglo a la segunda hipétesis del articulo 36 del Esta-
tuto (33) eran inscritos en el Censo aun cuando no llevasen dos
afios de residencia.

Al describir la informacién al Directorio sobre estas innovaciones
del Estatuto, Calvo Sotelo dice:

(31) La condicién de cabeza de familia se define en el articulo 26, a), del
Estatuto: “Son cabezas de familia los jefes de casa, mayores de edad o menores
emancipados, bajo cuya dependencia en algiin modo viven los individuos de la
casa, si los hubiere. Pueden ser o no vecinos, espafioles 0 extranjeros, varones
o hembras.”

(32) Con arreglo al artfculo 26, b), en relacién con el 36 del Estatuto, son
vecinos los espafioles emancipados, inscritos como tales en el Padrén municipal.
La vecindad se produce formalmente, de oficio, para los espafioles emancipados
que al rectificarse el Padrén lleven dos afios de residencia fija en el término o
ejerzan en él cargo piiblico, cualquiera que sea el tiempo de residencia. Se ob-
tiene en cualquier momento a instancia de aquellos interesados que, halldndose
emancipados, lleven seis meses de residencia efectiva en el término. Segin el
articulo 35, nadie puede ser vecino de mids de un Municipio.

(33) Vid. nota anterior.
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“Proponfa yo una ampliacién del derecho de sufragio, concedién-
dolo a los mayores de veintitrés afios y a las mujeres. Nadie discuti6
lo primero; pero sf lo segundo. A decir verdad, los proyectos ante-
riores iban muy despacio en la orientacién feminista, y el que mds,
s6lo otorgaba el sufragio a la mujer cabeza de familia. Yo patrociné
en Consejo la igualacién de la mujer con el varén en este punto. El
general Vallespinosa fue portaestandarte de una tesis juridica civil:
‘no es posible dar derecho de voto —decfa— a la mujer que dependa
de varén, ya como hija, ya como esposa’. (La tesis es recusable; si
s6lo los individuos enteramente libres pudieran votar, ;cuédntos elec-
tores deberfan ser eliminados del censo?) Y ese fue el criterio que
prevalecié. Pero he de confesar aqui una pequefia maniobra, de que
sov responsable. El articulo 51 del Estatuto confirié el sufragio tan
s6lo a las espafiolas mayores de veintitrés aifios, no sujetas a patria
potestad, autoridad marital ni tutela, que fuesen vecinas con casa
abierta en algin término municipal. Y en el Reglamento de organi-
zacién de los Ayuntamientos, articulo 2.°, B) (34), se hizo interpreta-
cién muy extensiva de este precepto, incorporando al censo a las
mujeres mayores de veintitrés afios, vecinas y no sujetas a potestad
patria, marital o tutelar, cualesquiera que fuesen las personas con
que en su caso vivan. De este modo se anulé el requisito de tener casa
abierta, que obligaba a excluir del censo a las solteras sin padre, ni
tutor, ni marido, pero sin casa propia, por habitar en la de un her-
mano, 0 un pariente cualesquiera” (35).

(34) Efectivamente, el artfculo 2.°, B), del Reglamento dice textualmente:
“El Censo electoral se integrard: ... B) Con las mujeres mayores de veintitrés
afios que sean vecinas y no sean sujetas a patria potestad, autoridad marital ni
tutela, cualesquiera que fueren las personas con quienes, en su caso, vivan. Se
exceptuardn dnicamente las de duefias y pupilas de casas de mal vivir. Serd in-
cluible la mujer casada: 1) Cuando viva separada de su marido a virtud de
sentencia firme de divorcio que declare culpable al esposo. 2) Cuando judicial-
mente se haya declarado la ausencia del marido con arreglo a los artfculos 184
y 185 del Cédigo civil. 3) Cuando el marido sufra pena de interdiccién civil im-
puesta por sentencia firme. 4) Cuando ejerza la tutela del marido loco o sordo-
mudo.”

(35) “Por ello, hacemos electores y elegibles no s6lo a los varones, sino
tamnbién a la mujer cabeza de familia, cuya exclusién de un Censo que, en
fuerza de ser expansivo, acoge a los analfabetos, constitufa verdadero ludibrio
y »or la misma razén rebajamos la edad electoral a veintitrés afios, que en casi
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En lo que a la capacidad electoral pasiva se refiere, la Ley Electo-
ral de 1907 dispone en su articulo 4.° las condiciones generales de ele-
gibilidad senalando que ‘“son elegibles para el cargo de Diputado a
Cortes y Concejal todos los espafioles varones de estado seglar, ma-
yores de veinticinco afios, que gocen de todos los derechos civiles”.
A su vez, este precepto debe ser puesto en relacién con el articulo 7.°
de la misma Ley (36), donde se contienen las incapacidades para ser
elegible.

toda la Penfnsula confiere plena capacidad civil...” (Exposicién de motivos del
Estatuto Municipal.)

(36) EI articulo 7.° de la Ley Electoral de 1907 dispone:

“Estdn incapacitados para ser admitidos como Diputados, aunque hubiesen
sido vdlidamente elegidos:

1.° Los que se encuentren comprendidos en alguno de los casos que de‘er-
mina el artfculo 3.° de esta Ley.

2. Los contratistas de obras o servicios piblicos que se costeen con fondos
del Estado, de la Provincia o del Municipio; los que de resultas de tales con-
tratas tengan pendientes reclamaciones de interés propio contra la Administra-
cién, y los fiadores y consocios de dichos contratistas. Esta incapacidad se en-
tenderd solamente en relacién con el distrito o circunscripcién en que se haga
la obra o servicio piblico.

3.° Los que desempefien o hayan desempefiado un afio antes empleo, cargo
o comisién de nombramiento del Gobierno, o ejercido funcién de las carreras
judicial y fiscal, aun cuando fuera con cardcter de interinidad o sustitucién,
autoridad de eleccién popular, en cuyo concepto se comprenden los Presidentes
de Diputacién y los Diputados que durante el afio anterior hubiesen desempe-
fiado el cargo de vocales de las Comisiones provinciales, y los militares que for-
men parte de las Comisiones mixtas de reclutamiento y reemplazo. Se excep-
tdan los Ministros de la Corona y los funcionarios de la Administracién Central.
Las incapacidades a que se refiere este niimero 3.° se limitardn a los votos emi-
tidos en el distrito o en la circunscripcién a donde alcance la autoridad o fun-
ciones de que haya estado investido el Diputado electo. Si resultara por virtud
del descuento de dichos votos con minorfa el proclamado electo, se anulard la
eleccién.

4° Los funcionarios judiciales y fiscales de la jurisdiccién ordinaria, en
todos sus grados y categorias.

Las causas de incapacidad, en lo que a los Concejales se refiere, serdn las
anteriormente enumeradas, con las modificaciones que, en vista de la distinta
naturaleza y funciones de este cargo, establezca la ley respectiva.”

Estas condiciones, en el pensamiento de la Ley Electoral, hay que entenderlas
formalmente y al margen de su concreto contenido como causas de incapacidad.
Al promulgarse esta Ley, las causas de incompatibilidad configuraban una Ley
especial separada de la Electoral. El Estatuto Municipal respeta el mandato del
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Por su parte, el articulo 51 del Estatuto Municipal, en relacién con
los articulos 84 y 85 del mismo, que establecen, respectivamente, las
causas de incapacidad e incompatibilidad, disefian sistemdticamente
el régimen de acceso a los cargos concejiles.

El primero de dichos preceptos dispone con caricter general que
serin elegibles los mayores de veinticinco afios que figuren en el Censo
electoral. A su vez, el articulo 84 reitera la necesidad, para poder ser
Concejal, de figurar inscrito en el Censo del Municipio (con lo cual
no pueden acceder al cargo quienes no puedan ser electores) y tener
veinticinco afios de edad, siendo ademé&s necesario saber leer y escri-
bir. excepto en los Municipios de menos de mil habitantes. También
en el d4mbito de este articulo se reconoce la elegibilidad de la mujer
cabeza de familia, mientras no pierda esta condicién, siempre que
retina los requisitos antes enumerados.

Como causas de incapacidad el precepto establece las siguientes:

1° Los que estén interesados en contratas o suministros dentro
del Municipio, por cuenta de éste, de la Provincia, de la Regién (37) o
del Estado. Si el interés consistiere en ser miembro o accionista de
Sociedad directamente ligada con la contrata o el suministro, la inca-
pacidad se entenderd circunscrita a quienes tengan cargo de gerencia
o administracién y a los participes al menos en un 20 por 100 del
capital social.

2 Los deudores directos o subsidiarios a fondos municipales,
provinciales, regionales o del Estado, contra quienes se hubiese expe-
dido mandamiento de apremio.

3. Los que tengan entablada contienda judicial o administrativa
con el Ayuntamiento o con establecimiento sujeto a su dependencia
o administracién, que verse sobre bienes o derechos del patrimonio
municipal o fundacional, y los Abogados y Procuradores del litigan-
te, mientras se sustancia el litigio.

4.° Los industriales, socios colectivos, Gerentes, Directores, Con-
sejeros 0 Administradores de Sociedades o Empresas que se dediquen

dltimo pdrrafo del precepto tramscrito, por cuanto los supuestos que acoge Son
asimilados por los artfculos 84 y 85 del mismo, aunque atribuyéndoles el cardc-
ter de circunstancias de incapacidad e incompatibilidad, segin los casos.

{37) Obsérvese la referencia a la Regién como entidad local, que aun cuando
es :dmitida por el Estatuto, su regulacién sistemdtica no se produjo hasta el
Estetuto Provincial de 20 de marzo de 1925 (arts. 304 y sigs.).
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a producir articulos o realizar servicios iguales o andlogos a produc-
tos o servicios municipalizados.

Con arreglo al articulo 85, el cargo de Concejal es incompatible:

l° Con el de Notario, Registrador de la Propiedad, Secretario
judicial o cualquier otro de justicia municipal.

2° Con el desempefio de cualesquiera funciones pudblicas retri-
buidas de caricter permanente, administrativas o judiciales, aunque
se renuncie a los haberes. Se exceptiia el profesorado oficial del Esta-
do, Regién y Provincia, en todos sus grados y especialidades, incluso
el Magisterio de primera ensefianza (38).

3.° Con el estado eclesidstico y el de religioso profeso (39).

4> Con el desempefio de cargos de Gerente, Director, Consejero,
Administrador, Abogado o Técnico de entidades o particulares Jue
tengan concertado con el Ayuntamiento suministros, obras o servicios
de cualquier género.

5. Con el desempeiio de cualquiera de los anteriores cargos en
los gremios profesionales formados por las personas que se dediquen

(38) *“En cambio, prosperé mi propuesta de que los maestros fuesen habili-
tados para desempeiiar cargos de Alcalde y Concejales, de igual modo que las
mujeres y los parlamentarios. De unas y otros se dieron casos multiples durante
la Dictadura, y, en general, con notorio beneficio para el interés comin. No han
dejado de sorprenderme, alguna vez, las crfticas dirigidas contra la interven-
cién de los maestros en cargos municipales. Sélo por un egofsmo necio de clase,
cerrado a2 mds amplios horizontes, cabe sentir hostilidad hacia la actuacién ciu-
dadana del maestro en la 6rbita municipal, que tanto ha de contribuir a una
mayor difusién de la cultura. A mi juicio, en todas partes, pero de modo muy
especial en los Municipios rurales, en que tan poco abundan los ciudadanos de
medio nivel, la colaboracién del maestro es preciosa e insustituible, si de veras
se ansfa una buena administracién.” (Mis servicios..., pag. 33.)

(39) “También proponfa la concesién del derecho electoral pasivo —elegibi-
lidad— a los sacerdotes. Nunca entendf el porqué de su incapacidad para ocu-
par cargos de eleccién popular, siendo asf que no se les deniega el derecho de
voto. Pero mi propuesta naufragé ante la impugnacién acertada del general Ruiz
del Portal. Comprendiendo que la promiscuidad de la funcién sacerdotal y la
edilicia en una misma persona habfa de resultar perniciosa, acepté de buen
grado la enmienda, si bien en todos quedé flotando undnimemente la justifica-
cién de mi criterio en el instante en que se tratase de elecciones para Cdmaras
legislativas. A buen seguro que si el Directorio y nosotros hubiésemos refor-
mado la Ley Electoral, no subsistirfa la incapacidad legal que en ella se consigna
contra el clero.” (Mis servicios..., pdgs. 32-33.)
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a industria o comercio relacionados directamente con los abastos pu-
blicos.

6.° Con el hecho de haber desempeiiado un afio antes, en el tér-
mino municipal, cualquier empleo, cargo o comisién de nombramiento
del Gobierno, o ejercido funcién de las carreras judicial o fiscal, aun
cuando fuese con caricter de interinidad o sustitucién. Se exceptian
los ex Ministros de la Corona y los funcionarios de la Administracién
Central.

Las excusas para el ejercicio del cargo de Concejal vienen estable-
cidas en el articulo 86, pudiendo acogerse a ellas los impedidos
fisicamente, los mayores de sesenta y cinco afios y quienes hubijesen
sido Senadores, Diputados a Cortes, regionales o provinciales, hasta
dos afios después de haber cesado en el ejercicio de sus cargos (40).
Regula también el Estatuto, en el articulo 88, las causas que dan lugar
a la pérdida del cargo de Concejal (41), siendo de destacar en este

(40) Téngase presente que el artfculo 43-1.° de la Ley Municipal de 1877
establecfa que no podfan ser Concejales “los Diputados provinciales o a Cortes
y los Senadores, excepto los de la capital de la Monarqufa”. Del mismo modo,
el apartado 3.° de este mismo artfculo de la Ley establecfa la incapacidad para
“los que desempefien funciones piublicas retribuidas, aun cuando hayan renun-
ciado al sueldo. Los catedrdticos de Universidad o de Instituto podrdn ser Con-
cejales en las poblaciones donde desempefien sus destinos”. Con ello, la Ley
de 1877 negaba la posibilidad de acceder al cargo a los Senadores y Diputados,
asf como también al personal integrado en el Magisterio de primera ensefianza,
excepciones éstas que derogdé el Estatuto siguiendo el criterio sustentado por
Calvo Sotelo. Téngase presente, ademds, que el artfculo 43 de la Ley Municipal
de 1877, al igual, por cierto, que el 79 de la Ley de Régimen Local vigente
(aunque la diferenciacién se produce en los artfculos 32 y 33 del actual Regla-
mento de Organizacién, Funcionamiento y Régimen jurfdico de las Corporacio-
nes locales) no distingue de forma sistemdtica entre incapacidades e incompati-
bil dades, acierto técnico atribuible al Estatuto.

(41) El artfculo 88 del Estatuto dispone: “Los cargos concejiles se per-
derdn: 1.° Cuando sobrevenga cualquiera de las causas de incapacidad. 2.° Cuan-
do se produzca una de las de incompatibilidad, salvo que se cese en el cargo
incompatible. 3.° Cuando ocurra alguna de las que implican pérdida de derecho
electoral. 4.° Cuando recayere sentencia firme por razén del delito que imponga
privacién o restriccién de libertad personal o inhabilitacién para cargos pibli-
cos. 5.° Cuando sea nombrado empleado del Ayuntamiento con sueldo o cual-
quiera otra forma de remuneracién, un ascendiente, descendiente o pariente
consagufneo o affn, dentro del cuarto grado, de cualquier Concejal. No es apli-
cable este nimero a los Municipios de menos de 2.000 habitantes ni, en caso
alguno, a los nombramientos que se hagan a virtud de oposicién.
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punto la diferencia de tratamiento formal con arreglo a criterios
técnicos entre las causas de incapacidad e incompatibilidad. Por lti-
mo, el Estatuto, siguiendo la ténica de respetar a ultranza la auto-
nomia municipal, atribuye al Ayuntamiento la competencia para re-
solver sobre las cuestiones que se susciten en materia de incapacida-
des, incompatibilidades, excusas y pérdida del cargo de Concejal, co-
rrespondiendo a los Tribunales el conocimiento de los recursos co-
rrespondientes contra los acuerdos de la Corporacién y prohibiendo
absoluta y expresamente la intervencién gubernativa en orden a la
suspensién provisional o destitucién de los cargos concejiles (42).

A la vista de todos estos preceptos es evidente la extensién ope-
rada en el dmbito del sufragio por el Estatuto Municipal. En lo que
concierne al sufragio activo, por ampliarse, respecto de la Ley Elec-
toral, a la mujer cabeza de familia y a los comprendidos entre los
ventitrés y los veinticinco afios, sin olvidar la ampliacién de la base
electoral resultante de la inclusién en el censo de quienes hubiesen
accedido al status de vecino por concesién a su instancia, con sgis
meses de residencia efectiva en el término, obviandose el requisito de
los dos afios de residencia exigido por la Ley Electoral. En lo tocante
al sufragio pasivo, al hacerlo extensivo a la mujer cabeza de familia,

(42) El articulo 89 del Estatuto dispone: “El Ayuntamiento pleno resolverd
sobre incapacidad, excusa, renuncia, pérdida o incompatibilidad de cualquier
cargo concejil. Si se tratase del Alcalde, serd convocado el Ayuntamiento pleno
a sesién extraordinaria, salvo que estuviese funcionando en perfodo cuatrimes-
tral. Si se tratase de cualesquiera otros Concejales, resolverd en la primera ses’6n
ordinaria que tenga lugar. Contra estos acuerdos sélo se dard recurso de nuli-
dad por infraccién de ley ante la Sala de lo civil de la Audiencia Territorial.
El recurso se interpondri en plazo de quince dias y se resolverd en el de tres
meses. Incurrirdn en responsabilidad el Alcalde que no remita a la Audiencia,
en término de tercer dfa, el expediente, y los miembros de la Sala de lo civil
que retrasen mds de tres meses el fallo del recurso. Unos y otros serdn mul-
tados con cien pesetas por cada dfa de retraso. Estas multas, exigibles por via de
apremio, no serdn condonables y las impondrd en todo caso el Presidente de
la Audiencia.”

El articulo 90 del Estatuto dispone: “Por ningiin motivo podrdn acordarse
gubernativamente, con cardcter interino o definitivo, nombramientos, suspen-
siones o destituciones de cargos concejiles. S6lo los Tribunales, por razén de
delincuencia, podrdn destituir a los poseedores de dichos cargos y decretar la
suspensiéon de los procesados, pero las vacantes serdn cubiertas por los respec-
tivos suplentes, y si éstos faltaren en el nimero que fija el articulo 49, se con-
vocard nueva eleccién.”
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a tos maestros y a los Diputados y Senadores, en contra del criterio
miis restrictivo sustentado por los articulos 4.° y 7.° de la Ley Electo-
ral de 1907 y por el articulo 43 de la Ley Municipal de 1877. Se man-
tiene, eso si, la edad para poder ser elegido en los veinticinco afios,
pero ello, tal como pone de relieve la exposicién de motivos del Esta-
tuto, por una cuesti6én de coherencia juridica (43).

2.2. El sistema electoral

a) El régimen de representacién proporcional—Con arreglo a los
preceptos recogidos por los articulos 53 a 65 del Estatuto y desde la
perspectiva de la técnica electoral, el sistema de representacién pro-
porcional previsto responde a los criterios siguientes: régimen de lista,
escrutinio bajo el principio del mayor resto, voto preferencial y pro-
hibicién de combinar las listas o panachage. Veamos someramente
cada una de estas caracteristicas.

Como ya se apunté mds arriba, la proporcionalidad puede obte-
nerse bien sobre la base del mimero de votos logrado por cada can-
didato individualmente considerado o bien sobre la base de un grupo
de candidatos integrados en una lista, de suerte que es ésta la que
polariza los votos, siendo el nimero de los que cada una obtenga el
que a su vez determinarid el nimero de vacantes que en su caso les
corresponde, vacantes que obviamente serin cubiertas por nombres
incluidos en la propia lista beneficiada.

El Estatuto se inclina por este segundo sistema, estableciendo un
completo cuadro de preceptos tanto en lo concerniente a la prepara-
cion, presentacién y publicidad de las listas como a la votacién y al
escrutinio.

De acuerdo con el articulo 53 del Estatuto. los nombres de los
candidatos que aspiren a los puestos de Concejales vacantes (44) debe-
ran estar incluidos en listas, cada una de las cuales llevarid la deno-
minacién y representacién de un partido o agrupacién. A su vez, y

(43) *...aunque subsistird la (edad) de veinticinco (afios) para la elegibilidad,
teniendo en cuenta alguna especialidad foral y la conveniencia de no hacer ca-
paces para la administracién activa de organismos politicos a quienes no lo
son para la de su propia vida civil.”

(44) La renovacién de Concejales —segin el art. 47 del Estatuto— habria
de efectuarse cada tres afios. En cuanto al nimero de Concejales de cada Ayun-
tamiento, vid. nota 22. )
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para guardar coherencia con el sistema, ningin candidato podrd figu-
rar simultdneamente en mais de una lista. El parrafo tercero del pre-
cepto, por su parte, sefiala que cada lista podrd contener tantos nom-
bres cuantos sean los puestos que hayan de ser provistos, sin que
puedan contenerlos en nimero superior, pero admitiendo la posibili-
dad de que dicho nimero sea inferior e, incluso, que las listas sean
individuales. También es necesario que en las listas aparezca un ni-
mero de candidatos suplentes igual al de titulares en cada una pro-
puestos, guardando la debida separacién los nombres de unos y de
otros (45) (46).

El articulo 54 (47) del Estatuto establece el régimen de presen-

(45) El Estatuto prevefa —art. 44— la eleccién en cada renovacién de un
nimero de Concejales suplentes igual al de titulares de eleccién directa.

(46) El texto completo del articulo 53 del Estatuto es el siguiente: “Los
nombres de los candidatos que aspiren a los puestos de Concejales vacantes de-
berdn estar incluidos en listas, cada una de las cuales llevard la denominacién
y representacién de un partido o agrupacién. Ningin candidato podrd figurar
en més de una lista, y si fuera incluido en dos o mds, optard previa y expresa-
mente por una de ellas ante la Junta municipal del Censo. A falta de opcidn,
serd eliminado de oficio, después de la eleccién, por la Junta municipal, de las
listas en que hubiese obtenido menor votacién. Cada lista podrd contener tan-
tos nombres cuantos sean los puestos que hayan de ser provistos. Ninguna podri
contenerlos en ntimero superior al de vacantes, de tal modo que los excedentes
se tendran por no puestos. A estos efectos, se considerardn como excedentes los
que, atendiendo al orden de colocacién de los nombres, ocupen el o los iltimos
lugares sobrantes. Las listas, no obstante, podrdn contener nombres en nimero
inferior, e incluso ser meramente individuales. Toda lista contendrd un nimero
de candidatos suplentes igual al de titulares que proponga. Los nombres de
unos y otros guardardn entre sf Ja debida separacién.”

(47) El articulo 54 del Estatuto dispone: “La presentacién de las listas se
hard en la Junta municipal del Censo, personalmente o por medio de manda-
tario en legal forma, el domingo anterior al sefialado para la eleccién. Para la
presentacién de listas se aplicardn las reglas establecidas en la Ley vigente sobre
propuesta de candidatos. No obstante, la propuesta por los electores podrd ha-
cerse, bien por medio de la antevotacién, que regula el artfculo 25 de dicha
Ley, o bien por medio de escrito en que consten legalizadas notarialmente las
firmas de los proponentes, en niimero igual, cuando menos, a una vigésima parte
de electores, con expresa indicacién, certificada por la Junta municipal del Cen-
so, de la profesién y nimero de orden que aquéllos tienen en las listas del
Censo. Las propuestas de listas, una vez formuladas, serdn irrevocables, salivo
en cuanto a los candidatos cuya aceptacién previa no hubiese obtenido el pro-
ponente. La Junta municipal del Censo podr4 exigir que se justifique esa acep-
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tacién de listas ante la Junta Municipal del Censo en orden a la pro-
clamacién de candidatos, remitiéndose a las reglas establecidas al
respecto por la Ley Electoral, es decir, bisicamente los articulos 24
y 25 de la misma (48). En este punto conviene sefialar que ni el Es-

tacién, ya con manifestacién verbal, ya con manifestacién escrita del propuesto.
La Junta municipal numerard las listas por el orden de su presentacién, y expe-
dird, a solicitud de los interesados, recibo expresivo del nuimero, denominacién
ofic:al de la lista y nombres de los candidatos que la integren. Dentro de los
tres dfas siguientes a su presentacién se hardn piblicas las listas por medio de
un nudmero extraordinario del Boletin Oficial. Las Juntas municipales del Censo,
ademds de enviarlas al Presidente de la Junta provincial, las publicardn del
modo acostumbrado en el tablén de anuncios del Ayuntamiento. La proclama-
cién de candidatos dard individual y conjuntamente a los que figuren en las
listas los derechos que enumeran los articulos 30 y siguientes de la Ley Electo-
ral vigente. No obstante, cada lista no podrd tener mds de seis Interventores
por Seccién. Todos los derechos que esta Ley reconoce con relacién a las listas
serdn ejercidos por las personas que hiciesen su presentacién ante la Junta mu-
nicipal y, en su caso, por los representantes que designen. La no remisién de
las listas al Presidente de la Junta provincial para su publicacién en el Boletin
Oficial serd motivo para exigir responsabilidad criminal y disciplinaria a los
miembros de la respectiva Junta municipal. Si el viernes anterior a la eleccién
no se hubiesen hecho publicas las listas de algiin Ayuntamiento, por no re-
unirse o no enviarlas su Junta municipal, el Gobernador, bajo su mds estrecha
responsabilidad, ordenar4 el aplazamiento de la eleccién en el Municipio de que
se trate hasta el domingo siguiente, y pondrd lo ocurrido en conocimiento del
Precidente de la Junta Provincial del Censo para que éste proceda a exigir, en
su caso, el inmediato funcionamiento de la Junta municipal respectiva, a cuyo
fin podrd solicitar el concurso de la fuerza piblica y delegar los servicios pre-
cisos en el Juez de primera instancia correspondiente.”

(48) Los articulos 24 y 25 de la Ley Electoral disponen:

Art. 24. “Serdn proclamados candidatos por las Juntas provinciales o muni-
cipales del Censo, segin que se trate de elegir Diputados a Cortes o Concejales,
los que lo soliciten el domingo anterior al sefialado para la eleccién y retdnan
alguna de las siguientes condiciones: Primera. Haber desempefiado el cargo de
Diputado a Cortes, por eleccién del Distrito en elecciones generales o parciales,
y para Concejal, haber sido elegido por el mismo término municipal. Segunda. En
elecciones de Diputados a Cortes, ser propuestos como tal candidato por dos
Senadores o ex Senadores, por dos Diputados o ex Diputados a Cortes por la
misma provincia, o por tres Diputados o ex Diputados provinciales, siempre que
todo o parte del territorio en que hayan sido elegidos estén comprendidos en
el distrito electoral. En las de Concejales, ser propuesto por dos Concejales o
ex Concejales del mismo término municipal. Tercera. Haber sido propuesto
como candidato por la vigésima parte del nimero total de electores del distrito
ante las Mesas formadas por el Presidente y los dos Adjuntos. Los candidatos
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tatuto ni el Reglamento de Organizacién contienen, sin embargo, nin-
gun criterio tendente a generalizar la aplicacién de aquellas reglas,
aplicacién que podrfa haber suscitado alguna duda por cuanto el ar-
ticulo 24 de la Ley Electoral, que recoge las condiciones para la pre-
sentacién y proclamacién de candidatos (condiciones especificas dis-
tintas de las que afectan a la elegibilidad como tal), estd concebido,
en coherencia con el propio sistema de la Ley, desde la perspectiva
del candidato individual y no de una lista de candidatos. También
conviene poner de relieve dentro de esta misma materia la interesante
innovacién supuesta por el Estatuto al permitir que la propuesta de

a Concejales pedirdn y obtendrdn su proclamacién como tales por un distrito
determinado del Municipio.”

Art. 25. “Quien aspire a ser proclamado, en virtud de propuesta de los ¢lec-
tores, conforme al caso iltimo del articulo anterior, deberd requerir, con tres
dfas de anticipacién, al Presidente de la Junta municipal del Censo, para que
ordene a los Presidentes y Adjuntos de las secciones que el mismo sefiale, que
constituyan las Mesas correspondientes el jueves que preceda al domingo szfia-
lado para proclamar candidatos. De tal requerimiento deber4 darle recibo el Pre-
sidente de la Junta municipal. Acto continuo, el Presidente expedird las 6rdenes
para que en dicho dfa se constituyan las Mesas a las ocho en punto de la ma-
flana, en los locales que, segin el artfculo 22, tuviesen sefialados las Juntas
municipales. Constituidas las Mesas, formardn tantas listas cuantas sean las per-
sonas que al Presidente de la Junta municipal del Censo hayan hecho el reque-
rimiento, anotando en la de cada peticionario los nombres y apellidos de sus
proponentes. La propuesta serd oral, y cada elector no podrd proponer mds que
un candidato; pero cuando la eleccién fuese de m4s de un Diputado o Conce-
jal, hasta cuatro, podrd designar uno menos del nimero de los que hayar. de
ser elegidos, dos menos si se eligiesen m4s de ocho y cuatro menos si se eli-
giesen mds de diez. El Presidente tendrd una lista de electores de la seccién y
cuidard de sefialar en ella a los proponentes, para evitar que un mismo elector
proponga dos veces. Las dudas que surgieran acerca de la identidad personal
de los electores serdn tratadas v resueltas de igual modo que cuando se susciten
en la votacién electoral. Los adjuntos llevardn las listas de los candidatos y de
sus proponentes. A las cuatro de la tarde terminari el acto, expidiendo la Mesa
un certificado a cada cual de los candidatos designados, para hacer constar el
nimero y los nombres de los electores que le han propuesto. Firmardn este cer-
tificado los tres individuos de la Mesa, y se entregard al interesado, o se tendrd
a su disposicién, para cuando fuese reclamado por él o por apoderado en forma.
Otro certificado igual se remitir4 por el correo inmediato a la Junta provincial
o a la municipal donde haya de hacerse, seglin los casos, la proclamaciér. de
candidatos. Cuando dicha Junta resida en el término municipal donde se han
hecho las propuestas, las certificaciones, en vez de enviarse por el correc, se
entregardn a la mano al Presidente de ella, bajo recibo.”
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electores pudiese formalizarse no sélo mediante la antevotacién pre-
vista en el referido articulo 25 de la Ley Electoral (48), sino mediante
la legalizacién notarial de las firmas de los proponentes (49). En
cuanto a la publicidad oficial de las listas (el Estatuto, al igual que la
Ley Electoral de 1907 no contiene normas reguladoras de las campa-
fias Jde propaganda electoral), se dispone —dentro del mismo articu-
lo 54— su publicacién en un nimero extraordinario del Boletin Ofi-
cial de la Provincia y en el Tablén de anuncios de los Ayuntamientos,
con un riguroso régimen sancionador para los responsables que omi-
tan el cumplimiento de las normas correspondientes (50).

A la vista de las prescripciones de estos preceptos del Estatuto se
advierte claramente el caricter racionalizador y determinante de la
eleccién que las listas tienen en cuanto reflejo de tendencias polfticas
organizadas. Son éstas —en principio, o desde la perspectiva del pro-
ceso-—, méis que los candidatos, los verdaderos protagonistas en el
lance electoral. Esta circunstancia se advierte también por la imposi-
bilidad de que el nombre de un candidato figure en mds de una lista
y por las ventajas que en orden a la presentacién de candidaturas se
derivan de la segunda de las condiciones establecidas por el articu-
lo 24 de la Ley Electoral (presentacién por dos Concejales o ex Conce-
jales), frente a la propuesta por la vigésima parte de los electores en
la medida en que obviamente se prima a las Agrupaciones o partidos
més sélidamente establecidos y con mayor capacidad para autosuce-
derse en los distintos comicios. Con todo, el juego de las listas no es
constrictivo, en cuanto que no inmoviliza la formacién de nuevas
tendencias y no impide las defecciones o disidencias dentro de las
existentes al permitirse incluso la existencia de listas individualizadas
con un solo nombre y admitir como parece la autopresentacién de
quien hubiese sido Concejal (condicién primera del articulo 24 de la

(49) También admitido en el Derecho vigente por el articulo 8-II de la Ley
de Ruopresentacién familiar en Cortes de 28 de junio de 1967.

(50) Vid. parrafo octavo del articulo 54 (nota 47). El articulo 55, por su
parte. dispone: “El Presidente de la Junta provincial del Censo acordard las
inserciones de edictos, anuncios, listas y demds documentos electorales en el
Boletin Oficial de la Provincia, e incurrird en multa de 500 a 5.000 pesetas
cuando no cumpliese, dentro de los plazos legales, la obligacién de publicidad
en el Boletin Oficial que le impone esta Ley. Igual sancién serd impuesta a los
Gobe-nadores civiles por el Presidente de la Junta Central del Censo cuando en
cualquier forma retrasen o dificulten la expresada publicidad.”
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Ley Electoral), sin necesidad de acudir a la propuesta de los electores
mediante antevotacién o firmas notarialmente legalizadas. El sistema,
de acuerdo con los criterios que lo inspiran, propiciaban un pluralis-
mo muy acentuado a nivel municipal.

De la fase de votacién hay que destacar dos aspectos: por un
lado y en linea con el caricter nuclear que las listas tienen, la nece-
sidad de que las papeletas ostenten el emblema, signo o marca del
partido, agrupacién o personas que propongan cada lista (51). Es de-
cir, puesto que las listas son las que van a polarizar los votos y deter-
minar asi las vacantes que van a corresponderles, de cara al escruti-
nio se impone ineludiblemente su identificacién. Por otra parte, la
necesidad de que el elector disponga en el momento de ir a votar
—y entre las garantias para salvaguardar el secreto (aspecto que serd
considerado mas adelante) y la libertad del voto— de todas las can-
didaturas proclamadas, supuesto que no se recoge, por la mecénica
de la votacién y disposicién de los colegios, en el articulo 41 de la
Ley Electoral (52). Asi se desprende del articulo 57, apartado segun-
do, del Estatuto, que dispone: “La Mesa preguntard a todo elector que
se presente a ejercitar su derecho si tiene en su poder las candidatu-
ras oficiales de los partidos, personas o agrupaciones que lucher por

(51) El articulo 56 del Estatuto dispone: “Las papeletas deberin llevar el
emblema, signo o marca del partido, agrupacién o personas que propongan cada
lista. Cuando dos listas sean similares, por no haber hecho algin candidato la
previa opcién que exige el articulo 53, las confusiones que se susciten en el es-
crutinio serdn resueltas atendiendo al distintivo de las papeletas correspondien-
tes. Las papeletas han de ser de papel blanco, pudiendo estar escritas con pluma,
a mdquina o impresas. Los electores que lo deseen podrdn sustituir los nom-
bres de los Concejales suplentes por una indicacién escrita que deberd figurar
al pie de los titulares, y estard concebida en estos o parecidos términos: ‘Voto
por los suplentes correspondientes a esta lista.’! Estas papeletas se computardn
como un voto en favor de todos los Concejales suplentes propuestos en la lista
respectiva. Las papeletas serdn vdlidas, aunque el nimero de titulares que con-
tengan sea mayor o menor que el de suplentes. Si contuvieren exceso de nom-
bres, de una u otra clase, sobre el nimero de vacantes, se tendrdn por no pues-
tos los que ocupen el o los iltimos lugares sobrantes. El signo o embleria de
cada lista deberd ser dado a conocer en la Junta municipal del Censo antes o el
mismo dfa de la eleccién, y en cada Colegio electoral al comenzar la votacién.
Los apoderados de las respectivas agrupaciones hardn entrega de un ejemplar
de su candidatura oficial al Presidente de la Junta municipal ¥ de un numero
suficiente para los electores de cada Seccién al Presidente de la Mesa.”

(52) Vid. nota 60 siguiente.
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la circunscripcién. Caso de que le faltare alguna o de pedirlo algin
interventor, le entregard un ejemplar de cada una de las candidatu-
ras. Ademds, entregard siempre un sobre ajustado al modelo oficial,
que. con quince dias de anticipacién, fijard para toda la provincia la
Junta Provincial del Censo, y sin signos ni marcas exteriores. Los re-
presentantes de cada lista costeardn el nimero de sobres que la Junta
municipal sefiale.”

Del escrutinio parcial, es decir, el efectuado en cada una de las
secciones, interesa retener como aspecto mds destacable las reglas
dispuestas por el articulo 59 sobre cémputo de papeletas que de algin
modo se desvien de lo que obviamente ha de ser la norma general, es
decir, la papeleta que contenga integramente una candidatura refe-
rida a la totalidad de puestos a cubrir. Estas reglas sirven, ademais,
para poner directamente de relieve la capacidad de maniobra que se
atribuye a los electores a la hora de ejercer su derecho. Dicho pre-
cepto dispone:

1. Que se considerardn nulas, y no serdn computables, las pape-
letas que aparezcan tachadas por completo. A sensu contrario, se ad-
mite, pues, que el elector pueda tachar una parte de los nombres.

2° Que las papeletas que contengan nombres de varias listas se
computarén sélo en favor de la lista a que pertenezca el emblema y
de los hombres de ésta incluidos en la papeleta, anuldndose los res-
tantes. Este precepto prohibe, pues, la combinacién entre listas, as-
pecto al que mds adelante nos referiremos.

3.° Que las papeletas que contengan un nimero de nombres infe-
rior al total de los que formen la lista se computardn como un voto
en favor de ésta y en favor de cada uno de los nombres incluidos.

4° Que las papeletas que contengan nombres no comprendidos
en ninguna de las listas serdn vilidas. Estos nombres de candidatos
no proclamados serdn escrutados como si cada uno constituyese una
lista.

5.° Que las papeletas que contengan nombres de una lista y otros
que no figuren en ninguna se computaran exclusivamente en favor
de los primeros.

Estas reglas, relacionadas con las del articulo 56 (53) y con las
del parrafo primero del articulo 57 (54), agotan pricticamente los su-

(53) Vid. nota 51.
(54) El articulo 57 del Estatuto dispone: “En cada Colegio electoral se dis-
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puestos que podrian darse en la realidad, pero sobre todo ponen de
relieve la poca complicacién de la votacién para el elector y el margen
de que dispone para expresar su voluntad al aparecer tan s6lo como
absolutamente ineficaces las papeletas en las que aparezcan todos los
nombres tachados, que ni siquiera se computa como voto para la lista
a que pudiese pertenecer el emblema o distintivo de la papeleta caso
de ostentarlo. También interesa destacar como dato importante del
escrutinio parcial la configuracién del acta que levanten las Mesas
de las secciones, ya que deberin especificar con toda claridad: 1.° el
niimero de votos en blanco y votos nulos; 2.°, el de votos adjudicados
a cada lista; 3.° el de votos adjudicados a cada candidato dentro de

cada lista. Este \iltimo recuento nos pone sobre la pista de un aspacto
también muy importante: el de la atribucién, dentro de cada lista,
de las vacantes que esta ultima hubiese conseguido.

Entramos asi en la fase clave del escrutinio general practicado por
la Junta Municipal del Censo, que es el que descubre toda la signi-
ficacién del sistema de representacién proporcional y que se regula
bésicamente en los articulos 61 y 62 del Estatuto (55). Como ya aates

pondrd un local o cabina perfectamente aislado, que comunique sélo con aquel
en que se verifique la votacién, y donde pueda permanecer el elector sin ser visto
absolutamente por nadie. La Mesa preguntard a todo elector que se presente a
ejercitar su derecho si tiene en su poder las candidaturas oficiales de los par-
tidos, personas o agrupaciones que luchen por la circunscripcién. Caso de que
le faltare alguna o de pedirlo algin interventor, le entregardn un ejemplar de
cada una de las candidaturas. Ademds, entregard siempre un sobre ajustado al
modelo oficial, que, con quince dfas de anticipacién, fijard para toda la provin-
cia la Junta provincial del Censo, y sin signos o marcas exteriores. Los repre-
sentantes de cada lista costeardn el nimero de sobres que la Junta municipal
sefiale. El elector entrard solo en la cabina o local aislado, sin que por ningin
pretexto pueda acompafiarle otra persona. Una vez alli, encerrard en el sobre la
candidatura que quisiere votar, y dejard las restantes en una urna o caja de ma-
dera, de donde no podrdn ser extraidas hasta concluir el escrutinio.”

(55) Los articulos 61 y 62 del Estatuto disponen:

Art. 61. “El jueves siguiente al dia de la eleccién, la Junta municipal del
Censo practicard el escrutinio general, haciendo el recuento de los votos obte-
nidos en cada circunscripcién. De este recuento se excluirdn unicamente las
papeletas nulas. En seguida se dividird la suma de los votos vdlidamente emiti-
dos en todas las Secciones de la circunscripcién, exceptuando las papeletas en
blanco, por el nimero de puestos que se vayan a cubrir. El resultado serdi el
cociente electoral. Cada lista tendrd derecho a tantos Concejales como veces
se contenga el cociente electoral en el namero de votos que haya obtenido.”
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se puso de relieve, el Estatuto acoge para determinar la proporciona-
lidad el método de cdlculo llamado del mayor resto, que, en sintesis,
consiste en la determinacién del cociente electoral mediante la divi-
sién del total de votos emitidos por el numero de escafios a cubrir, y
concediendo a cada lista tantos escafios como veces el nimero de sus
votos contenga el cociente electoral. Si después de efectuada la ope-
racién quedan escafios por asignar, caben dos posibilidades: o atri-
buirlos directa y sucesivamente entre las listas con mayor resto, que
serd, en cada caso, la diferencia entre el nimero total de votos que
cadia una obtuvo y los que haya “consumido” por la aplicacién del
cociente para obtener escafios en la primera operacién o volver a ex-
traer un nuevo cociente electoral con el total de residuos como divi-
dendo y el nimero de escafios por asignar como divisor. Este segundo
sistema es el que sigue el Estatuto, que, en su articulo 62, ordena la
extraccién de un nuevo cociente electoral. El mismo precepto seiiala
que de quedar —después de esta segunda operacibn— mdis puestos
que cubrir se adjudicarian a las listas con mayor resto (56).
Establecida as{ la proporcionalidad, queda por determinar la asig-
naci6n de vacantes obtenidas dentro de cada lista. Es éste sin duda
un problema importante y que guarda obviamente una estrecha rela-
cién con la capacidad de maniobra del elector, de su libertad en
suma. En general, la objecién mds seria que suele oponerse a los sis-
temas de lista es que favorecen y estimulan la influencia de la maqui-
nania de los partidos, puesto que son éstos los que proponen a los
candidatos, situidndolos con arreglo a un orden que el elector parti-
dario de la agrupacién politica se ve obligado a aceptar sin que pueda
aplicar criterio alguno preferente sobre las personas propuestas. El
problema se manifiesta no ya s6lo con relacién a las preferencias
dentro de los candidatos propuestos por un partido —que, a pesar de
todo, obviamente, al formalizar la lista, tienen en cuenta el grado de
porularidad ante el electorado que los propuestos tienen—, sino in-
cluso con la posibilidad de que el elector, siendo partidario de una

Art. 62. “El total de los residuos de votos que contuviesen las listas se
dividird por el nimero de puestos que quedase sin proveer, mds uno, y este
nue/o cociente determinard quiénes han de ser elegidos para ocuparlos. Si que-
das¢ un puesto vacante, se adjudicard a la lista que tenga mayor residuo; si
quedaren dos o mds, a los mayores residuos siguientes.”

156) Cfr. MACKeNzIE, W. ]J. M., ob. cit., pig. 88.
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agrupacién, tenga preferencia por algin candidato perteneciente a otra
lista o agrupacién. El sistema de lista permite, desde el punto de vista
técnico, la correccién de ambas objeciones, respectivamente, a través
del voto preferente a una sola lista y del llamado panachage o combi-
nacién entre listas.

Mediante el primero, la alternativa entre prevalencia del orden de
colocacién establecido por el partido o prevalencia del voto del clec-
tor se resuelve a favor de este ultimo, permitiéndosele votar dentro
de la lista a quien tenga por conveniente, computandose luego los
votos individuales obtenidos y atribuyéndose las vacantes logradas por
la lista entre los que mayor nimero de votos consigan. Mds problem4-
tica y complicada resulta la aplicacién del panachage o combinazidén
entre listas, porque este criterio trastoca evidentemente el fundamento
del sistema de lista, que se basa inicialmente en el voto a favor de los
partidos y no a favor de personas. Ademds, en la prictica sus efectos,
por la mecidnica que impone, pueden llegar a ser contradictorios al
existir la posibilidad de primar con algin escafio a la agrupacién a
que pertenece la persona favorecida sin necesitar ésta, para triunfar,
los votos que le cedieron los electores partidarios de otras agru-
paciones.

El Estatuto acepta sin reserva el voto preferente a una sola lista,
en que el criterio de los electores se antepone al orden de colocacién
propuesto por el partido que adopta un caricter subsidiario. As! se
desprende del articulo 59, apartado 3.°, donde se dispone que las
papeletas que ‘“‘contengan un nimero de nombres inferior al total de
los que formen la lista, se imputardn como un voto en favor de ésta
y en favor de cada uno de los nombres incluidos”, y del articulo 65,
donde se establece que “dentro de cada lista, los puestos seran adju-
dicados a los candidatos que hayan obtenido mas votos; en caso de
empate, por riguroso orden de colocacién en ella”. Sin embargo, re-
chaza el panachage, tal y como se desprende del apartado 2.° del ar-
ticulo 59, donde se prescribe que las papeletas que “contengan nom-
bres de varias listas se computarin s6lo en favor de la lista a que
pertenezca el emblema y de los nombres de ésta incluidos en la pa-
peleta, anuldndose los restantes”. Con todo y como muestra del caric-
ter abierto que hay que atribuir al Estatuto en orden a la represen-
tatividad y proporcionalidad, puede citarse el parrafo cuarto del mis-
mo articulo 59, en donde se dispone que las papeletas que contengan
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nombres no comprendidos en ninguna de las listas seran validas y que
los nombres de estos candidatos no proclamados como tales seran es-
crutados como si cada uno constituyese una lista.

b) El régimen de representacion corporativa—El articulo 71 del
Estatuto, después de imponer la obligatoriedad de la representacién
corporativa en el Municipio donde existan Asociaciones o Corporacio-
nes con derecho a ella —sancionando la resistencia a ejercitarla con
la privacién a las entidades de sus exenciones, privilegios y franquicias
en el orden tributario y de sus derechos en el representativo profesio-
nal-- dispone que el ejercicio del derecho a esta representacién se con-
dicionard a la inscripcién en el Censo corporativo que formaran, recti-
ficaran y conservardn las Juntas provinciales del Censo.

El articulo 72 sefiala con caricter general las entidades con derecho
de inscripcién (57), quedando atribuido a las que tanto si son oficiales
como privadas, matrices o filiales de otras, cuenten seis afos de vida
legal no interrumpida en la localidad y no sean establecimientos tnica-
mente de ensefianza, Circulos politicos, Casinos o Centros recreativos,
Asociaciones exclusivamente para fines religiosos, ni Sociedades mer-
cantiles o entidades dedicadas privativamente al lucro. Ademas, de
acuerdo con el articulo 73, las entidades de caracter econémico o pro-
fesional, no estrictamente obrero, que personifiquen profesiones, ofi-
cios, intereses materiales o cualquier clase de riqueza, sélo tendrén de-
recho a la inscripcién cuando representen la mitad del respectivo cupo
contributivo en la localidad, o cuenten con la tercera parte de los res-
pectivos contribuyentes residentes en el término. Por su parte, el ar-
ticulo 23 del Reglamento de Organizacion y Funcionamiento de los
Ayuntamientos concreta las entidades con derecho de inscripcién esta-
bleciendo un amplio catilogo de las mismas (58).

(57) La inscripcién y cancelacién en el Censo corporativo es de la compe-
tencia de las Juntas provinciales del Censo, bien de oficio, bien a instancia de
parte. El iltimo pirrafo del articulo 74 sefiala que los actos de inscripcién o
cancelacién sélo procederdn cuando se justifique en forma fehaciente el funcio-
namiento legal de una entidad o su cesacién.

(58) ‘Sociedades Econémicas de Amigos del Pafs, Reales Academias, Ate-
neos, Colegios de Profesores en Ciencias o Artes liberales y andlogas, Asocia-
ciones o Centros de cultura intelectual, Cdmaras de Comercio, Cdmaras de In-
dus-ria, Cdmaras mineras, Cdmaras agricolas, y Centros o Asociaciones de labra-
dor:zs, cosecheros, ganaderos o exportadores; Pdésitos, Centros o Sindicatos de
riego o Comunidades de regantes, Cabildos o Hermandades de mareantes y
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El Censo corporativo de cada Municipio, de acuerdo con el parra-
fo segundo del articulo 74 del Estatuto, se estructura en tres grandes
grupos, correpondiendo cada uno de ellos, respectivamente, a las enti-
dades que representen riqueza o produccién; las de indole obre:a y,
por ultimo, las de caricter cultural o indefinido. Para ordenar la elec-
cién, a cada grupo se le asigna una tercera parte del numero total de
Concejales corporativos (como antes se puso de relieve, este nimero
total equivale a la tercera parte del mimero de Concejales de eleccién
popular), y si dicho niimero no fuese divisible por tres, la diferencia
serd adjudicada al grupo que cuente con mayor numero de Sociedades.
Cuando no existiesen en el Municipio Sociedades de algin grupo, que-
dara anulada la parte de representacién que le pertenece.

A su vez, cada entidad inscrita debera tener determinado el niiero
de votos que puede emitir, en proporcién al nimero total de socios que
la compongan: el nimero miximo de sufragios de que una entidad
podra disponer serd de cinco. El pdrrafo tercero de este mismo articu-
lo 74 dispone también un efecto que evoca el famoso articulo 29 de la
Ley Electoral de 1907 (proclamacién de elegidos en el acto de procla-
macién de candidatos cuando el nimero de candidatos proclamados
no sea superior al de vacantes), al sefialar que cuando el nimero de
Concejales asignados a un grupo fuera igual al de Sociedades que lo
integran, cada Sociedad designard un Concejal, y si el nimero de Con-
cejales fuese superior, cada Sociedad designard un Concejal, quedendo
cancelada la diferencia.

La eleccién de estos Concejales tiene, pues, caricter indirecto o de
segundo grado. Los articulos 75 y 77 establecen el régimen de elec-
cién de compromisarios. Con arreglo a este tltimo precepto, tienen el
cardcter de electores y elegibles en dicha eleccién de compromisarios
los miembros de la entidad inscrita en el Censo que tengan veinti-
trés afos cumplidos (obsérvese la equivalencia de edad con la exigida
para ejercer el derecho de sufragio activo en la eleccién de Concejales

pescadores, Colegios y libres agremiaciones de profesiones u oficios, o de espe-
cialidades en la produccién o el trdfico; Ligas de contribuyentes, Ligas, Asocia-
ciones o Camaras de propietarios; Sociedades mutuas de ahorros, de Seguros
y de comercio y sus similares; Sociedades obreras y Patronatos de Obreros;
Cooperativas de crédito, produccién y consumo y las demds andlogas. Estardn
excluidas las Corporaciones oficiales de cardcter politico electivo, como Dipu-
taciones y Mancomunidades.” Los articulos 22 a 44 del Reglamento desarrollan
los preceptos correspondientes del Estatuto.
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de representacién popular) y figuren como socios desde un afio antes
cuando menos. De acuerdo con el articulo 75, la eleccién tendrd lugar
en el domicilio social de la entidad después de celebrada la eleccién
directa y serdn designados compromisarios quienes alcanzasen mayo-
ria absoluta de votos con relacién al nimero de socios en primera
vuelta, bastando mayoria relativa en segunda vuelta.

De acuerdo con el articulo 78, la eleccién de Concejales de repre-
sentacién corporativa por los compromisarios designados se celebra
ante la Junta Municipal del Censo, constituida en Mesa electoral, el
domingo siguiente al de la eleccién directa. La eleccién tiene lugar por
grupos y bajo el sistema de mayorfa con voto limitado —el mismo
previsto por el articulo 21 en relacién con el 52 de la Ley Electoral—,
es decir, consignando en las papeletas un niimero menor que el de pues-
tos a cubrir. En el caso que nos ocupa, el articulo 78, apartado se-
gundo, del Estatuto sefiala que cuando correspondan a un grupo dos
Concejales, cada compromisario podrd votar un candidato; si corres-
ponden tres, podrd votar dos; si corresponden seis, podr4 votar cuatro.
Por su parte, el articulo 41, parrafo primero, del Reglamento de Orga-
nizacién dispone que la Mesa, una vez concluido el escrutinio, hara
la proclamacién de electos con arreglo al resultado que aquél hubiese
arrojado.

Ni en el Estatuto ni en el Reglamento de Organizacién se han ad-
vertido normas referidas a la proclamacién de candidatos, pero si es
importante consignar que, de acuerdo con el articulo 79 del Estatuto,
los Concejales de representacién corporativa deberdn reunir iguales
condiciones que los de eleccién directa, teniendo los mismos derechos,
funciones y deberes que estos iltimos. Es decir, les alcanzan las mis-
mas condiciones que anteriormente examinamos en el caso de los Con-
cejales de representacién popular y que se resumen en las generales
del! articulo 84 del Estatuto y en las especiales sobre incapacidades,
incompatibilidades y excusas derivadas del propio articulo 84 (que ex-
presamente exige ademds para los Concejales corporativos la obvia de
figurar como socio en la Corporacién respectiva, con la antigiiedad
también antes sefialada del articulo 77) y de los articulos 85 y 86.
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2.3. El perfeccionamiento de algunas de las técnicas que garantizan
la pureza del sufragio

Ya se puso anteriormente de relieve, con palabras incluso del pro-
pio Calvo Sotelo, la atencién que el Estatuto Municipal presta a de-
terminadas cuestiones de caricter electoral, con el fin de perfeccionar
algunas de las técnicas ya establecidas en la Ley de 1907. Estas cues-
tiones, en concreto, son: a) el Censo electoral y la identificacion de
los electores; b) la composicion de las Juntas provinciales y municipa-
les del Censo; c) el secreto del voto; d) la intervencién notarial en
las elecciones, y e) la ampliacién de la penalidad en el delito de so-
borno electoral.

a) El Censo electoral y la identificacion de los electores—En lo
que al Censo electoral se refiere, conviene, no obstante, poner de re-
lieve que en la intenci6én de Calvo Sotelo no se traté tanto de modi-
ficar la estructura procedimental para la formacién y rectificacién del
Censo (estructura que, tanto en lo referente a las fases de inscrip-
cién provisional, informacién piblica y régimen de reclamaciones y
recursos como a las cuestiones de organizacién administrativa del Cen-
so, han llegado hasta nosotros con ligeras variantes desde las disposi-
ciones de la Ley de 1907), cuanto de dictar una disposicién urgente
que ordenase una operacién extraordinaria de rectificacién para depu-
rar el Censo.

Hasta tal punto sinti6 Calvo Sotelo esta necesidad que, como pone
de relieve en sus Memorias, ya en las primeras entrevistas que sostuvo
con el general Primo de Rivera le entregd unas notas en las que ex-
ponia la forma de confeccionar un nuevo Censo y los motivos que la
originaban (59).

Como consecuencia y resultado de estos propésitos hay que citar

(59) Decian asi las notas: ‘“La rectificacion extraordinaria del censo elec-
toral es una medida de suma urgencia, porque sin ella resultarfan ineficaces las
demds que se vienen adoptando contra el caciquismo. El Censo electoral estd
amafiado en todos los Municipios —urbanos y rurales—, que actuaban bajo la
presién de un cacicato poderoso y tradicional. No debe demorarse la publicacion
del Real decreto que disponga esta rectificacion, porque en régimen normal exige
el transcurso de mds de cinco meses, y abreviando todo lo posible los plazos,
exigiria cuando menos tres. Por lo tanto, si ha de haber elecciones municipales
en fecha algo préxima, es indispensable proceder sobre la mano a la rectifica-
cién del Censo.” (Mis servicios..., cit., pdg. 24.)
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el Real decreto de 10 de abril de 1924, cuya exposicién de motivos
es lo suficientemente significativa al respecto. Dicha exposicion dice
lo siguiente:

“Es el Censo electoral uno de los elementos mdis esenciales para
el funcionamiento politico de un pais. Sin embargo, en el nuestro,
por desidia de los electores unas veces, y otras por corruptelas dima-
nadas de un vicioso régimen, el Censo habfa sufrido a menudo lamen-
tables mixtificaciones que le privaron de todo valor como documento
ptblico llamado a consignar auténticamente el nombre y circunstan-
cias de los ciudadanos con derecho de sufragio.

Ansfa el Gobierno poder devolver a Espafia la mecdnica que le
corresponde como Estado constitucional, y ello exige, como trimite
previo, una depuracién previa, una depuracién exquisita del Censo,
ya que el actual resulta anticuado, adolece de impurezas numerosas
y no comprende, ademds, ni a las mujeres ni a los varones, a quienes
el Estatuto Municipal ha extendido el derecho de votar.

Todas estas razones hacen necesaria, no una simple rectificacién,
sino la confeccién de un verdadero Censo nuevo, siquiera con ello se
anticipe tres afios la operacién que, por precepto legal, habria de lle-
varse a cabo en 1927.”

En lo que se refiere a la identificacién de los electores en el mo-
mento de ejercitar su voto, aspecto que los articulos 41 y 42 de la
Ley Electoral consideran de manera insuficiente (60), el Estatuto Mu-

160) Los articulos 41 y 42 de la Ley Electoral de 1907 disponen:

Art. 41. *“La votacién serd secreta y se harid en la siguiente forma: el Pre-
sidente anunciard ‘empieza la votacién’. Los electores se acercardn a Ja Mesa,
unc a uno, y dirdn sus nombres. Después de cerciorarse, por el examen que
hariin los Adjuntos e Interventores, si los hubiere, de las listas del Censo elec-
torzl, de que en ellas estd inscrito el nombre del votante, éste entregard por su
propia mano al Presidente una papeleta blanca doblada, en la cual estard escrito
o impreso el nombre del candidato o candidatos a quienes dé su voto para Di-
putado o Concejales. El Presidente, inmediatamente, sin ocultar ni un momento
a la vista del publico la papeleta, dird en alta voz el nombre del elector, y aiia-
diendo ‘vota’, la depositard en la urna destinada al efecto, que serd de cristal o
vidrio transparente. Los Adjuntos, o dos de los Interventores, al menos, anota-
rin cada cual en una lista numerada, los electores, por el orden con que emi-
tan su voto, y expresando el niimero con que figuren en la lista del Censo elec-
tori:l. Todo elector tiene derecho a examinar si ha sido anotado su nombre en
las listas de votantes que forme la Mesa.”
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nicipal recoge, en el apartado 2.° del articulo 51, una interesante inno-
vaciéon tendente a garantizar la condicién de elector. Dispone dicho
precepto que esta ultima se acreditard con el carnet de identidad, que
deberdn poseer todos los espafioles de uno y otro sexo, mayores de
quince afios, y que contendri los datos e indicaciones que el Gobierno
determine. Al propio tiempo el precepto establece que sera obligatorio
visar anualmente el carnet en la Direccién General de Seguridad, Go-
bierno Civil o Comandancia de la Guardia Civil, segin las localidades
de que se trate. De este modo, el Estatuto establece por primera vez
un instrumento destinado a evitar la simulacién de electores y a ga-
rantizar la identidad personal del votante.

b) Los Organos locales de la Administracion electoral—Tam-
bién Calvo Sotelo concedié una especial importancia a los érganos
locales de la Administracién electoral, es decir, las Juntas provincia-
les y municipales del Censo, cuya composicién y funciones vienen
establecidas en los articulos 11 y siguientes de la Ley Electoral de 1307.

Fruto de esta preocupacién y de las razones que la inspiraron fue
el Real decreto antes citado de 10 de abril de 1924, en el que se mo-
dificé la composicién de las mencionadas Juntas. Para comprender el
alcance de aquellas razones y el destino seguido por la citada dispo-
sicién nada mejor que las palabras del propio Calvo Sotelo- recogidas
en sus Memorias:

“Otra disposicién, por mi sugerida y redactada en aquella etapa,
es la relativa a las Juntas provinciales y municipales del Censo. Sabia
por experiencia amarga que estos organismos, ficilmente infecciona-
bles por el virus politico, tal y como los construyé la Ley Electoral
de 1907, eran ruedas propicias por lo general al mangoneo abusén de
las oligarquias. Las provinciales, por la preponderancia en su seno de
representaciones corporativas, que, en comarcas muy laceradas por

Art. 42. *“El derecho a votar se acreditari inicamente por la inscripcién
en los ejemplares certificados de las listas. Cuando sobre la identidad personal
del individuo que se presentase a votar como elector ocurriere duda, por recla-
macién que en el acto hiciese publicamente un Interventor u otro elector ne-
gindola, se suspenderd la emisién de su voto hasta que al final de la votacién
decida la Mesa lo que corresponda sobre la reclamacién propuesta. Ningin elec-
tor podrd votar en otra seccién que aquella a que corresponda segin el Censo
electoral, salvo el caso en que los que constituyan la Mesa electoral de una sec-
cién figuren en el Censo de otra, en cuyo caso podrdn emitir su sufragic en
aquella donde estén ejerciendo sus funciones.”

188



el caciquismo, ficilmente ahogaban la voz y el voto més ponderado
de los vocales de autoridad o técnica, y las municipales, por arrancar
su presidencia de unas famosas Juntas locales de reformas sociales,
que jamas habian existido en el 98 por 100 de los Municipios de Es-
pafit mds que para este solo fin de parir cada dos afios un vocal-presi-
dente de las del Censo, el cual siempre respondia a las inclinaciones
partidistas del Alcalde, presidente a su vez de las primeras. Por eso,
el Real decreto de 10 de abril de 1924 reorganiz6 unas y otras, redu-
ciendo el nimero de sus vocales, procurando excluir los que pudiesen
encarnar banderfas militantes, y dando la posible hegemonia a los fun-
cionarios judiciales, en cuyo respecto continta la orientacién iniciada
por Maura en la citada Ley de 1907. Asi, las Juntas provinciales que-
daron integradas exclusivamente por el Presidente de la Audiencia,
la Autoridad militar, la universitaria o académica, el Decano o No-
tario mas antiguo, y el Jefe provincial de Estadistica, en funciones de
Secretario, en vez de serlo el de la Diputacién provincial; y las muni-
cipzles, en forma muy similar, siendo de notar la participacién presi-
dencial reservada a los Jueces de primera instancia en las de cabeza
de partido.

No podia ser mds clara la finalidad de este Decreto: asegurar la
legalidad del sufragio en cuanto depende —que es en mucho— del
modo de operar las Juntas del Censo. Sin embargo, uno de los prime-
ros acuerdos del Gobierno que ha sucedido a la Dictadura fue su dero-
gacién, que se ha hecho tan sblo para restablecer la vigencia de la
Ley de 1907; y sin que comparta este escripulo que el mismo Go-
bierno aparta de su mente en otras muchas materias y con relacién a
leyes de més trascendencia, s6lo deseo hacer notar una incongruen-
cia no es absoluto el retorno a la Ley de 1907, pues el Decreto de la
segunda Dictadura encomienda la presidencia de las Juntas municipa-
les del Censo a los Jueces municipales. ;Por qué esta bifurcacién cri-
terioldgica? Lo ignoro. Anotaré la circunstancia: simultineamente, el
Gobierno postdictatorial ha decretado el cese de todos los Jueces
municipales de Espafia, reponiendo a los que desempenaban ese mi-
nisterio el 13 de septiembre de 1923, incluso a los que habian sido
objeto de remocién por causas graves” (61).

61) Mis servicios..., ob. cit., pag. 24.
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c) El secreto de voto.—Las garantias en torno al secreto del voto
se configuran como otra de las mds destacadas aportaciones instru-
mentales del Estatuto. La Ley Electoral de 1907, ni en el articulo 41,
que describe el modo de efectuar la votacién, ni en el articulo 22,
donde se hace mencién a la designacién de los locales de los distintos
colegios electorales, sin prevencidn alguna sobre la disposicién inte-
rior de los mismos, garantiza, al menos de un modo riguroso, el se-
creto del voto. El articulo 57 del Estatuto Municipal, apartados pri-
mero y tercero, exige que en cada colegio electoral se disponga de un
local o cabina perfectamente aislado, que comunique sélo con aquel
en el que se verifique la votacién, y donde pueda permanecer el elec-
tor sin ser visto absolutamente por nadie. Una vez provisto de las can-
didaturas oficiales, entrard s6lo en la cabina o local aislado, sin que
por ningln pretexto pueda acompafiarle otra persona. Una vez alli,
el elector encerrara en el sobre la candidatura que quisiera votar, para
abandonar la cabina y ponerlo en manos del Presidente de la Mesa,
siguiendo las demds operaciones establecidas en el articulo 41 de la
Ley Electoral. De este modo, es decir, mediante la especial disposicién
interna del local y la utilizacién del sobre conteniendo la candidatura,
queda perfectamente asegurado el ejercicio del derecho de voto, con
garantias de libertad y secreto.

d) La intervencidn notarial en las elecciones.—Todas estas apor-
taciones del Estatuto van poniendo de relieve, sobre todo, el propé-
sito mantenido a ultranza por el mismo para garantizar la pureza del
sufragio. Pero quizd en donde mayor énfasis puso fue en asegurar la
intervencién notarial en las operaciones electorales como modo de
proveer a la autenticidad de las mismas. Efectivamente, el Estatuto
arbitra un conjunto de medidas establecidas en los articulos 66, 67,
68 y parrafo tercero del articulo 60, que en sintesis podrian resumir-
se asi:

1 Un criterio amplio y abierto en orden a la extensién de la fe
publica en materia electoral, mediante las llamadas habilitaciones es-
peciales.

2.° El reconocimiento de la preeminencia y dignidad de la funcién
notarial como garantia de autenticidad.

32 El caricter prevalente de las actas notariales de presencia
para evaluar los resultados electorales.

4° La presencia obligada del Notario en la Junta Municipal del
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Censo para dar fe de la apertura de pliegos procedentes de las dis-
tintas secciones.

Por lo que a la primera de dichas medidas se refiere, es conocida
la tradicional previsién de las reglamentaciones del Notariado en
orden al establecimiento de habilitaciones especiales para fines elec-
torales y que tiende a quebrar la rigurosa regla establecida en las mis-
mas de que los Notarios carecen de fe publica fuera de su respectiva
demarcacién territorial. El fundamento de estas habilitaciones radica
en el incremento de tareas que puede producirse para los mismos
como consecuencia de las elecciones. Hasta tal punto esta necesidad
puede hacerse sentir, que en el Derecho electoral histérico se admitié
incluso la posibilidad de que el ejercicio de la fe piblica al solo efecto
electoral se desplazase a personas ajenas a la organizacién del Nota-
riado. La mas importante disposicién reguladora de esta posibilidad
estuvo constituida por el Real decreto de 7 de febrero de 1918, que
admiti6 ese desplazamiento a funcionarios publicos tales como Ma-
gistrados, Fiscales, Secretarios de Sala y de Juzgados, Registradores,
Abogados del Estado, etc., que podian ser habilitados para tales fines
cuando no pudiesen ser utilizados los servicios de los Notarios del dis-
trito o de Notarios habilitados pertenecientes a otras demarcaciones.
Pues bien, el articulo 66 del Estatuto Municipal pone de relieve que la
fe notarial se entenderd extendida para efectos electorales, aparte los
funcionarios comprendidos en el Real decreto de 7 de febrero de 1918,
a los Catedréticos titulares de Universidad o Instituto y a los Jefes
del Ejército y la Armada, siempre que ni unos ni otros hubiesen des-
empefiado cargos politicos de eleccién popular o de libre nombramiento
del Gobierno en los ultimos diez afios.

La dignificacién de la funcién notarial en el marco de la eleccién
se reconoce en el articulo 67 del Estatuto, al disponer que el Notario
que actie en un colegio electoral (62) tendrd derecho a ocupar puesto
a la derecha del Presidente de la Mesa, con las preeminencias propias

(62) La entrada de los Notarios en los Colegios electores se reconoce en el
articulo 48, pdrrafo 2.°, de la Ley Electoral: “Sélo tendrin entrada en los Co-
legios electorales los electores de la seccién, los candidatos proclamados por la
Junta provincial, sus apoderados, los Notarios, para dar fe de cualquier acto
relacionado con la eleccién y que no se oponga al secreto de la votacién, y los
dependientes de la Autoridad que el Presidente requiera. El Presidente de Ila
Mesa cuidard de que la entrada al local se conserve siempre libre y expedita a
la; personas expresadas.”
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de su autoridad, pudiendo requerir el auxilio de la fuerza piblica para
el cumplimiento de su ministerio.

La tercera de las medidas que antes se ponian de relieve, en lo
tocante al valor de las actas notariales de presencia, se recoge en el
articulo 68 del Estatuto, al hacer objeto de responsabilidad criminal
a los funcionarios, Autoridades y Tribunales que al resolver expe-
dientes o recursos electorales desconozcan la eficacia y valor de las
actas notariales de presencia. Esa responsabilidad la contraen tam-
bién las Juntas municipales del Censo que, caso de haber contradic-
cién entre las cifras de votos que arrojen las actas de votacién y las
notariales de presencia que revelasen integramente el acto de escruti-
nio, den preferencia a las primeras.

Por iltimo, es necesario también destacar la exigencia establecida
por el apartado 3.° del articulo 60 del Estatuto disponiendo que la
apertura de pliegos de las secciones, depositados en la Junta mun‘ci-
pal del Censo, se haga sucesivamente en publico y ante Notario, cue
levantara acta del contenido y de los datos numéricos del escrutirio.
El precepto para asegurar la presencia del Notario dispone que si lu-
biese varios Notarios en la localidad, el colegio designard el que hzya
de cumplir esta obligacién, y si no hubiese ninguno, podrd actuar cual-
quiera de los funcionarios habilitados a que se refiere el Real decreto
de 7 de febrero de 1918 en relacién con el articulo 66 del propio
Estatuto.

Es asf, con este conjunto de medidas, como la fe notarial se alzaba
en el Estatuto cubriendo la practica totalidad de las mas importantes
operaciones electorales, evitando aquella sustitucién de pliegos y es-
camoteo de actas a que el propio Calvo Sotelo se referfa y, en defini-
tiva, asegurando la autenticidad del sufragio.

e) Ampliacién de la penalidad en el delito de soborno electoral.—
El delito de soborno electoral aparece configurado en el articulo 69,
apartado 1.°, de la Ley Electoral de 1907, que atribuye responsabilidad
penal a quienes por medio de promesa, dadiva o remuneracién solici-
ten, directa o indirectamente, en favor o en contra de cualquier can-
didato, el voto de algin elector. El precepto, para obtener una pers-
pectiva global sobre el alcance de la penalidad del delito de soborno
en el ambito de la Ley de 1907, debe ponerse en relacién con el cuarto
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de los supuestos a que se refiere el apartado tercero del articulo 53 (63)
de 1a misma, donde se admite la posibilidad de suspender temporal-
mente el derecho de representacién parlamentaria en el distrito o cir-
cunscripcién, cuando del expediente o informaciones se depuren he-
chos que revelen la venta de votos en forma y nimero de cierta im-
portancia. Es decir, aparte de la responsabilidad individual del com-
prador de votos, la penalidad podia alcanzar en abstracto a todo un
distrito o circunscripcién, suspendiendo su derecho de representacién,
cuando la corrupcién por soborno alcanzase una cierta entidad. En el
dmbito local, este efecto se recogifa en la Ley de 19 de junio de 1911,
correspondiendo el fallo a la Sala de lo Civil de la Audiencia Te-
rritorial.

Al abordar este problema, la legislacién complementaria del Esta-
tuto, concretamente, el articulo 16 del Reglamento de Procedimiento
en materia municipal, de 23 de agosto de 1924, sefiala la no aplicacién
a los Municipios del efecto suspensivo de la representacién, pero, en
sustitucién del mismo, decreta que los Tribunales podrin acordar,
cuando concurran las circunstancias citadas, la incapacidad de los can-
didatos a quienes quepa imputar la compra de votos, para desempe-
fiar el cargo durante un plazo maximo de seis afios, sin perjuicio de
la responsabilidad criminal en que hayan podido incurrir dichos can-
didatos. El propio Calvo Sotelo hace referencia a ello con estas pa-
labras:

“Una interesante innovacién del Estatuto, que, a mi juicio, debe
extenderse a las elecciones generales, guarda relacién con el soborno.
La Ley Electoral lo castiga en ciertos casos agudos con la suspensién

(n3) El apartado tercero, articulo 53, de la Ley Electoral dispone: *Los
dictamenes que sobre estos expedientes (actas potestadas) someteri el Tribunal
Supremo al Congreso para que éste, en su soberanfa, resuelva en definitiva, ver-
sardn necesariamente sobre una o varias de estas cuatro propuestas: Primera. Va-
lidez de la eleccién y aptitud y capacidad del candidato proclamado. Segun-
da. Nulidad de la eleccién verificada y necesidad de hacer una nueva convo-
catoria en el distrito o circunscripcién. Tercera. Nulidad de la proclamacién
hecha en la Junta de escrutinio a favor del candidato proclamado y validez de
la eleccién, y, por tanto, proclamacién del candidato o candidatos que apare-
cian como derrotados. Cuarta. Nulidad de la eleccién y suspensién temporal del
derecho de representacién parlamentaria en el distrito o circunscripcién, cuando
del ¢xpediente o informaciones se depuren hechos que revelen la venta de votos
en fr>rma y nimero de cierta importancia.”
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del derecho a la representacién parlamentaria en el distrito corrom-
pido. Esto no me parece mal. Pero aun es mayor la culpa del que lo
prostituye comprando el voto. Sin dinero, no naceria el cohecho. El
Reglamento de Procedimiento municipal (art. 16) sustituye aquella
incapacitacién, nunca viable en un Municipio, por la del candidato
para desempefiar el cargo a que aspiraba, durante seis afios, sin per-
juicio de la responsabilidad criminal en que hubiese incurrido” (64).

De este modo, la penalidad por un delito tan grave como el de so-
borno electoral quedaba ampliada con una sancién de incapacidad
para ejercer el cargo de Concejal, quedando muy concretada la res-
ponsabilidad en el candidato culpable.

3. LAS FORMAS DE DEMOCRACIA DIRECTA: REGIMEN DE CONCEJO ABIERTO
Y REFERENDUM

La exposicién de motivos del Estatuto, al poner de relieve las bases
para el disefio de una tipologfa municipal, contiene las referencias que
fundamentan la instauracién del régimen de Concejo abierto, expre-
sando su razén de ser y el pensamiento a que la institucién respoade.
Dice al respecto:

“El reconocimiento de la variedad de tipos de convivencia comu-
nal fluye a través del articulado con una persistente distincién entre
el Municipio rural y el urbano. En el primero se instaura la forma
mds plena de democracia pura: el Concejo abierto, institucién de cas-
tizo sabor nacional, que regird en mis del 50 por 100 de los Munici-
pios existentes, o sea, en todos los que no excedan de 1.000 habi-
tantes.”

En otra parte, justamente en aquella que describe el reflejo sobre
las instituciones de gobierno de las concepciones que el Estatuto man-
tiene en torno a la soberanfa municipal, la misma exposicién de mo-
tivos alude a la institucién del referéndum con estas palabras:

“Como manifestacién del mismo principio de soberanfa municipal,
queremos registrar aqui el referéndum. Esta institucién es propuszsta
en el nuevo Estatuto para la votacién definitiva de ciertos acuerdos
trascendentales, y si el espiritu de ciudadania reacciona adecuada-

(64) Mis servicios..., cit., pdg. 45.
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mente, alcanzard eficientes valores educativos en el control, quiz4 in-
excusable, de los mandatarios por el Cuerpo electoral.”

Para no hacer excesivamente amplio y casuistico el presente tra-
bajo (65) y responder a las intenciones que lo inspiran, interesa ahora
tan sélo destacar los perfiles de ambas instituciones en el contexto del
Estatuto como una muestra mis de las concepciones y propdsitos de
democratizacién insertos en el espiritu del mismo. Estos rasgos po-
drian resumirse asi:

1> Que el régimen de Concejo abierto, en cuanto que supone la
atribucién del caricter de Concejal a todos los electores del Muni-
cipio, constituye la forma mds pura de democracia a nivel municipal.

2. Que esta institucién de genuina democracia directa tiene sus
rafces en nuestra tradicién.

3.° Que, por las limitaciones que comporta su aplicacién, se ex-
tiende hasta los Municipios que no excedan de 1.000 habitantes, pero,
con todo, regiri en mds del 50 por 100 de los Municipios existentes
(practicamente, en la totalidad de los pequefios Municipios rurales que
existian al tiempo de promulgarse el Estatuto).

4° Que el referéndum se instituye en funcién de la idea de sobe-
rania municipal y como manifestacién de la misma.

(65) El régimen de Concejo abierto se regula bisicamente en el articulo 42
del Estatuto, que dispone: “En los Municipios que no excedan de 500 habi-
tantes serdn Concejales todos los electores, en Concejo abierto. En los de més
de 500 a 1.000 habitantes serdn Concejales, cada tres afios, la mitad de los
electores no incapacitados para el cargo, a cuyo efecto se dividird la lista alfa-
bética de electores constitutiva del Censo en cuatro partes iguales, por riguroso
orden de apellidos, a partir de la letra A. El primer turno trienal se formard con
los d s primeros grupos de electores, ¥ al concluir el trienio se fijard por sorteo
la mitad, que ha de ser sustituida por el tercer grupo. Concluido el segundo
trienio, entrard el ultimo grupo a sustituir al que hubiese formado parte del
Ayurtamiento durante seis afios consecutivos.”

El referéndum, por su parte, se regula en los articulos 219 a 225 del Esta-
tuto. El primero de dichos preceptos establece que “los Ayuntamientos, a peti-
cién expresa de las tres cuartas partes del nuimero legal de Concejales, o de
la vigésima de electores, someterdn sus propios acuerdos a ratificacién o revoca-
cién, por los electores del término, antes de ponerlos en ejecucién, cuando ten-
gan notoria trascendencia para los intereses comunales”. El artfculo 220 seiala
los supuestos en que es forzoso acudir al referéndum, y los articulos siguientes,
el procedimiento y efectos. Téngase presente que, conforme al articulo 102 del
Estat 1to, cabe la destitucién del Alcalde por medio de referéndum.
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5. Que, por consecuencia de ello, se alza como una institucién
destinada a fomentar la iniciativa vecinal y estimular el espiritu de
ciudadania.

6.° Que al responsabilizar a los ciudadanos, constituye también un
instrumento de control de los vecinos sobre la gestién municipal.

A la vista de estos caracteres que definen el fundamento de ambas
instituciones se ratifican una vez mds los deseos del Estatuto Muni-
cipal para procurar insistentemente cuantas técnicas e instrumentos
pudiesen favorecer la participacién de los vecinos en la vida politica
local.

4. CONCLUSION

Las consideraciones que acabamos de formular han intentado po-
ner de relieve la autenticidad y el rigor que, dentro de su contexto,
es de justicia atribuir a las soluciones adoptadas por el Estatuto e ins-
piradas en el pensamiento de Calvo Sotelo, para una democratizacién
de las instituciones de gobierno municipal. Ciertamente, antes incluso
que sus propios enemigos, el propio Calvo Sotelo fue consciente de
que la eficacia de todos los valores encerrados en la magna obra juri-
dica supuesta por el Estatuto y los Reglamentos que complementan
habria de quedar condicionada al pleno funcionamiento de todo el
sistema institucional previsto. “Parte importante del Estatuto —dird—
habia de permanecer en situaci6én de mera teoria mientras el Directo-
rio no decidiera una convocatoria de comicios” (66). Y en otros pa-
sajes de sus Memorias insistird en este mismo criterio (67).

Quizé radique ah{ el hecho del escaso tratamiento que, a nivel téc-
nico, han merecido innovaciones tan singulares como el régimen de
representacién proporcional y, en general, lo que, en términos mas
amplios, podriamos llamar las aportaciones del Estatuto a la legisla-
cién electoral espafiola, frente a la acogida de favor y respeto que ha
venido dispensdndose a la generalidad de sus soluciones. Pero la cir-

(66) Mis servicios..., cit.,, pdg. 33.

(67) “La Dictadura sufrié un error al no convocar elecciones municipales,
aplicando {ntegramente en tal sazén los preceptos politicos del Estatuto.” (Mis
servicios..., pdg. 46.)
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cunstancia de que no llegaran a celebrarse elecciones y las orientacio-
nes ideolégicas que siguié el proceso constituyente de la Dictadura,
no justifican la pretericién de estas aportaciones, que en el plano juri-
dico y técnico tienen un profundo valor ilustrativo y, por tanto, per-
durable en el marco del Derecho electoral histérico espafiol.
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1. BREVE RESUMEN DE LA PANORAMICA DE INSERCION

Cuando la Exposicion de motivos del Estatuto de 8 de marzo
de 1924 indica que con él se “‘ensancha debidamente la esfera de priva-
tiva competencia municipal”, afiade seguidamente: “Puede afirmarse
que la extiende a todo el territorio y a todos los fines de la vida; no
en balde es el Municipio una sociedad humana completa.”

Esta afirmacién sintética se ve, en efecto, corroborada al examinar
el contenido de todo el texto estatutario, y, muy grificamente, si se
analiza la lista de actividades que, en nimero abierto, enuncia el ar-
ticuio 150 del propio Estatuto, con una amplia serie de objetivos fina-
listas en el drea de los servicios y de las obras municipales que, de
hecho, se extienden a todo el territorio del ente y a todos los fines de
la vida.

Es, en este punto, inevitable recordar una grafica e ilustrativa cita
que el profesor Jordana de Pozas inserté hace afios en una de sus pu-
blicaciones (1):

“Hace ya bastantes afios, Sidney Webb, el fundador de la ‘Fabian
Society’ y de la ‘London School of Economics and Political Science’,
solfa evocar ante sus alumnos de Régimen local, entre los que me
conté, la vida cotidiana de un habitante de Birgmingham u otra
ciudad semejante de Inglaterra. John Smith —nos decia Webb— se
despierta en la vivienda que le ha proporcionado el Municipio, por
las campanas del reloj municipal. Enciende la luz eléctrica de la
fabrica municipal, hace su aseo con el agua del abastecimiento mu-
nicipal y bebe un vaso de leche certificada municipal, calentada con
el gas de la fdbrica municipalizada. En la calle, naturalmente muni-
cipal, toma el tranvia o autobis municipal. Gracias a la policia mu-
nicipal, llega seguramente a su oficina. Smith comerd posiblemente

(1) Luis JorDANA DE Pozas: “El problema de los fines de la actividad ad-
ministrativa”, Revista de Administracion Piublica, nim. 4, pdg. 17, afio 1951.
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en un restaurante municipal, leerd los periédicos o revistas en una
biblioteca piblica, contemplari las obras de arte de un museo mu-
nicipal, practicari el deporte en un parque municipal, consumird
alimentos conservados en las cdmaras frigorificas municipales y dis-
tribuidos en las mercados municipales, o tal vez en las expendedu-
rfas reguladoras del mismo caricter. Si no pertenece a la clase bas-
tante pudiente de la ciudad, serd asistido y hospitalizado en los
establecimientos o por los facultativos municipales, y alli dard a luz
su mujer. Cuando se encuentre sin trabajo, acudird a la oficina mu-
nicipal de colocacién. Y habrd recibido sus estudios en las escuelas
municipales. Un dfa, como todos los humanos, John Smith morir4,
y, después de la inscripcién en el Registro municipal, serd llevado
por el servicio fiinebre municipal al cementerio municipal.”

Resulta notoriamente orientador comprobar c6mo esta historieta,
que el profesor Jordana califica “significativa, aunque mondétona”, y
que esta aplicada a una ciudad inglesa de principios del siglo xx, seria
ciertamente predicable, sin demasiado esfuerzo, de un Municipio ciu-
dadano espaiiol en el que se encuadrase la vida de un vecino dentro de
la perspectiva municipalista de 1924, con la amplia lista del articulo 150
del Estatuto, actualizada en todas sus posibilidades potenciales (2).

Con esta contemplacién preliminar se llega a concluir didfanamente
que el texto estatutario, consecuente de modo radical con la esencia
de su idea matriz de reconstruir al Municipio con cimientos sélidos,
define la necesidad, y asi lo sefiala expresamente la Exposicién en su
parrafo introductivo, de “oxigenar la vida municipal, dando a las Cor-
poraciones aquella dignidad, aquellos medios y aquel alto rango que les
habfa arrebatado una concepcién centralista, primero, y un perverso
sistema de intromisién gubernativa, més tarde”.

(2) El paralelismo teérico es realmente posible, aun sin desconocer las pe-
culiaridades del régimen local inglés, en cuyo seno la historieta de John Smith
serfa fntegramente viable por sus circunstancias. A este propésito sefiala E. GAR-
cfaA DE ENTERRfA que la ausencia de Administracién central en Inglaterra “estd
contrapesada por una verdadera hipertrofia de la Administracién Local, que, en
realidad, abarca la generalidad de funciones que en el Continente son propias
del Estado”. Revista de Administracion Publica, nim. 17, afio 1955, “La acti-
vidad industrial y mercantil de los Municipios”, pdg. 101.
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2. MUESTREO DE NORMAS ESTATUTARIAS SOBRE LA MATERIA

2.1. En la esfera hacendistica (Libro II)

Con esta contemplacién preliminar, también se llega a observar muy
en directo que, al ensancharse debidamente la esfera de la privativa
competencia municipal y extenderse ésta en sus actividades y fines, el
Estatuto es plenamente consciente de que muchos nicleos carecen de
recursos, hasta el punto de absorberlos casi todos el sueldo de su Se-
cretario (3), y que, por consecuencia légica, donde tal ocurre es impo-
sible atender, siquiera medianamente, las necesidades comunales; y
también tiene el Estatuto la plena consciencia de que sin una nueva
ordenacién hacendistica, que el texto aborda en extensién y profundi-
dad, es imposible a los Ayuntamientos abordar los problemas que les
plantea el desenvolvimiento de la vida urbana.

Aparece asi una primera y fundamental faceta de insercién de la
actividad municipal-estatal en un aspecto que el Estatuto considera
como delicado en cuanto al saneamiento de la Hacienda municipal: su
relacién con la Hacienda general.

Es de una luminosidad realmente deslumbrante el planteamiento
con que se resume este entronque esencial, y por ello parece insusti-
tuible repetir de modo literal la glosa que de la incorporacién al Esta-
tuto de la reforma hacendistica hace su Exposicién:

“La significacién de esta incorporacién es clara. De un lado, ser-
vird para convertir en estado legal, firme y definitivo, el puramente
precario en que hoy se halla la vida municipal desde el punto de
vista econémico, aun en aquellos Ayuntamientos en que rige el
Proyecto de 1918. Y de otro lado, arrancar4 a la libre decisién de
los Ayuntamientos la aplicacién de ciertas normas juridicas que de-
ben ser universalmente reconocidas y acatadas como tales, porque
constituyen una especie de Derecho de gentes de la Hacienda pi-

(3) “Nada menos que mds de 3.000 Municipios no llegaban a 500 habitan-
tes en la Espafia de finales del siglo x1x, e incluso en 16 no se llegaba a los
100 habitantes. Diffcilmente con este tipo de Ayuntamientos se podrfa tener
una Administracién moderna.” La reforma de la Administracion local en Es-
paria (1900-1936), Javier TuseLL G6MEz, Instituto de Estudios Administrativos,
afic 1973, pdgs. 44 y sigs. Puede estudiarse en este texto un panorama conciso
e interesante de la etapa temporal a que se contrae.
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blica. Al establecer estos moldes genéricos, el Gobierno no contra-
dice su designio autonomista, fuertemente acusado en el Libro I.
Hace la debida distincién entre lo puramente gubernativo y lo tri-
butario, porque la actividad de los Ayuntamientos, si careciese de
cauce y freno preventivos, cuando toca a los intereses particulares
de los contribuyentes, podria degenerar en peligrosa arbitrariedad,
dificilmente subsanable a posteriori con recursos judiciales que, a lo
sumo, corregirfan el caso individual, nunca el error de principio o el
absurdo técnico.”

Toda la configuracién juridica administrativo-econémica del Li-
bro II, bajo la rubrica “De la Hacienda municipal”, estd concebida con
un ponderado equilibrio de estos principios, sin olvidar, como es 14gi-
co, la existencia de un campo financiero sustantivo y no incardinado
en el drea de la fiscalidad estatal, a fin de reforzar los ingresos locales
para unos entes que, con el ensanchamiento de sus fines, necesitaban
del correlativo incremento de medios (4).

2.2. En la esfera de organizacién y funcionamiento (Libro I)

El notorio realismo de este programa de base en lo econémico (5)
tiene también su proyeccién paralela en el resto de la ordenacién esta-
tutaria, que, como se verd seguidamente, contiene una normativa que,

(4) Esta correlacién es una axiomitica constante administrativa. Asf:

“Ya hemos dicho que la Administracién Local es un problema de fines, y
ahora afiadiremos que la realizacién de estos fines es en la mayor parte de los
casos un problema de Haciendas. Hablaremos con sinceridad si decimos que el
legislador espafiol se preocupd mids de lo politico-verbalista que de lo econd-
mico, pero la realidad afirma que sin base econémica no hay Municipios ni poli-
tica municipalista.” (Del discurso del Ministro de la Gobernacién, sefior Pérez
Gonzilez, a las Cortes, en la presentaciéon del Proyecto de Ley de Bases de
Régimen Local, de 17 de julio de 1945.)

“Una profunda remodelacién de nuestras entidades locales hecha de acuerdo
con los principios que han quedado expuestos resultarfa condenada al fracaso si
no se tuviera plena conciencia del cardcter trascendental que reviste la oportuna
dotacién financiera.” (Del Proyecto de Ley de Bases del Estatuto del Régimen
Local, Boletin Oficial de las Cortes Espatiolas de 31 de mayo de 1974, nime-
ro 1.351, pig. 32906.)

(5) Prueba directa de este realismo son estos datos sobre el crecimiento de
los fondos municipales en funcién de las disposiciones del Estatuto:

“Sobre las cuestiones municipales relativas a la Hacienda municipal, CaLvo
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en razén de idéntico realismo, cuida de establecer la adecuada inser-
cién de lo local en lo estatal.

En efecto, la cita de preceptos podria ser muy amplia, pero se sefia-
lardn algunos en el muestreo que se utiliza a titulo de ejemplos:

2.2.1. Los Municipios pueden mancomunarse libremente para los
fines, obras y servicios que el Estatuto enumera (art. 6.°), pero los Es-
tatutos o pactos de estas Mancomunidades han de ser aprobados por
Real Decreto, acordado en Consejo de Ministros, previo informe del
de Estado en pleno (art. 8.%).

2.2.2. Las Agrupaciones forzosas de Municipios para servicios o
funciones que no sean de la exclusiva competencia municipal y en que
las Autoridades locales actien por delegacién del Gobierno o de la
Administracién del Estado (art. 12), han de ser establecidas por Real
Decreto, aprobado en Consejo de Ministros, previo informe de los
Ayuntamientos interesados y de los organismos que determine el Re-
glamento (art. 13).

2.23. El Gobierno puede acordar la incorporacién a Municipios
de més de cien mil habitantes de los grupos de poblacién que depen-
dan de otros Ayuntamientos cuando, por el desarrollo de sus edifica-
ciones, llegasen a confundirse sus nicleos urbanos, o impongan la agre-
gacién de servicios de interés general para ambas poblaciones (art. 20).

2.24. En cada Municipio habrd un Alcalde, con la doble funciéa
de representar al Gobierno y de dirigir la Administracién (art. 93),
atribuyéndole las misiones que para la funcién representativa guber-
namental enumera el Estatuto (art. 195), y de las que, en todo caso,
puede el Gobierno exonerarle total o parcialmente por las razones que
el texto previene (art. 276).

SoT:Lo, en sus Memorias, da abundantes testimonios acerca del aumento de
ingresos de los Ayuntamientos. Asf, por ejemplo, una buena muestra podria ser
la s.guientes:

ExISTENCIA EN CAJA DE LOS AYUNTAMIENTOS

Ario Num. indice
1923 ... .. .. L.l 100
1924 ... ... ... . ..l 150
1925 ... ... .o oo . 190
1926 ... ... ... .. .. . 218
1927 ... ... o 245
1928 ... ... ... ... 308

(Iavxer TuseLL, ob. cit., pig. 196.)
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2.2.5. La aprobacién de la Carta municipal, una vez efectuada por
el Ayuntamiento, se sigue con la elevacién por conducto del Goberna-
dor al Ministerio de la Gobernacién, que propondri al Consejo de
Ministros, previa audiencia del de Estado en pleno, la resolucién per-
tinente (art. 142, regla 4.%), sin que el régimen de Carta pueda alte-
rar lo dispuesto en el Estatuto respecto a la forma de designar Con-
cejales, atribuciones propias de la competencia del Ayuntamiento, fun-
ciones delegadas del Poder central y relaciones tributarias con las
demds circunscripciones territoriales y con el Estado (mismo articu-
lo 142, regla 1.%).

2.2.6. Los Ayuntamientos enviardn a los respectivos Gobernado-
res civiles una copia certificada de las Ordenanzas municipales, Re-
glamentos y bandos generales de policia y buen gobierno que acuer-
den, y el Gobernador civil podrd advertir a la Corporacién munic:pal
las infracciones legales o extralimitaciones que contengan (art. 168).

2.2.7. Los proyectos de obras de ensanche, saneamiento y urbani-
zacién, una vez aprobados por el Ayuntamiento pleno, serin someti-
dos al conocimiento de las Comisiones sanitarias provinciales —que
preside el Gobernador civil-— o de la Comisién sanitaria central —que
preside el Ministro de la Gobernacién—, y dichas Comisiones deberin
examinar aquellos proyectos desde el punto de vista técnico-sanitario,
debiendo sefialar las deficiencias que conciernan a este aspecto, para
que se subsanen los defectos que existieren y sin que, en tanto, sea
ejecutivo el acuerdo municipal (arts. 182 y 183).

2.2.8. Respetando la autonomia local en cuanto al nombramiento
y separacién de sus funcionarios municipales, el Gobierno podrd dic-
tar reglamentos de caricter general para impedir que los Ayuntamien-
tos desatiendan sus servicios técnicos o los encomienden a personal
falto de garantia titulada oficial (art. 247).

2.29. La enumeracién indiciaria que antecede serfa susceptible
de extensién indefinida con referencia también a los numerosos textos
que se promulgaron en desarrollo de preceptos concretos del Estatuto,
que vendrian a confirmar plenamente la linea de insercién de la acti-
vidad Municipio-Estado tal como se estd analizando y en cualquiera
de los sectores sometidos a este andlisis.
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2.3. En disposiciones genéricas del Estatuto

Queda confirmada también esta linea constante por la via del exa-
men de disposiciones mas generales. Asf, ocurre:

2.3.1. En la Transitoria segunda del Estatuto, cuando se indica
que por el Ministerio de la Gobernacién se adoptardn las medidas ne-
cesarias para constituir el Cuerpo de Secretarios de Ayuntamiento.

2.3.2. En la Final tnica, que, con una mayor generalidad orde-
nadora, establece: “En el término de un mes se dictardn por el Mi-
nisterio de la Gobernacién los Reglamentos e instrucciones precisos
para la aplicacién de esta Ley.” '

233. En el articulo 151: “La competencia municipal no serd
obsticulo para la de los institutos y servicios andlogos a los municipa-
les dependientes del Estado, de las Regiones o de las Provincias. Las
instituciones que establezcan y sostengan o que deban establecer y
sostener los Municipios, serdn regidas libremente por las representa-
cionas locales, salvo el respeto debido a los intereses privados y a las
condiciones exigidas por la Constitucién o determinadas de una ma-
nera expresa por las leyes en favor de los intereses generales de la Na-
cién, de la Regién, de la Provincia y de los propios Municipios. La
coordinacién entre la competencia municipal y la del Estado, la Re-
gién o la Provincia, ha de mantenerse especialmente en los servicios
de vigilancia y seguridad, en los sanitarios y en los sociales.”

2.34. En el articulo 150, que, al sefialar que es de la exclusiva
competencia de los Ayuntamientos el gobierno y direccién de los inte-
reses peculiares de los pueblos, cuida de puntualizar en un inciso
del precepto que aquella exclusiva competencia estd subordinada tan
sélo a la observancia de las leyes generales del Reino y a lo que esta
ley dispone”.

Evidente resulta, con la perspectiva que presenta la enumeracién
precedente, que su sistemdtica engloba instituciones de naturaleza di-
versa y técnicas asimismo diversificadas, con la que se nos aparece la
insercién Municipio-Estado, que ficiimente serian susceptibles de una
clasificacién también tecnificada administrativamente en las distintas
4reas de la cooperacién, la coordinacién, la tutela, el control o la inter-
vencién, mas para el objetivo simple y puro que el presente trabajo
intenta, el examen que antecede es bastante, como ha de verse a ren-
glér. seguido.
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3. CONCLUSIONES SECTORIALES

Se trata, con el muestreo legislativo que precede, de obtener unas
conclusiones sectoriales convergentes o concurrentes de modo lineal y
arménico, y con las que se pueda llegar a fundamentar razonadamente
una conclusién unitaria y genérica final.

En este sentido, es posible afirmar, por lo que hasta ahora se ha
analizado, que el Estatuto Municipal de 1924:

A) Programa un régimen que, para definirlo con su propia califi-
cacién terminolégica, ha de ser “sanamente autonomista”.

B) Concibe y define al Municipio no como un “hijo del legisla-
dor”, sino como “un hecho social de convivencia anterior al Estado y
anterior también y, ademds, superior a la ley”. El Estatuto, en defini-
tiva, consecuente in radice con su criterio medular y matriz de auto-
nomia, establece el del miximo respeto a la realidad social.

C) En inevitable encadenamiento de efectos, aquellos dos crite-
rios conceptuales basicos conducen a la méxima potenciacién de la
“sociedad humana completa” en que el Municipio consiste, lo cual a
su vez lleva a la construccién de una lista de actividades en la compe-
tencia del ente, que se extienden a todo su territorio y a todos los
fines de la vida.

D) El édrea programdtica del Municipio, con un amplio y hondo
ensanchamiento de su haz potencial de actividades competenciales,
determina a su vez irreversiblemente la potenciacién y ensanchamiento
paralelos de los medios econémicos o fuentes hacendfsticas que hagan
posible abordar la solucién de las necesidades comunitarias con realis-
mo y con efectividad.

Hasta aqui, la linea conceptual ascendente y sélidamente trabada
en la construccién del texto estatutario causa en quien lo estudia
una profunda admiracién, que se acentda al situar mentalmente al Mu-
nicipio asi concebido dentro de la etapa cronolégica en que se gesté y
dentro del tiempo y de la atormentada historia del régimen local en
las etapas precedentes, y en especial, de las convulsiones del siglo XIX,
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respecto de las que omitimos la acumulacién de citas que ofrece la
abundante literatura en torno al tema.

Pero causa admiracién aun mis intensa el andlisis de aquellos otros
aspectos que se han visto surgir a lo largo del muestreo normativo
que se ha efectuado antes, y en los que el Estatuto, con los pies pues-
tos en la tierra, con el espiritu sin desligarse de la realidad, acomete
la tarea de atemperar y reconducir aquellos principios programdticos,
precisamente para hacerlos viables, con esperanzada fundada de vida,
a los cauces efectivos que la propia realidad social, econémica y legis-
lativa ofrece a la andadura del Municipio que entonces renace.

Entendiéndolo asi, introduce el Estatuto auténticos indices correc-
tores que, sin desvirtuar la entrafia autonémica y de ente de fines
totales que son sus postulados-eje, permitan integrar la vida y la acti-
vidad municipal en la del Estado, en un ponderado equilibrio que sin
duda traduce la naturaleza de un régimen autonomista, pero *sana-
mente autonomista”. Y se observa que:

D-1) El sector hacendistico, plataforma y punto de partida del
quehacer municipal, fuente insoslayable de la que ha de brotar la con-
versién de la competencia potencial en la efectividad de la actividad
piblica municipal, se incardina e inserta dentro de los principios o
“Derecho de gentes de la Hacienda publica”, para que la actividad en
cuestién tenga en lo tributario “cauce o freno preventivos”, al propio
tiempo que refuerza los recursos propios y los entroncados con la Ha-
cienda estatal, seglin se aprecia al examinar el detalle concreto de la
reforma de los ingresos en el Libro II del Estatuto.

C-1) La lista de actividades del articulo 150 atribuye al Ayunta-
miento en exclusiva el gobierno y direccién de los “intereses peculia-
res” de los pueblos, matizacién ésta que tiene extraordinaria impor-
tancia, por cuanto el interés peculiar, genuino y consustancial al ente
municipal no es el interés privativo. El Estatuto deja asi abierto el
cauce y preparada la permeabilidad suficiente para que la actividad
del Municipio se inserte y coordine con la del Estado, en un plantea-
miento profundamente asentado en la realidad vital de las institucio-
nes (6).

{6) José Antonio GARcIA-TREVIJANO Y Fos dice: “Durante el siglo xmx ya
vim)s cudl fue la pauta de nuestros textos sobre régimen municipal: buscar una
linea de separacién entre intereses locales y generales (nacionales, estatales, etc.);
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B-1) Pero atin hay mds, y es que el propio Estatuto, y el mismo
articulo 150, configuran una lista de nimero abierto en su competen-
cia. Efectivamente, dispone tal precepto que es de la exclusiva com-
petencia de los Ayuntamientos el gobierno y direccién de los intereses
peculiares de los pueblos, segin se acaba de ver, pero puntualiza a
continuacién: ‘‘y en particular, cuanto guarde relacién con los obje-
tos siguientes”, a lo que sigue la enumeracién de los treinta y un pai-
rrafos en que se diversifican aquellos objetivos. Lo que equivale a de-
cir que, ademds de estos de particular sefialamiento expreso, el Ayun-
tamiento estd potencialmente posibilitado para actuar con exacta com-
petencia en el campo de otros objetos diferentes de los treinta y uno
de la lista del articulo 150, bastando para ello que pertenezcan a la
esfera de los “intereses peculiares” de los pueblos y no estén afecta-
dos por cualesquiera otras de las limitaciones que el mismo Estatuto
instaura.

Con esto se ve que la congruencia estatutaria es total si se recuerda
que otro de sus principios bésicos es el de que el Municipio constituye
una sociedad humana completa y de fines totales.

A-1) Y, finalmente, el muestreo normativo examinado nos per-
mite también establecer que el Municipio en accidn se deja interpe-
netrar por la accién estatal en campos tan diversificados como son el
régimen de Carta, las Ordenanzas, la institucién del Alcalde en su fun-
cién total, las Mancomunidades y Agrupaciones, la ordenacién terri-
torial, la esfera de los funcionarios, el régimen de su Hacienda y, en
definitiva, atribuyendo al Ministerio de la Gobernacién la facultad de
emanar los Reglamentos e Instrucciones precisos para la aplicacién del
Estatuto, con lo que de nuevo en esta permanente ¢smosis adminis-
trativa que se produce entre Municipio y Estado, y a la inversa, apa-
rece de nuevo la diifana congruencia con el concepto sustancial de
un régimen municipal sanamente autonomista.

esto no se consiguié mds que parcialmente. La ley de 1823 confié a los entes
municipales la policfa local, cuyo concepto desarrollé enumerativamente, y ha
de ser la Constituciéon de 1869 la que implante cldusula general de atribuciones
(es decir, ampliando la capacidad municipal), pero no reconociendo la existencia
de intereses “privativos” de los pueblos, como se ha dicho, sino de intereses
“peculiares”, lo cual es muy distinto, ya que permite sostener que las competen-
cias sean exclusivas, pero que no sean, en todo caso, excluyentes.” (Revista de
Estudios de la Vida Local, nim. 153, afio 1967, pidgs. 340 y sigs.)
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4. CoNcCLUSION DE SINTESIS

Se ha visto, pues, cdmo en la convergencia del andlisis que precede
los puntos de las conclusiones sectoriales A a la D ensamblan y
coinciden de la base a la cispide y de la cuspide a la base con los
puntos de las conclusiones sectoriales D-1 a la A-1, lo que abre el razo-
namiento juridico a la formulacién de la conclusién final que se pos-
tulaba:

El Estatuto de 1924, que concibe y construye al Municipio como
sociedad humana completa, como hecho social de convivencia anterior
al Estado, y anterior también, y ademdis superior, a la Ley, concibe y
construye simultineamente al Municipio en lo orgdnico y en lo funcio-
nal administrativo y econémico con un constante y exacto equilibrio
de posicién para que, con integro respeto para la esencial naturaleza
autonémica y de fines totales del ente, éste se integre arménicamente
en la vida y en la actividad estatales.

Después de lo que hemos afirmado, véase el notorio sentido ilus-
trativo que tiene el articulo 290 del Estatuto, cuya insercién al final
del Libro I no es casual, y que, con la ribrica expresiva de *“Integridad
del régimen de autonomia municipal”, y con el sereno deseo del legis-
lador de que la mds cara nota estatutaria del Municipio no quede des-
valida por alguna fisura, se cuida de ordenar:

“Las Corporaciones municipales que estimen atentatoria al
régimen de autonomia municipal alguna disposicién del Gobierno
o de Autoridades subordinadas o delegadas, aunque se hayan dic-
tado en el ejercicio de facultades discrecionales y no lesionen de-
rechos concretos de la que reclame, podrdn interponer recurso de
abuso de poder por los trimites del Contencioso-administrativo, en
unica instancia, ante la Sala correspondiente del Tribunal Supre-
mo, pidiendo su nulidad.”

La impecable belleza juridica de esta norma, que es una prueba
méas del equilibrio constante antes apuntado y que, ademds, busca tu-
telar el puro imperio del Derecho al permitir el ejercicio defensivo
aun en el supuesto de no existencia de derechos concretos lesionados,
releva de mis comentario.
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5. COMENTARIO FINAL

Han transcurrido cincuenta afios desde la promulgacién del Esta-
tuto de 1924, perfodo semisecular muy caracteristico, porque tal vez,
sobre todo en cuanto a las dos tltimas décadas, nunca haya existido
un periodo de la Historia en que el ritmo de aceleracién de los acon-
tecimientos sociales, culturales, técnicos o econémicos, y por ello de
los juridicos, haya alcanzado un volumen y trepidacién tan vertigi-
nosos.

El pulso de la Humanidad late en los espacios con intensidad des-
conocida, y el hombre en sociedad, el hombre de la compleja sociedad
moderna, contempla aténito este latido gigantesco, del que, a escala
universal, surgen con estilo césmico necesidades y problemas impre-
visibles e inéditos desde la raiz, o aparecen problemas viejos con ves-
tidura y aspecto radicalmente nuevos.

Entonces, el hombre en sociedad, por su naturaleza consustancial,
como ser imago e similitudine Dei, busca apasionadamente soluciones
y vias de marcha positivas en el complicado laberinto, que le reta
constantemente para una lucha profunda. Naturalmente, como ha
acaecido siempre en la Historia de la Humanidad, los Estados de nues-
tro tiempo programan sus acciones y sus Administraciones respecti-
vas intensifican su omnipresencia, que se hiperacentia (7).

En estas circunstancias irreversibles, es 16gico que la vida local se
vea intensamente influida, y, por consecuencia, el Municipio, inserto
como entidad bésica en cada esfera de vida nacional, ha de ver c6mo
a su nivel se agigantan las necesidades comunitarias que, por imperio
de la realidad, plantean y exigen constantemente la exacta y eficaz ar-
ticulacién de la actividad local en la del Estado (8) (9).

{7) Decfa el profesor JorDANA DE Pozas hace mds de veinte afios: “¢No
quedard, pues, un refugio, siquiera mfnimo, libre de la omnipresencia de la Ad-
ministracién? Si, ciertamente, debe salvaguardarse un reducto exento, pero es lo
mds probable que no alcance a mds que a la conciencia y al hogar, y que la
conciencia esté acuciada por la propaganda, y el hogar reducido, para muchos
seres, al dormitorio o al lecho.” (Ob. cit., pag. 26.)

(8) Carlos Ruiz peL CasTiLLO: “Es el mismo cardcter natural del Municipio,
tal como he procurado aclararlo, el que, viendo en él un organismo, un centro
vivo de intereses, le depara capacidad y libertad de movimientos para adaptarse
a nuevas necesidades y para acometer nuevas empresas. Los vinculos de vecin-
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Dice el Proyecto de Ley de Bases del Estatuto de Régimen Local
de 28 de mayo de 1974:

“Una de las cuestiones que més preocupé en los proyectos de
reforma que se promulgaron sobre Régimen local en el siglo Xix
fue la separacién entre competencias exclusivas del Estado y de la
Entidad municipal. Obsesivamente, se procuraba separar tajante-
mente ambos campos, pensindose que habfa servicios de interés
estrictamente estatal y otros exclusivamente locales. Consecuencia
de esta creencia era la enumeracién, sin cldusula general normal-
mente, de atribuciones locales. En este punto, la situacién actual es
totalmente distinta. Frente a criterios de exclusividad hay que
defender la colaboracién entre las esferas administrativas, y por
ello, sin perjuicio de deslindar la competencia municipal y la esta-
tal, se determinarin los supuestos de competencia concurrente,
compartida y la colaboracién entre ambas. A esta solucién se llega,
ademds, teniendo en cuenta que el problema fundamental que tiene
rlanteado el régimen local en el mundo actual es la falta de medios

dad, sobre los cuales reposa, como sobre un hecho natural, el Municipio, se
dilatan y se complican, o, lo que es lo mismo, las necesidades del Municipio
crecen hacia fuera y hacia dentro, se hacen extensas y complejas a la vez. La
complejidad postula las combinaciones y asistencias, ya sefialadas, entre las fun-
ciones de la Administracién central y las de la Administracién local, porque
siempre se trata de una vida solidaria.” (“La insercién de la vida local en el
Estado”, Revista de Estudios de Administracion Local, aiio 1943, nim. 7, pé-
gina 42.)

(9) José Luis MEILAN GIL: “Es hoy opinién comin —casi un tépico— la
crisis de la vieja concepcién del régimen local basada en el dualismo y la opo-
sicién entre la Administracién del Estado y los entes locales; una concepcién
seglin la cual cada uno de los entes piublicos venia acantonando en un 4dmbito
de competencias propio y exclusivo, frente a los demds. La realidad se ha
opuesto a los dogmas. El hecho de estar asentados unos mismos ciudadanos sobre
idéntico territorio en el que se proyectan las acciones de las distintas Adminis-
traciones publicas, asi como la preocupacién por encontrar los espacios ideales
para el montaje y prestacién de los servicios publicos, ha llevado consigo la su-
peracién del dualismo y la correccién de divisiones territoriales puramente for-
males, para instrumentar en uno y otro caso la realizacién de un programa co-
mun.” (Problemidtica de la Administraciéon municipal ante la Planificacion del
desarrollo. Primera Ponencia en el XIV Congreso Interamericano de Municipios,
1972, pdg. 5.)
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propios y la necesidad de la ayuda del Estado, que comporta el
nacimiento de tipos de competencias no exclusivas” (10).

Con lo inmediatamente apuntado quiere significarse, en el ambito
de la materia concreta que aqui nos ocupa, que el sentido y el conte-
nido de la ordenacién estatutaria de 1924 constituye, en nuestro cri-
terio, el valor positivo primordial y matriz entre todos los innumera-
bles que aquel texto contiene.

La concepcién del legislador en este punto relativo a la justa inser-
cién de la vida y de la actividad local en la del Estado equivalié a una
penetracién genialmente anticipada en la esencia y en la médula de lo
que el Municipio habria de ser para erigirse en una institucién viva
y operante, concepcién que, como un tenso arco de flecha hacia el
futuro, tiene vigencia inmanente y de tal vigor, que, sin violencia
alguna, engarza a la perfeccién con las ordenaciones del régimen legal
que siguieron al Estatuto y, como se ha visto, con las lineas maestras
de lo que, en nuestros dias, en los que tantas circunstancias reales han
sufrido una radical transformacién, forma hoy la estructura conceptual
bésica del régimen local.

Un simple cotejo de normas as{ nos lo demuestra de modo muy
concreto (11).

(10) Boletin Oficial de las Cortes Esparolas, nim. 1.351, pdg. 32906.

(11) En efecto:

a) El ejercicio concreto y efectivo de la competencia municipal, con una
lista abierta y potencialmente ilimitada de actividades concretas para el Muni-
cipio, segin el esquema del articulo 150 del Estatuto, halla su paralelo en el
articulo 101 de la Ley de Régimen Local vigente, especialmente en el pirrafo k)
del articulo citado, en el que, junto a los demds fines expresamente enumerados
para el “gobierno y administracién de los intereses peculiares de los pueblos”, se
establecen “cualesquiera otras obras y servicios que tengan por objeto el fo-
mento de los intereses y la satisfaccién de las necesidades generales y de las
aspiraciones ideales de la comunidad municipal”.

b) Paralelismo que se da también entre la construccién normativa estatu-
taria que hemos visto en los puntos 2.3 de este trabajo y el artfculo 7.° de la
Ley de Régimen local, sobre direccién administrativa del Ministerio de la Go-
bernacién en las materias que la Ley no confie a la exclusiva competencia de
los Municipios y las Provincias.

¢) En idéntica linea, la ordenacién estatutaria de 1924 y los artfculos 1.°
y 5.° de la propia Ley de Régimen Local vigente, sobre concepto del Municipio
como entidad natural y como corporacién a la que corresponde el gobierno y
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Habra de quedar, pues, en la nutrida cuenta, extensa, amplia y
profunda cuenta juridico-administrativa, del Estatuto de 1924, como
partida preeminente de su Haber, la de su bésica esencia constructiva
en ¢l campo de la integracién justa y equilibrada de la vida y de la
actividad del Municipio en la vida y en la actividad del Estado, me-
diante una insercién arménica que, en 1924 y cincuenta afios después,
ha servido y sigue sirviendo para encauzar aquellas actividades hacia
lo que es el auténtico principio y fin permanente en la Administracién:
la unidad.

administracién de los intereses piblicos peculiares de su territorio, con la debida
insercién o integracién en el Estado y la cooperacién con sus servicios.

d) En igual cauce de paralelismo, las Bases 1.2, nimeros 1 y 4; 8.2, nu-
meros 1, 2 y 4; 41, nimero 1; 42, ndmeros 1, 2 y 3; 46; 47, y otros diversos
preceptos del Proyecto de Ley de Bases del Estatuto de Régimen Local de 28 de
mayo de 1974, texto que se halla en el Boletin de las Cortes ya citado en este
trahajo.
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1. INTRODUCCION

La tutela —se ha escrito (1)— “es un arma dada al Poder central,
en contra de las autoridades descentralizadas, en interés de la unidad
del Estado. Mis que una institucién juridica, mds que un medio de
buena administracién, es, en un pafs descentralizado, una institucién
de valor constitucional y —entendida la palabra en un sentido amplio—
de ambito politico”.

Este significado politico de la tutela se pone de relieve claramente
en las dificultades que encontrd el Estatuto Municipal para la efectivi-
dad de la autonomia en él regulada.

Superada la etapa de la descentralizaciéon funcional, preconizada en
Francia por Hauriou y en Espafia por Royo Villanova (2), se vuelve a
considerar la conveniencia de la descentralizacién territorial, que venia
siendo banderin de enganche de los defensores del foralismo (3).

El Estatuto Municipal aparece asi, en este contexto, dando cum-
plida respuesta formal a estos movimientos al afirmar la autonomia de
los entes locales (4). Pero, inmerso en un régimen politico de dicta-
dura, y en un momento universal de robustecimiento de poderes (5),
no pudo —ni siquiera en la letra de la Ley— conformar a los defenso-

(1) Cfr. MasPeTioL, R., y LAROQUE, P.: La tutelle administrative, Parfs,
1930, pédgs. 376 y 377, citado por JACQUES DEMBOUR: Les actes de la tutelle ad-
mintstrative en Droit Belge, Bruselas, 1955, pag. 353.

(2) Cfr. AriNo ORrRTIZ, G.: La Administracion institucional, Madrid, 1972,
pags. 71 y 74.

(3) Cfr. MarTiNEz CUADRADO, M.: La burguesia conservadora, Madrid, 1973,
pdgs. 479 y 515. EvArIST OLCINA: El carlismo y las autonomias regionales, Ma-
drid, 1974.

(4) Cfr. RoprfGUEZ MoORo, N.: El control administrativo de los entes terri-
toriales locales, Madrid, 1954, edicién mecanografiada para obtener el titulo de
Diplomado en Administracién local, pig. 93. Del mismo autor: “Fiscalizacién
administrativa”, en NEJS.

(7) En el puro aspecto administrativo, cfr. ENTRENA CUESTA, R.: Los mo-
vimi:ntos centralizadores en Inglaterra, Madrid, 1960, pdg. 150.
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res de la idea regional; y en su puesta en préctica fracasé en el ele-
mento bésico de todo el edificio autondémico: la representatividad de
los poderes locales. La penetracién del poder central, a través del con-
trol de los 6rganos representativos, hacia inoperante toda la arquitec-
tura defensora de la autonomia local (6).

En el régimen constitucional anterior al Estatuto —se ha escrito
recientemente (7)—, el sistema electivo de las autoridades y drganos
locales se venia perfeccionando, en su evolucién del sufragio censitario
al sufragio universal, por etapas marcadas por las sucesivas leyes mu-
nicipales. Calvo Sotelo mismo reconocerfa haberse inspirado en los
22 proyectos de reforma sometidos al Parlamento desde 1878; aurque
resulta excesiva la afirmacién de Carro Martinez (8) de que, “una vez
leido el proyecto de Maura, los Estatutos ya no parecen algo exce-
sivamente original”, pues —afirmaba Calvo Sotelo— ‘“en la consa-
gracién de la personalidad municipal, y en las garantias del derecho
individual del vecino, el Estatuto va mds all4, bastante mds aill4,
que sus precedentes parlamentarios” (9). Para verificar hasta qué punto
esta afirmacién es cierta, es por lo que este estudio se inicia con un
examen de la legislacién de la Restauracién, y el andlisis de la ideolo-
gia reformadora, para centrarse, después, en la posicién del Estatuto
Municipal sobre el control de los entes locales.

II. EL CONTROL SOBRE LOS ENTES LOCALES EN LAS LEYES DE LA REs-
TAURACION

Es conocida la interpretacién que la doctrina administrativa ha
venido manteniendo tradicionalmente de nuestro Régimen local del
siglo Xix, como régimen centralizado, basado en las siguientes ideas

(6) Cfr. JorpaNA DE Pozas, L.; CaALvo SotTELO, J., ¥y GIL RoBLEs, J. M.:
Autonomia municipal, Madrid, 1925.

(7) Cfr. Boletin Informativo de los Cuerpos Nacionales de Administracion
Local, editorial. Madrid, octubre de 1974, pidg. 751.

(8) CarRrO MARTINEZ, A.: “Génesis y trayectoria de las reformas locales de
Maura”, en Ideario de don Antonio Maura sobre la Vida local, Madrid, 1954,
pag. 322.

(9) Cfr. CaLvo SOTELO, J.: Mis servicios al Estado, edicién con ocasién del
cincuentenario del Estatuto Municipal, Madrid, 1974, pdg. 45. Todas las refe-
rencias posteriores son a esta segunda edicién. -
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fundamentales: uniformidad, jerarquia, falta de autonomia de los
centros locales supeditados al Poder ejecutivo, y estricto caricter
econémico-administrativo de la competencia municipal (10). La cen-
tralizacién, que estd presente en todas las leyes del pasado siglo, obe-
diente a una determinada concepcién ideolégica (11) —dogma de la
voluntad general, principio de igualdad—, resulté auténtica exigencia,
requerida, en un tiempo determinado, como medida necesaria e insus-
tituible para llevar a cabo la modificacién de determinadas estructuras
politicas y sociales (12). Superada esta etapa necesaria, se van a for-
mular, como veremos, demandas de descentralizacién, que culminaran,
formalmente, con el Estatuto.

Garcia-Trevijano (13) ha podido, asf, deslindar en dos grandes pe-
riodos la evolucién legislativa del régimen local:

a) Sistema de alzadas y quejas, y
b) Etapa autonSmica: el Estatuto Municipal.

En el primero de estos periodos, los Ayuntamientos estin some-
tidos a la Diputacién Provincial, y aquéllos y éstas, a un sistema de
alzada ante 6rganos del Estado. Por otra parte, la articulacién entre
el Estado y los Entes locales, conseguida por medio del eje Gober-
nador-Alcalde, que, al mismo tiempo, son agentes de la Administra-
cién central y 6rganos activos y principales de los entes locales pro-
pios de jurisdiccién territorial respectiva (14), permite hablar de una

(10) Cfr. JorpANA DE Pozas, L.: Derecho municipal (parte orgdnica), Ma-
drid, 1924, pig. 31. PosapA, A.: Evolucidn legislativa del régimen local en Es-
paria, 1812-1909, Madrid, 1910, pdg. 285. Garcfa DE ENTERRfA, E.: La Adminis-
trac/on espariola, Madrid, 1964, pigs. 89-90.

(11) Cfr. Garcfa pe ENTERrfA, E.: Revolucion francesa y Administracién
contempordnea, Madrid, 1972. “Los fundamentos ideolégicos del sistema mu-
nicipal francés”, REVL, 117. “La configuracién del Régimen municipal francés:
de Ja Revolucién a la Restauracién”, en Homenaje a Jordana, t. III, Madrid,
196)1. “Turgot y los origenes del municipalismo moderno”, en Homenaje a Pi y
Sunyer, Barcelona, 1962.

(12) Cfr. MARTIN-RETORTILLO, S.: “Presupuestos polfticos del Régimen
locai”, RAP, 43, pdg. 21.

(13) GARcfA-TREvVIJANO, J. A.: Tratado de Derecho administrativo, t. 2, vo-
lumen 2.°, Madrid, 1971, pédg. 987.

(14) Cfr. Garcfa DE ENTERR{A, E.: *“Administracién local y Administracién
peri‘érica del Estado: problema de articulacién”, en La Administracion espa-
fiole, cit., pdg. 125.
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doble jerarquia, que Jordana (15) denomina corporativa y activa: “asi
como se coloca al Ayuntamiento bajo la inspeccién y tutela de la Dipu-
tacién, constituyendo una jerarquia administrativa, el Alcalde depende
del Jefe politico, formando la jerarquia activa”.

Por no extendernos, examinaremos sélo el régimen de control de
los entes locales bajo el imperio de las leyes inmediatamente anterio-
res a los Estatutos de Calvo Sotelo, la municipal, de 1877, y la previn-
cial, de 1882, que mantienen el sentido centralizador de las preceden-
tes, con ciertas concesiones a la ideologfa méis liberal (16).

En palabras de Abella (17), al llegar la Restauracién, “... el Poder
publico crey$ necesario introducir en la organizacién y régimen mu-
nicipal las reformas aconsejadas por la experiencia, restringiendo el
sufragio, modificando el nombramiento de los Alcaldes, dando al Go-
bierno alguna eficaz intervencién en materia de presupuestos y cuen-
tas, reformando, en una palabra, aquellas prescripciones que hacfan
imposible el ejercicio del poder tutelar del Estado y la inspeccién supe-
rior de los actos de los Ayuntamientos”.

De acuerdo con la tradicional triparticién, veamos cémo se articula
la tutela sobre los érganos, sobre los actos y sobre la actividad de los
entes locales.

a) Tutela sobre los drganos

El Rey nombraba libremente al Alcalde en Madrid y Barcelona,
y de entre los concejales, en las demds capitales de provincia y de
partido judicial, y de los pueblos con mds de 6.000 habitantes. En los
restantes lugares era el Ayuntamiento quien elegia el Alcalde de su
seno (18).

En todo caso, se disponia: “El Alcalde es el representante del Go-

(15) Op. cit., pdg. 36.

(16) Cfr. GaArcfa-TRevijaANO, J. A.: Tratado..., cit.,, p4dg. 993. En contra,
GALLEGO ANABITARTE, A.: (“Notas histérico-jurfdicas sobre Régimen local espa-
fiol”, en REVL, 166, pdg. 273), para quien “el sistema de 1877 a 1923 es todo
menos un régimen centralista...”, posicién considerada por MARTIN-RETORTI-
LLO, S. (“Aproximacién histérica al tema de la descentralizacién. 1812-1931”, en
Descentralizacion administrativa y organizacion politica, t. I, Madrid, 1973,
pig. 8, nota 7), como “algo excesiva”.

(17) Citado por MARTIN-RETORTILLO, S.: ‘“Aproximacién histérica...”, cit.,
pag. 191.

(18) Articulo 49, de la Ley de 1877.
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bierno..., obrando bajo la direccién del Gobernador de la provin-
cia...” (19). El Gobernador, por su parte, era el Presidente de la Dipu-
tacién, que contaba con un Vicepresidente elegido, anualmente, por
aquélla de entre sus miembros (20).

Los Gobernadores civiles podian suspender en sus funciones tanto
a los Alcaldes y concejales como a los Ayuntamientos en cuanto Cor-
poracién (21); con la peculiariedad de que las vacantes ocurridas por
suspensién legal eran cubiertas interinamente por designacién del Go-
berniador entre quienes hubiesen pertenecido, en época anterior, al
Ayuntamiento (22). Respecto de los Diputados provinciales, estas fa--
cultades de suspensién y nombramientos interinos correspondfan al
Gobierno (23).

b) Tutela sobre los actos

La Diputacién debfa aprobar la divisién del término municipal en
distritos, barrios, colegios y secciones (art. 38); las ordenanzas de
policia urbana y rural no eran ejecutivas sin la aprobacién del Gober-
nador o, en su caso, del Gobierno (art. 76). Igualmente, necesitaban
ser aprobados por el Gobernador los acuerdos de reforma y supresién
de establecimientos municipales de beneficencia e instruccién, y de
podas y cortas en los montes municipales (art. 84). En cuanto a los
bienes, el régimen general era el de necesidad de aprobacién del Go-
bierno, para todos los contratos relativos a bienes inmuebles, derechos
reales y titulos de la Deuda publica (art. 85.3). Las cuentas de ejecu-
cién del presupuesto se rendian ante el Gobernador civil, si los gastos
no excedian de 100.000 pesetas, y ante el Tribunal Mayor de Cuentas
del Reino, en los demas casos (art. 165).

Fl control sobre los actos se ejercia, también, por medio de la téc-
nica de autorizaciones (para entablar pleitos, art. 86) y notificaciones
(del presupuesto, para que puedan ser corregidas las extralimitaciones
legales, art. 150).

Por otra parte, el sistema de suspensién de acuerdos era empleado
ampliamente. La facultad suspensoria residfa en los Alcaldes, sefialan-

(19) Artfculo 199 de la Ley de 1877.

(20) Articulo 12 de 1la Ley de 1882.

(21) Articulo 189 de la Ley de 1877.

(22) Articulos 46 y 193 de la Ley de 1877.
(23) Articulos 58 y 139 de la Ley de 1882.

223



do la Ley (arts. 169 y sigs.) los supuestos de suspensién de oficio o a
instancia de parte, y los de suspensién obligatoria o potestativa. Si
la suspensién obedecia a ser el acuerdo constitutivo de delito, resol-
vian sobre aquélla los Tribunales; en los demds casos, era el Goberna-
dor o el Gobierno quien resolvia, pudiendo interponerse contra la de-
cisién de éste recurso contencioso-administrativo. El Gobernador, a
su vez, podia suspender los acuerdos de la Diputacién, por si o & ins-
tancia de parte, en los casos de ultra vires, por delincuencia o por in-
fraccién manifiesta de las Leyes (art. 79 de la Ley de 1882).

Finalmente, como expresién mas destacada de la subordinacion
jerdrquica de los Ayuntamientos, existia un sistema de recursos parti-
cularmente complejo. Contra los acuerdos municipales cabfa interpo-
ner recursos administrativos ante el Gobernador, la Comisién provin-
cial o la Diputacién provincial, y recursos contencioso-administrativos
y acciones civiles ante los Tribunales ordinarios. Aunque el articulo 25
conferia a todos los habitantes del término municipal accién y derecho
para reclamar contra los acuerdos de los Ayuntamientos en formz que
parecia establecer una accién popular, la jurisprudencia se atuvo a los
textos especiales para cada clase de recursos, interpretidndolos restric-
tivamente, en forma que aquel articulo quedé como una aplicacién del
derecho de peticién (24).

En materia gubernativa, el recurso general era el de alzada arte el
Gobernador (art. 171). En materia de Hacienda, era el recurso de agra-
vios otorgado a los interesados para acudir ante la Diputacién (articu-
lo 140). A la Comisién provincial correspondia decidir todas las inci-
dencias de quintas, y las reclamaciones y protestas en las elecciones
municipales (art. 99 de la Ley de 1882).

¢) Tutela sobre la actividad

La posicién de los entes locales, subordinada a la Administracién
del Estado por medio de un amplio abanico de aprobaciones y recur-
sos, quedaba enmarcada por el principio general de que ‘“el Ministro
de la Gobernacién es el Jefe superior de los Ayuntamientos”, y que
“los Ayuntamientos, los Alcaldes y los Regidores en todos los asuntos
que la Ley no les comete exclusiva e independientemente estdn bajo

(24) Cfr. JorDANA DE Pozas, L.: op. cit., pig. 49.
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la autoridad y direccién administrativa del Gobernador de la provin-
cia” (art. 179).

Al Gobernador se atribuye la facultad de “inspeccionar por si 0 por
medio de sus delegados las dependencias de la provincia y las de los
Ayuntamientos...” (art. 28-4 de la Ley de 1882).

Por otra parte, de la Diputacién se predica su calidad de “superior
jerdrquico de los Ayuntamientos” (25), por lo que puede “encargar a
cualquiera de sus vocales que gire visitas de inspeccién a los Ayunta-
mientos con el fin de enterarse del estado de sus servicios, cuentas y
archivo” (art. 75 de la Ley de 1882).

III. CrfricAs A LAS LEYES DE 1877 y 1882

La legislacién municipal y provincial de la Restauracién fue objeto
de profunda critica, desde un punto de vista doctrinal, por su cardcter
centralista; pero el rechazo de esta normativa se produjo sobre todo
por ¢l incumplimiento sistemdtico, a medio de disposiciones de rango
inferior, que favorecian los fines politicos de los Gobiernos (26). Ello,
en realidad —como explica Tusell (27)—, era una consecuencia del
régimen efectivo de la vida pidblica en la Espafia de la Restauracidn,
que Costa bautizé con los agresivos términos de “oligarquia y caci-
quismo”. Existian dos polos de poder: el Gobierno de la Nacién y el
de los Ayuntamientos. En un Estado liberal que funcionara a la per-
feccidn, lo 16gico es que sus relaciones estuvieran reguladas por dis-
posiciones legales. En un sistema como el caciquil, la legislacién juega
un papel muy pequefio en este tipo de relaciones (28).

La tragedia hist6rica del Régimen local estriba, para Morell (29),

(25) Recuerda GArcfa DE ENTERRfA (“La Provincia en el Régimen local es-
pafiol”, en Problemas actuales del Régimen local, Sevilla, 1958, pdg. 20) cémo
la condicién de superior jerdrquico de los Ayuntamientos, le viene a la Diputa-
cién por via de la confusién de los Consejos provinciales con los Consejos de
Prefectura franceses.

(26) Cfr. Exposicién de motivos del Real decreto de 15 de noviembre
de 1909, en PoSADA, op. cit., pag. 313.

(27) TuseLL GOMEZ, J.: La reforma de la Administracién local en Esparia
(1900-1936), Madrid, 1973, pdg. 40.

(28) Cfr. la aludida interpretacién revisionista del Régimen local de la Res-
tauracién, que defiende GALLEGO ANABITARTE, A., en REVL., 166.

(Z29) MoreLL Ocafa, L.: “La Administracién local”, en El Estado y la Poli-
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en su caricter de estructura representativa dotada de una autonomia
funcional que habfa de despertar la sensibilidad de las élites que en-
carnan la vida del Estado. Tragedia histérica que explica para Morell
el frenazo a unas instituciones municipales vigorosas, por lo que cons-
tata que la centralizacién es un hecho histérico de dimensiones uni-
versales.

Para Tusell (30), el incumplimiento de lo legislado puede centrarse
en dos puntos: la excesiva intervencién del Poder central en la vida
de los Municipios, més alld de la utilizacién de los procedimientos de-
rivados de una legislacién centralista, y la pura y simple imposicién
de la voluntad omnipotente del cacique.

Utilizando la letra estricta de la Ley, decfa el Conde de Romano-
nes: “no hay Ayuntamiento, por recta y honrada que sea su adminis-
tracién, capaz de resistir una buena visita de inspeccién” (31). La uti-
lizacién que los Gobiernos hacian del articulo 189 de la Ley Municipal
dio lugar a una monografia sobre el tema (32), porque —como expuso
el Ayuntamiento de Valencia, al informar el Proyecto de Régimen
local de 1907—:

“...a cada cambio de situacién politica se han verificado las sus-
pensiones gubernativas a millares, basindolas en los mds nimios
pretextos, con infraccién manifiesta del precepto legal” (33).

El incumplimiento efectivo de la legislacién no se limitaba, segtin
recuerda Tusell (34), ni siquiera a esa intervencién extralegal del Go-
bierno en los Ayuntamientos. La condicién que hacfa posible, precisa-
mente, esta intervencién era la deficiente organizacién administrativa
de éstos, dada la pequefiez de los Municipios.

La administrativizacién de la institucién municipal estudiada por
Morell (35) produjo el contrasentido de considerar Administracién

tica, vol. III de “La Espaiia de los afios 70”, pdg. 90, de la separata de dicho
articulo.

(30) Op. cit., pég. 43.

(31) Citado por TUSELL, op. cit., pig. 44.

(32) Cfr. Ptrez Dfaz, P.: Suspensién de Ayuntamientos. Interpretacion del
articulo 189 de la Ley Municipal, Madrid, 1905.

(33) Citado por MARTIN-RETORTILLO, S., op. cit., pag. 203.

(34) Op. cit., pdg. 44.

(35) Cfr. MoreLL OcaNa, L.: Estructuras locales y ordenacion del espacio,
Madrid, 1972, pigs. 75 y sigs.
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piblica a pequeiias comunidades incapaces de contar con una organi-
zacién adecuada. Mis de 3.000 Municipios no llegaban a 500 habitan-
tes en la Espafia de finales del siglo x1x, e, incluso, en 16 no se llegaba
a los 100 habitantes; por lo que Vera (36) pudo denunciar que en los
pequeftos pueblos se carecia de los mdis elementales rudimentos de
administracién, necesitando de un asesor en el partido judicial con
el encargo de confeccionarles toda la documentacién.

Las criticas que, dada esta situacién, se levantaron contra la legis-
lacién local de la Restauracién, motivé que, con ocasién de la contes-
tacién al discurso de la Corona, leido y discutido al inaugurarse la
legislatura de 1891, se manifestasen tres tendencias en los diferentes
grupos de la Camara, coincidentes en la orientacién descentralizadora
de toda reforma del régimen local, pero expresada de muy distinta
manera: self government (Pedregal); descentralizacién en provecho
de la vida propia de las Provincias, Regiones y Municipios (Barrio y
Mier), y ruptura del caricter unitario y uniformador para dar a cada
elemento municipal la autonomia relativa que le corresponda (Sdnchez
Toca) (37).

Culminacién legal de estas tendencias fueron el Decreto de 18 de
agosto de 1902, determinando las providencias administrativas que
terminaban la vfa gubernativa y causaban estado, no dando lugar a
recurso ante el Ministerio de la Gobernacién, y, posteriormente, el
Real Decreto de 15 de noviembre de 1909. Aunque, segin ha matizado
Garcia-Trevijano (38), estos Decretos eran, en todo caso, desconcen-
tradores y, por tanto, no modificaban en absoluto la idea centraliza-
dora que guiaba la legislacién municipal. Sin embargo, en el Real De-
creto de 1909 se reconocen ‘“los beneficios que la descentralizacién
administrativa puede reportar”, se ponen de manifiesto las précticas
viciosas a que acabamos de referirnos, y se admite la conveniencia de
aprovechar el resultado de los debates a que habian dado lugar los
proyectos de reforma.

(36) Citado por TUSELL, op. cit.,, pag. 45.

(37) Cfr. PosaDA HERRERA, op. cit., pag. 362. GAsSCON Y MARIN, J.: “Maura
y la descentralizacién administrativa en lo municipal”, en Ideario de don Anto-
nio Maura, cit., pig. 383.

(38) Tratado de Derecho administrativo, tomo II, vol. II, Madrid, 1971,
pag. 996.
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IV. LA IDEOLOGfA REFORMADORA

Apenas promulgada la Ley de 1882, empiezan a aparecer los pri-
meros proyectos de reforma del Régimen local. A pesar de que las
Leyes Municipal y Provincial de la Restauracién mantuvieron su vi-
gencia durante un largo periodo, la caracteristica esencial de éste es
el predominio de la mentalidad reformadora. Hay con ello —como
ha escrito Sebastidn Martin-Retortillo (39)— un convencimiento pleno
y confesado acerca de la insuficiencia de las normas establecidas, y
también una evidente falta de arraigo de las mismas, que tendrdn un
cierto caricter transitorio en espera de una inmediata sustitucién.

Larga vigencia y movimiento de reforma que marcd, desde una do-
ble perspectiva, la labor legislativa de Calvo Sotelo. Asi lo reconoce
4] mismo en la Exposicién de motivos del Estatuto Municipal, al expre-
sar, de una parte, que

“el paso de la Ley actual a la nueva tiene que resultar muy brusco,
porque los extremos de una curva evolutiva que mide cincuenta
afios, forzosamente han de estar separados por un abismo” (40).

Aunque los 22 intentos de reforma que dicha Exposicién con-
tabiliza

“han servido para trillar el problema, poniéndolo al desnudo y
sobre el pavés, en la plenitud de su compleja estructura” (41).

Dada la influencia seflalada —tal y como en su dia recogié Jorda-
na de Pozas (42)—, el estudio del Estatuto exige encuadrarlo, por me-
dio del andlisis de la evolucién, en este periodo de la vida municipal,
de las doctrinas municipales y del Derecho constituyente municipal.
En este ultimo aspecto, el punto central de la ideologia reformadora
consiste, como explica Tusell (43), en la idea de que, a través de la
reforma de la Administracién local, en sentido autonomista y descen-

(39) Cfr. MARTIN-RETORTILLO, S.: “Aproximacién histérica al tema de la
descentralizacién, 1812-1931”", en Descentralizacion administrativa y Organizacién
politica, t. I, Madrid, 1973, pdg. 231.

(40) Exposicién de motivos, edicién 1974, citada, pdg. 31.

(41) 1Ibid., pdg. 23.

(42) Op. cit., pag. 51.

(43) Op. cit., pig. 46.
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tralizador, se habrfa de conseguir la regeneracién politica del pais; lo
que explica que el tema se convirtiese en protagonista de la vida pu-
blicu durante afios.

Como ha puesto de relieve Chacén Ortiz (43 bis), tres son los mo-
vimientos que inciden en la creacién de una mentalidad descentrali-
zadora. En primer lugar, la recepcién de doctrinas extranjeras, y en
especial, de los estudios de Gneist sobre el self government, por Az-
cdrate y Posada (44). En segundo lugar, la defensa de una organizacién
descentralizada por parte de los partidos politicos situados al margen
del sistema de la Restauracién; asi, el antiliberalismo y fuerismo de
los carlistas explican el corporativismo y autonomismo, defendidos,
también, por los regionalistas, mientras que los republicanos se cons-
tituyen en defensores del autonomismo y, en algunos casos, de la
representacién corporativa. Finalmente, y en tercer lugar, es en el seno
del propio sistema donde surge el més hondo esfuerzo de transforma-
cién: el regeneracionismo.

El concepto de regeneracién, apropiado por los conservadores, es
paralelo a la boga adquirida por el elocuente slogan que habla de la
necesidad de “efectuar la Revolucién desde arriba”. Concepcién ésta
que, como expresa Jutglar (45), responde a los deseos de perpetuacién
de los hombres y tinglados fracasados de la Restauracién.

En este sentido es como se entiende recientemente (46) la defensa
por el partido conservador de la reforma del Régimen local. Para
Maura, maximo exponente de esta ideologfa, por el simple hecho de
dictarse una Ley que desligue a las Corporaciones locales del inter-
vencionismo central, habrian de quedar extirpados los males y defec-
tos tradicionales de la politica espafiola, e iniciada la franca recupera-
ci6n de la vida nacional. Concepcién optimista de la realidad politica
que serfa recogida en la Exposicién de motivos del Estatuto Mu-
nicipal :

(43 bis) CHAcON Ortiz, D.: “Notas jurfdicas sobre la descentralizacién y el
Régimen local espaiiol”, en La reforma de la Administracion local en Esparia,
(1900-1936), cit., pag. 272.

(44) Cfr. Ausi CHoLBI, F.: La crisis del municipalismo, Madrid, 1966, p4-
gina 15.

(45) JUTGLAR, A.: Ideologias y clases en la Espafia contempordnea, Madrid,
1969, tomo II, pdg. 102. Asimismo, MARTIN-RETORTILLO, S., op. cit., p4g. 263,
nota 366.

(46) TuseLL, op. cit., pag. 216.
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“El Gobierno acomete la magna empresa lleno de fe en la vita-
lidad del pueblo espafiol y en sus virtudes civicas...” (47).

Todo cuando de utépico tenfa esta posicién fue puesto de relieve
por Posada, quien acusaba a los conservadores de no querer tocar de
veras las bases mas hondas del vivir social, ya que “no conviene a sus
intereses remover lo que llamariamos, plagiando a Marx, la infra-
estructura nacional” (48). Ya que, como agudamente apunta Tu-
sell (49), el caciquismo no quedaba evitado por los proyectos conser-
vadores, sino mé4s bien favorecido: los “notables” tendrian todavia
mayores atribuciones para cometer sus tropelfas, sin preocuparse de
que un Gobernador civil 0 un Ministro de la Gobernacién les impor-
tunara. Aunque esta critica no es totalmente cierta, pues los proyectos
conservadores no suprimfan la fiscalizacién de oficio de la legalidad
de los actos municipales, si es cierto que al hacer descansar bésica-
mente el control en la posibilidad de recurso judicial (procedimiento
caro, lento y que exige conocimiento de las armas concedidas por la
Ley) se posibilitaba, de hecho, el arbitrismo denunciado. Asi resulté
en la prictica, al instaurarse el régimen autonémico por la Dictadura,
afirmando Pérez de Ayala (50): “en rigor, el caciquismo no ha desapa-
recido en dos meses de Directorio: los que han desaparecido son unos
caciques: Zutano, Mengano, Perengano (a veces, ni eso)”.

Para Garrido Falla (51), los Proyectos de Maura de 1903 y 1907 se
caracterizan, en este punto, por las siguientes notas: 1.° Consagracién
de la autonomia juridica de las entidades locales. 2.° Aumento de la
potestad reglada, con el consiguiente incremento del control de la lega-
lidad; y 3.° Reconocimiento de la responsabilidad civil de las autori-
dades locales. Es curioso que en el Proyecto de 1907 (art. 249) se
creaba la figura de la extralimitacién politica: “Cuando la extralimita-
cién tenga caricter politico o esté agravada con la publicidad dada al
acto, o con excitaciones dirigidas a otros pueblos para secundarla, el
Gobernador intimard la orden de abstenerse, bajo apercibimiento de

(47) Cfr. ALBI, op. cit., pdgs. 86 y 87.

(48) Cfr. Posapa HERRERA, op. cit.,, pdg. VII, de la Significacion politica
de la Reforma local.

(49) Op. cit., pdg. 228.

(500 Citado por TuskeLL, op. cit., pdg. 197.

(51) GarripO FaLLa, F.: “La concepcién maurista del régimen juridico
local”. en Ideario de don Antonio Maura, cit., pag. 515.
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incurrir en desobediencia a su autoridad, y sin perjuicio de suspender
los acuerdos; y si la orden no fuere acatada, pasard el tanto de culpa
a los Tribunales...”

Frente a la ideologfa conservadora, la posicién de los liberales era
una postura pesimista y proclive al centralismo. Para los liberales,
una “revolucién desde arriba” no resultaba rentable desde el punto de
vista electoral. Como ha explicado Tusell (52), el conservadurismo
tenia raices efectivas en el pafs, en los sectores catélicos y autorita-
rios: mientras que los liberales no podian apelar a las masas, porque
éstas estaban en poder de los grupos situados al margen del sistema.

El caricter centralista de los proyectos liberales se manifiesta, prin-
cipalmente, en el régimen de recursos establecidos. Tras calificar al
Ministro de la Gobernacién como “Jefe superior de los Ayuntamien-
tos, Alcaldes y Concejales, y unico autorizado para transmitirles las
disposiciones legales que deben ejecutar”, en cuanto no se refieran a
materias atribuidas por las leyes como exclusivas, el Proyecto de 1901
concede recurso de alzada ante los Gobernadores, contra los acuerdos
de los Alcaldes, Ayuntamientos y Juntas municipales en los asuntos de
su exclusiva competencia, y en los demés casos, alzada ante el Gober-
nador, y posteriormente, ante el Ministro de la Gobernacién. En los
de 1902 y 1906, los acuerdos no son inmediatamente ejecutivos; hay
obligacién de remisién previa al Gobernador, que examina su posible
extralimitacién y ostenta la facultad de suspensién en su caso.

Pero, como recoge Chacén (53), a partir del Wltimo Proyecto de
Maura se terminan las lineas légicas de los planteamientos reformis-
tas de conservadores y liberales. La larga discusién que ocupa a los
parlamentarios de los afios 1907 a 1909 entre situaciones de compro-
miso y cambios de opinién, acaba por producir un estado de confu-
sién en los puntos de vista que impide reconocer en los nuevos pro-
yectos su paternidad ideolégica.

En sintesis, podemos concretar, con Jordana de Pozas (54), todas
las iniciativas encaminadas a modificar las facultades de tutela que la
Ley de 1877 otorgaba al Gobierno, a los Gobernadores o a las Corpo-
raciones provinciales, en los siguientes puntos: a) Concesién a los
Ayuntamientos de la facultad de nombrar Alcaldes y Tenientes (pro-

(52) Op. cit., pig. 220.
(53) Op. cit., pdg. 283.
(54) Op. cit., pég. 53.
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posicién de 29 de marzo de 1883; proyecto Gonzdlez de 1882, repro-
ducido varias veces). b) Reforma de lo referente a la provisién de las
vacantes de los Concejales (proposicion Planas, de 15 de junio de 1893;
fdem Pedregal, de 22 de abril de 1895; Real Decreto de 30 de sep-
tiembre de 1900). ¢) Limitacién de la facultad de suspensién dz los
Concejales o de los Secretarios (proposicién Bullén, de 9 de junio
de 1894; idem Rodriguez de la Barbolla, de 3 de enero de 1901;
fdem Gamazo, en 4 del mismo mes y afio). d) Declaracién de la per-
sonalidad juridica de los Ayuntamientos (proyecto Silvela, de 30 de
octubre de 1899; Real Decreto Moret, de 15 de noviembre de 1909).
e) Supresién del ndmero de instancias en la via gubernativa, declaran-
do que causan estado, para ciertos 6rdenes de asuntos, las de la auto-
ridad provincial (proyecto Gonzilez, de 1882, reproducido en varias
legislaturas; proyecto Dato, de 7 de diciembre de 1899; Real Decreto
Moret, de 1909, ya citado). f) Sustitucién de la homologacién por la
ticita presuncién aprobatoria si, transcurrido cierto plazo, el Gober-
nador o el Gobierno no usaban del derecho de veto (proyecto Silvela,
de 1899, ya citado); y g) Firmeza de los presupuestos, sin necesidad
de aprobacién superior si nadie recurria contra ellos (proyecto Dato,
de 1899).

V. EL PRINCIPIO DE AUTONOMfA EN EL ESTATUTO MUNICIPAL

. Con la Dictadura de Primo de Rivera, y por obra de un heredero
de la tradicién maurista (55), los ideales conservadores, ahora sin la
limitacién de tener que contemporizar con un partido de oposicién,
alcanzan estado legislativo.

La doctrina (56) ha destacado la paradoja que supone el que la
“mds alta cota de nuestra descentralizacién administrativa” se alcan-
zara, precisamente, bajo la Dictadura. Es éste un dato que, como dice

(55) Cfr. la biografia de Calvo Sotelo y la influencia que en él ejercié la
ﬁgura de Maura, en JorDaNA DE Pozas, L.: “Calvo Sotelo y el Estatuto Muni-
cipal”, en Estudios de Administracion local y general, Madrid, 1961, pdg. 516.

(56) Cfr. GarriDo FaLLA, F.: La descentralizacién administrativa, Publi-
caciones de la Universidad de Costa Rica, 1967, pdgs. 39 y 40. GARcia-TREVIja-
No, J. A.: Prologo a las Exposiciones de motivos de los Estatutos Municipal y
Provincial, 1974, pédg. 11.
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Martin-Retortillo (57), conviene no olvidar, pues en los Estatutos apa-
recen con toda su riqueza y de forma clara, si bien con todas sus con-
tradicciones (58), la ideologia que inspirara el levantamiento de Primo
de Rivera. Esta vuelve a recoger los ideales reformadores de que he-
mos hecho mencién: politica de regeneracién nacional; el cirujano de
hierro; afirmacién de principios autoritarios para “salvar” a la Espafia
real y popular. Maura —se ha escrito (59)— podria reconocer en el
Dictador su auténtico heredero. Precisamente —como explica Tu-
sell (60)— resulta imposible entender la Dictadura del general si no
es en funcién del regeneracionismo. En su vertiente administrativa, el
regeneracionismo vefa en la doctrina de la autonomfa local el medio
de suprimir el caciquismo, consecuencia necesaria de la disparidad
entre la vida local y el centralismo.

El Estatuto Municipial estd todo ¢l animado de un espiritu autono-
mista. El principio se afirma en la Exposicién de motivos, e informa,
luego, todo el articulado: “Nuestra reforma —dice aquélla— aspira,
ante todo, a restaurar el sentido nacional de autonomia que ha presi-
dido, en sus albores y en su opulencia, la evolucién de la vida muni-
cipal espafiola, lo cual empareja armdnicamente con los postulados
cientificos, porque el principio del home rule municipal tiene ya la
categorfa de dogma universal indeclinable.”

Y en el Predmbulo de presentacién del Estatuto Provincial se afir-
ma el sentimiento uninime de los diversos sectores politicos “en la
urgencia de orientar la organizacién de los Ayuntamientos siguiendo
un sentido francamente autonomista, descentralizador y democritico”.

Autonomfa que permitird que todas las modalidades de la vida
locul encuentren cauce adecuado: “Desde la forma primaria de la
entidad menor hasta la suprema expansién regional, los Estatutos ofre-
cen ancho camino y férmulas que permitirdn a las energfas locales
obrar, desenvolverse y constituirse en organismos con existencia inde-
pendiente, medios econémicos propios y autoridad privativa: es decir,
en sujetos de Derecho publico.”

i57) Op. cit., pdg. 318.

158) Obsérvese que el capitulo en que MARTIN-RETORTILLO estudia los Es-
tatutos lleva el significativo titulo de “El nominalismo descentralizador de la
Dictadura de Primo de Rivera”.

59) La referencia a CARR, en MARTIN-RETORTILLO, op. cit., pidg. 319,
not.t 453.

60) Op. cit., pag. 173.
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Para Jordana de Pozas (61), la base de la autonomia estdi en la
existencia del ente que ha de ejercerla. Pues no se concibe verdadera
autonomfa cuando el ente auténomo ha de ser creado por el legisla-
dor. De aqui que el Estatuto proclame que el Municipio “es un hecho
social de convivencia, anterior al Estado y anterior también, y ademds
superior, a la Ley. Esta ha de limitarse, por tanto, a reconocerlo y am-
pararlo en funcién adjetiva” (62). Pero, una vez formado y reconocido
el Municipio, el rasgo mdis saliente de la autonomia es el de que su
organizacién juridica no sea obra del legislador. En este sentido, afir-
ma Jordana que, en principio, la organizacién que el Estatuto establece
tiene el cardcter de supletoria. Si la poblacién municipal tiene un régi-
men consuetudinario que considera bueno, el Estatuto se limita a reco-
nocerlo. Si elabora un régimen distinto de la Ley, el legislador se limi-
tard a reconocerlo (régimen de carta). Finalmente, cuando no haya
ni una ni otra cosa, siempre resultari que el régimen orginico del
Estatuto le ha sido aplicado por voluntad té4cita. De ninguna manera
existe una organizacién impuesta: o es reconocida o aceptada.

En todo caso, es esencial que la organizacién cumpla dos requisi-
tos para que pueda hablarse de autonomia: la electividad de los direc-
tivos de las entidades locales, y la limitacién del control estatal sobre
los actos o cuestiones de legalidad, que no debe afectar a aspectos de
pura conveniencia, lo cual no empece, sin embargo, para que en aspec-
tos concretos y determinados el control pueda llegar mds alld de dichos
limites, pero siempre que asi se establezca por disposicién con rango
de Ley (63).

En dos puntos concretos alcanza el postulado de la autonomfa
—tal como ha quedado delimitado— plena consagracién. De una
parte, el articulo 290 del Estatuto, segin el cual:

“Las Corporaciones municipales que estimen atentatoria al ré-
gimen de autonomia municipal alguna disposicién del Gobierno o
de Autoridades subordinadas o delegadas, aunque se hayan dicta-
do en el ejercicio de facultades discrecionales y no lesionen dere-
chos concretos de la que reclame, podrin interponer recurso de

(61) Op. cit., pdg. 73.

(62) Como dice ALBI (La crisis..., cit.,, pdg. 8), “para el municipalismo cl4-
sico, el Municipio es Dios, y Tocqueville, su profeta”.

(63) Cfr. Exposicién de motivos del Proyecto de Ley de Bases del Estatuto
del Régimen Local”, Madrid, 1974, pdg. 25.
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abuso de poder por los tridmites del contencioso-administrativo,
en tUnica instancia, ante la Sala correspondiente del Tribunal Su-
premo, pidiendo su nulidad” (64).

De otra, la supresién de las alzadas, al establecerse con cardcter
general, que los acuerdos de los Ayuntamientos ponen término a la
via gubernativa, pudiendo recurrirse contra ellos sélo en via judicial.

VI. EL CONTROL SOBRE LOS ENTES LOCALES EN EL EsTATUTO

Siguiendo la sistemética que hemos empleado para examinar los
preceptos de la Ley de 1877, estudiaremos, ahora, el control sobre los
6rganos, la tutela sobre los actos y, finalmente, la fiscalizacién sobre
la actividad.

A) Control sobre los drganos

Dejando fuera la institucién del Concejo abierto, el Estatuto Mu-
nicipal, al enfrentarse con el tema de la representacién del Ayunta-
miento, sienta el principio de que

“la fuente originaria de toda soberanfa municipal radica en el pue-
blo: el sufragio debe ser, por ello, su forma de expresi6n”.

Amplfa la base electoral, al hacer electores y elegibles a la mujer
cabeza de familia, y al rebajar la edad electoral a veintitrés afios. Para
desarraigar el caciquismo se establece, por una parte, un sistema
mixto de representacién (dos tercios de los Concejales serdn de elec-
cién popular, y el otro, de representacién corporativa), y de otra, un
procedimiento electoral de representacién proporcional, con la varian-
te de Baily sobre residuos.

La representacién corporativa, que no carecia de antecedentes doc-
trinales y parlamentarios (65), fue objeto de fuertes criticas, porque
—como decfa Antonio Royo Villanova (66)— “la sinceridad obliga a

(64) Como dice MARTIN-RETORTILLO, S. (op. cit., p4g. 333), este recurso que-
daba planteado, de acuerdo con el esquema que hoy ofrece el sistema de conflic-
tos, como técnica formal de proteccién de competencias.

(65) Cfr. DE SiM6N TOBALINA, J. L.: “La representacién corporativa en los
Proyactos de Maura’”, en Ideario..., cit., pags. 472 y sigs.

(¢6) Cfr. Royo ViLLaNova, A.: “El Estatuto Municipal y la libertad de los
Ayurtamientos”, en R. G. L. y J., afio LXXVI, abril 1927, t. 150, nim. 4, p4-
gina 387.
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reconocer que, dadas las impurezas y artificios de nuestra vida poli-
tica y social, es muy de temer que, en vez de ser la representacién
corporativa producto natural y legitimo de una espontdnea y rica tra-
bazén orginica del pueblo espafiol, ese precepto electoral se convierta
en estimulo violento o ficticio para provocar la creacién amaifiada de
asociaciones y colectividades que no tengan la finalidad sustantiva que
se delata en el frontispicio de sus Estatutos, sino la meramente adje-
tiva y sobre subalterna, encubierta y solapada, de la busca y captura
del Concejal corporativo”.

El cardcter autoritario de la representacién corporativa queda de
manifiesto con la evolucién del pensamiento de Calvo Sotelo. En inter-
vencién que tuvo en las Cortes de 1935, al discutirse el Proyecto de
Ley de Bases de Régimen local, destac6 que ya no sentia la profesién
de fe democratica de que habia hecho gala en el Estatuto; por lo que
afirmaba la necesidad de sustituir el sistema electivo por uno de raices
corporativas (67).

Cualquiera que sea el grado de representatividad que se conceda
al tercio corporativo, es lo cierto que se acaba con el sistema anterior
de intervencién gubernativa al cerrar la posibilidad de suspensién, des-
titucién y nombramientos interinos por el Gobernador. El articulo 90
del Estatuto Municipal claramente dispone que

“por ningin motivo podrdn acordarse gubernativamente, con ca-
ricter interino o definitivo, nombramientos, suspensiones o desti-
tuciones de cargos concejiles”.

El sistema se cierra con la eleccién del Alcalde por los respectivos
Ayuntamientos entre Concejales o electores con capacidad parz ser
Concejales (art. 94), y la institucién del referéndum.

En todo caso, este esquema democratico no fue nunca puesto en
practica; y lo mds caracteristico —como ha puesto de relieve Martin
Retortillo (68)— es que la “inaplicacién o demora, al menos, de todos
estos preceptos, estaba curiosamente prevista en el propio texto de los
Estatutos”, en cuyas disposiciones finales se aplazaba la entrada en
vigor de todo cuanto afectase a elecciones, y constitucién con base a

(67) La referencia en TuskeLL (op. cit., pig. 207).
(68) Op. cit., pdg. 363.
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ellas de Corporaciones municipales, hasta que estuviere aprobado un
nuevo censo electoral.

Para Calvo Sotelo (69), “la Dictadura sufri6 un error al no convo-
car clecciones municipales”, ya que ello permiti6 que ‘“cada Goberna-
dor se erigiera en sefior y drbitro de Ayuntamientos, Diputaciones y
nicleos amigos” (70), con el aumento de injerencia, que suponfa, ade-
mas. la existencia de los Delegados gubernativos, por cuya supresién
abogd reiteradamente Calvo Sotelo (71).

En el 4mbito del control sobre los drganos locales ha de ponerse
de relieve la tendencia estatizadora de los Cuerpos nacionales, que se
inicia con los Estatutos. Ha destacado Albi (72) que “un Cuerpo legal
de tan acusada caracterizacién autonémica como el Estatuto no con-
siderase viable dicha autonomia si no se comenzaba por recortarla en
una de sus ma4s caracteristicas manifestaciones, es decir, en cuanto
afectaba a los funcionarios”.

Sin embargo, y frente a la posicién centralizadora de la legislacién
de los afios 40, el Estatuto se limita simplemente a garantizar la aptitud
de los funcionarios locales, lo cual, seglin Garcia-Trevijano (73), no
significaba que se hubiera estatalizado la carrera, sino que denotaba la
existencia de un control sustitutivo por la inercia de la Corporacién” (74).

B) Tutela sobre los actos

Recuerda Garrido Falla (75) que la fiscalizacién de la legalidad de
los actos municipales puede lograrse por dos distintas vias: mediante
el control de oficio ejercido por los Organos estatales superiores, y
por consecuencia del ejercicio por los particulares de los medios de
impugnacién que el Derecho pone en sus manos. Partiendo de princi-
pios descentralizadores, los controles de oficio a cargo de la Adminis-
tracién central o sus Delegados habrdn de reducirse considerable-
mente, para conceder una mayor importancia al sistema de recursos

(69) Mis servicios al Estado, cit., pag. 46.

(70) 1Ibid., pég. 26.

(71) Ibid., pég. 28.

(72) Op. cit., pag. 476.

(73) Tratado, cit., t. III, vol. II, Madrid, 1970, pdg. 1099.

(74) Cfr. la critica al sistema en MARTIN-RETORTILLO, S., op. cit.,, p4dg. 342.
{75) La concepcion maurista del Régimen local, cit., pig. 519.
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en manos de particulares; recursos que, por otra parte, dejardn de ser
jerarquicos.

En primer lugar, y en oposicién al sistema de capacidad limitada
establecido en los articulos 85 y 86 de la Ley Municipal de 1877 —a
los que antes hemos hecho mencién—, se afirma tajantemente (ar-
ticulo 4), que

“el Ayuntamiento y las Juntas vecinales tendrdn capacidad plena,
conforme a esta Ley, para adquirir, reivindicar, conservar o enaje-
nar bienes de todas clases, celebrar contratos, establecer y explotar
obras y servicios piiblicos, obligarse y ejercitar acciones civiles,
criminales, administrativas o contencioso-administrativas, en nom-
bre de los Municipios y entidades locales menores, respectiva-
mente”,

Por consecuencia, los Ayuntamientos pueden ejercitar acciones
civiles (art. 156), enajenar o gravar titulos al portador u otro bienes
muebles (art. 157), contratar empréstitos (art. 158) y ordenar el
aprovechamiento de bienes comunales (art. 159), sin necesidad de
aprobacién superior, que se sustituye por la adopcién de los acuerdos
respectivos en ‘“condiciones especiales” (seglin expresa el titulo de la
seccién IV, del capitulo I, del titulo V). En determinados supuestos,
el acuerdo debe ser refrendado por el voto de los electores del tér-
mino municipal; asi, para municipalizar servicios con monopolio (ar-
ticulo 171.4), enajenar o gravar inmuebles (art. 220), etc.

Se requiere aprobacién del Gobierno, sin embargo, para la eficacia
de los Estatutos de las Mancomunidades municipales voluntarias (ar-
ticulo 8); para adoptar una organizacién peculiar mediante el régimen
de Carta (art. 142), o por mantenimiento de tradiciones locales (ar-
ticulo 143). Todos los proyectos de ensanche, saneamiento y urbani-
zacién deben ser sometidos a la aprobacién de la Comisién Sanitaria
central o provincial (art. 182).

Se reduce también considerablemente el 4mbito de las autorizacio-
nes (art. 173, in fine, y art. 221) y notificaciones (arts. 21, 136, 168
y 218).

Con fervor liberal, Antonio Royo Villanova (76) afirmaba que ‘hay
preceptos significativos en que se acentda el espiritu tradicional de

(76) Op. cit.
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desconfianza respecto de los encargados de la administracién de los
intereses de los pueblos”, destacando la mayor subordinacién al Poder
ejecutivo, que se muestra en materia de Hacienda.

Para el mismo Calvo Sotelo (77), el intervencionismo en esta ma-
teria se habia limitado, con respecto al régimen anterior, a transferir
las facultades gubernativas a los Delegados de Hacienda. Aunque re-
conoce que “no siempre, sin embargo, pude felicitarme del traspaso,
porque los Delegados de Hacienda, acostumbrados a la interpretacién
poco eldstica de las disposiciones legales, en multitud de ocasiones
estorbaron el libre desenvolvimiento de la vida municipal”. Las refe-
rencias que contiene el Libro II del Estatuto a la intervencién del De-
legado o del Ministerio de Hacienda, bien por via de autorizacién pre-
via, bien por via de recurso de alzada, son constantes (78).

En segundo lugar, la tutela sobre los actos se ejerce en el Estatuto
por medio de la suspensién de acuerdos. Como indica Boquera (79),
“aunque su Exposicién de motivos nada dice sobre la posibilidad de
suspender gubernativamente los acuerdos municipales en algunos ca-
sos, mantiene en su texto, en una zona de penumbra, discretamente
dicha posibilidad, heredada de la centralizadora Ley de 1877".

El artfculo 192.3 del Estatuto establece como atribucién del Al-
calde la de “suspender los acuerdos municipales dentro de los diez dias
siguientes a su fecha, cuando sean punibles, pongan en riesgo el orden
piiblico, ocasionen grave y notorio perjuicio a los intereses generales
0 recaigan en asuntos extrafios a la competencia municipal”.

Estas causas de suspensién coinciden, en su mayor parte, con las
establecidas en los articulos 169 y 170 de la Ley de 1877; destacando
su inclusién entre las facultades del Alcalde como Jefe de la Admi-
nistracién Municipal y Presidente del Ayuntamiento, a pesar de que
——como dice Boquera— se trata de una auténtica funcién gubernativa,
propia de un delegado del Gobierno. Precisamente, ha puesto de relie-
ve Sainz de Robles (80), como “a través del juego equfvoco de la fun-

(*7) Mis servicios..., cit., pig. 38.

(78) Cfr. articulos 301, 317, 323, 326, 378, 399, 403, 522, 528 y 529, entre
otros.

(9) BoQUERA OLIVER, J. M.: “La facultad gubernativa de suspensién e im-
pugnacién de acuerdos locales”, RAP, 36, 1961, pdg. 112.

(80) Cfr. Sainz pE RoBLES, F. C.: “Autoridades y funcionarios locales™, en
Descentralizacion administrativa y organizacion politica, tomo II, Madrid, 1973,
p4dg. 183.
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cién del Alcalde como Jefe de la Administracién municipal se des-
cubre la clave de la penetracién del Poder central en la vida misma
de las Corporaciones municipales”.

El articulo 260, después de conferir al Gobernador civil compe-
tencia para recabar de los Alcaldes, Ayuntamientos y Tribunales de
lo contencioso-administrativo, la suspensién de los acuerdos rmuni-
cipales adoptados con extralimitacién, por recaer en materias extra-
nas a su competencia privativa, disponfa que “el Gobierno, aun en con-
tra de la Resolucién de los Tribunales, podrd acordar, con carécter
extraordinario, la suspensién del acuerdo que los Ayuntamientos hayan
adoptado, extralimitindose de la competencia municipal”, cuando
exista peligro de trastorno grave del orden ptblico, temor fundado
de guerra con otra potencia, quebranto en la integridad del territorio
nacional, y detrimento grave de la Hacienda publica.

Para Garrido Falla (81), la intervenci6n gubernativa se justifica
“porque, siendo la competencia cuestién de orden ptblico, el vicio de
la extralimitacién debe unirse jur{dicamente con la nulidad absolu-
ta... y porque, implicando normalmente toda extralimitacién ntuni-
cipal una invasién de las competencias estatales, son los 6rganos de
la Administracién central quienes deben actuar en su defensa”.

Sin embargo, en los comentarios de Abella (82) se enjuicia dura-
mente este precepto: “Cuando los articulos 169 y 170 de la ltima
Ley Municipal sélo a los Alcaldes permitia suspender los acuerdos de
los Ayuntamientos, sin que pudieran suspenderlos los Gobernadores
o el Gobierno, habiendo de limitarse el primero a aprobar o desapro-
bar la suspensién, y el mismo o el Gobierno, segin los casos, a revo-
car el acuerdo, hubo, sin embargo, posibilidad de arbitrariedades, por-
que se discutfa y resolvia a gusto de los politicos, si el asunto era o no
de la competencia municipal..., ahora que los Gobernadores pueden
insinuar al Alcalde y al Ayuntamiento que suspendan los Acuerdos
municipales... y que el Gobierno puede suspender el acuerdo aunque
no hayan querido suspenderlo el Alcalde, Ayuntamiento, Tribunal pro-
vincial ni el Tribunal Supremo, es muy de temer que este articulo
acabe con toda la autonomia que el Estatuto quiere conceder..., por-

(81) La concepcion maurista del Régimen local, cit., pag. 519.

(82) Estatuto Municipal, comentado por la redaccién de E!l Consultcr de
los Ayuntamientos, Madrid, 1927, pdg. 183.
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que, o han de ser dngeles todos los Ministros de la Gobernacién, o
més de dos pecardn contra la autonomia, al amparo de este articulo.”

Pero la defensa del actuar administrativo la hizo descansar Calvo
Sotelo, més que en la fiscalizacién de oficio, en la concesién a los par-
ticulares de amplios medios de impugnacién. Con orgullo afirma-
ba (83) que la norma fundamental del Estatuto “estriba en sustituir
los recursos gubernativos —que desaparecen por completo (84)— por
los judiciales..., haciendo piblica la accién que podrén ejercitar los que
sufran lesién, no ya en su derecho, sino meramente en su interés;
asegurando plena gratuidad procesal; facilitando la demanda de res-
ponsabilidad civil —una estrecha responsabilidad es el contrapeso mi-
nimo de una autonomia amplia—, e instaurando la doctrina del silen-
cio administrativo, y el recurso por abuso de poder”.

Como auténtico principio de cardcter general, se dispone que “las
rescluciones del Ayuntamiento pleno, como las del Alcalde y la Co-
misién permanente, en materias de su competencia, causaridn esta-
do...” (art. 152), se entiende que en la via gubernativa, como —con
mayor precision— expresa el articulo 252, que habla de “poner tér-
mino a la via gubernativa”, o el articulo 253, que alude a “causar esta-
do en la via gubernativa”.

Para impugnar ilegalidades se concedfa una verdadera accién po-
pular (85), en cuanto podfa interponerse recurso contencioso-admi-
nistrativo

“por infraccién de disposiciones administrativas con fuerza legal,
cuya observancia pida cualquier vecino o Corporacién, aunque no
hayan sido agraviados individualmente en sus derechos” (articu-
lo 253).

Igualmente, estaban legitimados “todos los habitantes de un térmi-
no municipal... para denunciar y perseguir a los Alcaldes, Concejales
y dependientes del Municipio que incurriesen en responsabilidad legal”
(art. 29).

(83) Mis servicios..., cit., pdg. 37.

(84) Como hemos visto, esto no era cierto en materia de Hacienda.

(85) Cfr. Garripo FaLLa, F.: La concepcién maurista..., cit., pag. 521, y
Tratado de Derecho administrativo, vol. III, Madrid, 1963, pdg. 44.
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C) Tutela sobre la actividad

Hay en el Estatuto —como observa Jordana (86)— ‘‘numerosos
preceptos que revelan el cuidado exquisito en evitar la intromisién
gubernativa en los casos en que mas ficilmente podria justificarse”.

Por de pronto, desaparece el poder de direccién que tanto la Ley
de 1877 (art. 179) como la actual (art. 7) establecen en favor de la
Administracién del Estado. Sin embargo, no deja de cuidarse el Es-
tatuto (art. 192.5) de advertir que las comunicaciones con las Cortes,
el Gobierno y las Corporaciones y Autoridades de otras provincias o
regiones, se realice por conducto del Gobernador civil. En cambio,
como ha destacado Lorenzo Martin-Retortillo (87), es la legislaci6r. de
la Dictadura la que acaba con la reserva en favor del Gobernador del
planteamiento de los conflictos que afectaban a los Ayuntamientos.
La innovacién no se contiene en el Estatuto, sino en el Reglamento de
Procedimiento municipal, aprobado por Real Decreto de 23 de agosto
de 1924, en el que se dispone (art. 78), que

“los Alcaldes, como representantes del Ayuntamiento, y en cum-
plimiento de acuerdos adoptados por el Pleno de éste, podrin pro-
mover cuestiones de competencia a los Tribunales de Justicia..."”.

A evitar las intromisiones se dirigfan los preceptos que impedfan
el nombramiento de Concejales interinos y prohibfan las suspensio-
nes o destituciones de cargos concejiles. Concretindose, minuciosa-
mente, los supuestos de multas a Alcaldes y Concejales (arts. 274
y 275), asi como los de exoneracidn de las funciones que correspondian
a los Alcaldes como delegados del Gobierno (art. 276).

Mayor importancia, por suponer —seglin Jordana (88)— ‘“una de
las méis graves limitaciones de la autonomia”, suponfa la imposicién,
con el caricter de obligatorios de servicios de caracter municipal (ar-
ticulos 200 a 218); ya que implicaba la obligacién de consignar en
Presupuesto la cantidad precisa para atenderlos (art. 293), pudiendo
reclamarse contra el mismo por omitir crédito a este fin (art. 301), y

(86) Op. cit., pdg. 75.

(87) MARTIN-RETORTILLO, L.: “La proteccién formal de las competencias:
la posicién de los entes locales en el sistema espafiol de conflictos jurisdiccio-
nales”, en Descentralizacion administrativa..., cit., t. II, p4dg. 703.

(88) Op. cit., pdg. 78.
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acordarse la agrupacién forzosa de Municipios para su cumplimiento
(art. 202) (89).

Finalmente, recogiendo el antecedente de la ‘“curatela administra-
tiva” del proyecto Silvela, de 1891, y de la tutela de los proyectos de
Maura, el Estatuto establecié (arts. 279 y sigs.) supuestos de control
sustitutorio por la actuacién de un érgano extraordinario que suplanta
al correspondiente érgano de la Corporacién municipal (90).

VII. CoNCLUSISON

La tutela sobre los entes descentralizados no alcanza a explicar
-—como, con relacién a los entes descentralizados funcionalmenie,
ha puesto de relieve Baena del Alcdzar (91)— las totales relaciones
entre la Administracién del Estado y la local.

Si el articulo 150 del Estatuto ensancha y amplia la competencia
municipal, extendiéndola a todos los intereses peculiares de los pue-
blos, el precepto siguiente se cuida de observar que

“la competencia municipal no serd obsticulo para la de los institu-
tos y servicios analogos a los municipales dependientes del Estado,
de las Regiones o de las Provincias”.

Es por via de las Leyes especiales reguladoras de los distintos ser-
vicios (92) que se produjo el vaciamiento de la competencia municipal
y, en defintiva, se redujo el d4mbito efectivo de la autonomia. Afirma
Martn-Retortillo (93) que “es ya, entonces, la Administracién peri-

(89) Cfr. ArINO ORTIZ, G.: Descentralizacion y planificacién, Madrid, 1972,
pig. 106.

(91)) Con referencia a la polémica sobre el encuadramiento de la sustitucién
en el marco de los controles o en un genérico poder de sustitucién, cfr. SALAS
HEerNiNDEZ, J.: “El tema de las competencias, instrumentacién de las relacio-
nes entre el Estado y la Administracién local desde la perspectiva de la descen-
tralizacién territorial”’, en Descentralizacidn..., cit., t. II, pdg. 505.

(91) Cfr. BAENA DEL ALCAzAR, M.: “Los entes funcionalmente descentrali-
zados y su relacién con la Administracién central”, en RAP, 44, 1964, p4gs. 103
y 104.

(92) Cfr. Garcfa DE ENTERRfA, E.: “El servicio publico de gas”, en Proble-
mas cctuales del Régimen local, Sevilla, 1958, pdgs. 57 y sigs.

93) Op. cit., pég. 369.



férica del Estado la que realmente cubre el campo de actuacién en el
territorio del pafs, de modo especial sobre base provincial, lo que con-
ducirfa también a una mayor inoperatividad de muchas de las Corpo-
raciones locales”.

Pero, aun en el marco de la autonomia municipal, tan celosamente
defendida en el Estatuto, “las pricticas viciosas de la Administracién”
(a las que se referia el Real Decreto de 15 de noviembre de 1909), y
que no fueron desterradas, hicieron letra muerta las prevenciones con-
tra la intromisién gubernativa.

El mismo Calvo Sotelo lo reconocia asi:

“El Estatuto Municipal... imponfa una delimitacién de a‘ribu-
ciones gubernativas. Propuse y se aprobé al efecto una Real QOrden
que restringié en grado sumo las prerrogativas de los Delegados,
impidiéndoles intervenir en el funcionamiento de los Ayunta-
mientos... Pasaron bastantes meses sin que el espiritu ni la letra
de esta Real Orden ganasen formal acatamiento” (94).

Alegando en su defensa:

“La Dictadura se injirié en los Ayuntamientos espafioles, prego-
nandolo sin recato ni doblez; la politica anterior a 1923, con ca-
reta, en disimulo pueril por lo advertido” (95).

Triste confesién de quien, clarividentemente, habfa puesto el acento
en la autonomfa en la electividad de los 6rganos superiores de las en-
tidades locales, porque ‘“cuando los pueblos sean enteramente libres
para darse sus administradores, sabrdn escoger los mis aptos” (96).

(94) Mis servicios..., cit., pig. 28.
(95) Mis servicios..., cit., pag. 48.
(96) Exposicién de motivos del Estatuto Municipal, edicién citada, pég. 21.
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Con fecha 8 de marzo de 1924 se promulgaba el Estatuto Muni-
cipal, obra del que entonces era Director general de Administracién,
don José Calvo Sotelo. Poco después irfan apareciendo en la Gaceta
de Madrid los Reglamentos que desenvolvian y facilitaban la aplica-
cién de los preceptos contenidos en el Estatuto. Esta obra normati-
va, verdaderamente ingente, con la que s6lo puede hallarse parangén
en la época reciente, siendo Director general de Administracién Local
don José Garcia Hernindez, actual Ministro de la Gobernacién, dio
una nueva dimensién a lo municipal, pues si bien es verdad que mu-
chas de las innovaciones ya habian sido objeto de atenci6n en algunos
de los proyectos de Ley que trataban de modificar las estructuras de
la vieja Ley Municipal de 2 de octubre de 1877, que estuvo en vigor
hasta la promulgacién del Estatuto Municipal, es lo cierto que fue la
extraordinaria preparacién de Calvo Sotelo y su fuerza creadora lo
que permitié fundir como en un crisol y extraer luego, modificadas y
adaptadas a la viva realidad histérica, las normas configuradoras de
las nuevas instituciones municipales. Y si bien se consignaba en el
preambulo del Estatuto Municipal que ‘“el paso de la Ley actual a la
nucva tiene que resultar muy brusco, porque los extremos de una
curva evolutiva que mide cincuenta afios forzosamente han de estar
separados por un abismo”, no se olvide que muchas de las innovacio-
nes habfan ido calando en la opinidn piblica con ocasién de los am-
plios debates habidos en la Cdmara respecto de varios de dichos Pro-
yectos de Ley, alguno de los cuales, como el importantisimo de 1907,
siendo Ministro de la Gobernacion el sefior La Cierva, y Presidente
del Consejo de Ministros el sefior Maura, fue objeto de 1.938 enmien-
das, pronunciindose en su discusién parlamentaria 3.659 discursos.
Y de este enorme arsenal pudo extraer con su poderoso y extraordi-
na-io talento Calvo Sotelo abundantes elementos con los que configu-
rar y dar forma al nuevo régimen municipal contenido en su Estatuto,
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que merecia haber estado vigente durante muchos afios, pero que no
lo estuvo por azares de la vida politica de la Nacién, no obstante reco-
nocer quienes lo derogaron que era la obra cumbre que en materia
municipal se habia realizado en Espaiia.

Pero al margen de su corta vigencia legal, el contenido del Esta-
tuto dejé honda huella en los estudiosos y en la pléyade de funcio-
narios de la Administracién municipal que hubieron de conocer y
aplicar las disposiciones contenidas en el mismo, formando una con-
ciencia juridica que de una o de otra manera hubo de reflejarse en
toda la posterior andadura del régimen municipal en Espafia.

Interesa ahora parar la atencién en el modo cémo se regulaba en
el Estatuto Municipal la participacién del administrado en la gestién
de los intereses de la comunidad municipal, que es el objeto de zste
trabajo. Tal intervencién de los vecinos se procura estimularla de di-
versos modos, confiando el legislador en que los ciudadanos no sdlo
acogerian efusivamente la reforma, sino que “sabrian y, ademis, que-
rrfan ampararla contra la picardia, aplicarla sin desmayo y defenderla
de los ultrajes que directa o encubiertamente traten de inferirle los
intereses creados”, segin se consigna en el preimbulo del Estatuto.

Se quiere que los intereses de la comunidad local sean regidos por
quienes la integran, y por ello se reconoce a cualquiera clase de co-
munidad local su autonomia; y asi se dice en el predmbulo: “Nuestra
reforma aspira, ante todo, a restaurar el sentido nacional de autono-
mia que ha presidido, en sus albores y en su opulencia, la evolucién
de la vida municipal espafiola, la cual empareja arménicamente con
los postulados cientificos, porque el home rule municipal tiene ya la
categorfa de dogma universal indeclinable. Ese criterio de autonomia
impone otro: el de maximo respeto a la realidad social. E1 Municipio,
en efecto, no es hijo del legislador; es un hecho social de convivencia
anterior al Estado y anterior también y, ademas, superior a la Ley.
Esta ha de limitarse, por tanto, a reconocerlo y ampararlo en funcién
adjetiva... El nuevo Estatuto admite la personalidad municipal alli
donde la naturaleza la engendra, sin establecer requisitos de mero
artificio... Afirma, pues, el nuevo Estatuto la plena personalidad de las
entidades municipales y, en consecuencia, reconoce su capacidad juri-
dica integral en todos los 6rdenes del Derecho y de la vida...”

Partiendo, pues, de este reconocimiento de los grupos sociales loca-
les y de que han de tener una plena personalidad y autonomia para
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regir sus destinos, procura luego ordenar el modo como los integran-
tes d2 esas comunidades han de intervenir en la gestién de los inte-
reses comunitarios para lograr los fines que aquellos grupos sociales
han de alcanzar. Veamos, pues, en concreto la normativa establecida
con tal finalidad en el Estatuto Municipal.

1. Participacion en el gobierno de la cosa piblica local, bien directa-
mente, bien nombrando representantes al efecto o ejerciendo los
cargos de Concejal o Alcalde

En los pequefios grupos sociales se entrega la gestién de la cosa
plblica a todas las personas capaces legalmente para ello. Cuando la
dimensién del grupo haga pricticamente imposible tal intervencién di-
recta. serd preciso nombrar representantes al efecto.

En el predmbulo del Estatuto Municipal se dice que del articulado
del mismo fluye la distincién entre el Municipio rural y el urbano. “En
el primero se instaura la forma mds plena de democracia pura; el
Concejo abierto, institucién de castizo sabor nacional, que regird en
mas del 50 por 100 de los Municipios existentes...” Efectivamente,
segin el Censo de poblacién de 1920, existfan en Espafia 3.058 Mu-
nicipios menores de 500 habitantes y 2.243 de 500 a 1.000.

El articulo 42 del Estatuto consigna que “en los Municipios que
no excedan de 500 habitantes serdn Concejales todos los electores en
Concejo abierto. En los de mds de 500 a 1.000 habitantes serdn Con-
cejales, cada tres afios, la mitad de los electores no incapacitados para
el cargo, a cuyo efecto se dividira la lista de los electores constitutivos
del Censo en cuatro partes iguales, por riguroso y sucesivo orden de
apellidos, a partir de la letra A. El primer turno trienal se formara con
los dos primeros grupos de electores, y al concluir el trienio se fijarad
por sorteo la mitad, que ha de ser sustituida por el tercer grupo. Con-
cluido el segundo trienio, entrard el iltimo grupo a sustituir al que
hubiese formado parte del Ayuntamiento durante seis afios conse-
cutivos”.

En los Municipios de més de 1.000 habitantes, dice el articulo 43,
habri Concejales de eleccién popular y Concejales de representacién
corporativa, designados por las Corporaciones o Asociaciones que figu-
ren ¢n el Censo especial que al efecto se instituye.

El nimero de Concejales de eleccién popular se fija entre 8 y 48,
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en proporcién al nimero de habitantes, y el de eleccién corporativa,
entre 3 y 16, en proporcién al nimero de Concejales de eleccién popu-
lar. La renovacién de unos y otros se hard por mitad cada tres afios.

En el predmbulo del Estatuto Municipal se hace alusién a esta
cuestién: “La fuente originaria de toda soberanfa municipal radica en
el pueblo; el sufragio debe ser, por ello, su forma de expresién. Pero
al suscribir este principio, el Gobierno estima preciso ensanchar sus
limites y perfeccionar el procedimiento. Por ello, hacemos electores y
elegibles no sélo a los varones, sino también a la mujer cabeza de fami-
lia, cuya exclusién de un Censo que, en fuerza de ser expansivo, acoge
a los analfabetos, constituia un verdadero ludibrio. Y por la misma
razén rebajamos la edad electoral a veintitrés afios, que en casi toda
la Penfnsula confieren plena capacidad civil, aunque subsistird .a de
veinticinco para la elegibilidad...”

El procedimiento para llevar a cabo la eleccién popular de Conce-
jales se halla regulado fundamentalmente y de modo minucioso en los
articulos 52 al 65, a donde remitimos al lector interesado en conocer
este detalle.

En cuanto a los Concejales de representacién corporativa, se ex-
plica su razén de ser en el predmbulo del Estatuto Municipal, dicien-
do: “Los Municipios no son simple suma de individuos; en ellos viven
y alientan, también, Corporaciones, Asociaciones, en una palabra, per-
sonas juridicas colectivas. Si el sufragio ha de ser fiel reflejo de la
realidad de un pueblo, al Ayuntamiento deben ir no solamente quie-
nes representen a los individuos, sino también quienes representen a
las entidades. A esto responde la creacién de los Concejales corpora-
tivos.” Esta materia se halla regulada en los articulos 71 a 82 del
Estatuto.

Una importante intervencién en la cosa piiblica municipal se puede
tener desde el puesto de Alcalde si para el mismo se es designado.

El Alcalde, dice el articulo 94, serd elegido por los respectivos
Ayuntamientos entre los Concejales o los electores con capacidad para
ser Concejales. Y el cargo durard tres afios, no siendo reelegible, sino
acordindolo para la primera reeleccién las dos terceras partes de los
Concejales, y para las siguientes el Cuerpo electoral mediante refe-
réndum.

Al explicar tal solucién se dice en el predmbulo del Estatuto: “El
problema del nombramiento de Alcalde, vieja cuestién batallona, lo
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resuelve el Gobierno de manera francamente autonomista; en todo
caso serd elegida por el Ayuntamiento, y no entre los Concejales, sino
entre los electores, la primera autoridad municipal. En este punto se
avanza mas que en proyectos anteriores, justo es confesarlo.”

El Alcalde de tal manera nombrado no podia ser suspendido ni
destituido por el Gobierno, si bien podia ser exonerado de las funcio-
nes que no tuvieran caricter propiamente municipal, sino delegadas del
Poder central. Y podia ser sustituido por medio de referéndum con
arreglo al procedimiento al efecto, o por acuerdo de las dos terceras
partes del nimero legal de Concejales.

2. Intervencion en las mds importantes cuestiones, que son sometidas
a referéndum

El referéndum es una institucién mediante la cual se someten al
Cuerpo electoral propuestas o acuerdos del érgano representativo
que tienen gran trascendencia, con el fin de que el Cuerpo de electores
manifieste su aprobacién o desaprobacion.

El Estatuto Municipal trajo a su articulado este sistema, con-
fiando mucho en que la intervencién ciudadana en los asuntos mu-
nicipales mejorase grandemente la gestién de los intereses locales.
Y asf consignaba en la exposicién de motivos: “Como manifestacion
del mismo principio de soberania municipal, queremos registrar aqui
el referéndum. Esta institucién es propuesta en el nuevo Estatuto
para la votacién definitiva de ciertos acuerdos trascendentales, y si
el espiritu de ciudadania reacciona adecuadamente, alcanzari eficien-
tes valores educativos en el control, quizd inexcusable, de los man-
datarios por el Cuerpo electoral.”

El referéndum se regula en los articulos 219 y siguientes del Es-
tatuto Municipal, y puede ser facultativo y forzoso. Al efecto se esta-
blece como facultativo, permitiendo que sean las tres cuartas partes
de los Concejales de un Ayuntamiento o la vigésima parte de los
electores los que pidan que se someta a rectificacién o revocacién un
determinado acuerdo cuando tenga notoria trascendencia para los
intereses municipales.

Y se dispone que sean sometidos forzosamente a referéndum del
electorado municipal correspondiente en los siguientes casos:

,7) Cuando se acuerde enajenar o gravar bienes que, sin ser de
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aprovechamiento comiun, pertenezcan al Municipio o a Estableci-
mientos municipales, si el importe de la enajenacién o del gravamen
asciende a mas del 15 por 100 del total de ingresos ordinarios calcu-
lado en el presupuesto corriente de la Corporacién, exceptiandose
en todo caso los terrenos sobrantes de la via piblica, concedidos
al dominio particular, y de edificios indtiles para el servicio a que
estaban destinados, si bien para la validez serd necesario, sin em-
bargo, el voto favorable de dos terceras partes del nimero legal de
Concejales.

b) Cuando se acuerde enajenar o gravar derechos reales o ins-
cripciones de la deuda piiblica cuyo valor exceda del limite minimo
fijado en la regla anterior; o de monumentos, edificios y objetos de
valor artistico o histérico considerable y oficialmente declarado.

¢) Cuando se trate de convenir quitas o esperas cuya cuantia
pueda exceder de la mitad del importe de los ingresos totales del Mu-
nicipio, valorado por el promedio de los cinco ultimos presupuestos
ordinarios anuales, salvo los que se pacten con el Estado, la Regi6n
o la Provincia.

d) Cuando el Ayuntamiento quiera otorgar concesién importan-
te de obras, servicios o aprovechamientos por mds de treinta afios.

e) En todos los demis casos establecidos en el Estatuto Muni-
cipal. Y entre estos casos pueden sefialarse:

1) La fusién de Municipios (art. 17).

2) La destitucion del Alcalde mediante referéndum (art. 102).

3) El establecimiento del sistema de gobierno municipal por Co-
misién o por gerente (art. 144).

4) La municipalizacién de los servicios no obligatorios que im-
plique monopolio; la de aquellos en que el acuerdo del Ayunta-
miento haya sido contrario a la peticién de los electores, y la de
aquellos otros en que se estime que sélo ha de poder subsistir a base
de un aumento de carga que exceda del 2 por 100 del total de gastos
ordinarios en el ejercicio corriente, con la salvedad consignada ea el
parrafo 4.° del articulo 171 del Estatuto.

5) La desmunicipalizacién de esos mismos servicios por revoca-
cién del acuerdo que los hizo municipales (art. 176).

6) Los acuerdos relativos a empréstitos a que se refiere el ar-
ticulo 545 del Estatuto.

En los Municipios que se rijan por Concejo abierto no era pre-
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ciso este procedimiento obligatorio del referéndum si el acuerdo fue
adoptado por la mayoria absoluta de electores en reunién extraordi-
naria convocada al efecto.

Tampoco era de aplicacién el referéndum en los Municipios suje-
tos a tutela (art. 289).

En cuanto al procedimiento para llevar a cabo el referéndum, se
establecen las siguientes normas generales:

l* Que la peticibn de referéndum hecha por la vigésima parte
de los electores se ha de acomodar a lo dispuesto en el articulo 25 de
la Ley Electoral de 8 de agosto de 1907.

2* Que el acuerdo sometido a referéndum se publique en el
Boletin Oficial de la Provincia, en dos periédicos de la localidad y en
los sitios y por los medios acostumbrados, indicando cuiando ha de
llevarse a cabo la votacién, que en ningin caso serd antes de treinta
dias contados desde el anuncio.

3.2 Que si un acuerdo ha sido desechado por los electores, no
podrd proponerse otro referéndum sobre la misma materia hasta
transcurridos tres afios, a no ser que la mayorfa de los electores soli-
citen la adopcién del acuerdo, en cuyo caso, y sin otros requisitos,
se entenderd aprobado.

Para que la propuesta sometida a referéndum quede aprobada
serd menester el voto favorable de la mayorfa de los votantes, que
nunca podri ser inferior a la tercera parte del total de electores del
Censo. Si no acudiese al referéndum la tercera parte de electores, la
Corporacién podr4d tomar el acuerdo correspondiente por mayorfa de
cuatro quintos del ndimero legal de sus miembros.

3. Intervencidn especial en el caso del gobierno municipal por Co-
misién y por Gerente

En estas dos formas de gobierno municipal, que fueron recogidas
y reguladas en el Estatuto (arts. 144 a 149), se ofrecen al adminis-
trado especiales facultades de intervencién y control. En el predm-
bulo, al referirse a esta materia, se consigna: “Como especialidad
novisima del sistema de Carta admitimos expresamente la implanta-
cién de las formas de gobierno por Comisién y por Gerente, que tan
espléndido fruto bhan rendido en otros paifses. Ellas representan el
méximo avance en la ardua empresa de cohonestar la democracia
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con la eficacia, y parten de la base de que cualquier Municipio cons-
tituye un negocio, el mejor negocio para el pueblo si recibe buena
administracién, por lo que su gestién no debe diferir de la que mer-
cantilmente tengan los negocios privados. El incremento de poderes
otorgados a la Comisién o al Gerente se compensa con un parzlelo
acrecimiento de los derechos del vecindario, y de esta suerte vienen a
fundirse en una misma férmula el maximo criterio de autoridad y el
grado supremo de democracia. Es posible que alglin espiritu exce-
sivamente atenido a nuestra biologia municipalista estime peligroso
este avance. Pensando de otro modo, cree el Gobierno que el paso
de la Ley actual a la nueva tiene que resultar muy brusco, porque
los extremos de una curva evolutiva que mide cincuenta afios forzo-
samente han de estar separados por un abismo; y cree, ademds, que
es condicién esencial de un buen Estado su elasticidad, ya que sélo
teniéndola podrd acoger, lejos de constreiiir, a los Municipios que, en
nobles ansias de superacién, aspiren a una vida mds alta y progre-
siva.”

Pues bien, la intervencién de los administrados en estas formas
de gobierno municipal se lleva a cabo del siguiente modo:

a) La implantacién del sistema, que, segin el legislador, no podri
establecerse en todos los Municipios, sino sélo en los de mis de
50.000 habitantes o en aquellos cuyo presupuesto de gastos exceda de
50 pesetas anuales por habitante, habrd de hacerse a peticién de la
vigésima parte de los electores del Municipio respectivo, y mediante
referéndum, segin ya antes se indicé.

b) Los electores tendran el derecho de iniciativa o de formular
propuestas de acuerdos que la Comisidén o el Gerente habrin de some-
ter a resolucién.

¢) También tendrin el derecho de protesta o impugnacién de los
acuerdos que adopte la Comisién o el Gerente.

d) Igualmente podrin exigir que un determinado acuerdo se some-
ta a referéndum del respectivo Cuerpo electoral.

e) De igual modo podri el electorado promover la remocién de
uno o varios Consejeros de la Comision o del Gerente, solicitando nue-
va eleccién.

El ejercicio de estas facultades de intervencién se hard, dice el ar-
ticulo 147 del Estatuto Municipal, en la forma, proporcién de electo-
res, plazos y garantias que fije la Carta Constitucional.
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4. Fuacultad de ejercitar la accion publica para impugnar acuerdos
municipales

Consigna el articulo 252 del Estatuto que los acuerdos de los Ayun-
tamientos que se refieran a la validez de elecciones, actas, credencia-
les, admisién de Concejales, capacidades, excusas, incompatibilida-
des, renuncias, vacantes y, en general, constitucién y régimen de dichas
Corporaciones ponen término a la via gubernativa, y contra ellos se
dard el recurso de nulidad por infraccién de ley ante la Sala de lo
Civil de la Audiencia Territorial, diciendo el articulo 253 que los res-
tantes acuerdos no comprendidos especialmente en otros articulos de
la Ley causardn estado en la via gubernativa, y contra ellos s6lo cabe
el recurso contencioso-administrativo ante el Tribunal Provincial, pu-
diendo interponerse tales recursos en los siguientes casos:

a) Por lesién de derechos administrativos del reclamante.

b) Por infraccién de disposiciones administrativas con fuerza le-
gal cuya observancia pida cualquier vecino o Corporacién, aunque no
hayan sido individualmente agraviados en sus derechos.

La importancia de este precepto del Estatuto se pone bien de re-
lieve si se tiene en cuenta que la Ley de lo Contencioso-administrativo
de 22 de junio de 1894, entonces vigente, s6lo permitia el acceso a
dicha via jurisdiccional a quienes alegasen la lesién de un derecho
administrativo concedido anteriormente en favor del reclamante por
una Ley, un Reglamento u otro precepto administrativo. Y es el Esta-
tuto 2l que da vida a este recurso de ilegalidad y concede una accién
publica para que cualquier vecino pueda impugnar ante los Tribuna-
les Contencioso-administrativos un acto administrativo de su respec-
tivo Municipio cuando estime que se infringen con tal acto disposicio-
nes administrativas con fuerza legal, y haya pedido a quien produjo
el acto que acomode su actuacién al precepto que estima infringido.

Es verdad que el ejercicio de esta accién publica no obtuvo el favo-
rable resultado que cabia esperar, y que incluso en ocasiones sirvié a
fines bastardos, pero no es culpa del legislador, sino de quienes hicie-
ron un uso indebido de esta accién popular instituida en el dmbito
municipal, de la que se hace aplicacién en la legislacién vigente a
campos mds limitados y concretos, y asi se introduce en materia urba-
nistica (art. 223 de la Ley del Suelo de 12 de mayo de 1956).

Otra clase de accién publica se concede en el articulo 272 del Es-
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tatuto. Allf se establece que, aparte los recursos administrativos que
procedan, cualquier vecino o hacendado forastero del pueblo tiene
accién ante los Tribunales de Justicia para denunciar y perseguir cri-
minalmente a los Alcaldes, Concejales y Vocales de las Juntas de Man-
comunidad y Vecinales que en el establecimiento, distribucién y re-
caudacién de los arbitrios o recursos municipales se hayan hecho
culpables de fraude o exacciones ilegales, y muy especialmente en los
cuatro casos que luego enuncia.

A su vez, el articulo 273 no sélo reconoce esa accién piblica en los
casos a que se refiere, sino que estimula su ejercicio. Asi, dispone
dicho articulo: “Los Alcaldes y autoridades de todo orden que incu-
rriesen en demora injustificada en la tramitacién y resolucién de los
recursos que en esta ley tienen asignados plazos fijos, contraerdn res-
ponsabilidad gubernativa y serd castigado cada culpable con multa de
100 pesetas por dia. La accién para exigir el pago de esta multa serd
piblica, pudiendo ejercitarla cualquier habitante del Municipio ante
la autoridad jerirquica inmediatamente superior al responsable, en la
respectiva jurisdiccién, y si se tratase de Ministros, ante el Tribunal
Supremo. El reclamante tendrd derecho a una tercera parte de su
importe...”

También el articulo 280 concede a cualquier vecino interesado en
la buena administracién del Municipio la facultad de pedir al Delegado
de Hacienda que se instruya el oportuno expediente, con el tramite
que alli se establece, para declarar a dicho Municipio en estado de
tutela por darse las condiciones que consigna el articulo 279 como base
de tal declaracién.

5. Ejercicio del derecho de queja al celebrarse las sesiones muni-
cipales

El articulo 130 del Estatuto Municipal consigna que las sesiones
municipales serdn publicas, salvo cuando por mayorfa se acuerde lo
contrario, acuerdo que s6lo puede adoptarse si han de tratarse asuntos
referentes al orden piiblico o al decoro de la Corporacién o de cual-
quiera de sus miembros.

“Cualquier habitante del término municipal —sigue diciendo aquel
articulo—, varén o hembra, podra ejercitar ante la Comisién Munici-
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pal Permanente el derecho de queja en audiencia publica que establece
el Real decreto de 29 de octubre de 1923.”

Este Real decreto disponia al efecto:

“Art. 1.° Todos los habitantes de Espafia, mayores de edad, cual-
quiera que sea su clase y condicién, podrdn exponer sus quejas y re-
clamaciones de caricter municipal ante el Ayuntamiento que corres-
ponda, en dia de sesién piblica, oralmente o por medio de escrito, que
leerd el propio-interesado o persona que le represente. Del acta de la
sesi6n se dara copia al Gobernador civil de la Provincia en el dia si-
guiente, para conocimiento y efectos que crea oportunos.

Art. 2° Para que puedan exponer libremente sus quejas, en el
Salén de sesiones del Ayuntamiento habra un lugar destinado al efec-
to, desde el que pueda con claridad oirse al denunciante. Una vez
que haya terminado su alegaci6n, que no podrd pasar de quince mi-
nutos, entregard todos los documentos que se refieran al caso al Se-
cretario del Ayuntamiento, quien, bajo su firma, le dard recibo enu-
merando en él todos los documentos presentados. En seguida se for-
mard el oportuno expediente, si no estuviese ya iniciado, siguiendo
sus tramites legales, pero teniendo el solicitante derecho de pedir no-
ticia cada ocho dias de la tramitacién y ddndosele por escrito el cono-
cimiento debido, que firmard el Secretario.

Art. 3.° Para la seguridad del reclamante se le concederd por las
denuncias que haga publicamente en el Salén de sesiones del Ayunta-
miento la misma defensa, garantfas y ventajas que si fuera Concejal.

Art. 4° ...

Art. 5° En el mismo dia no podrin exponer sus quejas en el
Ayuntamiento mis de cuatro personas; a fin de que exista un turno
riguroso de peticiones, se llevard una lista, ddndose a los peticiona-
rios, que no tienen obligacién de manifestar el objeto de la peticién,
recibo del niimero que ocupen en la lista.

Art. 6° La infraccién de estos preceptos serd castigada con una
multa de 50 a 2.000 pesetas. Si fuese el Alcalde el infractor, la multa
serd de] doble.”

* k%

No se agotan con lo dicho anteriormente las formas de participa-
cién del vecino en la mejor gestién de los intereses piblicos del grupo
vecinal. Hay otras muchas a través de toda la normativa del Estatuto
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Municipal que permiten esta intervencién vecinal. Asi, p. ej., cuando
se dispone que determinados acuerdos sean expuestos al piblico du-
rante un determinado plazo, generalmente de quince a treinta dfas,
para que los vecinos puedan formular sus sugerencias, reparos o recla-
maciones; o cuando se establece que se formen Comisiones especia-
les de las que han de formar parte uno o varios vecinos para reclizar
determinados cometidos, etc., etc.

Con lo antes expuesto, bien se echa de ver que el Estatuto Muni-
cipal de Calvo Sotelo rinde un fervoroso tributo a la participacion del
administrado en la gestién de los intereses del grupo social vecinal.
Parte de la idea de que los componentes de ese grupo son los que
primordialmente deben atender a sus propios intereses. Y regula de
tal modo Ia intervencién que deberia producirse una vigorizacién in-
mediata de la vida municipal y una limpia y honesta actuacién de los
representantes de cada grupo. Pero es lo cierto que se frustraron en
gran parte tan buenos propdsitos porque las desatadas pasiones poli-
ticas, que en los afios inmediatos habrian de llevar a la Patria al torde
del abismo, desviaron de su verdadero destino todas estas institucio-
nes que, rectamente aplicadas, hubieran podido crear un clima muni-
cipal nuevo y regenerador.

El Estatuto Municipal fue el noble quehacer piblico de un espafiol
eximio que puso una ilusionada fe para elevar a las mas altas cimzs de
buen gobierno la cosa municipal. Cuando han transcurrido cincuenta
afios desde su promulgacién no puede por menos de rendirse tributo
de admiracién y de reconocimiento a quien, con tanto entusiasmo, tra-
baj6é en la empresa.
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I. INTRODUCCION (*)

El contacto entre la Administracién y el ciudadano es méas directo
e intenso en la esfera municipal. Mientras la Administracién del Es-
tado se encuentra alejadamente fria en la distancia fisica y en la reali-
zacién de sus fines (grandes obras publicas, etc.), sin embargo, la rela-
cién entre el Municipio y sus habitantes es ininterrumpida durante las
veinticuatro horas del dia (excepcién hecha de las grandes metrépolis,
donde la relacién se deshumaniza, atenuindose hasta desaparecer),
produciéndose relaciones entre Administracién y administrados que
implican auténticos didlogos que llegan a ser airados y violentos en
determinadas ocasiones ante actuaciones municipales concretas.

La realidad es que nos encontramos ante un claro fenémeno de
disociacién en el binomio “Municipio-ciudadano”, cuya explicacién se
fundamenta en que el individuo no se siente ni se encuentra represen-
tado de forma auténtica en los Organos individuales y corporativos
que rigen la vida del Municipio, a la vez que estos Organos no hacen
el menor esfuerzo para conectar con los administrados sobre los pro-
blemas municipales y sus soluciones, estableciendo un contacto huma-
no que es fundamental para las relaciones Administracién-adminis-

1*¥)  Se utilizan las siguientes siglas y abreviaturas:

Ley Municipal de 2 de octubre de 1877=Ley de 1877.

Estatuto Municipal de 8 de marzo de 1924=Estatuto o Estatuto
Municipal.

Ley de Bases Municipal de 10 de julio de 1935=Ley Bases 1935.

Ley Municipal de 31 de octubre de 1935=Ley de 1935.

Ley Bases Régimen Local de 17 de julio de 1945=Ley Bases 1945.

Ley Régimen Local, Texto refundido de 24 de junio de 1955=L.R. L.
o Ley de Régimen Local.

Reglamento de Organizacién, Funcionamiento y Régimen juridico
de 17 de mayo de 1952=R. Q. F.
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trado; todo lo cual produce un clima de desinterés hacia la cosa pa-
blica, que conduce a la total inhibicién de los administrados, que pier-
den interés por la Administracién local, hasta llegar a un total absen-
tismo en materia electoral, olvidando nuestra Administracién que si
es un principio fundamental la participacién del administrado en la
labor de la Administracién, este principio es mucho mds trascendente
en la Administracién municipal; de aqui la conveniencia de examinar
someramente las normas que se contendrdn en la futura Ley de Bases
del Estatuto de Régimen Local (recientemente remitido a las Cortes),
compardndola con las actualmente vigentes, asi como con las conteni-
das en el Estatuto Municipal, aprobado por Decreto-ley de 8 de marzo
de 1924, si bien para tener un cuadro completo de la problemitica
que vamos a examinar serd conveniente realizar el examen de las nor-
mas de nuestro Derecho local que han regulado esta materia durante
el dltimo siglo, es decir, de una parte, la Ley de 2 de octubre de 1877,
y entre Estatuto Municipal y la Ley de Régimen Local habrd de ha-
cerse referencia a la Ley de Bases de Reforma del Régimen Munici-
pal de 10 de julio de 1935 y el texto articulado de la Ley Municipal
redactado por Decreto de 31 de octubre de 1935, si bien la exposicion
habremos de realizarla en forma cronolégica, haciendo referencia en
cada supuesto legal a las normas que han regulado de forma especi-
fica la materia relativa a los Alcaldes y Concejales como elementos
representativos de la Comundidad local, que asumirdn las correspon-
dientes funciones dentro de la estructura municipal.

II. Los ALCALDES Y LOS CONCEJALES EN LA LEY MUNICIPAL DE 2 DE
OCTUBRE DE 1877

1. El Gobierno local

La Ley de 1877 declaraba en su articulo 30 que el Gobierno inte-
rior de cada término municipal estaba encomendado a un Ayunta-
miento, compuesto de Concejales que se dividian en tres categor:as:
Alcaldes, Tenientes y Regidores, distinguiendo el Ayuntamiento de la
Junta Municipal (arts. 29 y 64), pues mientras el Ayuntamiento estaba
integrado por los Concejales, la Junta Municipal se componia del
Ayuntamiento y los Vocales asociados en ntmero igual al de Conce-
jales designados de entre los contribuyentes del distrito.
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Es curioso destacar que para la Ley de 1877 el Alcalde tenfa la
consideracién de Concejal (art. 30 citado).

Teniendo en cuenta la finalidad de este trabajo, hemos de prescin-
dir de los extremos relacionados con la competencia, atribuciones,
condiciones del cargo, etc., tanto respecto de Alcaldes como de Con-
cejales, limitando exclusivamente el examen a la forma en que los
mismos han sido designados en las distintas disposiciones que exami-
namos, a cuyo efecto veremos, en cada uno de los supuestos legales,
quiénes eran los legitimados como electores y quiénes son las personas
elegibles y, finalmente, el procedimiento seguido para la eleccién o de-
signacién.

2. Eleccion de Concejales

A) Electores—La Ley de 1877, que rigi6 nuestros Ayuntamien-
tos durante cerca de medio siglo, tenfa un marcado caricter liberal
como reflejo del régimen politico en el que vio su luz, y asf, el articu-
lo 30 disponfa que el Ayuntamiento “serd elegido por residentes en el
término que tengan derecho electoral”, en cuyo sentido el articulo 40
de la Ley disponfa: “seran electores los vecinos cabezas de familia
con casa abierta que lleven dos afios por lo menos de residencia fija
en el término municipal y vengan pagando por bienes propios alguna
cuota de contribucién de inmuebles, cultivo y ganaderia, o de subsidio
industrial y de comercio con un afio de anterioridad a la formacién de
listas electorales o acrediten ser empleados civiles del Estado, Provin-
cia o Municipio, cesantes, con haber por clasificacién, jubilados o reti-
rados del Ejército y Armada. También serdn electores los mayores de
edad que llevaren dos afios por lo menos de residencia en el término
del Municipio, justifiquen su capacidad profesional o académica por
medio del titulo oficial. En los pueblos menores de cien vecinos, todos
ellos serdn electores, sin mas excepciones que las generales que esta-
blece el articulo 2.° de la Ley Electoral de 20 de agosto de 1870,

Asi, pues, en la designacién del electorado la Ley de 1877 era razo-
nablemente amplia y democrética.

B) Elegibles—El articulo 41 de la Ley de 1877 dispuso: “Serdn
elegibles en las poblaciones mayores de 1.000 vecinos, los electores
que, ademis de llevar cuatro afios por lo menos de residencia fija en
el término municipal, paguen una cuota directa de las que compren-
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dan en la localidad los dos primeros tercios de las listas de contribu-
yentes por el impuesto territorial y por el subsidio industrial y de co-
mercio; y en los Municipios menores de 1.000 habitantes y mayores
de 400, los que satisfagan cuotas comprendidas en los primeros cuatro
quintos de referidas listas. En los pueblos que no excedan de 400 ve-
cinos, seran elegibles todos los electores.

Serdn, ademds, incluidos en el nimero de los elegibles todos los que
contribuyan con cuota igual a la mds baja que en cada término co-
rresponda pagar para serlo con arreglo al pdrrafo anterior.

Los que, siendo vecinos, paguen alguna cuota de contribucion y
acrediten por medio de titulo oficial su capacidad profesional o aca-
démica, serdn también elegibles.

Igualmente lo serdn los que acrediten que sufren descuento en los
haberes que perciban de fondos generales, provinciales o municirales,
siempre que el importe del descuento se halle comprendido en la pro-
porcién anteriormente para los elegibles en las poblaciones de 1.000
y 400 vecinos, respectivamente.”

El nimero de Concejales venia determinado por el Censo de po-
blacién, oscilando desde tres en los Municipios inferiores a 500 resi-
dentes, hasta 44 en los mayores de 3.000, pudiendo llegar a 50 en los
superiores a dicho nimero de residentes (arts. 34 y 35). Igualmente
eran de caricter electivo los Tenientes de Alcalde, asi como los Sindi-
cos, que eran elegidos por los restantes Concejales (art. 56).

C) Procedimiento electoral—Las normas contenidas en la Ley
de 1877 sobre procedimiento electoral eran muy limitadas respecto a
los Concejales, siendo de aplicacién subsidiaria la Ley Electoral de
20 de agosto de 1870, que posteriormente fue sustituida por la Ley de
8 de agosto de 1907, que, curiosamente, sigue en vigor hasta nuestros
dias, en que se viene aplicando con cardcter subsidiario y complemen-
tario de la Ley de Régimen Local y del Reglamento de Organizacién,
Funcionamiento y Régimen Juridico de las Corporaciones Locales de
17 de mayo de 1952. Conteniéndose, fundamentalmente, las normas
electorales de la Ley de 1877 en sus articulos 42 a 49.

2. Designacion de Alcalde

A) El principio de electividad.—E| articulo 49 de la Ley de 1877
dispuso con caricter general que “los Ayuntamientos elegirdn dz su
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senc a los Alcaldes y Tenientes de Alcalde. El Rey podrd nombrar, de
entre los Concejales, los Alcaldes de las capitales de Provincia, de las
cabezas de partido judiciales y de los pueblos que tengan igual o ma-
yor vecindario que aquéllas dentro del mismo partido, siempre que
no bajen de 3.000 habitantes. El Alcalde de Madrid serd de libre nom-
bramiento del Rey”; igual principio de designacién real se aplicéd a
Barcelona por Ley de 5 de julio de 1891.

De esta manera, la designacién de Alcaldes revestia una triple
forma:

1) Libre designacién por la Corona de los Alcaldes de Madrid y
Barcelona. 2) Designacidon por el Rey de los Alcaldes de capitales de
Provincia, cabezas de partido o Municipios superiores a 6.000 habi-
tantes; y 3) En los restantes Municipios el Alcalde era elegido por el
Ayuntamiento entre sus componentes. De esta forma el principio de
electividad de Alcaldes quedaba sumamente reducido al limitarse so-
lamente a los Municipios excluidos de los supuestos de libre designa-
cién o de eleccién condicionada por la Corona, como veremos se-
guidamente.

B) Elegibles—Los Alcaldes de Madrid y Barcelona eran libre-
mente designados por nombramiento real. En los otros dos supuestos
restantes: la designacién por el Rey para Municipios superiores a
6.000 habitantes debia recaer en un Concejal, y en los restantes Muni-
cipios el Alcalde debfa ser elegido por el Ayuntamiento entre sus
componentes, de conformidad con lo prevenido en el articulo 52 y si-
guientes de la Ley de 1877, en cuyos preceptos se regula con cierto
detenimiento el proceso electoral de los Alcaldes.

Los Alcaldes de barrio eran designados por el Alcalde entre los
electores (art. 58), y los Tenientes de Alcalde eran elegidos entre los
Concejales una vez posesionado el Alcalde (art. 56).

(C) Electores.—De conformidad con lo anteriormente expuesto, los
electores eran los propios Concejales (art. 49) en los Municipios en
los que procediera la eleccién en la forma anteriormente mencionada.
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III. LA DESIGNACION DE ALCALDE Y CONCEJALES EN EL EsTaTUuTO MU-
NICIPAL DE 11 DE MARZO DE 1924

1. Referencia previa

El Estatuto Municipal rompié con el principio electivo de los Con-
cejales establecido en la Ley de 1877, si bien realiza una distincién
previa entre Concejales de eleccion popular y los Concejales de repre-
sentacion corporativa, que, en definitiva, no supone otra cosa sino la
reduccién y limitacién del principio de electividad consagrado en la
Ley de 1877, y que viene a ser un claro reflejo del régimen autoritario
del que emand el Estatuto Municipal, sin olvidar que el principio de
electividad popular que mantiene en parte el Estatuto, en la rea'idad
se vio muy limitado por obvias razones de interferencia politica.

2. Concejales de eleccion popular

A) Personas elegibles—E] Estatuto Municipal distinguié entre
Municipios inferiores a 1.000 habitantes, en que todos los electores
(directamente o de forma rotatoria) eran Concejales, sin necesidad de
eleccién, mientras que en los Ayuntamientos superiores a los 1.000 ha-
bitantes se introduce la figura de Concejales de representacién cor-
porativa (art. 42 del Estatuto), junto a los de eleccién popular, inte-
grando los segundos la tercera parte de la Corporacién y los primeros
las dos terceras partes restantes (art. 43), oscilando el nimero de Con-
cejales de eleccién popular entre los 4 y 48, y los de eleccién corpora-
tiva, entre los 3 y los 16, consagrando el Estatuto el principio de que
los Concejales electivos serfan nombrados o elegidos por el pueblo (ar-
ticulo 52), con arreglo a los preceptos de la Ley de 8 de agosto de 1307;
es decir, los candidatos elegibles habrfan de reunir las condiciones que
en la expresada Ley se exigia. Asi, pues, con caracter general tenfan la
consideracién de elegibles los espafioles mayores de veinticinco afios
que figurasen inscritos en el Censo electoral formado al efecto (articu-
lo 58).

B) Electores.—Serian electores, segiin el citado articulo 51 del
Estatuto, en cada Municipio, los espafioles mayores de veintitrés afios,
teniendo el mismo derecho de sufragio las mujeres cabeza de familia,
que se incluirfan en el oportuno apéndice del Censo, en el cual tam-
bién figurarian los mayores de veintitrés afios que no estuviesen suje-
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tos a patria potestad, autoridad marital ni tutela, y sean vecinos, con
casa abierta en el término municipal.

C) Procedimiento electoral —El procedimiento electoral para la
designacién de Concejales de eleccién popular es regulado con bas-
tante meticulosidad en el Estatuto Municipal, en los articulos 52 a 71,
rigiendo con cardcter supletorio la Ley Electoral de 8 de agosto de
1907. sin olvidar las normas de procedimiento que se contenian en el
Reglamento de 9 de julio de 1924, sobre Organizacién de los Ayunta-
mientos.

3. Concejales de representacién corporativa

El Estatuto Municipal introduce la figura de los Concejales de re-
presentacién corporativa, cuyo nimero era de 3 a 16 en proporcion al
de Concejales de eleccién popular y seglin la escala que fijaba el ar-
ticulo 46. Dichos Concejales eran designados por las Corporaciones o
Asociaciones que figuraban en el Censo especial formado al efecto, de-
clardndose obligatoria esta representacién corporativa en los Munici-
pios en que existieren Asociaciones o Corporaciones con derecho a
ello, siempre que figurasen estas entidades inscritas en el Censo cor-
porativo antes aludido, que formarian, rectificarfan y conservarian las
Juntas Provinciales del Censo (arts. 43 y 71 del Estatuto).

A) Entidades con derecho a eleccion.—Segln el articulo 72 del
Estatuto, en el Censo antes mencionado deberfan figurar: las Corpo-
raciones, Asociaciones, Sindicatos, Comunidades, Agremiaciones, P6-
sitos. Hermandades y demds entidades, fueren oficiales 0 privadas, ma-
trices o filiales o no de otras, que al solicitar su inscripcién contasen
con seis anos de vida legal no interrumpida en la localidad, que no
fueren establecimientos unicamente de ensefianza, circulos politicos,
casinos 0 centros recreativos, Asociaciones exclusivamente para fines
religiosos ni Sociedades mercantiles y entidades dedicadas privativa-
mente al lucro. De otra parte, las entidades no obreras que personifi-
casen profesiones, oficios, intereses materiales o cualquier clase de
riqueza sélo tendrian derecho a la inscripcién cuando representasen la
mitad del respectivo cupo contributivo en la localidad o contaren con
la tercera parte de los respectivos contribuyentes residentes en el tér-
mine (art. 73).

Las entidades inscritas procederian a designar tantos compromisa-
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rios como votos les correspondiesen, si bien en estas elecciones para
compromisarios sélo podian tomar parte los miembros de las entidades
incluidas en el Censo corporativo que fueren mayores de veintitrés afios
y figurasen como socios con un afio de antelacién al menos (a-ticu-
los 75 y 77).

B) Personas elegibles.—El articulo 79 del Estatuto determiné que
para ser candidato de representacién corporativa debjan de reunirse
iguales condiciones que los de eleccién popular, es decir, mayor de
veinticinco afios y formar parte del oportuno Censo, ademds de su
pertenencia a la Corporacién correspondiente.

C) Procedimiento de eleccion—El procedimiento electoral para
designar los representantes corporativos venia muy elaborado en el
Estatuto Municipal, a partir del artfculo 74, asi como por el articu-
lo 22 y siguientes del Reglamento de 9 de junio de 1924, sobre Orga-
nizacién y Funcionamiento de los Ayuntamientos.

4. Designacion de Alcalde

Dispuso el Estatuto que “el Alcalde serd elegido por los respecti-
vos Ayuntamientos entre los Concejales o los electores con capacidad
para ser Concejales”, siendo necesario, en el primer caso, la mayoria
absoluta de votos de la Corporacién, y en el segundo, el quorum de
las dos terceras partes. No obstante, la realidad practica no fue conse-
cuente con la letra de la Ley, por una serie de complejas razones en
cuyo examen no podemos ahora entrar, si bien es curioso destaca: que
el precepto mencionado establecié una serie de incompatibilidades para
los Alcaldes, asf como para las Tenencias, que no podian ser desem-
penadas por Diputados a Cortes ni por Senadores, con excepcién de la
capital de la Nacién.

La eleccién se realizaba por tres afnos, con posibilidad de reeleccién
por otro trienio si asi se acordaba por los dos tercios de la Corpora-
cién, e igualmente eran electivos los Tenientes de Alcalde y los Con-
cejales jurados (art. 120 del Estatuto), quienes sustitufan al Alcalde
en las relaciones previstas reglamentariamente; debiendo destacarse
Ju posibilidad establecida por el articulo 102 del Estatuto de destitu-
cién del Alcalde por medio de referéndum (art. 102).

El Estatuto regulé una importante figura juridica que luego no
tuvo reflejo en la realidad prictica, y que fue la del Gobierno muni-
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cipal por Alcalde gerente, el cual asumiria los plenos poderes muni-
cipales en la gestién de servicios de interés comunal, siendo designado
el mismo libremente por el Ayuntamiento. Paralelamente, la Corpo-
racién tendrfa un Alcalde-Presidente al solo efecto de presidir las se-
siones municipales (art. 142 del Estatuto), siendo curioso destacar que
el Alcalde gerente no necesitaba reunir la condicién de Concejal, y ni
siquiera la vecindad en el Municipio. Se trata, en definitiva, de una
importante figura que nuestro Derecho local no ha sabido, o querido,
aprovechar en las multiples posibilidades que la misma entranaba.

1V. EL ALCALDE Y LOS CONCEJALES EN LA LEY DE BAsgs DE 10 DE
JuLio DE 1935 Y su TEXTO ARTICULADO DE 31 DE OCTUBRE DE 1935

1. Designacion de Concejales

A) Electividad.—La base 5.* de la Ley de Bases de 1935 estable-
ci6 el principio de electividad de los Concejales, distinguiendo los Mu-
nicipios inferiores a 500 habitantes y los superiores; en los primeros
serian Concejales todos los electores en Concejo abierto, y en los supe-
riores a dicho nimero de habitantes, los Concejales serian elegidos
por sufragio universal, igual, directo y secreto, variando el nimero de
Concejales desde 5 a 41.

El principio de electividad o sufragio universal igual, directo y se-
creto se consagrd en el articulo 38 del Texto articulado de la Ley Mu-
nicipal aprobado en 31 de octubre de 1935.

Es decir, la Ley de 1935 sienta un amplio criterio democritico, de
eleccién directa y libre de los Concejales que integrarian el Ayun-
tamiento.

B) Elegibles.—Segiin la Base 6." de la Ley de 1935, se exigia para
ser Concejal la condicién de elector del respectivo término, saber leer
y escribir (excepto en los Municipios inferiores a 500 habitantes) y
haber cumplido los veintitrés afios, concretando el articulo 44 de la
Ley de 1935 que la condicién de elector se acreditaria figurando en el
correspondiente Censo electoral del Municipio. El Ayuntamiento se
integraria, junto a los Concejales, por el Alcalde, Tenientes de Alcal-
de y Sindicos (art. 38, 1), mientras que en los Municipios inferiores
a 500 habitantes serfan Concejales todos los electores en Concejo
abierto.
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El nidmero de Concejales propietarios de cada Ayuntamiento va-
riaba de 5 a 41, segin la escala que establecia el articulo 39 de la Ley
de 1935, y su duracién en el cargo era por un perfodo de seis afios.

C) Electores—Como ya se ha dicho anteriormente, en los Muni-
cipios inferiores a 500 habitantes eran Concejales todos los electores
que formaban el Concejo abierto; y en los superiores a dicha cifra,
todos los ciudadanos provistos de sufragio, de conformidad con lo de-
terminado en la Ley Electoral entonces vigente, que era la de 8 de
agosto de 1915.

El nimero de Sindicos era de uno en los Concejos abiertos y en los
Municipios inferiores a 100.000 habitantes, y de dos en los restzntes.
Una vez constituido el Ayuntamiento, se procedia a la eleccién, por
todos los Concejales, de los Tenientes de Alcalde y de los Sindicos
que ostentaban la representacién del Ayuntamiento, con el Alcalde en
la forma que establecié el articulo 82, 7.°, asi como la censura y revi-
sién econémica que determind el articulo 88 de la Ley de 1935.

2. Designacion de Alcaldes

La base 5.* de la Ley de Bases de 1935 establecid la eleccién de los
Alcaldes por parte de los Concejales, que se complementa con la po-
sible eleccién directa por parte del pueblo (art. 73 de la Ley de 1935),
aunque tales principios de caracter electivo quedaron relegados al olvi-
do desde el mismo momento de la promulgacién de la Ley, ya que
se vino produciendo la designacién de Alcalde en forma autoritaria
por parte de la Administracién central. Eran elegibles quienes pre-
sentaran su candidatura en la forma prevenida por el articulo 76 de
la Ley de 1935, siendo proclamados candidatos quienes obtuvieran un
nimero de votos igual a la décima parte de electores, y debfan tales
candidatos reunir iguales condiciones que para el ejercicio del cargo
de Concejal. El articulo 77 y siguientes de la Ley de 1935 regulaba
con gran detenimiento el procedimiento para la eleccién de Alcaldes,
introduciéndose por el articulo 81 la posibilidad de destitucién del
Alcalde, bien por voto de la mayoria absoluta de los Concejales o por
votacién popular, en que asi lo acordare la mitad mds uno de los elec-
tores. Esta figura de la posible destitucién del Alcalde ha sido reco-
gida en el ultimo Proyecto de Ley de Bases del Estatuto del Régimen
Local (Base 5.*-2), al indicar que el Alcalde podri ser (destitucién del
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Alcalde) destituido excepcionalmente por el Gobierno, asi como por
acuerdo motivado del Ayuntamiento, con el voto concorde de las dos
terceras partes de los Concejales que lo integran, y en sesién extra-
ordinaria convocada al efecto y por razén fundamental de interés mu-
niciral.

V. La ELECTIVIDAD EN LA LEY DE BASES DE REGIMEN LocaL DE 17 DE
JULIO DE 1945 Y su TEXTO ARTICULADO DE 16 DE DICIEMBRE
DE 1950 Y TEXTO REFUNDIDO DE 24 DE JUNIO DE 1951

1. Consideracion previa

En principio hemos de juzgar que el sistema contenido en la vi-
gente Ley de Régimen Local para la designacién de Alcaldes y Con-
cejales es mds restrictivo que los contenidos en las normas que regu-
laron anteriormente nuestro régimen local, como veremos de forma
resumidas en las lineas siguientes.

2. Designacién de Concejales

El articulo 85 de la Ley de Régimen Local dispone que “la desig-
nacion de Concejales en todos los Ayuntamientos se verificard por
sufragio articulado orginicamente y a través de las instituciones pre-
ponderantes en la vida local y bésicas del Estado, la Familia, el Sin-
dicato y el Municipio”, y que recoge el principio contenido en el
articulo 10 del Fuero de los Espanoles, de 17 de julio de 1945, segin
el cual: “Todos los espafoles tienen derecho a participar en las fun-
ciones piiblicas de caricter representativo, a través de la familia, del
Municipio y el Sindicato, sin perjuicio de otras representaciones que
las leyes establezcan.”

Con base en este principio de representacién orgdnica, la Ley de
Régimen Local establece el triple sistema de designacién de Conce-
jales: de representacién de la familia, de Sindicatos y de las entidades
econdmicas, culturales y profesionales radicadas en la Provincia, que
se consagra, en primer lugar, en la base 8.* de la Ley de Bases de 1945;
siendo elegido el primer tercio por los vecinos cabezas de familia; el
segundo, por eleccién de los Organismos sindicales radicantes en el
término, y el tercero, por eleccién que hardn los Concejales represen-
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tantes de los grupos anteriores entre vecinos y miembros de entidades
econdmicas, culturales y profesionales, radicantes en el término, o, si
éstas no existiesen, entre vecinos de reconocido prestigio en la lo-
calidad.

3. Electores

A) En el tercio familiar son electores los cabezas de familia mu-
jeres casadas,. y vecinos independizados, mayores de veintiin afios (ar-
ticulo 86 de la Ley de Régimen Local), segiin la reforma introducida
por la Ley de 5 de diciembre de 1968, mediante la emisién con caric-
ter obligatorio de sufragio igual, directo y secreto por dichos vecinos
inscritos en el Censo electoral con el caricter antes referido (art. 90
de la Ley y 46 R. O. F., segiin la redaccién dada a los articulos 42 y
siguientes por el Decreto de 22 de agosto de 1970).

B) La representacién sindical se producfa mediante eleccién rea-
lizada por los compromisarios elegidos, por los vocales de las Juntas
sindicales de las distintas entidades radicadas en el término (articu-
lo 86, 2, L. R. L., en relacién con el 91 del articulo 68 y siguientes
del R. O. F.). Por iltimo, los Concejales representantes de los dos
grupos antes mencionados realizan la eleccién del dltimo tercio entre
los vecinos miembros de entidades culturales, econémicas y profesio-
nales radicadas en el término o, en su defecto, entre vecinos de reco-
nocido prestigio en la localidad (arts. 86, 3.°, y 92 de la Ley de Régi-
men Local, en relacién con el 76 y siguientes R. O. F., que a su vez
aclara, a los efectos del mismo, cudles son las entidades econémicas,
culturales y profesionales; la forma de inscribirlas en el oportuno Re-
gistro gubernativo, y demds formalidades de las mismas).

4. Elegibles

Siguiendo igual forma de exposicién que el apartado anterior, ha-
bremos de distinguir para cada uno de los tercios, separadamente:

a) Tercio familiar—Pueden ser elegibles por este tercio los weci-
nos que tengan la condicién de cabezas de familia, mayores de veinti-
trés afos, que sepan leer y escribir, asi como los que tengan la condi-
cién de mujer casada o los independizados con el alcance que deter-
minaba la Ley de 5 de diciembre de 1968, y de conformidad con lo
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establecido por la base 9.%, 2, de la Ley de Bases de 1945 (art. 78, 1, de
la L. R. L) y articulo 31 del R. O. F.

by Tercio sindical.—En el segundo tercio son elegibles los vecinos
que, reuniendo las condiciones antes indicadas para los grupos fami-
liares, ostenten la representacién de los Organismos sindicales a que
antes se ha hecho referencia, siendo necesario para su proclamacién
como candidatos el que reiinan los interesados las condiciones que
indica el articulo 51 R. Q. F., obtenida la representacién a través de la
eleccién indirecta que regula el articulo 91 de la Ley de Régimen
Local y el 73 del R. O. F.

¢y Tercio de entidades—Por iltimo, el tercio correspondiente a
la representacién de entidades condiciona la electividad a los siguien-
tes criterios: la pertenencia a la entidad correspondiente, la propuesta
por éstas al Gobernador civil y que, finalmente, éste los incliya en la
lista de candidatos al menos en numero triple al de Concejales que
hayan de ser elegidos (parrafo ultimo de la base 8., articulo 92, de la
Ley de Régimen Local, y articulos 79 y 80 R. O. F.). -

5. Procedimiento electoral

El procedimiento electoral viene disperso a lo largo de la Ley de
Régimen Local (arts. 88 y sigs.), asi como el Reglamento de Organiza-
cién (arts. 40 y sigs.), sin olvidar que con anterioridad a la vigencia
de la Ley de Régimen Local se dictaron los Decretos de 30 de sep-
tiembre de 1948 y 9 de octubre de 1951, y mis recientemente, en De-
creto de 12 de septiembre de 1970, y la Orden de 23 de septiembre
de 1970, que han regulado diversos aspectos parciales de tales eleccio-
nes, sin perjuicio de aplicar con caricter subsidiario la primitiva y an-
ciana Ley Electoral de 8 de agosto de 1907, siendo muy curioso desta-
car (ue el articulo 93 de la Ley de Régimen Local determiné que “el
procedimiento electoral sera regulado por disposiciones especiales”,
que hasta el momento no han sido promulgadas.

6. La designacion de Alcalde en la Ley de Régimen Local

a) Nombramiento.—El nombramiento y cese de los Alcaldes en
la vizente Ley de Régimen Local es de cardcter autoritario, en cuanto
establece que el Alcalde ser4 nombrado por el Ministerio de la Go- -
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bernacién en las capitales de Provincia y Municipios de mis de diez
mil habitantes, correspondiendo en los demds Municipios su nombra-
miento al Gobernador civil, dando cuenta previamente a dicho Minis-
terio (base 6.*, parrafos 4 y 5, Ley de Bases de 1945 y articulo 62 de
la L. R. L.). Paralelamente, el cese de los Alcaldes tiene caracter total-
mente discrecional por parte del Ministerio de la Gobernacién, como
consecuencia légica derivada del principio de designacién gubernativa
(base 6.* niitmero 6, y articulo 62, 3, de la L. R. L.).

b) Condiciones subjetivas.—La Ley de Régimen Local exige para
el Alcalde los requisitos de ser espaiiol, mayor de veinticinco aiios y
reunir las debidas condiciones de idoneidad, competencia y arraigo en
la localidad, siendo su duracién indefinida (arts. 70 y 71 L. R. L. y
base 6.%, parrafo 6.°, y art. 8 R. O. F.).

El caricter autoritario del nombramiento de Alcaldes comporta,
en linea légica, el nombramiento autoritario de los Tenientes de Al-
calde, cuya designacién corresponde al Alcalde, sin limitacion de nin-
guna clase, siendo designados entre los Concejales del respectivo
Ayuntamiento (parrafo 8 de la base 6., art. 66 de la Ley de Régimen
Local y arts. 15 y sigs. del R. O. F.).

VI. LA ELECTIVIDAD EN EL PROYECTO DE LEY DE BASES DEL ESTATUTO
DEL REGIMEN LocAL

1. Consideracion previa

En principio hemos de destacar que el proyecto de Ley sigue una
linea de aperturismo y representatividad iniciada por el actual Gobier-
no de la Nacién, lo cual le hace separarse notoriamente de determina-
dos principios que inspiraban a la Ley de Régimen Local actualmente
vigente, y entre los cuales debemos destacar el principio de la repre-
sentatividad.

2. Eleccién de Concejales

Sin abandonar el criterio de representacién orgdnica, parte el Pro-
yecto de que los Concejales de cada Ayuntamiento pertenecerin con
dicho caricter de representacion orgdnica, por terceras partes iguales,
a los grupos familiar, sindical y corporativo (base 4.*, nimero 3, del
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Proyecto). Sin que el nimero total de Concejales pueda ser inferior a
tres ni superior a 36, segun la cifra de poblacién.

3. Elegibles

Determina el Proyecto de Ley, en el nimero 2 de la base 4.*, que
podridn ser candidatos elegibles los vecinos que, perteneciendo a cada
tercio orgdnico, sean proclamados conforme al procedimiento que se
determine.

4, Electores

El mismo apartado antes dicho de la base 4.* determina que serdn
electores todos los vecinos del Municipio incluidos en el Censo elec-
toral, a cuyo efecto el Proyecto de Ley previene en el nimero 1 de la
base 2.*: “Los espafioles mayores de edad o emancipados que vivan
habitualmente en el término municipal tendran la condicién de vecinos
y deberdn figurar inscritos con tal caricter en el padr6n municipal”;
asf, pues, se produce en relacién con el primer tercio (familiar) una
gran apertura en cuanto a la base electora.

5. Designacién de Alcaldes

Establece la base 5.2, 1, del Proyecto de Ley que “el Alcalde sera
elegido por el respectivo Ayuntamiento entre miembros de la Corpo-
racion o electores con capacidad para ser Concejales y con arraigo en
la localidad. En el primer caso bastard la mayorfa absoluta de votos de
miembros de derecho de la Corporacién, y en el segundo serdn pre-
cisas dos terceras partes. Si en primera votacién no se obtuviera dicha
mayoria, se repetird entre los candidatos que hubieren obtenido ma-
yor votacién, bastando entonces la mayoria”.

Como antes se destacaba, existe la posibilidad excepcional de que
el Alcalde puede ser destituido bien por el Gobierno, bien por acuerdo
motivado del Ayuntamiento, por votacién de las dos terceras partes
del nimero de hecho del nimero total de Concejales que componen
el Ayuntamiento (base 5.%, 2).
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VII. CONSIDERACIONES FINALES

1. Sobre la legislacién vigente

Como se observa por lo anteriormente expuesto, el nuevo Proyecto
de Ley de Bases sigue bésicamente la férmula para la designacién de
Alcaldes que, en su dfa, consagré el Estatuto Municipal, lo cual supo-
ne, en principio, una electividad de segundo grado que intenta man-
tener un dificil equilibrio entre la férmula liberal y democritica de
eleccién directa por el Cuerpo electoral municipal, que consagraba la
Ley Municipal de 1935, y de otra parte el sistema autoritario de nom-
bramiento gubernativo, cuya superacién viene demandada por las ac-
tuales estructuras y la realidad social espaiiola.

A la vista de este planteamiento podemos considerar que la repre-
sentatividad de los Alcaldes no tendrd un auténtico valor frente a la
Comunidad municipal hasta que ésta tenga conciencia y se sienta
auténticamente representada por los Concejales que hayan de reali-
zar la eleccién de Alcalde. Es decir, la auténtica validez de la férmula
para eleccién de Alcalde que introduce el Proyecto de Ley ha de venir
representada por autenticidad representativa de los Concejales en tal
medida que la sociedad tenga conciencia auténtica de que tales perso-
nas les representan en el Ayuntamiento y que el administrado, tam-
bién de forma auténtica, participa en las tareas de la Administracién.

Planteado asf el problema, llegamos a la conclusién de que la elec-
ci6én del Alcalde supone un directo reenvio a la eleccién de los Conce-
jales y la importante problemitica de la autenticidad representativa
de los mismos.

En este sentido, el principio estructurado en la Ley de Régimen
Local, al establecer el sistema tripartito de representacién famdliar,
sindical y de entidades, es mds restrictivo que la Ley Municipal
de 1935 e incluso que el propio Estatuto Municipal, y que viene, al
parecer, a plasmarse con igual alcance al actual en el Proyecto de Ley
de Bases.

De forma objetiva, hemos de reconocer que el actual sistema de
representacién tripartita ha sido escasamente eficaz, como pone de re-
lieve el claro absentismo electoral que se ha venido produciendo, sin

276



olvidar una serie de complejos problemas que podemos resumir en la
siguiente forma:

-— El vecino se siente escasamente representado desde el punto
de vista cuantitativo, pues s6lo tiene la posibilidad de elegir la
tercera parte de los Concejales.

-— Cuantitativamente, se reducen notablemente las personas que
pueden ser electores (cabezas de familia, mujeres casadas y veci-
nos independizados), e igualmente se limitan las personas que
pueden ser elegibles.

-— La participacién sindical y de Corporaciones es demasiado ex-
tensa e intensa en el Ayuntamiento, ejerciendo un control cla-
ramente mayoritario dentro del mismo, a la vez que representan
intereses politicos, econémicos y culturales que exceden en mu-
chas ocasiones del &mbito bésicamente municipal de los ve-
cinos.

Si el Municipio, la Familia y el Sindicato son los cauces organicos,
podemos hacer las siguientes consideraciones:

1. No se justifica la representacién a través de las entidades eco-
némicas, culturales y profesionales, que no constituyen cauce consti-
tucional, cuyos candidatos son designados por la autoridad guberna-
tiva y cuya eleccién de Concejales corre a cargo de otros dos tercios,
dando lugar a una designacién que podemos considerar no representa-
tiva del vecino. .

2. Si el Sindicato y las entidades participan en el Gobierno muni-
cipal, igualmente el Municipio (y, por tanto, los vecinos) deberia inter-
venir en el Gobierno de los Sindicatos y de las entidades; y si ello no
parcce légico, habria que examinar y matizar criticamente la férmula
contraria, hoy vigente, y ello dentro de las estructuras de nuestras
Leyes fundamentales.

— En consecuencia, para que se produzca una representatividad
de base habia de ampliarse la participacién de todos los veci-
nos, prescindiendo de férmulas de eleccién indirecta, o de se-
gundo grado, garantizando: la independencia en la designacién
de candidatos elegibles y la objetividad del procedimiento elec-
toral.
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— A escala local se encuentra desfasada la Ley Electoral de 8 de
agosto de 1907, por lo que habia de estudiarse una nueva Ley
electoral.

2. Sobre el Proyecto de Ley de Bases del Estatuto del Régimen Local

(Cudl es la postura del nuevo Proyecto de Ley de Bases sobre de-
signacién de Concejales?

A pesar de su caricter de Ley de Bases, debe considerarse que la
regulacién de esta faceta es insuficiente, pues sélo hace referencia a
los siguientes principios:

1. “Los Concejales de cada Ayuntamiento perteneceran, con re-
presentacién organica, por terceras partes iguales, a los grupos fami-
liar, sindical y corporativo.”

2. Son “candidatos elegibles los vecinos que, perteneciendo a
cada tercio orgdnico, sean proclamados conforme al procedimiento que
se determine”.

3. “Seran electores todos los vecinos del Municipio incluidos en
el Censo electoral.”

Es decir, el Proyecto mantiene la triple e igual representacién fami-
liar, sindical y corporativa, cuando pudo suprimirse, cuando menos, la
sindical o la corporativa, seglin antes se indicaba, para reforzar la re-
presentacién vecinal, e igual observacién cabe realizar respecto a los
candidatos elegibles.

Sin embargo, se produce una importante ampliacién en el dmbito
del Cuerpo electoral al integrar el mismo “todos los vecinos del Mu-
nicipio”, si bien ello plantea una duda inicial, pues el Proyecto pa-ece
indicar que los tnicos electores son “todos los vecinos”, por cuya
razén seran ellos Unicamente quienes elijan a todos los Concejales de
los tres grupos. Por el contrario, al articular el Texto bisico puede
interpretarse la representacidon organica en el sentido de que la elec-
cidén se realice por los integrantes de cada tercio en forma similar a la
prevista en la vigente Ley de Régimen Local, de cuya manera la inter-
vencién directa de los vecinos quedarda reducida a la eleccién de la
tercera parte de los Concejales, lo cual contribuird a mantener en la
conciencia vecinal la idea de la representacion limitada de las perso-
nas que directa y esencialmente integran el Municipio, pues, segin la
base 1., 3, del Proyecto de Ley, el Municipio estd integrado por la
poblacién, el territorio y la Organizacién, constituyendo la poblacién
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municipal (base 2.%) los vecinos (cabezas de familia 0 no) y los domi-
ciliados (espafioles o extranjeros).

(Cémo se justifica, pues, que los Organos de Gobierno, represen-
tacion y administracién del Municipio no sean vecinos y, de otra parte,
sean elegidos en dos tercios por organismos y entidades que no inte-
gran el Municipio?

Una ultima interrogante cabe plantearse en cuanto a la forma de
designacién de los candidatos elegibles, respecto a los cuales el Pro-
yecto de Ley de Bases no hace la menor referencia, lo cual no es razo-
nable, porque ello es deferir al Gobierno, cuando articule la Ley, unas
atribuciones que puedan desvirtuar la representatividad inicial que
inspira el Proyecto. Brevemente, veamos la problemdtica de los tres
grupos:

«) Cabezas de familia: Se limita la eleccién a quienes tengan este
caracter, eliminando a los restantes vecinos.

b) Tercio sindical: Si se mantiene la férmula de la vigente Ley
de Régimen Local, el sistema de designacién de candidatos y la consi-
guiente eleccién viene presidida normalmente por criterios politico-
sindicales ajenos a los intereses directamente municipales.

¢) Candidatos elegibles por las entidades econémicas, culturales
y profesionales: La intervencién gubernativa es muy amplia en los
Municipios en que existan estas entidades al designar la Autoridad
gubernativa los candidatos en nimero triple al de las vacantes, entre
nombres propuestos por tales entidades; donde no existan estas enti-
dades, serd la Autoridad gubernativa quien (de forma totalmente libre)
designe los candidatos entre vecinos de prestigio local.

De otra parte, no debe olvidarse la necesaria regulacion del proce-
dimiento electoral, como cauce y garantia juridica, que desborda quiza
el contenido del futuro Texto articulado para adquirir rango de Ley
independiente.
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1. INTRODUCCION

La situacién general de Espafia en estos iltimos afios habfa empeo-
rado de manera muy alarmante. Las circunstancias eran sobremanera
propicias para un golpe de Estado. Y asi ocurrid, en efecto.

En la madrugada del 13 de septiembre de 1923, el General Primo
de Rivera proclama la Ley Marcial en Barcelona y convoca a los perio-
distas a los que distribuye copias de su Proclama (1).

E! Rey Alfonso XIII no parece muy contrariado y el dia 15 del
mismo mes firma un Real decreto nombrando a dicho General Jefe
del Gobierno. El mismo dia se promulga otro Real decreto por el que
se crea el Directorio Militar. Otros dos Reales decretos de la misma
fecha suspenden las garantias constitucionales y disuelven las Cortes.
El dra 17 se crea el Somatén. El 30 de septiembre de disuelven los
Ayuntamientos, y el Real decreto de 12 de enero de 1924 acuerda la
disolucién de las Diputaciones Provinciales.

En pocos meses, Primo de Rivera aparece como duefo y sefior ab-
soluto de toda Espafia. Esta situacién perduraria hasta 1930 (2).

S'n embargo y paradéjicamente, el 8 de marzo se promulga el Es-
tatuto Municipal. Pero la vida real municipal y provincial quedé para-
lizada y todo el dmbito local fue en adelante feudo propio de los Go-
berniidores nombrados por el Dictador.

El 20 de marzo se promulga también el Estatuto Provincial. Aun-
que ninguno de los dos estuvieron vigentes en lo que respecta al régi-
men de representacién, estudiaremos el Estatuto Municipal por su
indudable importancia y por el avance que supone en determinadas
materias. Ambos son, evidentemente, obra personal de Calvo Sotelo.

(1 RAYMOND CARR: Esparia 1808-1939, pdg. 681.
(2 Miguel MaARTINEZ CUADRADO: ‘“La burguesia conservadora”, Historia de
Espar a, Alfaguara, Madrid, 1873, pdg. 382.
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II. EL REGIMEN DE REPRESENTACION EN EL ESTATUTO MUNICIPAL

Comienza el Estatuto por sentar lo que entiende por Municipio
en su articulo 1.°:

“Es Municipio la asociacién natural, reconocida por la Ley, de per-
sonas y bienes, determinada por necesarias relaciones de vecindad,
dentro del término a que alcanza la jurisdiccién de un Ayuntamiento.”

Es de hacer notar que durante casi todo el siglo X1X y en casi todas
las leyes municipales y disposiciones de caridcter local (3), cuando se
intenta definir el Municipio, siempre se habla de asociacién legal, como
si se entendiese que es una creacién de la ley.

Es evidente que aqui se quiere romper con esta concepcién o al
menos conceptualizacién, aunque ello no estd claramente logrado, ya
que el artfculo 1.°, aun reconociendo que es una asociacién natural...,
apostilla: reconocida por la ley.

Parece, pues, que si bien el Municipio es una realidad natural de
por si, y al margen de principios de consideracién juridica, la ley puede
reconocer o no esta realidad natural. No hace falta insistir aqui sobre
lo absurdo de este criterio, asi como los peligros que encierra. Parece
asimismo que dicho articulo estd en completa contradiccién con lo que
la Exposicién de motivos del predmbulo del Estatuto afiade luego. Se
seiiala en dicha Exposicién de motivos:

“El Municipio espafiol, cuna de ingentes libertades ptblicas, es
institucién histérica de los mdas altos prestigios. Su esplendor sefala
el mas alto alcanzado por la Nacién; su decadencia coincide con la del
Estado... Nuestra reforma aspira ante todo a restaurar el sentido na-
cional de autonomia que ha presidido, en sus albores y en su opulen-
cia, la evolucién de la vida local espafola, lo cual empareja arménica-
mente con los postulados cientificos, porque el principio del home rule
municipal tiene ya categoria universal indeclinable. Este criterio de
autonomia impone el de maximo respeto a la realidad social. El1 Mu-

(3) De casi todas las disposiciones sobre régimen local del siglo xix se des-
prende claramente la idea de Municipio legal. Asf, por ejemplo, en la Consti-
tucién de C4diz, Ley Municipal de 1840, Constitucién de 1845, Ley de 8 de
febrero de 1845, Ley Municipal de 1870, etc.

De un modo mucho mds concreto y claro, sefiala textualmente la Ley Mu-
nicipal de 1876:

“Es municipio toda asociacién legal de personas que residen en ur Mu-
nicipio.”
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nicipio, en efecto, no es hijo del legislador (4), es un hecho social de
convivencia, y anterior al Estado, y anterior también, y ademds supe-
rior, a la ley. Esta ha de limitarse, por tanto, a reconocerlo y a ampa-
rarlo, su funcién adjetiva.”

.Cémo se explica entonces, después de lo que acabamos de leer
en la Exposicién de motivos, que no es Municipio toda asociacién na-
tural de personas, sino sélo aquella asociacién de personas reconocida
por la ley? ¢No es, acaso, Municipio superior a la ley y anterior a
ella, e incluso al Estado?

La contradiccién es, pues, real, puesto que el articulo 1.° establece
que son los requisitos para poder considerar como Municipio a dichas
asociaciones naturales de personas:

a' Asociacién natural de personas...
b) Reconocida por la ley.

En todo caso cabria preguntarse cémo es este reconocimiento:
les constitutivo?, ;basta que el Municipio exista como hecho histé-
rico para que la Ley haya de reconocerlo indeclinablemente? De todas
formas, es claro que, al margen de todas estas consideraciones e inte-
rrogantes, la idea que del Municipio instaure el Estado supone indu-
dablemente un gran paso adelante, teniendo en cuenta las definiciones
legales que en épocas anteriores se sostuvieron.

Nos interesa de modo mds perentorio, ya que al fin y al cabo es el
objeto de nuestro trabajo, investigar acerca del régimen de representa-
cién local que el Estatuto sefiala.

Aclarando y completando el Estatuto, se promulgé por Real de-
creto de 10 de julio del mismo afio el Reglamento de Organizacién y
Funcionamiento de los Ayuntamientos (5). Ademas, la legislacién so-
bre materia local que el Estatuto implanta termina de perfeccionarse
con los distintos Reglamentos aprobados por Reales decretos de 2, 10
y 14 de julio, y 22 y 23 de agosto de 1924 y 9 de febrero de 1925 (6).

A efectos de representacién hemos de hacer la distincién que el

(4) Efectivamente, declaracién tan contundente y atrevida no tiene paran-
g6n ni parecido en ninguna de las disposiciones legales sobre régimen local de
todo el siglo X1x e incluso principios del xx.

(5) Diccionario de Legislacién Alcubilla. Anuario de 1924, pdg. 231.

(€¢) Reglamentos para la ejecucion del Estatuto Municipal. Biblioteca Ofi-
cial l.egislativa, vol. LVII, Editorial Reus, s. f.,, Madrid.
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mismo Estatuto sefiala. El Estatuto divide las entidades municipales
en dos categorias o formas:

a) El Municipio.
b) Las Entidades locales menores.

Estudiaremos ambas por separado. No obstante adelantamos ya lo
que el Estatuto entiende por Entidades locales menores:

“Bajo la denominacién de Entidades locales menores se compren-
den los anejos, parroquias, lugares, aldeas, caserios y poblaciones que
dentro de un Municipio constituyen nitcleo separado de edificaciones,
forman conjunto de personas y bienes, con derechos y obligaciones e
intereses peculiares y colectivos, y diferenciables de los generales del
Municipio.”

1. Régimen de representacion de los Municipios

La representacién legal de los Municipios corresponde a los Ayun-
tamientos: “Para el gobierno y administracién de los pueblos habra
en cada Municipio un Ayuntamiento con su Alcalde-Presidente.” (Ar-
ticulo 38.) Estd claro, pues, que el Ayuntamiento es el tnico érgano
representativo de los Municipios. Ahora bien, los Municipios se pue-
den organizar en dos formas: en régimen de Concejo abierto y en
régimen general.

A. Régimen de Concejo abierto.—La composicién de los Ayunta-
mientos es aquf igual que en los Municipios de régimen general, puesto
que se componen de Alcalde, Teniente o Tenientes de Alcalde y Con-
cejales en el nimero que corresponda a su poblacién.

Lo que realmente cambia es el sistema de representacién. Dice a
tal respecto el articulo 42:

“En los Municipios que no excedan de 500 habitantes serin Con-
cejales todos los electores, en Concejo abierto.”

El régimen de Concejo abierto se extiende, aunque de una manera
mds indirecta, a los restantes Municipios de més de 500 habitantes,
pero que no sobrepasen la cifra de 1.000.

“En los demds de 500 a 1.000 habitantes, serdn Concejales, cada
tres afios, la mitad de los electores no incapacitados para el cargo, a
cuyo efecto se dividird la lista alfabética de electores counstitutiva del
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censo en cuatro partes iguales, por riguroso y sucesivo orden de ape-
llidos a partir de la letra A.

El primer turno trienal se formard con los dos primeros grupos
de electores, y al concluir el trienio se fijard por sorteo la mitad que
ha de ser sustituida por el tercer grupo.

Concluido el segundo trienio, entrard el Gltimo grupo a sustituir al
que hubiese formado parte del Ayuntamiento durante seis afios con-
secutivos.”

El régimen de Concejo abierto se pretende introducir como una
solucién de evidente y gran valor democratico y en, contraposicién al
caciquismo imperante desde muchos afios atrds en la vida local. Esta
intencién viene ya expresada en la Exposicién de motivos del Esta-
tuto. que sefala expresamente, en relacién con el sistema de Concejo
abierto:

“El reconocimiento de la variedad de tipos de convivencia comu-
nal fluye a través del articulado con una persistente distincién entre
Muricipio rural y Municipio urbano.

En el primero se instaura la forma mds pura de democracia plena:
el Concejo abierto, instituciéon de castizo sabor popular y que regird
en mis del 50 por 100 de los Municipios existentes, o sea, en todos los
que no excedan de 1.000 habitantes.” (7).

En realidad no podemos hablar de representacién en el sentido
més directo del término, ya que en el sistema de Concejo abierto, es
decir, en los Municipios que no alcanzan los 1.000 habitantes, la demo-
cracia se ejerce de una manera total y directa.

B. Régimen general. Municipios de mds de mil habitantes.—Es
aqui donde se puede hablar realmente de representacién politica.

El Estatuto introduce una innovacién, quizd fundamentada en los
proyectos de Maura (8).

(7) “Estado comprensivo de los Municipios e islas adyacentes, clasificados
segin su poblacién de hecho, con arreglo a los datos del Censo de 1887. Resu-
men. Recogido por Joaquin Sdnchez de Toca”, Regionalismo, municipalizacién
y centralizacion, Editorial Reus, S. A., Madrid, 1921, pdg. 286 y pags. sigs.

(8) Los antecedentes de la representacién corporativa hay que buscarlos
en Maura, y quizd antes, en el proyecto de 1902 de Moret.

En el proyecto de Moret, como primera intencién corporativista, se esta-
blecia una divisién de los Colegios electorales en dos grupos, con lo que resul-
taba:1 dos vfas de acceso al derecho electoral: Colegios electorales patronales y
Colesios electorales obreros.
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Se establece por primera vez desde las Cortes de Cddiz una doble
via representativa. En adelante, los Ayuntamientos se compondrin de
dos clases de Concejales, en cuanto a su eleccién y representacién:

Concejales de representacién popular directa.
Concejales de representacién corporativa.

Pero los antecedentes mds inmediatos y sobre todo que m4ds influyeron luego
en el Estatuto Municipal fueron los sefialados por Maura en sus dos intentos
legislativos sobre régimen local: las Bases de régimen local de 1903 y el pos-
terior proyecto de 1907, aunque en realidad este ultimo no fuese mds que el
desarrollo articulado y maduro de las anteriores Bases.

Maura da por sentado y defiende como vdlido el principio del sufragic uni-
versal individual, pero parece que atisba sobre los presuntos peligros de consi-
derar esta democracia de un modo simplista. Sostiene que el principio ¢e un
hombre, un voto, es la forma excelente para que la lucha de partidos se gene-
ralice y se convierta en costumbre. Y para evitar que la mayoria arrastre en su
dominacién a las minorfas, que, segin Maura, es el riesgo de la democracia
individual, se introduce la representacién corporativa:

““...la representacién corporativa, que es un procedimiento para llevar a la
Corporacién administradora y gobernadora del Municipio la fiel imagen, el com-
pendio, la vibracién directa y auténtica de la vida comunal, siendo el pulso de
la asociacién mds potente, respondiendo, ademds, a cosas de una estabilicad y
firmeza que acaso no tiene el oleaje tornadizo de las pasiones que un dfa pare-
cieron existir, porque una docena mids de votos arrollaron los votos que repre-
sentaban la mitad del pueblo...

Yo creo que es mds democritico lo que digo, porque creo que es mds fiel,
muchfsimo mds fiel representacién en los Ayuntamientos de los Municipios.”
(Sesiones del Congreso. Legislatura de 1907, pdgs. 4858 y sigs.)

Ademis, la representacién corporativa es una solucién, segin Maura, contra
el caciquismo rural:

‘... es un valladar contra el caciquismo rural; trae una fuerza mucho mayor
que la individual para contrarrestar ese caciquismo, el cual es menester que,
en efecto, se seque y desaparezca; es un estfmulo poderosfsimo para seguir fo-
mentando la Asociacién, en la cual yo veo el correctivo mds inmediato, en mds
urgente...” (Sesiones del Congreso. Legislatura de 1907, pdg. 2316.)

Pero la representacién corporativa no debe de ser unica, es decir, siiade
Maura, no impide que una parte de la representacién total de los Municipios
siga siendo de representacién popular directa.

As{, pues, preconiza en concreto la existencia de dos clases de Concejales:
unos, de representacién popular, y otros, de representacién corporativa, siendo
estas ultimos delegados de esas corporaciones, entidades y asociaciones de ca-
récter local, y los primeros, elegidos por sufragio universal directo; ambos en
igualdad de atribuciones y de igual consideracién legal.

Considera Maura en sus proyectos que los Concejales corporativos deben
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Sefiala la Exposicién de motivos a tal respecto:

“La fuente originaria de toda soberania popular municipal radica
en el pueblo; el sufragio debe ser, por tanto, su forma de expresién.
Pero al suscribir este principio, el Gobierno estima necesario y preciso
ensanchar los limites y perfeccionar el procedimiento.

Los Municipios no son, sin embargo, simple suma de individuos;
en ellos viven y alientan también Corporaciones, Asociaciones, en una
palabra, personas juridicas colectivas. Si el sufragio ha de ser fiel re-
flejo de la realidad de un pueblo, al Ayuntamiento deben ir no sola-
mente quienes representan a los individuos, sino también quienes re-
presentan a las entidades.

A esto responde la creacién de los Concejales corporativos, que
ya Maura y Canalejas propusieron en sus respectivos proyectos. Am-
bos concedfan a la representaci6n corporativa la mitad de los puestos
edilicios que hay en cada Ayuntamiento; nosotros le otorgamos sola-
mente una tercera parte, deseosos de proceder con criterio prudente.”

El Estatuto fija la relacién y proporcionalidad entre una y otra
clase de Concejales, que estd claramente especificada en el articu-

lo 46 (9).

ser los Presidentes de las respectivas asociaciones o entidades que van a ser
representadas, porque estima que si efectivamente son los Presidentes de estas
entidades es porque asf han sido elegidos y, por tanto, son los que con mds
garantfas pueden representarlas y, por tanto, no es precisa una nueva eleccién.

Como se puede observar, esta idea de representacién corporativa ha sido
recogida con bastante fidelidad al pensamiento maurista en el Estatuto Mu-
nicipal.

(9 Artfculo 46 del Estatuto:

“FEl nimero de Concejales de eleccién corporativa serd de 3 a 16, en propor-
cién al de Concejales de eleccién popular, segin la siguiente escala:

Si hay 8 6 10 directos, habrd 3 corporativos.

Si hay 12 directos, habrd 4 corporativos.
Si hay 16 directos, habrd 5 corporativos.
Si hay 18 6 20 directos, habrd 6 corporativos.
Si hay 22 directos, habrd 7 corporativos.
Si hay 24 6 26 directos, habrd 8 corporativos.
Si hay 28 directos, habrd 9 corporativos.
Si hay 30 6 32 directos, habrd 10 corporativos.
Si hay 34 directos, habrd 11 corporativos.
Si hay 36 directos, habrd 12 corporativos.
Si hay 42 directos, habrd 14 corporativos.
Si hay 48 directos, habrd 16 corporativos.
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Por cada Concejal corporativo serdn elegidos dos suplentes. En
cuanto al nimero de Concejales de eleccién popular, el Estatuto tam-
bién establece una escala relacionando el nimero de habitantes con
el nimero de Concejales que le corresponden. Es, pues, una repr2sen-
tacién proporcional, como bien se expresa en la Exposicién de mo-
tivos (10):

“Y por tltimo, establecemos la representacién proporcional implan-
tada ya en casi todos los paises europeos...

Nuestro sistema es de lista, con cociente electoral sencillo y un
segundo cociente para aprovechar los residuos, y no llevamos a mé-
ximo rigor aquel principio de lista porque en un pafs politicamente
ineducado, que hasta ahora sélo vivié un imperfecto sistema de rapre-
sentacién mayoritaria, intentar la reforma con criterio intransigente
equivaldria a ponerla en peligro.” '

La escala concreta de los Concejales de eleccién popular la zspe-
cifica el articulo 45 del Estatuto (11).

(10) La representacién proporcional fue introducida ya por las dispcsicio-
nes emanadas de las Cortes de Cddiz. En concreto, por el Decreto de las Cortes
de 23 de mayo de 1812.

(11) Articulo 45 del Estatuto:

“El mimero de Concejales de eleccién popular serd de 8 a 48, segilin cue la
poblacién del Municipio sea de 1.001 a 250.000 o mds habitantes, segiin la si-
guientes escala:

Num. habitantes CorI:lch'Z'les
De 1001 a 2000 ................... 8
De 2001 a 5000 .. .. ........... 10
De 5001 a 10000 ... ... ... ... ... ... ... 12
De 10.001 a 15.000 ... ... ... ... ... ... ... 16
De 15.001 a 20.000 ... ... ... ... ... ... ... 18
De 20.001 a 30.000 ... ... ... ... ... ... ... 20
De 30.001 a 40000 ... ... ... ... ... ... ... 22
De 40.001 a 50000 ... ... ... ... ... ... ... 24
De 50.001 a 60.000 ... ... ... ... ... ... ... 26
De 60.001 a 70.000 ... ... ... ... ... ... ... 28
De 70.001 a 80.000 ... ... ... ... ... ... ... 30
De 80.001 a 90.000 ... ... ... ... ... ... ... 32
De 90.001 a 100.000 ... ... ... ... ... ... ... 34
De 100.001 a 150.000 ... ... ... ... ... ... ... 36
De 150.001 a 200.000 ... ... ... ... ... .. ... 42
De 200.001 en adelante ... ... ... ... ... ... 48
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Lua base electoral, el modo y la manera de llevar a cabo las elec-
ciones son distintas si se refiere a Concejales de eleccién popular o si,
por ¢l contrario, se refiere a Concejales de eleccién corporativa.

Concejales de eleccion popular—Comienza el articulo 52 diciendo
que a estos Concejales los nombrard el pueblo, sirviendo como sub-
sidiaria la Ley Electoral de 8 de agosto de 1907.

Pero es el articulo 51 el que realmente concretiza la formacién del
censo electoral y quiénes son los electores:

“Son electores en cada Municipio los espafioles mayores de veinti-
trés afios...”

Y el articulo 2.° del Reglamento de Organizacién y Funcionamiento
de los Ayuntamientos desarrolla el precepto anteriormente citado de
la siguiente manera:

Art. 2.° del Reglamento: “El Censo electoral se integrara:

A) Con los varones de la edad indicada que sean vecinos confor-
me al articula 36 del Estatuto.

By ......... ”

Y el articulo 36 del Estatuto, que se refiere a la forma de adquirir
la vecindad, especifica claramente:

Art. 36. “La Comisién Municipal permanente declarara de oficio
la vecindad de los espafioles emancipados que, al confeccionarse o
rectificarse un padrén, lleven dos afios de residencia fija en el término
municipal o ejerzan en él cargo publico, cualquiera que sea el tiempo
de su residencia.

Asimismo declarara en cualquier momento la vecindad de los es-
panoles emancipados que la pidan y lleven seis meses de residencia
efectiva en el término.”

La gran innovacién se realiza al permitir el Estatuto por primera
vez en Espafa, creemos, que la mujer pueda ejercer el derecho al su-
fragio (12).

Continda el articulo 51 del Estatuto:

“... Tendrdn el mismo derecho al sufragio las mujeres cabeza de
familia, con cuyos nombres se formard un apéndice al Censo electoral
de cuda Municipio.

(12) Efectivamente, ninguna de las disposiciones sobre régimen local de todo
el siglo X1xX ni en el xx hasta el Estatuto reconoce el derecho al voto femenino
en las elecciones municipales.
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Figuraran en este apéndice las espafiolas mayores de veintitrés afios
que no estén sujetas a patria potestad, autoridad marital o tutela, y
sean vecinas, con casa abierta, en algin término municipal.”

Y también desarrolla el articulo 2.° del Reglamento este precepto
referido al voto femenino:

Art. 2.° del Reglamento: “... El Censo electoral se integrara:

B) Con las mujeres mayores de veintitrés afios que sean vecinas
y no estén sujetas a patria potestad, autoridad marital ni tutela, cual-
quiera que fueren las personas con quienes en su caso vivan. Se ex-
ceptian Unicamente las duefias y pupilas de casas de malvivir.”

De todas formas, y adn reconociendo que el paso adelante dado
con la implantacién del voto femenino es grande, no obstante cueda
muy mermado al exigir el Estatuto unos requisitos que restringen
enormemente la cantidad de mujeres que en realidad pueden efectiva-
mente realizar su derecho al sufragio, ya que las casadas no pteden
hacerlo.

Se da aqui el fenémeno curioso de que una mujer mayor de edad,
vecina, etc., etc., no puede votar si esti casada.

No hay que olvidar, sin embargo, que no anda lejos el Cédigo civil,
ya se sabe cudl es el régimen que éste sefiala para la mujer en general.
Solamente especifica el articulo 2.° del Reglamento citado que las mu-
jeres casadas podrin ser incluidas en algunos casos muy especiales,
concretamente los siguientes:

Art. 2.° del Reglamento: “Serd incluible la mujer casada:

1) Cuando viva separada de su marido, a virtud de sentencia fir-
me de divorcio que declare culpable al esposo.

2) Cuando judicialmente se haya declarado la ausencia del ma-
rido con arreglo a los articulos 184 y 185 del Cédigo civil (13).

3) Cuando el marido sufra pena de interdiccién civil impuesta
por sentencia firme.

4) Cuando ejerza la tutela del marido loco o sordomudo.”

Los supuestos 1 y 4 del articulo anterior son, pues, de dudosa fre-
cuencia. En cuanto a la edad para poder ejercer el derecho al sufra-
gio, nos parece bien rebajarla a los veintitrés afios; creemos que estd
mas a tono con las disposiciones del Cédigo civil que fijaban la mayo-
ria de edad a los veintitrés afios (art. 340). Pero se da aqui otra con-

(13) Los artfculos 184 y 185 del Cédigo civil hacfan referencia a la repre-
sentacién del ausente y a las obligaciones del representante.
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tradiccién, puesto que en algunos territorios forales la mayoria de edad
no se alcanzaba hasta los veinticinco afios, y en la realidad en dichos
territorios se votaba entonces siendo menor de edad.

Lo m4s l6gico hubiese sido aprovechar la oportunidad, quizi, para
generalizar y uniformar la mayoria de edad para todos los espaiioles,
fijindola en veintitrés anos. O por lo menos haber precisado y aclarado
estos términos para evitar posibles situaciones dudosas y confusiones
en dichos territorios, como, por ejemplo, Aragén.

El Estatuto, por otra parte, establecfa una serie de requisitos for-
males para poder realizar la votacién. Algunos de ellos estdn contem-
plados en el articulo 57 del citado Estatuto, y otros mas en el si-
guiente (14).

(14) Articulo 57 del Estatuto:

“En cada Colegio electoral se dispondrd un local o cabina perfectamente
aislado que comunique s6lo con el en que se verifique la votacién y donde pueda
permanecer el elector sin ser visto absolutamente por nadie. La Mesa pregun-
tard a todo elector que se presente a ejercitar su derecho si tiene en su poder
las candidaturas oficiales de los partidos, personas o agrupaciones que luchen
por la circunscripcién. Caso de que le faltare alguno o de pedirlo un Interven-
tor, le entregard un ejemplar de cada una de las candidaturas.

Ademis, entregard siempre un sobre ajustado al modelo oficial, que, con
quince dfas de anticipacién, fijar4 para toda la provincia de Junta Provincial del
Censo, y sin signos o marcas exteriores.

Los representantes de cada lista costeardn el nmitmero de sobres que la Junta
Municipal sefiale.

El elector entrard solo en la cabina o local aislado, sin que por ningin pre-
texto pueda acompaiiarle otra persona. Una vez allf, encerrard en el sobre la
candidatura que quisiere votar, y dejar4 las restantes en una urna o caja de
madera, de donde no podrdn ser extrafdas hasta concluir el escrutinio.”

Artfculo 58 del Estatuto:

“Después de cerrar el sobre que contenga la candidatura que desea votar,
abandonar4d el elector la cabina, y lo pondrdi en manos del Presidente de la
Mesa, el cual, después de cerciorarse por el examen que de las listas del Censo
electoral hardn los Adjuntos o Interventores, si los hubiere, de que en ellas
estd inscrito el nombre del elector, lo pronunciar4, ailadiendo la palabra “vota”,
y depositard el sobre, que no podrd ocultar un solo momento a la vista del pu-
blico, en la urna destinada a tal efecto, que serd de cristal o vidrio transpa-
rente, cumpliéndose los demds requisitos que establecen los artfculos 41 y si-
guientes de la mencionada Ley Electoral de 8 de agosto de 1907.”

Los artfculos siguientes establecen otras circunstancias o requisitos que hacen
de las elecciones un acto lleno de formalidades que tienden a asegurar un mi-
nimo de honestidad y veracidad en ellas.
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El hecho de que el voto sea secreto y todas las formalidades que
acabamos de mencionar supone un gran paso adelante para la conse-
cucién de una mayor pureza en las elecciones. En qué medida esto
se podia haber conseguido no podemos decirlo, ya que el Estatuto,
como mas adelante aclararemos, no estuvo vigente en todo lo refe-
rente a manera y forma de realizar las elecciones.

Concejales de eleccion corporativa—En este grupo de Concejales
el sistema es algo distinto.

Sefiala en primer lugar el articulo 71:

“Es obligatoria la representacién corporativa en el Municipio don-
de existan Asociaciones o Corporaciones con derecho a ella. A

La resistencia a ejercitarla podra sancionarse privando a las entida-
des de sus exenciones, privilegios y franquicias en el orden tributario
y de sus derechos en el representativo y profesional.

Tendran derecho a esta representacién las entidades inscritas =n el
Censo corporativo, que formardn, rectificarin y conservarin las Juntas
provinciales del Censo.”

La representacién corporativa es, pues, obligatoria, y ya en la Ex-
posicién de motivos el legislador dejaba entrever que la representa-
cién en un Municipio no debia ser solamente individual, sino también
representacién de intereses de tipo comunitario o asociacional y pro-
fesional, si bien solamente en una tercera parte del total de todos los
Concejales. Sin embargo, este criterio provoc6é en varias personalida-
des cierta desconfianza, sobre todo hacia las asociaciones de caricter
laboral y obrero. Son muy ilustrativas a tal respecto las palabras de
Bellver Cano, uno de los estudiosos del régimen local por aquel en-
tonces (15):

“Concédese, en cambio, un tercio de la representacién corporativa
a las entidades obreras... y tenemos que concluir que se cae en Espafia
en el grave peligro de que estas organizaciones obreras, gobernadas
por la radical politica de las extremas socialistas, que andan dsfra-
zadas con motivos de ilustracién, cultura, etc., etc., alcancen por poco
esfuerzo, ayudadas del ministerio de la ley, una cantidad de pusstos
desproporcionada entre los ediles municipales, adquiriendo asi una

(15) Antonio BELLVER CaNO: Teoria del Municipio, Arjona, 1924, pdgs. 201
y sigs.
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ventaja injusta que puede resultar poco grata y poco arménica con la
causa del orden y de la libertad y tranquilidad piblica.

Asi quedard fomentado el virus que lleva latente el problema
social.”

Y mds adelante, el mismo autor, cuando comenta la inutilidad de
los esfuerzos realizados hasta entonces sobre la autonomia local, afiade:

“Sin embargo, las principales dificultades de la reforma municipal
espafnola no estaba en el desconocimiento del problema que padecieran
los politicos en turno.

Existe, ciertamente, un manifiesto recelo contra la autonomia mu-
nicipal, por la razén de politica prictica de que sobre Municipios in-
dependientes, y como el sufragio universal en manos de los espafioles
—descuidados de cultura y de serias reflexiones, segin creen los go-
bernantes de las oligarquias que turnaron el poder hasta ahora— pronto
harian duefios del pais a los partidos de extrema izquierda; siendo
ellos arrojados al destierro en su mayor parte, unos y otros gober-
nantes del turno se guardaron muy mucho de soltar la presa caciquil;
agotando hasta lo tltimo su resistencia para entregar los resortes de
la dominacién.”

Segiin el articulo 74, se formardn tres grupos electores.

Art. 74. “Las Juntas provinciales del Censo tendrén las siguientes
funciones respecto al Censo corporativo:

1.*> Hacer las inscripciones y cancelarlas de oficio o a instancia
de parte.

2.* Formar tres grupos con las entidades de cada Municipio, pro-
curando que en uno figuren las que presentan riqueza o produccién;
en otro, las de indole obrera, y en el tercero, las de cardcter cultural
y las indefinidas.”

Sin embargo, sélo entrardn a formar parte de estos grupos las so-
ciedades o asociaciones contenidas taxativamente en el censo electoral
corporativo; dichas organizaciones las enumera el articulo 23 del Re-
glamento:

Art. 23. “Tienen derecho a elegir Concejales corporativos, con
arreglo al articulo 72 del Estatuto, dentro de las limitaciones que en
él se contienen, y serdn, por tanto, incluidas en el Censo corporativo,
las entidades siguientes:

Sociedades econémicas de Amigos del Pafs.
Reales Academias.

295



Ateneos.

Colegios de profesores en Ciencias o Artes liberales y andlogos.

Asociaciones o Centros de cultura intelectual.

Cémaras de Comercio.

Cémaras de Industria.

Camaras Mineras.

Camaras Agricolas.

Sindicatos Agricolas y Centros o Asociaciones de labradores, cose-
cheros, ganaderos o exportadores.

Pésitos.

Centros o Sindicatos Mineros.

Sindicatos de Riego o Comunidades de Regantes.

Cabildos 0o Hermandades de mareantes y pescadores.

Colegios y libres agremiaciones de profesiones u oficios, o de espe-
cialidades en la produccién o en el trifico.

Ligas de contribuyentes.

Ligas, Asociaciones o Cémaras de propietarios.

Sociedades mutuas de Ahorro, de seguros y de comercio y sus
similares.

Sociedades obreras y Patronatos de obreros.

Cooperativas de crédito, produccién y consumo, y las demds 2nti-
dades andlogas” (16).

Quedan por otra parte excluidas expresamente de esta situacién
representativa municipal:

1.° Las Corporaciones oficiales de caricter politico electivo, como
Diputaciones y Mancomunidades (17).

2.° Las que de manera unica se dediquen a la ensefianza, o sean
circulos politicos, casinos o centros recreativos, asociaciones con
fines religiosos exclusivamente y sociedades mercantiles o entidades
dedicadas privativamente al lujo (18).

En cuanto a la forma concreta de realizar las elecciones hay que

(16) Teniendo en cuenta, ademds, que, seglin continda diciendo el mismo
precepto, han de reunir el requisto de llevar seis afios de vida legal, no inte-
rrumpida, en la localidad, si bien las interrupciones que no excedan de seis me-
ses no se computan a los efectos de este artfculo.

(17) Art. 23 del Reglamento.

(18) Art. 72 del Estatuto.
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atenerse a los articulos 25 y siguientes del Reglamento y 75 y siguien-
tes del Estatuto Municipal.

En concreto, el articulo 25 del Reglamento especifica:

“Para determinar el nimero de votos que puede emitir cada enti-
dad se aplicardn las reglas siguientes:

a) Cuando la Corporacién o Asociacién de mayor niimero de vo-
tos en su respectivo grupo no llegue a cubrir cinco veces el de la me-
nor del mismo grupo, que se tomar4 como unidad, a la Asociacién o
Corporacién menor se le adjudicard un voto, y a las restantes, tantos
votos como veces contengan el nimero de socios inscritos em la que
haya servido de unidad, la infraccién de este exceso tendri derecho a
un voto.

b) Cuando el nimero de socios de la Asociacién o Corporacién
mayor contenga mé4s de cinco veces el de la menor, se adjudicardn a
la mayor cinco votos, y a las restantes, tantos como veces contengan
un nimero de socios igual a la quinta parte de los de la mayor, que
servird de unidad. Las que no lleguen a la unidad tendrin un voto.”

Pero siempre teniendo en cuenta que ninguna Asociacién o Cor-
poracién podrd sobrepasar el nimero miximo de cinco votos.

A tal efecto o como momento anterior, sefiala el articulo 75 del
Estatuto que:

“Las entidades inscritas se reunirdn en sus respectivos domicilios
sociales, después de la eleccién popular, para designar tantos compro-
misarios y suplentes como votos les correspondan. Los designados han
de alcanzar la mayorfa absoluta de votos con relacién al niimero de
socios; si no la obtuvieren ninguno, se repetird en el acto la votacién
y bastard, entonces, la mayoria relativa. A los electos se les entregara
certificacién, ajustada a modelo oficial, que servird para identificar su
personalidad ante la Junta Municipal del! Censo.”

Ahora bien, hay que tener en cuenta también que en las elecciones
para compromisarios s6lo podrian tomar parte los miembros de las
entidades incluidas en el Censo corporativo que tengan veintitrés afios
cumplidos y figuran como socios desde un afio antes, cuando me-
nos (19).

Ademas, el articulo 25 del Reglamento continda diciendo:

“A los efectos de este Reglamento, sélo se consideran como socios

(19) Segtn expresa el articulo 77 del Estatuto.
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los que satisfagan cuotas periddicas para el sostenimiento de los ser-
vicios colectivos.”

A tal efecto, y segin termina afiadiendo el mismo articulo, las
Asociaciones o Corporaciones deberan remitir todos los afios, en el
mes de diciembre, a las Juntas provinciales certificacién del niimero
de socios de esta clase que las integren y que se hallen al corriente en
sus pagos como tales.

Las Juntas pueden, siempre que lo deseen, acordar las investigacio-
nes y comprobaciones que estimen pertinentes, y hardn en el mes de
enero la asignacién de votos a cada Asociacidn, teniendo en cuenta el
nimero de socios respectivo.

Por 1ltimo, sefiala el articulo 81 del Estatuto que los Concejales de
representacién corporativa desempefiarin el cargo durante seis afios,
salvo el caso de que sean baja en la entidad a que perteneciesen al
ser elegidos.

Las vacantes que se produzcan por defuncién o incapacidad serdn
provistas por los suplentes, pero en ningiin caso, cualquiera que sea
el nimero de vacantes extraordinarias en esta clase de Concejales, se
verificara nueva eleccién para cubrirlas, sino cuando proceda la -eno-
vacién trienal reglamentaria.

En todo lo demis no especificado en el Estatuto o bien en el Re-
glamento se aplicard como subsidiaria la Ley Electoral, vigente enton-
ces, de 8 de agosto de 1907 (20).

Hay que hacer la observacién, ademds, de que todas estas Asocia-
ciones se rigen en cuanto a su constitucién interna y legalidad, asi como
en su funcionamiento, por la Ley de Asociaciones de 30 de junio
de 1887 (21).

Disponemos de muy pocos datos estadisticos sobre todas estas
Asociaciones (22), pero de todas formas tampoco podemos saber real-
mente cdmo funcionaria este sistema de representacién corporativo,
ya que, como hemos sefialado anteriormente, el Estatuto no se aplicé
nunca con respecto a las elecciones municipales.

(200 ALcCUBILLA: “Anuario de 1907, pdg. 348.

(21) AvrcusiLLA: “Anuario de 18877, pdg. 320.

(22) Ver a este respecto Estadistica de Asoctaciones. Censo electoral de
Asociaciones profesionales. Instituto de Reformas Sociales. Sobrinos de la
Suc. de M. Minuesa de los Rios, Madrid, 1917, pdgs. 574 y sig.
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“Status” del cargo de Concejal—Para poder ser elegido Concejal,
el Estatuto exige dos afios mis de los que exigia para poder ejercer el
derecho al voto.

El articulo 64 del Estatuto sefiala los siguientes requisitos:

“Para ser Concejal es preciso:

1. Figurar en el Censo Electoral del respectivo Municipio.

2.° Saber leer y escribir, excepto en los Municipios de menos de
1.000 habitantes.

3.° Tener veinticinco afios de edad.”

El mismo articulo sefala también la posibilidad de que las muje-
res puedan ser también Concejales:

“Son elegibles las mujeres cabeza de familia, mientras no pierdan
esta condicién, si reinen los requisitos enumerados anteriormente.”
(Articulo 84.)

Los Concejales de representacién corporativa tienen ademds otro
requisito, que es, como es légico, el de figurar como socio en la Cor-
poracién respectiva, con la antigiiedad que sefiala el articulo 77 del
mismo Estatuto, es decir, desde un afilo antes de la eleccién como
minimo.

En cuanto al régimen de exclusiones, se sefiala en el Estatuto:

“En ninglin caso podrin ser Concejales titulares o suplentes:

1. Los que estén interesados en contratas o suministros dentro
del Municipio, por cuenta de éste, de la Regién o del Estado. Si el
interés consistiere en ser miembro o accionista de la Sociedad directa-
mente ligada con la contrata o el suministro, la incapacidad se enten-
deré circunscrita a quienes tengan cargo de gerencia o administracién
y a los participes al menos en un 20 por 100 del capital social.

2.° Los deudores directos o subsidiarios a fondos municipales,
provinciales, regionales o del Estado contra quienes se hubiere expe-
dido mandamiento de apremio.

3.° Los que tengan entablada contienda judicial o administrativa
con el Ayuntamiento o con establecimiento sujeto a su dependencia o
administracién, que verse sobre bienes o derechos del patrimonio mu-
nicipal o fundacional, y los Abogados y Procuradores del litigante,
mientras se sustancia el litigio.

4. Los industriales, socios colectivos, Gerentes, Directores, Con-
seje-0s 0 Administradores de Sociedades o Empresas que se dediquen
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a producir articulos o realizar servicios iguales o andlogos a productos
o servicios municipalizados.” (Art. 84.)

Y las incompatibilidades estin expresamente reguladas en el articu-
lo siguiente:

Art. 85. “Los cargos de Concejal, titular o suplente, son incom-
patibles:

1. Con el de Notario, Registrador de la Propiedad, Secretario
judicial o cualquier otro de justicia municipal (23).

2° Con el desempefio de cualesquiera funciones ptiblicas retri-
buidas de caricter permanente, administrativas o judiciales, aunque se
renuncie a los haberes. Se exceptia el profesorado oficial del Estado,
Regién y Provincia en todos sus grados y especialidades, incluso el
Magisterio de primera ensefianza.

3.> Con el estado eclesidstico y el de religioso profeso.

4° Con el desempefio de cargos de Gerente, Director, Consejero,
Administrador, Abogado o Técnico de Entidades o particulares que
tengan concertado con el Ayuntamiento suministros, obras o servicios
de cualquier género.

5° Con el desempefio de cualquiera de los anteriores cargos en
los gremios profesionales formados por las personas que se dediquen
a industria o comercio relacionados directamente con los abastos pu-
blicos.

6. Con el hecho de haber desempefiado un afio antes, en el tér-
mino municipal, cualquier empleo, cargo o comisién del Gobierno, o
ejercida funcién de las carreras judicial o fiscal, aun cuando fuese con
caricter de interinidad o sustitucién. Se exceptian los ex Ministros de
la Corona y los funcionarios de la Administracién central.”

En general no tenemos nada que oponer a este sistema de incom-
patibilidad, salvo el hecho de que exceptie de tales incompatibilida-
des, en el apartado 6.°, a los funcionarios de la Administracién cen-
tral, por el simple razonamiento de que si dependen directameante,
para subsistencia, de la Administracién central, en una posible con-
frontacién de ésta con el Ayuntamiento no podria libremente decidir
en su posible cargo de Concejal.

(23) En relacién con el artfculo 15 de la Ley de Justicia Municipal de 5 de
agosto de 1907.
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Un paso mis todavia, en cuanto a la separacién del poder central
y hacia la tan cacareada ya autonomfa local lo establecen los articu-
los 90 y siguientes del Estatuto que vienen a concretar lo que ya se
decia en un principio en la misma Exposicién de motivos al respecto:

“Las suspensiones y destituciones gubernativas quedan suprimidas
en zbsoluto. En lo sucesivo no habrd Concejales gubernativos; para
cada titular tendrd un Concejal suplente, hijo como el de la eleccién,
y no podré acordar la suspensién el Juez municipal, ni siquiera el de
primera instancia. Siempre serd la Audiencia Provincial. La garantia
no puede ser més firme y eficaz.

Efectivamente, los articulos siguientes asi lo establecen:

Art. 90: “Por ninglin motivo podrd acordarse gubernativamente,
con caricter definitivo o interino, nombramientos, suspensiones o des-
tituciones de cargos Concejales.

Sélo los Tribunales, por razén de delincuencia, podrin destituir a
los poseedores de dichos cargos y decretar la suspensién de los pro-
cesados; pero las vacantes serdn cubiertas por los respectivos suplen-
tes, y si éstos faltaren en el nlimero en que figuran en el artfculo 49,
se convocard nueva eleccién.”

Y el articulo 92 afiade:

“Los sumarios contra Concejales no pueden ser incoados por Jue-
ces municipales, aunque actien interinamente como Jueces de primera
instancia e instruccién. El procesamiento de Alcaldes, Tenientes de
Alcaldes y Concejales, por delitos relativos al ejercicio de sus cargos,
ha de ser acordado por las Audiencias provinciales respectivas.”

El paso adelante es muy importante, puesto que se le retira a los
Gobernadores civiles la posibilidad de suspensién, destitucién y en
suma manejo de los Alcaldes o de los Concejales (24).

Y esto es, en resumidas cuentas, el régimen general del cargo de
Concejal, si bien, repetimos, s6lo en un plano teérico, ya que tampoco
en este aspecto el Estatuto llegé a estar en vigor. En la realidad, los
cargos municipales eran elegidos o bien por el mismo Dictador o por
los Gobernadores provinciales, a la sazén militares nombrados directa-

(24) La facultad de destitucién discrecional de los cargos municipales y
locales en general, en favor de los Jefes politicos, antecedente de los actuales
Gobernadores civiles, estd reconocida en todas las Leyes municipales y demds
disposiciones de régimen local de todo el siglo XIX, e incluso del xx.
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mente también por el Dictador. Como ejemplo recordaremos una Real
orden de 4 de febrero de 1927, que recuerda la situacién que acaba-
mos de sefialar (25). En esta Real orden se especifica claramente que
seran de libre designacién del Gobernador los nuevos Concejales, que
se nombren entre los suplentes, durante el perfodo de suspensién par-
cial de los Estatutos, en cuanto a las elecciones municipales. La Real
orden dice “suspensién parcial”’, pero en realidad la suspension fue
total.

Eleccién de Alcalde—La Exposiciéon de motivos dice concreta-
mente:

“El problema del nombramiento de Alcalde —vieja cuestion bata-
lladora— lo resuelve el Gobierno de una manera francamente autono-
mista. En todo caso serd elegido por el Ayuntamiento, y no entre los
Concejales, sino entre los electores, la primera autoridad municipal;
en este punto se avanza mas que en proyectos anteriores.”

Efectivamente, el articulo 94 del Estatuto asi lo preceptia, sefia-
lando, ademds, que no podridn desempefar la Alcaldia o Tenencia de
Alcaldia los Diputados a Cortes regionales o provinciales y los Sena-
dores, si bien se exceptiia de esta prohibicién la capital de la Nacién.

La eleccién del Alcalde serd normalmente cada tres afios, segin
establece el articulo 95, y cabe la reeleccién por otro trienio si asi lo
acuerdan las dos terceras partes de los Concejales.

Pero el Estatuto va mdés alld todavia, y con forma capital de una
estimable intencién democratizadora, establece el referéndum para
varias situaciones. A este respecto indica el articulo 95:

“Por medio de referéndum, convocado y practicado en la forma
que indica el capitulo IV, titulo V, del libro I, podrd en cada caso
acordarse tercera y posteriormente reelecciones trienales.”

El referéndum se admite también como forma posible de destitu-
cién del Alcalde por los vecinos.

Art. 102. “El Alcalde podrd ser destituido por medio de referén-
dum. Para ello ha de mediar peticién en la forma que establece esta
ley. Igualmente podrd ser destituido por las dos terceras partes del
nimero de Concejales.”

(25) AvcuBiLLA: “Anuario de 19277, pdg. 87.
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En cuanto a la eleccién de los Tenientes de Alcalde, el articulo 97
remite al 120 del Estatuto, que sefiala concretamente:

“Acto seguido (se refiere al momento de la eleccién del Alcalde) se
procederd, en votacién secreta por papeletas, a la eleccién de los Te-
nientes de Alcalde... Si hubiere dos Tenientes, cada Concejal podra
votar un candidato; si tres, a dos; si cuatro o cinco, a tres; habiendo
seis o siete, a cuatro; si ocho, a cinco, y si nueve o diez, a seis.”

Sin embargo, a los Tenientes de Alcalde no se le puede aplicar el
referéndum para su sustitucién o destitucién.

Pero de todas formas estamos totalmente de acuerdo con la Expo-
sicién de motivos en cuanto al referéndum. Dice exactamente:

“Como manifestacién de la expresién del principio de soberania
popular municipal, queremos registrar aqui el referéndum. Esta insti-
tucién es propuesta en el nuevo Estatuto para la votacién definitiva
de ciertos acuerdos trascendentales, y si el espiritu de ciudadania
reacciona adecuadamente, alcanzari eficientemente valores educativos
en el control quizd inexcusable de los mandatarios, por el Cuerpo
electoral.”

Hasta aquf todo lo referente a la situacién en los Ayuntamientos
de los Municipios normales, en donde funciona dicho Ayuntamiento
como el 6rgano representativo de los Municipios.

Pero como deciamos al principio de este estudio, existe en el Es-
tatuto otra modalidad o forma de organizacién local. Nos referimos,
claro estd, a las entidades locales menores.

Entidades locales menores—Ya decfa el articulo 38 que en cada
Entidad local menor habria una Junta vecinal para el gobierno de ad-
rainistracion.

Y el articulo 2.° del Estatuto define las Entidades locales menores:

“Bajo la denominacién de Entidades locales menores se compren-
den los anejos, parroquias, lugares, aldeas, y constituyendo nicleo se-
parado de edificaciones, forman conjunto de personas y bienes, con
derechos o intereses peculiares y colectivos, diferencial de los genera-
les del Municipio.”

El articulo siguiente afiade que la representacién legal de las Enti-
dades locales corresponde a su Junta vecinal.

Funcionan en régimen de Concejo abierto, como sehala el articu-
lo 105:
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“Las Entidades locales menores cuya poblacién no excede de mil ha-
bitantes se gobernardn en régimen igual al de Concejo abierto...

Integrarin el Concejo abierto los electores de ambos sexos quz re-
sidan en el territorio de la Entidad, y se reunirdn en asamblea siempre
que lo acuerde la Junta vecinal o lo pida una quinta parte de los
electores.”

Esta Junta vecinal estd compuesta de un Presidente y dos Vocales
adjuntos. Cuando se trate de anejo, poblado o caserio, se llamari ve-
cinal, y cuando, por el contrario, se trate de parroquias, se llamari
Junta parroquial.

Asimismo establece el articulo 107 que la designacién de esta Jun-
ta o, mejor, de los miembros de la Junta se hard por eleccién, corres-
pondiendo la Presidencia al que retina mayor nimero de votos, y en
caso de empate, al de mayor edad. Los adjuntos sustituirdn al Presi-
dente por el mismo orden.

En todo lo demds no especificado se seilala en el articulo 108 que
serdn aplicables a estas Juntas y a sus Presidentes las disposiciones de
esta misma ley sobre organizacién de los Ayuntamiento en todo lo que
no prevea este capitulo ni se oponga a lo que establezca el uso, la cos-
tumbre o la tradicién local.

Por tltimo y para las Entidades locales menores que sobrepasen
los 1.000 habitantes, el articulo 109 del Estatuto establece:

“Las Entidades locales menores que excedan de 1.000, y en especial
las que formen barriadas o anexos urbanos agregados a grandes po-
blaciones, podrdn regir sus intereses privativos por medio de una
Junta vecinal, compuesta de tantos Vocales como Concejales les co-
rresponderian, conforme al articulo 45, si formasen un Municipio in-
dependiente.

Esta Junta actuard en la forma establecida para el Ayuntamiento
pleno, o de su seno designard una Comisién permanente, que funcio-
nard como su homénima municipal.

Cada Ayuntamiento podra determinar, sin embargo, dentro de
esta norma genérica, la organizacién y funcionamiento de las Juntas a
que se refiere este articulo.”

La disposicién final del Estatuto, finalmente, viene a cortar de raiz
las posibles ilusiones de autonomia y democracia que el lector de. Es-
tatuto venfa haciéndose a tal respecto.
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Dicha disposicién final establece:

“lL° Quedan derogadas, a partir del 1 de abril préximo, todas las
Leyes, Reales decretos...

2° La Ley entrari en vigor el dia 1 de abril, salvo aquellos precep-
tos que se refieren a elecciones y constitucién de las Corporaciones mu-
nicipales.

No se establecera el Concejo abierto mientras no esté aprobado el
nuevo Censo Electoral.”

Incluso se llegard a prohibir la publicacién del Estatuto por parte
de los particulares. Asi lo declara expresamente prohibido la Real
orden de 8 de marzo de 1924 (26).

Pero el Directorio va més alld todavia, y otra Real orden de 29 de
marzo de 1924 declara que quedan constituidos los Ayuntamientos en
la forma prevista en los Estatutos, pero que éstos eran desarrollados
interinamente por los Gobernadores, quienes nombraban, al parecer
también interinamente, a los Concejales (27). Hay una serie de disposi-
ciones que intentan aclarar este aspecto, pero en definitiva todas insis-
ten en lo mismo (28).

Como ejemplo incluimos textualmente la Real orden de 7 de di-
ciembre de 1925:

“S. M. ha tenido a bien disponer que para todos los efectos legales
debe entenderse que las atribuciones y facultades, en materia de su
competencia, de los Ayuntamientos, constituidos actualmente, son las
mismas que las que tenfan las Corporaciones formadas por Concejales
designados en propiedad, cardcter que indiscutiblemente tienen todos
los actuales Ayuntamientos, sin limitacién alguna, aun cuando no hayan
sido elegidos con arreglo al Estatuto Municipal vigente, por no haberse
verificado elecciones” (29).

(26) ALcuBiLLA: “Anuario de 1924”, pig. 216.

(27) AwvcuriLLA: “Anuario de 1924”, pdg. 217.

(28) Real orden de 24 de febrero de 1925, Real decreto de 31 de octubre
de 1925, etc.

(29) En realidad es una Real orden circular. ALcuBILLA: ‘“Anuario de
1925, pag. 808.
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Catedrético de Derecho Administrativo en la Facultad de Ciencias
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Nunca, quizd, resulte méis justa y oportuna la edicién del presente
libro monogréfico de homenaje y dedicado al Estatuto Municipal de
Calvo Sotelo. Se cumple en el presente afio el cincuentenario de la
publicacién de esta obra cumbre del insigne estadista, que merece el
debido recuerdo patriético y la consideracién politica y cientffica del
mismo. Como espafiol y estudioso de la Administracién local, gustosa-
mente colaboramos.

Junto con la citada fecha y conmemoracién cincuentenaria existe
la razén oportuna de encontrarse en estos momentos en discusién en
las Cortes Espafiolas el proyecto de unas nuevas Bases del Estatuto
de Régimen Local. Aun cuando las circunstancias de la vida nacional
espafiola y los planteamientos socioeconémicos de nuestras Corpora-
ciones locales han sufrido importantes variaciones desde aquel enton-
ces —que ciertamente deben tenerse en cuenta a la hora de proyectar
en nuestro tiempo la obra legislativa local de Calvo Sotelo—, interesa
analizar aquellos principios politicos y juridicos del Estatuto Muni-
cipal, que por su certeza y profundidad conservan actualidad. Nuestra
modesta participacién va a concretarse en el examen del titulo arriba
enunciado.

1. La variedad municipal

En la ingente obra como politico y estadista de Calvo Sotelo (1)
destaca por supuesto y de manera fundamental su aportacién a nues-
tro Derecho local. Entre ella, muy rica y avanzada, merecen sub-
rayarse las referentes al reconocimiento de la variedad municipal, régi-

(1) Cfr. El Estado que queremos. Seleccién y estudio preliminar de Amalio
GaRrcfa-ARrIAs. Con un epflogo de Jesiis MARANGN Y Ruiz ZorriLra, B. P. A.
Rialp, Madrid, 1958.

Mis servicios al Estado. Cincuentenario del Estatuto Municipal. Prélogo de
Juan. Dfaz-AMmBrRONA Barpajf, I. E. A, L., Madrid, 1974.
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men de Carta y las formas gerenciales de Gobierno y Administracién
local —cuestiones intimamente ligadas entre si—, por la novedad que
en su momento significaron tales aportaciones del Estatuto y por lo
que en sus aspectos fundamentales mantienen de vigencia. Mas que los
detalles de la regulacién de dichos temas, en la obra de Calvo Sotelo,
acomodada a unas circunstancias concretas, que ciertamente han va-
riado, interesa destacar las ideas fundamentales que presidian su o:de-
nacién, que conservan valor y pueden servirnos de guia en el momento
presente.

El tema de la diversidad de normas juridicas para las distintas cla-
ses de Municipios lo plante$ ya y abord6 el Estatuto Municipal como
novedad y, en su momento, con acierto.

El sistema constitucional de 1812, trasplantador a nuestra Patria
de las ideas francesas, culminé un proceso de centralizacién y unifor-
midad que venfa acentudndose desde tiempos pasados y que habria de
perdurar durante todo el siglo xIx.

La Ley Municipal de 1877, inspirada por un criterio liberal, fue al
mismo tiempo, aunque parezca parad6jico —pero precisamente por
€l—, centralizadora y uniformista, y en consecuencia sin reconoci-
miento de la indubitable variedad local y de la adecuada autonomia
de las Corporaciones locales.

El Estatuto Municipal, informado por unos correctos principios de
filosoffa social, y ademds con un gran sentido de la realidad empirica,
reconocia a través de su articulado la variedad de organizaciones de
convivencia comunal, con una persistente distincién entre el Muni-
cipio rural y urbano. El primer tipo de ordenamiento habria de ragir
—como decfa la Exposicién de motivos de tal cuerpo legal— en mds
del 50 por 100 de los Municipios entonces existentes, a saber, en
aquellos que no excedfan de mil habitantes y que por aquel entonces
no alcanzaban el citado porcentaje.

También el Estatuto, como luego diremos, admitia la subsistencia
de tradiciones locales en cuanto a la constitucién orgédnica y al fun-
cionamiento de las Corporaciones concejiles.

Sin poder examinar aqui las vicisitudes que el tratamiento juri-
dico de la uniformidad y variedad municipal siguieron en Espafia des-
de el Estatuto hasta nuestros dias, interesa subrayar la actualidad que
esa tltima conserva, mas aun el interés acrecentado de la misma. Y ello
por dos razones principales: una, porque cabria decir que la sociedad
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industrial de nuestro tiempo y la civilizacién urbana del bienestar
enriquecid, si cabe, la diversidad local, en otro tiempo centrada fun-
damentalmente en la dicotomia Municipio urbano-Municipio rural.
Dentro del esquema genérico de Municipio urbano se presentan a su
vez diversas modalidades, como asimismo surgieron algunas peculia-
ridades nuevas en las estructuras socioeconémicas municipales.

la segunda razén de la actualidad del tema deviene de la necesi-
dad sentida de revisar nuestro vigente Ordenamiento juridico muni-
cipal, informado por un criterio excesivamente uniformista, que ofre-
ce muy pequefias variantes, salvo si exceptian las dos grandes singu-
laridades que en bloque suponen las leyes especiales de Madrid y
Barcelona. La realidad local, sin embargo, es diversa y precisa su ade-
cuado reconocimiento juridico.

En tal sentido, el proyecto de nueva Ley de Régimen Local, fir-
mado por el Ministro Garicano Goiii en 17 de diciembre de 1971, pre-
sentado a las Cortes y posteriormente retirado por el Gobierno actual,
podriamos decir que representaba un giro de 180 grados en el tema
—estimado por algunos como excesivo—, por la gran diversidad tipo-
l6gica municipal que preveia y reconocfa. Se establecian en él los si-
guientes regimenes municipales especiales: Municipios con nicleos
diseminados de poblacién, Municipios turisticos, Entidades munici-
pales de dmbito comarcal, Municipios en régimen de expansién, Muni-
cipio-comarca, Municipalidades urbanas, Ciudades representativas de
valor histérico-artistico, Municipalidades metropolitanas, con tres va-
riantes a su vez, etc.

Dicho proyecto ordenaba un sistema, calificado de estatuario, de
configuracién juridica singular, para los regimenes municipales espe-
ciales que se establecfan en el mismo.

El proyecto de Bases del Estatuto de Régimen Local, presentado
a las Cortes por el Gobierno Arias Navarro y publicado en el Boletin
Oficial de las mismas nimero 1.351, de 31 de mayo iltimo, mantiene
andloga lfnea que el anterior, respecto al reconocimiento juridico de la
variedad local, si bien de una forma m4s atenuada, en cuanto a la
diversidad tipoldgica reconocida de entrada y de forma directa por
la Ley.

Se contemplan en él, fundamentalmente, las Entidades municipa-
les metropolitanas, un régimen para los Municipios con poblacién in-
ferior a 5.000 habitantes, y el sistema de Administracién municipal
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dividida en ramas o servicios especializados —organizaciones sélo obli-
gatorias en las Corporaciones de mayor importancia y con las opor-
tunas simplificaciones en la organizacién de las restantes—. (Base 6.%)
Se deja la puerta abierta para dotar de un régimen municipal pecu-
liar, en los aspectos orgdnico, funcional o econdémico, por razén del
nimero y diseminacién de su poblacién, del caricter predominante de
una determinada actividad econémica o de otras caracteristicas distin-
tivas, a aquellos Municipios que lo justifiquen. (Base 11.)

2. El régimen de Carta

Como consecuencia extrema del reconocimiento de la variedad co-
munal —su plus ultra—, y al mismo tiempo de la descentralizacidn o
autonomfa, el Estatuto Municipal de Calvo Sotelo introduce el deno-
minado régimen de Carta.

Percatado plenamente el autor del Estatuto que ‘“no bastarian por
si solas” variadas diferenciaciones en el Ordenamiento legislativo
“para dar a cada Municipio la fisonomfa politico-administrativa que
le convenga, ni siquiera atn estableciendo ocho o veinte modelos de
organizacién, ajustados a los tipos mdis extendidos de vida munici-
pal que se conocen en el pafs”, siempre la clasificacién, por muy ex-
haustiva que fuese, resultarfa limitada, sencillamente porque el lzgis-
lador no puede encasillar en molde la variedad de la naturaleza y del
progreso humano, estima que ““s6lo hay un remedio para resolver tal
dificultad, y estriba en otorgar a cada Municipio el derecho de dictarse
su propia norma de funcionamiento” mediante el régimen denominado
de Carta, “nombre que tan rancio y recio suena en la Historia de Es-
paiia”, dentro del mas absoluto respeto a la soberania del Estado y a
los derechos del ciudadano.

Carente de precedentes juridicos modernos, salvo lo que al res-
pecto establecian los proyectos legislativos de Administracién local
de 1907 y 1912 —que no pasaron de ser meros proyectos—, y con unos
remotos, los de los Fueros o Cartas-pueblas del Medievo, de signica-
cién politica y juridica bien distinta a la que establecfa Calvo Sotelo,
puede afirmarse sin género de duda que el insigne estadista restaura
o mejor dicho instaura en nuestra Patria el régimen de Carta.

El Estatuto regula el denominado régimen de Carta, en virtud del
cual los Ayuntamientos podfan adoptar una organizacién peculiar y
acomodada a las necesidades y circunstancias especiales de su vecin-
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dario (art. 142). Presenta la Carta dos modalidades: la que pudiéra-
mos denominar organica, recogida en el propio Estatuto, y la econ6-
mica o tributaria, introducida por el Reglamento de -Organizacién y
funcionamiento de los Ayuntamientos, al autorizar la extensién del
régimen de Carta de aquél al orden tributario.

Permitia también el Estatuto, y tras el respectivo procedimiento
administrativo, “la subsistencia de aquellas tradiciones locales que, en
cuanto a la constitucién orginica y al funcionamiento de las Corpora-
ciones concejiles, se apartasen de lo dispuesto en el mismo, y siempre
que resulte probado suficientemente su caricter tradicional; que su
aplicacién no ocasione grave perjuicio al interés o al orden publico;
que resulten conciliables con otras leyes del Reino”.

También al regular las Juntas vecinales se disponia la aplicacién
de los preceptos del Estatuto, siempre que no se opusieran a lo esta-
blecido por el uso, la costumbre o la tradicién local.

El régimen de Carta se basa sobre dos principios de la organiza-
cién administrativa: el de diversidad o variedad y el de descentraliza-
cién o autonomifa. Por el primero, determinados Municipios poseen
un régimen juridico ad hoc, acorde con sus caracterfsticas socioeconé-
micas, un traje a la medida. Pero no basta esto para que exista régi-
men de Carta. La Carta implica, ademds, que dicho régimen sea con-
secuencia de la voluntad municipal, dentro del marco juridico y las
limitaciones establecidas por el Estado. Supone, pues, la conjuncién
armonica de ambos principios. Por ello, se aparta no s6lo de la uni-
formidad administrativa, sino también de la centralizacin.

Empero, la resurreccién del régimen de Carta operada en nuestra
més reciente legislacién, decia Garcia Oviedo, no tiene, en verdad, su
entronque con nuestro pasado histérico. Ni por su estructura, ni por
su ordenacién, ni por el objetivo perseguido se asemeja la Carta acep-
tada a las viejas Cartas espafiolas. Es una imitacién, por no decir
copia, del régimen municipal de los Estados Unidos, implantado en
no pocas comunidades norteamericanas en lo que va transcurrido de
la presente centuria. Los fines son distintos: fines politicos o milita-
res presidieron a las Cartas espafiolas; fines netamente administrati-
vos de convivencia y de eficacia inspiraron las Cartas norteamericanas,
que, por lo demds, no han sido tanto expresién de una libertad reco-
nocida al Municipio para organizarse libremente, como un régimen de
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autoridad que se le otorgaba para ser mdis eficiente la empresa a su
cuidado.

El régimen de Carta, como ya pusimos de relieve en otra oca-
sién (2) posee caricter institucional, en el sentido de que esti inte-
grado por un doble juego de normas juridicas: de ius dispositivum
o de derecho autonémico, mediante las cuales el Municipio plasma su
propia voluntad normativa y de ius cogens o de derecho indeclinable,
que el Estado no permite alterar o modificar.

En definitiva, conjuga la autonomia municipal con la soberania del
Estado y los derechos del ciudadano, garantizados ambos extremos
por las normas de derecho indeclinable.

El sistema de Carta instaurado por el Estatuto lo mantuvo la Ley
Municipal de la II Republica, de 1935, y también la vigente Ley de
Régimen Local de 1950, si bien con modificaciones en cuanto a su
regulacién. Sin embargo, se ha hecho muy poco uso de él. Se aproba-
ron algunas Cartas econdémicas, pocas, y para pequefios Municipios.

La fé6rmula de la Carta orginica se encuentra pricticamente sin
usar, pues el proyecto mds importante de tal clase, aprobado en fecha
14 de enero de 1930 por el Ayuntamiento de Cédiz, al amparo del Es-
tatuto, no lleg6 a prosperar. Dicho proyecto, de cuya existencia tenfa-
mos conocimiento, pero que hasta fecha reciente no pudimos exami-
nar (3), pretendia establecer para el Gobierno del Ayuntamiento de
Cidiz el régimen de Gerencia.

(A qué puede ser debida la escasa utilizacién del régimen de
Carta?

Carecemos de completa informacién para responder satisfactoria-
mente a esa pregunta. Me atreverfa a aventurar que ha sido quizd la
carencia de imaginacién, 1a pereza o falta de audacia por parte dz las
Corporaciones locales, la determinante de ello. Tal vez también en
el caso de su regulacién actual, el caricter excesivamente amplio de las
normas de tus cogens. De ser esto ultimo cierto, deberia tenerse en
cuenta para la reforma de la Ley actualmente en marcha.

(2) Cfr. nuestro estudio Modalidades y perspectivas del régimen especial de
Carta, Premio Nacional Calvo Sotelo, de 1951, I. E. A. L., Madrid, 1954.

(3) E! gobierno de la ciudad por gerencia. Proyecto de Carta Municipal
aprobado por el Excmo. Ayuntamiento de Cddiz, Cddiz, 1930, Talleres tipo-
grdficos de M. Alvarez. Se incluye en esta publicacién la conferencia pronun-
ciada sobre el mismo por el Alcalde, Excmo. Sr. D. Ramén pE CARRANZA, Mar-
qués de Villa-Pesadilla, en el Centro de Tabaqueros y Cigarreras.

314



La Carta se ha presentado o imaginado un tanto desorbitadamente,
con excesiva pretensién, como una nueva regulacién total de la vida
municipal. Es verdad que puede serlo asi. Y en ciertos casos quiza
resulte conveniente que posea alcance tan amplio. Pero ello ha espan-
tado, por asf{ decirlo, a muchos Ayuntamientos que, ante la carencia
de medios personales para su elaboracién, desistieron de formular el
correspondiente proyecto de Carta.

Estimamos que frecuentemente la Carta deberia tener objetivos
mas modestos. Resolver los problemas muy peculiares, no reconocidos
por la legislacién general ni la tipologia municipal. Habria que simpli-
ficar el planteamiento del régimen de Carta y configurarlo en el futuro
como el otorgamiento de normas concretas y especiales para aquellos
sectores o temas singulares, verdaderamente variantes en los Ayunta-
mientos. La problemdtica general de la gestién local, mds o menos
comun en los distintos Municipios y sus mds importantes variantes,
pueden encajar en la adecuada diversidad tipol6gica que prevea el Or-
denamiento juridico.

Empero, lo que no cabe duda es que la excesiva uniformidad mu-
nicipal necesita ser revisada y superada. Prueba de ello la constituyen
en los ultimos tiempos las leyes de Madrid y Barcelona, leyes especia-
les, aunque no propiamente Cartas, y el persistente deseo del legisla-
dor en tal sentido, manifestado en los dos proyectos de Ley de Régi-
men local dltimamente elaborados.

En el proyecto de Ley Garicano se incluia, ademis de la diversa
tipologia municipal, el régimen especial de Carta (Base 28).

En el actual proyecto de Ley de Bases del Estatuto del Régimen
local de 1974 se establece, en la Base 11 y bajo el titulo “Otros regi-
menes municipales especiales”, lo siguiente:

“Sin perjuicio de lo establecido en la Base anterior, podrd dotar-
se a los Municipios de un régimen peculiar en los aspectos orgi-
nicos. funcional o econémico por razones del nimero y diseminacion
de su poblacién, del caricter predominante de una determinada acti-
vidad econémica o de otras caracteristicas distintivas que lo justi-
fiquen.

Dichos regimenes no podrdn alterar lo dispuesto en la Ley sobre
forma de designar los Alcaldes y Concejales, condiciones para el des-
empeio de estos cargos, competencia municipal, régimen de fun-
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cionarios, funciones delegadas y relaciones de orden administrativo
con la Provincia y el Estado. ”

Cabe plantearse la duda de si lo que se prevé en esta Base son
regimenes especiales o también de Carta. La palabra Carta no se em-
plea, si bien la Exposicién de motivos del proyecto de Ley si lo hace
al referirse al tema. Sin embargo, puede pensarse que la propia redac-
cién de tal Base y la inclusién de las normas de ius cogens hacen rela-
cién al régimen de Carta.

Creemos que la Carta, a mis de cubrir y completar, como decia
Calvo Sotelo, el reconocimiento de la diversidad municipal, por muy
amplia que la misma sea, puede constituir una fuente de progreso en
la Administracién local, ya que sin riesgos graves ——que impiden las
normas de ius cogens—, permite la introduccién de nuevas formas de
gobierno y administracién que, de resultar buenas, sirven de ejemplo
y estimulo y actdan con caricter piloto para otras Corporaciones loca-
les y para la Administracién piblica en general.

3. Las formas gerenciales

Intimamente conectados a los temas de la variedad local y al régi-
men de Carta se encuentra en el Estatuto la implantacién de las formas
de gobierno por Comisién y gobierno por Gerente.

“Como especialidad novisima del sistema de Carta —decfa la Ex-
posicién de motivos del Estatuto——, admitimos expresamente la im-
plantacién de las formas de gobierno por Comisién y gobierno por Ge-
rente, que tan espléndido fruto han rendido en otros paises. Ellas re-
presentan el mdximo avance en la ardua empresa de cohonestar la
democracia con la eficacia, y parten de la base de que cualquier Muni-
cipio constituye un negocio, el mejor negocio para el pueblo si recibe
buena administracién, por lo que su gestién no debe diferir de la que
mercantilmente tengan los negocios privados. El incremento de pode-
res otorgados a la Comisién o al Gerente se compensa por un paralelo
acrecimiento en los derechos del vecindario, y de esta suerte vienen a
fundirse en una misma férmula el maximo criterio de autoridad y el
grado supremo de democracia.”

Por régimen de Carta, los Municipios de mds de 50.000 habitantes,
o cuyo presupuesto de gastos exceda de 50 pesetas anuales por habi-
tante, podian acordar, a peticién de la vigésima parte de sus electores,
y mediante referéndum, la implantacién del sistema denominado go-
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bierno por Comisién y del llamado gobierno por Gerente, acuerdo que
serfa sometido a la aprobacién del Gobierno.

En el gobierno por Comisién asumfa la plena autoridad municipal
una Comisién compuesta del Alcalde y de un nimero de Consejeros
que no habrfa de bajar de cuatro ni exceder de diez, designados por
eleccién directa, Tendria amplios poderes y responsabilidad legal por
los actos de su gestién.

El gobierno municipal se dividiria en Departamentos, siendo cada
uno Je los Consejeros Jefe administrativo del Departamento corres-
ponidente. Existirfa, ademds, una oficina de investigacién, para que
los ciudadanos pudieran informarse de los antecedentes necesarios al
ejercicio de su derecho.

En el gobierno por Gerente asumiria los plenos poderes municipa-
les, en 1a gestion de servicios de interés comunal, un Alcalde-Gerente
libremente designado por el Ayuntamiento.

Las mencionadas formas de gobierno municipal, consagradoras de
la eficacia en la gestién, las tomé Calvo Sotelo del Derecho municipal
norteamericano, en el que a la sazén se encontraban de plena actua-
lidad. El movimiento a favor de las mismas, como es sabido, arranca
de principios de siglo, con la implantacién del llamado gobierno por
Comisién (4), que se realizé con pleno éxito en 1901, en la ciudad de
Galveston, como medio eficaz de su reconstruccién, tras del ciclén
que la destruyé en més de un tercio.

La idea central del sistema es la concentracién del poder y la res-
ponsabilidad en un nimero de manos restringido y el abandono com-
pleto del viejo principio de la separacién tajante de poderes caracte-
risticos del Antiguo Régimen. Todos los poderes municipales se re-
tnen en una Comisién elegida a largo plazo y que funciona sin distin-
cién entre atribuciones legislativas y ejecutivas. Cada Comisario es
Jefe de un Departamento Administrativo, y el derecho de legislar se
da a fa Comisién en conjunto. Constitufa una vuelta a la forma ori-
ginal del gobierno municipal americano, en que todas las facultades se
concentraban en una misma autoridad, con una aproximacién entre el
gobierno por Comisién y la antigua ciudad de Nueva Inglaterra.

El sistema de Comisién extendido a otras ciudades fue completado

(4) Para el estudio del gobierno por Comisién, cfr. HAMILTON: Government
by Commission, Nueva York y Londres, 1911; MARHALL: Le Gouvernement
municival aux Etats Unis, Parfs, 1927.
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por el de gobierno por Gerente (City Manager) (5). Constituye un per-
feccionamiento del anterior y un desarrollo de la idea de concentra-
cién de poder.

Se estimaba que el régimen de Comisién podia ser asimilado al
Consejo de Administracién de una industria privada, que debe siempre
ser asistido por un Director técnico, que bajo el control del Board des
Administraters, contempla entre sus manos el poder y la responsabilidad.
Este Director técnico de una ciudad es el City Manager.

El sistema de Gerente, cuya més interesante expresién esta recogida
en la Carta de Dayton (Ohio), se extendid rdpidamente, desplazando en
muy buena parte al de gobierno por Comisién.

Sin enjuiciar el detalle de la regulacién de tales formas de gobierno
en el Cuerpo legal de Calvo Sotelo, interesa resaltar la idea matriz que
las anima: eficiencia y sentido gerencial.

En la actualidad constituye corriente de opinién bastante extendida
la del caricter gerencial que debe informar la gestién de ciertas activi-
dades de la Administracién piblica estatal y local.

Refiriéndonos a esta ultima, y aunque estimamos que los Ayunta-
mientos deben conservar su caréicter representativo, resulta comratible
con el mismo la introduccién de formas gerenciales. Asi, las leyes espe-
ciales de Madrid y Barcelona han establecido la figura de los Delegados
de servicios. Y en el nuevo proyecto de Estatuto de Bases de Régimen
local se establece la divisién de los servicios municipales y la constitucién
de Comisiones administrativas para aquellos municipios de cierta im-
portancia.

En resumen, Calvo Sotelo, pues, se anticipd en nuestra Patria a
esas tendencias existentes y que pujan en la actualidad.

Calvo Sotelo no fue un pensador politico, pero sf un estadista, un
politico prictico, realista; un politico de las cosas, y en materia mu-
nicipal le preocupaba tanto o mds que las bellas concepciones teéricas
municipalistas, la realidad de los Municipios, su adecuado funcio-
namiento y que constituyeran un caudal de realizaciones y servicios.
Por eso no dudé en acudir a las formas de gobierno que entonces se con-
sideraban como de la éptima eficiencia.

(5) ZiINK: Government of Cities in the United States, Nueva York, 1950.
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CRITERIOS DE REPRESENTATIVIDAD

La Historia —decia Hegel— es el desarrollo de la idea de la liber-
tad. Anilogamente, podriamos decir que la historia de los regimenes
politicos es el desarrollo de la idea de democracia. Desde la instau-
racién del régimen constitucional y, especificamente, desde la Consti-
tucién de Cadiz de 1812, se inicia en Espana la participacién del pue-
blo en las tareas de gobierno o, si se quiere mayor concrecién, en la
designacién del poder legislativo del Estado al través, en una primera
fase, del sufragio censitario y, mdas tarde —continuadamente desde
1890-—, del sufragio universal. Esta evolucién del sufragio censitario
al universal se ha dado exactamente igual en el ambito de la Admi-
nistracién Local. No en vano todo régimen local, asi como implica
necesariamente un cierto grado de autonomfa, pues de otro modo nos
encontrarfamos en el caso de una Administracién publica Unica, indi-
ferenciada, con un mero sistema jerirquico de autoridades centrales
y O6rganos periféricos, requiere, ineludiblemente, una subordinacién
juridica al Estado, sin la cual estarfamos en presencia, no de una Ad-
ministracién autonémica, sino de una Administracién independiente
y, por tanto, soberana. Esa subordinacién y dependencia originan, fa-
talmente, la extensién a los 6rganos de gobierno municipales y pro-
vinciales de los principios politicos que inspiran la organizacién del
Estado. De aqui que don Adolfo G. Posada sostuviera que el Derecho
municipal es un capitulo del Derecho politico, apartindose del crite-
rio generalizado de reputarlo una rama del Derecho administrativo;
opiniones ambas que pueden ser superadas estimando que el Derecho
de entidades locales —término méis comprensivo y adecuado que el
de Derecho municipal— es una rama del Derecho publico que consta
de capftulos de Derecho politico —la organizacién—, de Derecho ad-
ministrativo —la realizacién de obras y gestién de los Servicios y
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el sistema funcional y de procedimiento— y de Derecho financiero
—Ilas Haciendas locales.

Esa inseparabilidad de los criterios que rigen la organizaciér. del
Estado y la de Municipios y Provincias se manifiesta en la aplicacién
de idénticos sistemas de representacién consagrada en las Constitu-
ciones de todos los paises. Sirva de expresivo ejemplo la ley funda-
mental de la Repiiblica federal alemana, promulgada el 23 de mayo
de 1949, al disponer en su articulo 28 que “el orden constitucional de
los territorios (Ldnder) debe conformarse a los principios del Estado
de Derecho republicano, democratico y social en el sentido de la pre-
sente Ley fundamental. En los territorios, distritos y Municipios, el
pueblo debe tener una representacién que proceda de elecciones. por
sufragio universal, directo, libre, igual y secreto. En los Municipios,
la Asamblea de ciudadanos del Municipio (Gemeindeversamlung) pue-
de elegirse por sufragio”. ‘Los Municipios tendrdn derecho de regular,
bajo su propia responsabilidad, con sujecién a las leyes, todos los
negocios de la comunidad local. Las agrupaciones de Municipios tie-
nen igualmente el derecho de administrarse por si mismas er. los
limites de su esfera de atribuciones legales y siguiendo las disposicio-
nes de la Ley. La Federacién garantiza la conformidad del orden
constitucional de los territorios con los derechos fundamentales y con
las disposiciones de los apartados 1 y 2 del presente articulo”.

ANTECEDENTES CONSTITUCIONALES

En Espana, las Constituciones promulgadas a lo largo del siglo xix
han ido marcando los criterios de representatividad con arreglo a los
cuales habrian de elegirse los Ayuntamientos, a partir de la de Cadiz
de 1812, cuyo artfculo 312 dice: “Los Alcaldes, Regidores y Procu-
radores sindicos se nombrardn por eleccién en los pueblos, cesando
los Regidores y demds que sirvan oficios perpetuos en los Ayunta-
mientos, cualquiera que sea su titulo y denominacién.” La Constitu-
cién de 1837, en su articulo 70, expresa: “Para el gobierno interior
de los pueblos habrd Ayuntamientos, nombrados por los vecinos, a
quienes la Ley concede este derecho.” Andlogamente, el articulo 73 de
la Constitucion de 1845 dispone que “habrid en los pueblos Alcaldes y
Ayuntamientos. Los Ayuntamientos serin nombrados por los vecinos
a quienes la Ley confiera este derecho”. El articulo 75 de la Consti-
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tucién no promulgada de 1856 determina que “para el gobierno inte-
rior de los pueblos no habrd mis que Ayuntamientos compuestos de
Alcaldes o Regidores, nombrados unos y otros directa e inmediata-
mente por los vecinos que paguen contribucién directa para los gas-
tos generales, provinciales o municipales, en la cantidad que, confor-
me a la escala de poblacién, establezca la Ley”. La Constitucién
de 1869 remite a futuras Leyes municipal y provincial al decir: “La
organizacién y atribuciones de las Diputaciones provinciales y Ayun-
tamientos se regiran por sus respectivas leyes. Estas se ajustarin a
los principios siguientes: 1.° Gobierno y direccién de los intereses
particulares de la provincia o del pueblo por las respectivas Corpo-
raciones...” Mas democritico es el proyecto de Constitucién federal
de la Republica espafiola de 1873, al expresar en su articulo 106 que
“los Municipios tienen en todo lo municipal autonomia administrati-
va, econémica y politica. Los Municipios nombrardn por sufragio
universal sus gobiernos o sus alcaldes, que ejercerdn el Poder ejecu-
tivo municipal. Nombrardn también por sufragio universal sus Ayun-
tamientos, que dardn reglas sobre los asuntos municipales. Nombra-
r4n por sufragio universal sus Jueces, que entenderdn en las faltas y
en los juicios verbales y actos de conciliacién”. Finalmente, el articu-
lo 83 de la Constitucién de 1876 vuelve a la antigua f6rmula mode-
rada: “Habrd en los pueblos Alcaldes y Ayuntamientos. Los Ayun-
tamientos serdn nombrados por los vecinos a quienes la Ley confiere
este derecho.” Y el articulo 84 de dicha Constitucién repite casi a
la letra el articulo 99 de la Constitucién del 69.

EL SUFRAGIO CENSITARIO EN LA LEY DE 1877

Lz Ley municipal de 2 de octubre de 1877, dictada bajo la vigen-
cia de la Constituciéon de 1876, respondia a la tendencia centraliza-
dora, aunque con una timida apertura a los principios del self govern-
ment. Los Ayuntamientos se elegian por los vecinos cabezas de fami-
lia con casa abierta que llevasen dos afios por lo menos de residencia
fija en el término municipal, pero con un sistema censitario, ya que
se exigia la condicién del pago de ciertas contribuciones con un aiio
de anterioridad a la formacién de listas electorales, permitiendo tam-
bién la eleccién a los mayores de edad que, llevando dos afios por
lo menos de residencia en el término municipal, justificasen su capa-
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cidad profesional o académica por medio de titulo oficial y también a
favor de los empleados civiles del Estado, Provincia o Municipio en
servicio activo, cesantes con haber por clasificacién, jubilados © reti-
rados del Ejército o Armada.

En los pueblos menores de 100 vecinos, todos ellos eran electo-
res, sin mas excepciones que las generales establecidas por la Ley
Electoral entonces vigente. Eran elegibles en los pueblos de mis de
100 vecinos los electores que, ademas de llevar cuatro afios por lo
menos de residencia fija en el término municipal, pagasen determina-
dos impuestos (art. 40).

El sistema de sufragio censitario consagrado por la Ley de 1877,
con notorio retroceso respecto al proyecto de Constitucién federal
de 1873, fue elevado a sufragio universal por el primer gobierno libe-
ral de la Restauraci6n, presidido por don Prixedes Mateo Sagasta, a
virtud del Real Decreto de 5 de noviembre de 1890, cuyo articulo 1.°
otorgd la cualidad de electores para Diputados a Cortes, Diputados
provinciales y Concejales a todos los espafioles varones, mayores de
veinticinco afios, que se hallasen en el pleno goce de sus derechos
civiles y sean vecinos de un Municipio en el que cuenten dos aiios, al
menos, de residencia.

La Ley Electoral de 8 de agosto de 1907 —debida a la iniciativa
de un Gobierno presidido por don Antonio Maura— consagré el su-
fragio universal, igual, directo y secreto, mediante normas dirigidas a
purificar el sufragio y que han estado en vigor hasta el advenimiento
de la Repiblica a consecuencia de unas elecciones municipales veri-
ficadas, precisamente, en cumplimiento y al amparo de dicha Ley.

ORIENTACION DE LOS PROYECTOS

Con tales antecedentes enlaza el afin renovador de nuestro régi-
men local, que se manifiesta apenas publicada la Ley de 1877, que,
a su vez, fue poco mis que una refundicién de la de 1870, reformada
en aspectos importantes por la de 16 de diciembre de 1876. Prescin-
diendo de los proyectos que sélo tenian un cardcter parcial para dejar
s6lo constancia de los de caricter general, mencionaremos los de Mo-
ret (1884), Silvela y Sanchez de Toca (1891), Silvela (1899), Alfonso
Gonzdilez (1901), Moret (1902), Maura (1903), Romanones (1906), Mau-
ra-La Cierva (1907) y Canalejas-Barroso (1912). En todos ellos se
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contienen preceptos relativos al gobierno municipal que representan
interesantes antecedentes del sistema establecido en el Estatuto Mu-
nicipal, pero especialmente en el proyecto Maura de 1907 y en el
proyecto Canalejas de 1912.

Maura —de quien fue discfpulo predilecto don José Calvo Sote-
lo— present6 a las Cortes, en 7 de junio de 1907, su famoso proyecto
—firmado por don Juan de la Cierva como Ministro de la Goberna-
ciébn—-, en el que perfeccionaba notablemente su anterior proyecto
de 1903. Una de las innovaciones mds importantes que el ilustre esta-
dista balear pretendia introducir era la de la representacién corpo-
rativa, no como sistema unico de organizar la composicién del Ayun-
tamiento, sino como complemento del de sufragio universal fuerte-
mente arraigado por aquella época en nuestro ordenamiento juridico-
publico. El articulo 36 de dicho proyecto decia asf: “Los Ayunta-
mientos se componen de Concejales electivos, que lo son por eleccién
directa, y de Concejales delegados por eleccién indirecta. Unos y otros
representan al Municipio en el Ayuntamiento respectivo, con iguales
derechos y obligaciones.” Segin el articulo 48, se consideraban Con-
cejales delegados los Presidentes o Directores de las Corporaciones o
Asociaciones inscritas en el Registro de la Junta Central del Censo
que para este efecto se instituye. A tenor del articulo 58, el nimero
de Concejales delegados no podria exceder de la mitad del de Conce-
jales electivos.

Maura explicé la finalidad perseguida con la representacién cor-
porativa: “poner al lado de los elegidos por sufragio universal encar-
nadores de un sentimiento transitorio de la multitud, la voz y el sentir
de otros intereses que, sin ser adversos, deffnense con un caricter de
mayor permanencia y tienen mds hondas raices en el Municipio. Por-
que las entidades locales necesitan, mas ain que el Estado, atempe-
rantes y garantias contra los vaivenes de cualquier apasionamiento
u ofuscacién pasajera” (1). Pretendfase que los Concejales corpora-
tivos cumplieran la funcién correctora y suavizadora de la democra-
cia inorginica que el Senado llenaba en la vida del Estado. No es
extrafio, por ello, que la reforma proyectada suscitase fuerte oposi-
cién por parte de todos los partidos de contenido liberal, alegando,
con cierto fundamento, que la representacién corporativa ‘“crea un

(1) Diario de sesiones del Congreso Legislativo, 1907.
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margen protector de las ideas conservadoras”. Este argumento no
convencia a Maura. “;No estd abierta para todo el mundo —contes-
taba— la Ley de Asociaciones?” Se alegaba también un supuesto ca-
rdcter inconstitucional de la reforma y una lesién del sufragio uni-
versal que se decia implantado con caracter definitivo en nuestras
leyes. Pero. a juicio de sus defensores, el sufragio corporativo refle-
jaba perfectamente el principio dual de la representacién, sobre el
que se montaba la organizacién legislativa del Estado. Frente a quie-
nes, como Moret, consideraban a los Concejales corporativos “ele-
mentos extrafios”, Maura replicaba que “son carne de la carne muni-
cipal”, son los pescadores del pueblo, los labradores, los ganaderos,
los obreros... Y, con razén, argumentaba que el hecho de existir vida
social y corporativa en un Municipio imprime a éste caricter, deter-
mina un nervio de la vida comunal, y eso no se puede desdefiar si se
quiere que la imagen corresponda al sujeto (2). Lo cuestionable era
que esa vida social y corporativa tuviera tanta pujanza como para
reclamar un cauce de representatividad.

Canalejas, a pesar de haber combatido con ardor la representaci6n
corporativa intentada por Maura, acogié ésta en su proyecto de 1912,
si bien muy modificada y perfeccionada. En la exposicién de motivos
que precede a dicho proyecto se razona: “Aun cuando se reconozca
que por virtud de las transacciones (realizadas) se incorporan al pro-
yecto de 1907 no pocos de los principios que defienden el partido
liberal, era preciso sostener algunos de aquellos en donde se mani-
fest6 mas irreductible, como el de la representacién corporativa, si
bien modificando ahora el criterio hasta el mayor extremo en aras de
una superior concordia politica y para facilitar la rdpida aprobacién
de esta reforma. (Diario de las sesiones de Cortes.)

Con gran elegancia, Calvo Sotelo, en la brillantisima exposicién
de motivos —uno de nuestros documentos juridicos mis notables—
del Estatuto Municipal, elogia los intentos legislativos de reforma de
la Ley de 1877. “Justo es destacar —dice— entre la maleza de pro-
yectos abortados el presentado por el Gobierno Maura en 1907: dis-
cutido durante dos afios en torrencial avalancha de enmiendas y dis-
cursos —unas y otros ascendieron a varios millares—, logr6 asensos
generales para ciertas trayectorias, que pocos aflos después recogia

(2) Diario de sesiones del Congreso Legislativo, 1907, pédgs. 4857 y 4860.
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casi textualmente el redactado por Canalejas, y que mds adelante,
en 1919, merecian sancién plena de las dispares fuerzas politicas re-
presentadas en la Comisién extraparlamentaria que reuni6 el Gabinete
presidido por el Conde de Romanones. He aqui cémo gran parte de
las innovaciones que contiene el Estatuto Municipal estidn abonadas
por el estudio previo y la coincidencia expresiva de hombres perte-
necientes a todos los sectores doctrinales.” Y mds adelante afiade:
“Lo que en nuestra obra descuelle por su acierto, su vigor o su lucidez,
serd justo ponerlo en el haber de aquellos ilustres hombres ptiblicos
que con singular perseverancia vieron ha ya largos afios la gravedad
de la dolencia y la urgencia de su tratamiento.”

CARACTER AUTONOMICO DE LA ORGANIZACION MUNICIPAL EN EL ESTATUTO
DE 1924

“Sefior: el Estado, para ser democritico, ha de apoyarse en Mu-
nicipios libres.” He aqui las palabras iniciales de la exposicién de
motivos del Estatuto cuyo cincuentenario celebramos, que es, toda
ella. un canto a la autonomia municipal. Se describen, a continuacién,
los males causados “al socaire de una Ley centralista que imponfa a
los Ayuntamientos, bajo la etiqueta falaz de providente tutela, una
tiranfa feroz y egoista”. Pero se nos asegura que este estado de cosas
“no podrad retofiar en un régimen sanamente autonomista”, porque
“cuando los pueblos sean enteramente libres para darse sus adminis-
tradores, sabrin escoger los m4s aptos”.

El caricter autonémico del gobierno municipal tiene en el Esta-
tuto de Calvo Sotelo tres manifestaciones: régimen de Carta, es
decir, derecho de cada Municipio a darse su propia norma de funcio-
namiento; sufragio del pueblo como fuente originaria del poder mu-
nicipal, y referéndum. En el primer caso se puede hablar de verda-
dera autonomia municipal en sentido etimolégico: facultad de darse
a si mismo la ley; en el segundo estamos en presencia de una verda-
dera autarquia, en el de un gobierno propio o “gobierno de si mis-
mo”, traduccién literal del cldsico self-government inglés; en el ter-
cero, en el de un control directo del pueblo sobre el gobierno. Ade-
lantamos que ni el régimen de Carta ni el referéndum arraigaron en
la prictica, tomaron cuerpo en las costumbres, en la vida real. Y que
el régimen democritico de gobierno queddé congelado, inerte, en la
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letra de la ley. Pero esta triple circunstancia no puede disuadirnos del
propdsito de estudiar las instituciones que quisieron alumbrar los
autores del Estatuto, sin profundizar en la meditacién de que eran
incompatibles con un régimen de Dictadura que no se decidfa a evo-
lucionar hacia la democracia.

REGIMEN DE CARTA

Con este nombre, “que tan rancio y recio suena en la Historia de
Espaiia”, regula el Estatuto el régimen a cuyo amparo ‘‘cada Ayunta-
miento fijarA su propia estructura, dentro, por supuesto, del mis ab-
soluto respeto a la soberania del Estado y a los derechos del ciuda-
dano”. Se consagra esta institucién en el articulo 142, a cuyo tenor
“los Ayuntamientos podrdn adoptar una organizacién peculiar y aco-
modada a las necesidades y circunstancias especiales de su vecinda-
rio, con sujecién a las siguientes reglas: 1.° El Ayuntamiento, por el
voto favorable de dos terceras partes de los Concejales que lo compo-
nen, fijard las bases fundamentales de su nueva constitucién, que no
podran alterar lo dispuesto en esta Ley respecto a la forma de dssig-
nar los Concejales, atribuciones de la competencia propia de los Ayun-
tamientos, funciones delegadas del Poder central y relaciones tributa-
rias con las demds circunscripciones territoriales y con el Estado.
Tampoco podrin producir merma de la solvencia del Municipio en
perjuicio de sus acreedores. 2.° Adoptado el acuerdo, serd hecho pi-
blico en toda su integridad durante treinta dias para que los habi-
tantes en el término puedan formular reparos y reclamaciones. 3.° Trans-
currido este plazo, se reunird el Ayuntamiento en sesién extraordina-
ria para discutir las reclamaciones y protestas formuladas y acordar,
en definitiva, el texto de la Carta municipal. Este acuerdo exigird el
voto favorable de dos terceras partes de los Concejales. 4.° Aprobada
la Carta municipal por el Ayuntamiento, y, en su caso, por los electo-
res, serd elevada por conducto del Gobernador al Ministerio de la
Gobernacién, que propondrd al Consejo de Ministros, previa aucien-
cia del Consejo de Estado en pleno, la resolucién pertinente, que en
todo caso ha de motivarse, sin que en ella quepa rechazar la Carta
municipal mas que cuando sus prescripciones rebasen los limites sefia-
lados en el nimero 1.° de este articulo.”

No ha faltado algin ilustre comentarista que ha estimado dirigida
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la aspiracién de los autores del Estatuto a “restablecer el antiguo
esplendor de las municipalidades, a librarlas de la uniformidad en su
organizacién y en su funcionamiento”, Pero la verdad es que resulta
siempre esfuerzo estéril intentar resucitar instituciones que murieron
hace siglos.

Desde el siglo xiv, y a pesar de la resistencia de los concejos de
que se hicieron eco las Cortes, los Reyes envian a las ciudades y villas
Jueces y Alcaldes llamados “de salario”, de nombramiento real, ante-
cedente de las que Alfonso XI denomina por primera vez Corregi-
dores en las Cortes de Alcald de Henares de 1348. Este mismo mo-
narca habfa nombrado en 1343 Regidores para la ciudad de Segovia,
tan dividida entonces en bandos y parcialidades, y poco a poco esta
medida se fue aplicando a otras ciudades del Reino. Buen mimero de
magistraturas populares —escribe don Salvador Minguijon— se con-
virtieron en cargos de provision de la Corona, que en muchas pobla-
ciones se vincularon en ciertas familias poderosas, sucediéndose en
ellos de padres a hijos. Esta transformacién no alcanzé a todos los
oficios concejiles, pues al lado de los de nombramiento real subsis-
tieron otros electivos, pero los Reyes, y en particular Juan II, aumen-
taron excesivamente el nimero de oficios para otorgar mercedes a
personas de su preferencia, empobreciendo con esta carga a los pue-
blos que tenfan que pagar las pensiones y salarios de los favorecidos.

Cuando vacaba un cargo de Regidor, los demds Regidores debian
elegir tres personas para que de ellas nombrara el Rey la que habfa
de ocupar la vacante.

El Concejo abierto o asamblea general de vecinos va perdiendo
importancia y atribuciones a medida que el gobierno municipal se con-
centra en el conjunto de funcionarios que forman el regimiento o
Ayuntamiento, hasta que aquella institucién democritica desaparece
en las poblaciones importantes” (3). No poco influye en este languide-
cer del Municipio democritico medieval el espiritu de banderfa que
en el siglo x1v se apodera de la vida municipal, llevando a ella la anor-
malidad y la anarquia. “Cada eleccién era un tumulto y cada Cabildo
un rebato”, escribe Colmeiro (4).

Por otra parte, no hay demasiada similitud entre las posibilidades

(3" Historia del Derecho espariol. Cuad. 111, pdg. 120.

(4» Introduccion a las Cortes de los antiguos reinos de Ledn y Castilla, pi-
gina 94.
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de régimen de Carta que dibuja el articulo 142 del Estatuto Munici-
pal, con limitaciones tan fuertes como la de no alterar la forma de
designacién de Concejales, competencia de los Ayuntamientos, etc., y
la autonomia concejil de la Edad Media, tan varia y compleja como
dificil de encerrar en disefios, que se fue generando desde abajo y que,
lejos de emanar de una autorizacién legal general, tuvo un caricter
contractual. Esa autonomia llega a asumir aspectos de soberanfa y se
expresa en los fueros y cartas que reflejan el do ut des entre Reyes
y Concejos. Como dice Ruiz del Castillo, “todas estas cartas de liber-
tades son partidas de la Cuenta de pérdidas y ganancias de esa gran
empresa de la nacionalizacién del Poder que el Rey va a acometer.
El Rey jura los fueros para que los siibditos juren al Rey. Si no exis-
tiera el Poder real, de esencia centralizadora, no encontrarfian amparo
eficaz las libertades. Toda la politica real tiende as{ a centralizar, es
decir, a sumar analogias y restar diversidades. Los fueros son una
etapa de este proceso, que desemboca en la unidad del régimen de
Estado con la misma naturalidad que los rios, que brotan de fuentes
tan diversas y se nutren de tantos afluentes, desembocan en el mar” (5).

Mayor intento de reconstruir instituciones locales histéricas hay
en el artfculo 143 del Estatuto Municipal al decir que ‘“si en algin
Municipio perdurasen tradiciones locales que, en cuanto a la consti-
tucién orginica y al funcionamiento de las Corporaciones concejiles,
se apartasen de lo dispuesto en esta Ley, podrin subsistir con suje-
cién a las siguientes normas: 1.° El Municipio habrd de hacer constar,
en sesién de su Ayuntamiento pleno, y por mayoria de dos terceras
partes de Concejales, las especialidades propias de las costumbres lo-
cales. 2.° El acuerdo se hard publico durante treinta dfas, para que los
habitantes en el término puedan formular reparos y observaciones.
3.° Transcurrido este plazo, el acuerdo y las observaciones, si se for-
mularen, seran elevadas a la aprobacién del Ministerio de la Goberna-
cién. 4.° El Ministro de la Gobernacién aprobard las variantes, salvo:
a) Que no esté aprobado suficientemente su carcter tradicional. b) Que
su aplicacién pueda ocasionar grave perjuicio al interés o al orden
publico. ¢) Que sean inconciliables con otras leyes del Reino”.

Pero poco a nada ha sido posible traer del pasado a nuestros dfas

(5) “La insercién de la Vida local en el Estado”. En Revista de Estudios
de la Vida Local, afio 11, nim. 7.
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a virtud de este articulo, salvo alguna especialidad de régimen de
pastos, aprovechamientos de montes, etc.

Bien puede asegurarse que en el régimen de carta, acogido con
tanto entusiasmo en el Estatuto Municipal, hay mis de innovacién
sugerida por las peculiaridades del régimen local norteamericano que
de retorno a instituciones histéricas de imposible resurreccién. En
efecto, en Estados Unidos, al lado de las Cartas legislativas, es decir,
de las leyes emanadas de la Asamblea legislativa de los Estados, por
la que se da vida juridica a una entidad local y se regula su régimen
de gobierno y administracién orginica y econémica, florecen, aunque
mas limitadamente, las Cartas autonémicas o de home rule, que
—como ensefia Luis G. Marqués— son ‘“aquellas que se dan a si mis-
mos los Municipios en uso de las facultades a ellos concedidas por
la Constitucién del Estado a que pertenecen (6). Estas facultades o
poderes autorizan a los Municipios a redactar y aprobar su propio y
peculiar régimen de gobierno y administracién”. El mismo ilustre
comentarista hace notar la existencia, desde mediados del siglo xiIx,
de una corriente de opinién favorable a la implantacién de un siste-
ma en el cual los Municipios redactaran y aprobaran sus propias Car-
tas y resolvieran sus peculiares problemas locales de la forma que
estimasen mis conveniente, sujetos inicamente al control estatal es-
trictamente necesario para salvaguardar los intereses del Estado. En
la exposicién de motivos del Estatuto Municipal se afirma la aspira-
cién a “restaurar el sentido nacional de autonomia que ha presidido
en sus albores y en su opulencia la evolucién de la vida municipal
espafiola, lo cual empareja arménicamente con los postulados cienti-
ficos, porque el principio del home rule municipal tiene ya la catego-
ria de dogma universal indeclinable”. M4is que restauracién de un pre-
térito y poco menos que olvidado sentido nacional de autonomfa, hay
en 2l Estatuto de 1924 una verdadera admiracién y un ansia de tras-
plante del home rule americano.

Se hace evidente la anterior afirmacién cuando constatamos que
en el mismo capitulo X —*“Régimen de Carta”— del Titulo IV del
Libro primero del Estatuto Municipal nos encontramos, a renglén se-
guido de los anteriores preceptos, el articulo 144, a cuyo tenor, “los
Municipios de mas de 50.000 habitantes, o cuyo presupuesto de gastos

(6) Gobierno y Administracion Local en Estados Unidos, pdg. 64.
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exceda de 50 pesetas anuales por habitante, podrdn acordar, a peticién
de la vigésima parte de sus electores, y mediante referéndum, la im-
plantacién del sistema denominado Gobierno por Comisién y del
llamado Gobierno por Gerente. Este acuerdo serd sometido a la apro-
bacién del Gobierno en la forma establecida por el nimero 4.° del
articulo 142”. Estos sistemas son fiel copia de los sistemas norteame-
ricanos llamados, respectivamente, The Commision plan y The Council-
Manager plan, el primero de los cuales ha pasado a la Historia y el
segundo ha adquirido difusién, tal vez por su simplicidad y por una
cierta tendencia hacia la tecnocracia. Por lo demds, nos creemos rele-
vados de recordar el tratamiento que a uno y otro sistema se da en
los articulos 145 y siguientes del Estatuto Municipal que nunca fue-
ron fuente de instituciones municipales con arraigo real en nuestro
suelo.

Tampoco el referéndum, como médximo acto de control del pueblo
sobre los actos y acuerdos municipales y forma de democracia directa,
encontrd el minimo ambiente necesario para convertirse en una inno-
vacién viva, por lo que las numerosas referencias al mismo que se
encuentran en el Estatuto y el capitulo entero que el mismo dedica
a esta institucién pueden reputarse letra muerta.

DEMOCRACIA DIRECTA: EL CONCEJO ABIERTO

El gobierno de los pueblos por Derecho natural —afirma Santa-
yana Bustillo (7)— pertenece a los pueblos mismos y de ellos derivé
a los magistrados y a los principes. Mas reservindose éstos la supre-
ma potestad, han dejado a los pueblos su propio gobierno politico.
“Este reside hoy en los Ayuntamientos y Concejos, cuyos sujetos que
los componen nombra el Rey o los mismos pueblos, que, no pudiendo
gobernarse por todos los individuos, la necesidad misma obliga a
diputar ciertas personas ‘que se encarguen de ejercer dicho gobierno
politico y econémico’.” En efecto, es imposible el gobierno directo
por todos los ciudadanos, salvo en comunidades politicas o munici-
pales de muy reducida cifra de poblacién. La tendencia moderna a la
supresion de micromunicipios, incapaces de cumplir los servicios

(7) Lorenzo DE SANTAYANA BUSTILLO: Gobierno politico de los pueblcs de
Esparia.
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minimos que justificarfan su existencia, disminuye considerablemente
la posibilidad de aplicacién del sistema de democracia directa que
asume el Concejo abierto. Pero el Estatuto Municipal, inspirado, en
gran parte, en los principios del romanticismo municipalista, segin los
cuales el Municipio “no es hijo del legislador; es un hecho social de
convivencia, anterior al Estado y anterior también a la ley”, la cual
“ha de limitarse, por tanto, a reconocerlo y ampararlo en funcién
adjetiva”, “admite la personalidad municipal allf donde la naturaleza
la engendra”, después de constatar que “la convivencia se da en ni-
cleos de gradacién ilimitada, desde los insignificantes que sélo cons-
tan de unas cuantas docenas de vecinos, hasta los gigantescos que
cuentan por millones sus habitantes”. Partiendo de estos supuestos, es
explicable la recepcién en su articulado del régimen de Concejo abierto,
“la forma més plena de democracia pura”, convirtiendo en Concejales,
en los Municipios que no excedan de 500 habitantes, a todos los elec-
tores,y en los de més de 500 a 1.000 habitantes, a la mitad de los elec-
tores por turno cada tres afios (art. 42).

Que la existencia del Concejo abierto puede rastrearse en nuestra
legislacién histérica, parece indudable. “La institucién del Concejo,
como asamblea de todos los vecinos, estaba ya desarrollada —escribe
Minguijén (8)— en el siglo x y ejercfa atribuciones administrativas y
judiciales, segin demuestran los fueros de Castrojeriz, Melgar de Suso,
Sepiilveda y Palenzuela. M4s completo el fuero de Le6n del afio 1020,
nos presenta al Concejo, es decir a la asamblea general de vecinos de
la ciudad y de su alfoz, entendiendo con celosa solicitud en la regla-
mentacién del mercado.” Pero en los siglos XII y XIII se opera una
evolucién al designar los Concejos comisiones de tres o cuatro indi-
viduos que con el titulo de jurados o fieles actian como verdaderos
delegados a los que se confia la autoridad que aquéllos no pueden ejer-
cer por si mismos. Nace as{ y se desarrolla en afios sucesivos la Cor-
poracién municipal. Desde el siglo xiv apenas quedan atisbos del Con-
cejo abierto, al que Calvo Sotelo intenta dar vida después de llamarla
“institucién de castizo sabor nacional” y de asegurar “que regird en
mds del 50 por 100 de los Municipios existentes”. Con razén, Salazar
Alonso afirmaba, en la discusién parlamentaria de la Ley Municipal
de 1935, que la asamblea vecinal “en las localidades donde no tiene

(3) Historia del Derecho espasiol. Cuad. 3.°, pdg. 108.
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tradicién ha fracasado y no ha llegado a celebrarse ain teniendo la
autorizacién legal”. Asi se explica el silencio sobre el Concejo abierto
que desde las Cortes de Cddiz hasta 1924 se observa en las leyes espa-
nolas. Sin embargo, la Ley Municipal de 1935 conserva en su articu-
lo 38 la regulacién dada por el Estatuto Municipal al Concejo abierto.
Con mayor sentido de prudencia, la Ley de Régimen Local vigente s6lo
excluye de la organizacidén general relativa a la composicién y elec-
cién de Ayuntamientos, a los Municipios que “tradicionalmente vienen
funcionando en régimen de Concejo abierto”. El proyecto de Ley de
Bases de régimen local no alude a otra posible excepcién del régimen
de *“gobierno y administracién de la entidad municipal” que establece
la base 4.%, aparte del Concejo metropolitano que instituye para las
entidades municipales metropolitanas (base 9.*) y del sistema simpli-
ficado para Municipios con poblacién inferior a 5.000 habitaates
(base 10), que el régimen peculiar del que, segin la base 11, podrd
dotarse a los Municipios “por razones del nimero y diseminacién de
su poblacién, del caracter predominante de una determinada actividad
econémica o de otras caracteristicas distintivas que lo justifiquzn”,
pero sin poder alterar en ningdin caso “lo dispuesto en la Ley sobre
forma de designar los Alcaldes y Concejales”. Tampoco en la exposi-
cién del proyecto hay la menor alusién al Concejo abierto, 1o que de-
muestra que se considera —con sobrada razén-— institucién periclitada.

ORGANOS DE GOBIERNO MUNICIPAL: EL AYUNTAMIENTO

No siendo posible —salvo en Municipios de escasa cifra de pcbla-
cién, y aun en éstos se ha desarraigado el Concejo abierto, segiin que-
da dicho— la democracia abierta, s6lo queda la democracia represen-
tativa. En todas las legislaciones, el gobierno municipal se reparte
—con muy distintos criterios de distribucién de competencia— entre
un 6rgano deliberante: el Consejo municipal, llamado en nuestro De-
recho Ayuntamiento, y un érgano unipersonal o individual, que en Es-
pafia recibe la denominacién de Alcalde. El articulo 38 del Estatuto
municipal dice que ‘“para el gobierno y administracién de los pueblos
habrd en cada Municipio un Ayuntamiento con su Alcalde Presi-
dente”,

No contiene el Estatuto definicién del Ayuntamiento, limitdndose
a determinar su composicidn al decir, en su articulo 41, que “los Ayun-
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tamicntos se componen de Alcalde, Tenientes de Alcalde y Conceja-
les en el nimero que corresponda a su poblacién”. Escriche lo defi-
nié en su Diccionario como “Congreso o Junta, compuesta del Justi-
cia o Alcalde, Regidores y demds individuos encargados de la adminis-
tracion o gobierno econémico politico de cada pueblo” (9). La Ley
Municipal de 1935 dird, mds tarde, que el Ayuntamiento es el 6rgano
supremo de la Administracién municipal, al que corresponde la direc-
cién y gobierno de los intereses morales y materiales del Municipio;
ostenta su representacién legal y tiene el cardcter de Corporacién de
derecho publico, que encarna la jurisdiccién municipal”.

LA CoMISION PERMANENTE

El Ayuntamiento es la mds pura esencia de la democracia represen-
tativa a nivel local, pero una larga experiencia histérica ha puesto de
relieve la tendencia de tales Corporaciones, en las grandes capitales,
a coavertir sus deliberaciones en torneos parlamentarios, con detri-
mento de la eficacia administrativa. Ello aconsejé la formacién en el
seno del Ayuntamiento de una junta o comisién mds reducida, ideada
por Maura en sus proyectos con el fin de que “los responsables de la
gestion, los que administran y gobiernan y rigen directamente los inte-
reses municipales, no sean los que forman la total asamblea popular
que llamamos Ayuntamientos”, porque “las Corporaciones numerosas
no resultan aptas para administrar y si para deliberar y para acordar
y para fiscalizar o censurar”. “El propdsito —puntualizaba— es no
quitar al Ayuntamiento nada de lo que sea deliberativo, de lo que en
un Estado se llama legislar y fiscalizar, que son las dos funciones que
hemos de reconocer a la Corporacién municipal. Ahora, el gobierno,
la gestién de la Administracién, eso no, reinase una o muchas veces,
es menester que siempre quede inhibida la Corporacién” (10).

Calvo Sotelo recogié la idea en el Estatuto Municipal y la justi-
ficé ¢n su predmbulo: “Comparte el Gobierno el prejuicio que en pro-
yectos anteriores se exteriorizé contra los excesos parlamentarios de
algunos Ayuntamientos, y por ello separa el Pleno de la Comisién
municipal permanente. El primero se reunird al afio en tres periodos
cuatrimestrales de diez sesiones, como maximo, cada uno. La segunda

(91 Diccionario razonado de Legislacion y Jurisprudencia.
(1)) Diario de sesiones del Congreso. Leg. 1903, pag. 661.
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ordenard la vida municipal en los intervalos.” Forman la Comisién
municipal permanente el Alcalde y los Tenientes de Alcalde (art. 39).

Albi (11) toma referencia del hecho de que se establezca o ro la
Comisién Permanente para distinguir dos sistemas de gobierno muni-
cipal, que llama, respectivamente, sistema francés y sistema europeo
bicameral. Caracteriza al sistema francés —cristalizado en la Ley de
5 de abril de 1884— de modo fundamental: 1.° Asamblea deliberante
de eleccién popular que asume la plenitud de los poderes del Muni-
cipio. 2.° Organo unipersonal, gratuito y honorffico —el Maire—, de-
signado por la misma de su seno. El sistema europeo bicameral se
plantea como una organizacién tripartita cuya base la constituyz un
doble organismo corporativo: una asamblea amplia, de eleccién po-
pular directa, que asume las facultades normativas de caridcter gene-
ral; otra restringida, que las méis de las veces nombra la primera de
su seno y tiene a su cargo las atribuciones de administracién; presi-
diendo ambos un érgano unipersonal, al que le corresponde la rzpre-
sentacién del Municipio y las funciones ejecutivas.

La caracterizacién que Albi da al sistema que organiza una Comi-
sién permanente en el seno del Ayuntamiento como bicameral, no nos
parece, sin embargo, correcta. En el sistema bicameral, las dos Ca-
maras tienen, esencialmente, las mismas funciones legislativas v re-
presentan, en realidad, el principio de doble deliberacién con el fin de
que Ja existencia de una sola no invite a la Asamblea a convertirse
en una Convencién y para evitar el excesivo apresuramiento y posible
influjo de movimientos pasionales a que podrfa conducir la Cidmara
tnica. Por otra parte, cada una de las Cimaras responde a diferente
criterio representativo: el individual y el social, normalmente. La Co-
misién permanente es —como decia Maura— ejecutiva de todo lo que
delibera y acuerda el Ayuntamiento, y reserva al Ayuntamiento pleno
la deliberacién sobre los asuntos que, por su trascendencia y entidad,
merecen la garantia y asistencia de todos. Y afiadia que ‘“contra una
resolucién de la Corporacién plena no podrid nunca marchar la Comi-
sién permanente, ni podra hacer nada” (12). De acuerdo con la verda-
dera naturaleza de la Comisién permanente, el Estatuto afirma que
ésta “representa al Ayuntamiento en todo lo que no se reserva a la
Corporacién plena (art. 39).

(11) Derecho municipal comparado del mundo hispdnico, pag. 277.
(12) Diario de sesiones del Congreso. Leg. 1907, pag. 6146.
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Los CONCEJALES

El Alcalde y los Tenientes de Alcalde con los demds Concejales
constituyen el Ayuntamiento pleno, dice el parrafo 2.° del artfculo 39
del Estatuto Municipal, y repite en el articulo 41: “los Ayuntamientos
se componen de Alcalde, Teniente de Alcalde y Concejales, en el ni-
mero que corresponda a su poblacién. Como los Concejales eligen al
Alcalde y a los Tenientes de Alcalde, empecemos —como lo hace el
propio Estatuto Municipal— con el estudio de aquéllos.

El Estatuto Municipal, siguiendo el precedente de los proyectos
de Maura y Canalejas, pero inspirdndose preferentemente en este ulti-
mo, més elaborado y perfecto en este punto que el del insigne esta-
dista balear, distingue entre Concejales de eleccién popular y Conce-
jales de representacién corporativa. “En los Municipios de mds de
1.000 habitantes habrd Concejales de eleccién popular y Concejales de
representacion corporativa, designados por las Corporaciones o Aso-
ciaciones que figuren en el Censo especial que al efecto se instituye.”
La razén de ser de estos iltimos la explica bien Calvo Sotelo en la
exposicién de motivos del Estatuto Municipal al decir que los Muni-
cipios “no son simple suma de individuos; en ellos viven y alientan
también Corporaciones, Asociaciones, en una palabra, personas juri-
dicas colectivas. Si el sufragio ha de ser fiel reflejo de la realidad de un
pueblo, al Ayuntamiento deben ir no solamente quienes representen a
los individuos, sino también quienes representen a las entidades. A
esto responde la creacién de los Concejales corporativos, que ya Maura
y Canalejas propusieron en sus proyectos respectivos. Ambos conce-
dian a la representacién corporativa la mitad de los puestos edilicios
que hay en cada Ayuntamiento; nosotros le otorgamos solamente una
tercera parte, deseosos de proceder con criterio prudente. Quien enfo-
que desapasionadamente el problema, habrd de proclamar esta mesura,
ya que no nuestro acierto”.

ELECCION POPULAR DE CONCEJALES

El articulo 45 establece un nimero de Concejales de eleccién po-
pular que oscila de 8 a 48 segilin una escala proporcionada al ndmero
de habitantes. La renovacién se harid por mitad cada tres afios (ar-
ticulo 47).
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La determinacién de los electores responde al principio del sufra-
gio universal. “La fuente originaria de toda soberania municipal —se
razona en el predmbulo— radica en el pueblo: el sufragio debe ser,
por ‘éllo, su forma de expresién. Pero al suscribir este principio, el. Go-
bierno estima preciso ensanchar sus limites y perfeccionar el proce-
diffxiento. Por ello, hacemos electores y elegibles no sélo a los varones,
$ino también a la mujer cabeza de familia, cuya exclusién de un Censo
que, en fuerza de ser expansivo, acoge a los analfabetos, cons:ituia
verdadero ludibrio. Y por la misma razén rebajamos la edad electoral
a veintitrés afios, que en casi toda la Peninsula confieren plena capa-
cidad civil, aunque subsistird la de veinticinco para la elegibilidad,
teniendo en cuenta alguna especialidad foral y la conveniencia de no
hacer capaces para la administracién activa de organismos politicos a
Quignes no lo son para la de su propia vida civil.”

' De acuerdo con este criterio, el articulo 51 expresa que “serdn
electores en cada Municipio los espafnoles mayores de veintitrés aios,
y. elegibles, los mayores de veinticinco que figuren en el Censo electo-
ral formado por el Centro correspondiente del Estado. Tendrin el mis-
mo derecho de sufragio las mujeres cabeza de familia, con cuyos nom-
bres se formara un apéndice al Censo electoral de cada Municipio. Fi-
gurarén en . este apéndice las espafiolas mayores de veintitrés afios que
no estén sujetas a patria potestad, autoridad marital ni tutela, y sean
vecinas, con casa abierta, en algin término municjpal”.

" La introduccién del sufragio de la mujer, aun de la forma limitada
que acabamos de ver al limitarse a los cabezas de familia, constituyd
una novedad absoluta en nuestra legislacién electoral. El articulo 1.°
de la Ley de 8 de agosto de 1907 decia en su parrafo 1.°: “Son electo-
fcs para Diputados a Cortes y Concejales todos los espaiioles varones
mayores de veinticinco afios que se hallen en el pleno goce de sus de-
rechos civiles y sean vecinos de un Municipio en el que cuenter dos
afios, al menos, de residencia.” Hasta fines del siglo xi1x, los pensado-
res y los politicos catdlicos espafioles se mostraban reacios a la admi-
sién del voto de la mujer. La misma Concepcién Arenal, después de
afirmar que quienes postulaban ‘“derechos politicos para las mujeres
angloamericanas lo hacen principalmente con el objeto de moralizar
las elecciones”, estimaba que esto no tiene aplicacién a Espafia, “cu-
yas mujeres no tienen hoy la instruccién, el prestigio, el caracter, la
firmeza que se necesitarian para servir de dique a la depravacién cri-
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minal que se desborda por lo comin dondequiera que se elige un Di-
putado a Cortes, y tendremos que, en vez de sanear la atmésfera elec-
toral. se contaminardn de ella” (13).

Como hace notar Oscar Alzaga (14), “la campafia emprendida por
los movimientos social-cristianos a fin de obtener en Espafia el voto
para la mujer alcanzé verdadera magnitud y fue escuchada seriamente
por primera vez en los medios politicos en 1920”. En mayo de aquel
ano ¢l tema central de la primera Asamblea de la Accién Catélica de
la Mujer, celebrada en Madrid, fue el sufragio femenino. Antes de ini-
ciarse las sesiones se habian recibido mds de 14.000 contestaciones a
un cuestionario, con clara mayorfa favorable al reconocimiento del
voto a la mujer.

En septiembre de 1922, la IX Asamblea de la A. C. N. de P. reiteré
el acuerdo adoptado en 1919 favorable a la concesién de derechos po-
liticos a la mujer. Como ultimo antecedente de la innovacién del Esta-
tuto Municipal cabe citar el punto 4.° del Programa del Partido Social
Popular (septiembre de 1922), en el que se decia: “afirmacién del
deseo de remediar la postergacion de la mujer, invitindola a participar
en su actuacién y apoyando sus reivindicaciones en cuanto al sufragio”.

Para comprender el mérito que tuvo, al otorgar derecho a sufragio
a la mujer, el Estatuto Municipal, baste recordar —como lo hace Oscar
Alzaga— que la Constitucién danesa de 1920 y la de Weimar del mis-
mo afio se lo otorgaron por primera vez a Dinamarca y Alemania,
respectivamente. Holanda no otorgé participacion femenina en las
elecciones hasta 1923; Inglaterra, en 2 de julio de 1928, y Francia,
después de la segunda guerra mundial.

Novedad también importante del sistema electoral del Estatuto
Municipal fue la adopcién de la representacién proporcional. Venfa
siendo ésta postulada insistentemente por el Partido Social Popular,
que, 2n el tercer punto de su programa antes citado, decia: “Implanta-
cién de la representacién proporcional para toda clase de elecciones,
con arreglo al sistema mdas perfecto que aconsejen las circunstancias.”
En lu fecha en que se promulgé el Estatuto, la representacién propor-
cional conocia en todo el mundo una notable expansién. Segin Oscar
Alzaga (15), tras su inicial consagracién en la Ley electoral australiana

(13) La mujer del porvenir, pig. 99.
(1Y) La primera democracia cristiana en Esparia, pig. 242.
(15) Ibidem, pdg. 231.
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de 1840, fue adoptada por primera vez en Europa en la Ley danesa
de 2 de octubre de 1855, perfeccionada mediante la reforma electoral
belga (1877-1899) y posteriormente implantada en Suiza (1918), Ita-
lia (1919), Alemania (1920), as{ como también en Austria, Checoslova-
quia, Yugoslavia, Dinamarca y Finlandia. Habia sido también ensa-
yada en Inglaterra y defendida apasionadamente por los catélicos en
Francia, siquiera las Leyes franceses de 1913 y 1914 sélo significasen
un trdnsito o solucién ecléctica entre el sistema mayoritario y el pro-
porcional.

Apoyados en tales antecedentes legislativos y estados de opinién,
los autores del Estatuto afirman: “Establecemos la representacién pro-
porcional, implantada ya en casi todos los paises europeos y defen-
dida respecto a los Municipios por algilin tratadista que acerbamente
la combate en su aplicacién al Parlaménto. Nuestro sistema es el de
lista, con cociente electoral sencillo y un segundo cociente para apro-
vechar los residuos, y no llevamos a méximo rigor aquel principio de
lista, porque en un pafs politicamente ineducado, que hasta ahora sélo
vivié un imperfecto sistema de representacién mayoritaria, intentar la
reforma con criterio intransigente equivaldria a ponerla en peligro.”
Desarrollan este criterio los articulos 53 y siguientes. Segin el artfcu-
lo 53, “los nombres de los candidatos que aspiren a los puestos de
Cbncejales vacantes deberdn estar incluidos en listas, cada una de las
cuales llevar4 la denominacién y representacién de un partido o agru-
pacién. Ningin candidato podrd figurar en mds de una lista, y si fuera
incluido en dos o més, optard previa y expresamente por una de ellas
ante la Junta municipal del Censo. A falta de opcién, serd eliminado
de oficio, después de la eleccién, por la Junta Municipal, de las listas
en que hubiese obtenido menor votacién”.

“Cada lista podrd contener tantos nombres cuantos sean los pues-
tos que hayan de ser provistos. Ninguno podra contenerlos en nimero
superior al de vacantes, de tal modo que los excedentes se tendrdn
por no puestos. A estos efectos, se considerardn como excedentes los
que, atendiendo al orden de colocacién de los nombres, ocupen el o
los 1ltimos lugares sobrantes. Las listas, no obstante, podrin contener
nombres en niumero inferior e incluso ser meramente individuales.
Toda lista contendrd un nimero de candidatos suplentes igual al de
titulares que proponga. Los nombres de unos y otros guardaridn entre
si la debida separacién.”
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Las restantes normas reguladoras del procedimiento electoral pue-
den resumirse asi: presentacién de las listas en la Junta municipal
del censo; numeracién por ésta de las listas por orden de presenta-
cién: publicacién de las mismas en un nimero extraordinario del Bo-
letin Oficial de la Provincia y en el tablén de anuncios del Ayunta-
miento; nombramiento de interventores por los proclamados candi-
datos, hasta seis para cada lista por Seccién. Para el acto de votacién
se dispone que las papeletas, en papel blanco, llevarin el emblema,
signo o marca del partido, agrupacién o personas proponentes; el elec-
tor entrard solo en una cabina o local aislado que comunique exclusi-
vamente con el que ocupe la mesa electoral, provisto del sobre oficial
que ésta le facilitard, en el cual encerrari la candidatura que desee
votar y, abandonando la cabina, entregard el sobre cerrado al Presi-
dente de la mesa, que, a la vista del publico, lo depositard en la urna
de cristal o vidrio transparente destinada al efecto.

Lo mads caracteristico del sistema de representacién proporcionat
es el escrutinio. El articulo 61 dispone que la suma de los votos vili-
damente emitidos en todas las secciones de cada circunscripcién se
dividird por el nimero de puestos que se vayan a cubrir. El resultado
serd el cociente electoral. Cada lista tendrd derecho a tantos Conceja-
les como veces se contenga el cociente electoral en el nimero de votos
que haya obtenido. Este sistema est4 tomado del método Andrae y
Hare, adoptado por primera vez en Europa en la Ley danesa de 2 de
octubre de 1855 a iniciativa del Ministro Andrae. El problema es la
adjudicacién de los residuos del primer cociente de cada lista. El Es-
tatuto (art. 62) aplica la modificacién de Baily, consistente en sumar
los residuos de votos de cada lista y dividir esta suma (segundo co-
ciente) por el nimero de puestos y uno mis que hayan quedado sin
proveer. Si todavia quedasen vacantes, se adjudicardn a las listas que
mayores residuos contengan, por orden de mayor a menor. Este sis-
tema no puede ser ni mds justo ni més complicado. Debemos lamen-
tar que las normas del Estatuto Municipal que lo establecian no fue-
sen jamdis aplicadas, pues esta circunstancia ha determinado que el
sistema de representacién proporcional no haya sido nunca ensayado
en Espafia. Sin embargo, debe hacerse constar que hoy no goza la re-
presentacién proporcional el amplio consensus de antafio. Actualmente,
apenas encuentra acogida fuera de Italia, donde sus frutos no son pre-
cisamente envidiables. En Francia fue establecido, después de la segun-
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da guerra mundial, por la IV Reptblica, pero esta misma adopté en
su fase final el sistema mayoritario que tanto ha favorecido al U.D.R.
en la V Republica. El Presidente Giscard d’Estaing se ha mos:rado
favorable a una modificacion del actual sistema, en forma que, como
el muy prudente y ecléctico adoptado en Alemania Federal, permita
una mds justa representacion de las minorias, pero sin inclinarse por el
de la pura representacién proporcional, cuyos inconvenientes han sub-
rayado, entre otros, Duverger, Sinchez Agesta y Jorge Estebar. La
experiencia “ha demostrado —escribe Gil Robles— que la representa-
cién proporcional ha favorecido la creacién y la supervivencia de am-
biciones personalistas, de partidos artificiales, de grupos localistas
engendradores de Parlamentos ingobernables. El proporcionalismo, que
tedricamente puede ser el sistema electoral mas perfecto, se ha reve-
lado como gravemente perturbador en la prictica” (16).

Aspecto importante es el de la elegibilidad para los puestos zdili-
cios. Normalmente, son elegibles todos los electores en virtud de una
identidad esencial entre el derecho de sufragio activo y el derecho de
sufragio pasivo. Pero esta regla tiene en el Estatuto Municipal sus
excepciones en la exigencia de la edad de veinticinco afios y de saber
leer y escribir, y en la determinacién de las incapacidades y las incom-
patibilidades. El Estatuto Municipal aspira a dignificar la condicién
concejil, pero al mismo tiempo abre cauces para adquirirla. “El acceso
a los cargos concejiles —dice la exposicién de motivos—, por un lado
se dificulta, por otro se facilita. Prueba de lo segundo se da al capaci-
tar a las mujeres que sean cabezas de familia, a los maestros y a los
Diputados a Cortes y Senadores para desempefiarlos. Testimonio de
lo primero se encuentra en la extensién del principio de incompatibi-
lidad a los representantes de gremios relacionados con los abastos
piiblicos, a los Letrados y Procuradores de litigantes con el Ayunta-
miento, a los que sean parientes de empleados en ciertas concicio-
nes”, etc.

En el articulado, los requisitos generales de capacidad los sefala
el articulo 84 al decir que para ser Concejal es preciso: figurar en el
censo electoral del respectivo Municipio; saber leer y escribir, ex-
cepto en los Municipios de menos de 1.000 habitantes, y tener veinti-
cinco afios de edad. Expresamente declara este articulo que son ele-

(16) Por un Estado de Derecho, Ariel, pag. 147.

342



gibles “las mujeres cabezas de familia mientras no pierdan esta condi-
cién”. Las incapacidades afectan a los interesados en contratas o sumi-
nistros por cuenta del Municipio, la Provincia, la Regién (sic) o el Es-
tado; los deudores a fondos piblicos contra quienes se hubiese
expedido mandamiento de apremio; los que tengan entablada con-
tienda con el Ayuntamiento que verse sobre bienes o derechos del
patrimonio municipal y sus abogados y procuradores, y los industria-
les, socios, gerentes, etc., de empresas que se dediquen a producir
articulos o realizar servicios iguales o anédlogos a productos o servicios
municipalizados. '

Muy severo es el articulo 85 al declarar incompatibles los cargos
de Concejal con el de Notario, Registrador de la Propiedad, Secreta-
rio judicial o cualquier otro de justicia municipal. 2.° Con el desem-
penio de cualesquiera funciones publicas retribuidas, de caridcter per-
manente, administrativas o judiciales, aunque se renuncie a los habe-
res. Se exceptia el profesorado del Estado, Regién y Provincia, -en
todos sus grados y especialidades, incluso el Magisterio de primera
ensenanza. 4.° Con el desempefio de cargos de Gerente, Director, Con-
sejero, Administrador, Abogado o Técnico de entidades o particulares
que tengan concertado con el Ayuntamiento suministros, obras o ser-
vicios de cualquier género. 5.° Con el desempeiio de cualquiera de los
anteriores cargos en los gremios profesionales formados por las per-
sonas que se dediquen a industria o comercio relacionados directa-
mente con los abastos piblicos. 6.° Con el hecho de haber desempe-
fiado un afio antes, en el término municipal, cualquier empleo, cargo
o comisién de nombramiento del Gobierno, o ejercido funcién de las
Carreras judicial y fiscal, aun cuando fuese con cardcter de interinidad
o sustitucién. Se exceptian los ex Ministros de la Corona y los fun-
cionuarios de la Administracién central.” '

Mantiene esta severidad —que desaparecerd en el sistema inaugu-
rado por la Ley de Bases de Régimen local de 1945—, y aun la aumen-
ta, o Ley Municipal de 1935 al incluir en las causas de incompatibili-
dad para ser Concejales a los Diputados a Cortes o regionales y a quie-
nes desempefien funciones publicas, sean o no retribuidas, excepto los
profesores de ensefianza superior o secundaria y las escuelas especia-
les del Estado.
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CONCEJALES DE REPRESENTACION CORPORATIVA

El Estatuto Municipal declara obligatoria l1a representacién corpo-
rativa donde existan asociaciones o Corporaciones con derecho a ella,
debidamente inscritas en el censo corporativo que formarén, rectifi-
cardn y conservardn las Juntas provinciales del Censo (art. 71), y de-
termina que “figurardn en el Censo las Corporaciones, Asociac:ones,
Sindicatos, Comunidades, Agremiaciones, Pésitos, Hermandades y de-
miés entidades, sean oficiales o privadas, matrices o filiales o no, de
otras, que al solicitar su inscripcién cuenten seis afios de vida legal,
no interrumpida, en la localidad, y no sean establecimientos tunica-
mente de ensefianza, Circulos politicos, Casinos o Centros recreativos,
Asociaciones exclusivamente para fines religiosos ni Sociedades mer-
cantiles o entidades dedicadas privativamente al lucro (art. 72).

Calvo Sotelo se inspir6 para regular la representacién corporativa
no en los proyectos de Maura, sino en el proyecto de Canalejas de 1912.
Maura, en realidad, no establecié un procedimiento electivo de los
Concejales de representacién corporativa, salvo con caricter supleto-
rio. En efecto, el proyecto Maura de 1907 —en la redaccién aprobada
por el Congreso— conferfa autométicamente el caricter de Concejales-
Delegados a los Presidentes o Directores de las Corporaciones o Aso-
ciaciones inscritas en el Registro de las Juntas provinciales del Censo,
y si éstos carecian de aptitud legal, las Juntas de gobierno de las So-
ciedades nombraban el suplente por mayorfa de votos. El nimero total
de Concejales-Delegados no podia exceder de la mitad del de Conce-
jales electivos ni el de cada una de las tres secciones en que las enti-
dades con derecho a representacién se dividfan —propiedad, cultura-
les y colegios de profesores en ciencias o artes, y obreras—, del ter-
cio de Concejales-Delegados correspondientes al respectivo Ayunta-
miento. Sélo en el caso de exceder se realizaba una eleccién en la que
participaban los representantes de las Sociedades interesadas.

En el proyecto de Canalejas se establecia, en todo caso, la eleccién
de Concejales corporativos. Cuando el nimero de Sociedades o Cor-
poraciones de una seccién no excedia del de Concejales atribuidos a
la misma, cada Sociedad elegia un Concejal. Cuando excedia, se veri-
ficaba una eleccién por compromisarios de las Sociedades respectivas.

El Estatuto Municipal disponia, como en los proyectos expresados,
la formacién de tres grupos con las entidades con derecho a represen-
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tacion corporativa, “procurando que en uno figuren las que represen-
tan riqueza o produccién; en otro, las de indole obrera, y en el tercero,
las de cardcter cultural y las indefinidas”. Y siguiendo el criterio del
proyecto de 1912, establecia obligatoriamente la eleccién de Conce-
jales de representacién corporativa previa designacién de compromi-
sarios entre los “miembros de las entidades incluidas en el Censo que
tengan veintitrés afios cumplidos y figuren como socios desde un afio
antes cuando menos (art. 77). Segin el artfculo 79, “los Concejales
de representacién corporativa deberin reunir iguales condiciones que
los de eleccién directa y tendran los mismos derechos, funciones y de-
beres que estos tdltimos”.

La Ley Municipal de 1935 vuelve al criterio anterior al Estatuto
Municipal de no admitir otra via de eleccién de Concejales que “el
sufragio universal, igual, directo y secreto”, a pesar de haber tenido la
adjuncién del sufragio corporativo al individual e inorgédnico elocuen-
tes defensores en la discusién parlamentaria.

La Ley de Régimen Local vigente organiza la eleccién para la de-
signacién de Concejales a través de los cabezas de familia, los organis-
mos sindicales y las entidades econdémicas, culturales y profesionales.
A diferencia del Estatuto Municipal, que, a su vez, siguié fielmente el
criterio de los proyectos de Maura y Canalejas, no define aquélla qué
debe entenderse por entidades econémicas, culturales y profesionales,
ni contiene de ellas ninguna enumeracién, ni siquiera ad exemplum.
Podrfa considerarse llena esta laguna por el articulo 77 del Reglamento
de Organizacién, Funcionamiento y Régimen juridico de las Corpora-
ciones locales, a cuyo tenor “se considerarin entidades econdmicas las
personas juridicas constituidas para el fomento de la riqueza piblica
o la defensa de intereses materiales de orden general, salvo las Com-
pafifus mercantiles y Sociedades civiles creadas o sostenidas con fines
lucrativos y las de caricter sindical; entidades culturales, las perso-
nas juridicas dedicadas a promover, sin propésito lucrativo, la educa-
cién nacional o la difusién del saber en sus manifestaciones cientfficas,
literarias o artisticas, excluidas las Sociedades meramente recreativas
y de deportes, y entidades profesionales, las Asociaciones constituidas
legalmente y no integradas en la Organizacién Sindical, para estimulo
y defensa de los intereses morales y materiales de determinados gru-
pos de facultativos, técnicos, auxiliares o agentes que desarrollan una
misma actividad cuyo ejercicio exija nombramiento o titulo oficial”.
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La exigencia de personalidad juridica para las entidades econdémicas y
culturales y las de caracter asociativo para las profesionales parecen
ofrecer cierta garantfa de rigor conceptual. Pero desvirtia esta buena
impresién el hecho de que, al enumerar el articulo 143 del mismo Re-
glamento las entidades econdémicas, culturales y profesionales cor. de-
recho a designar compromisarios para la eleccién del segundo grupo
de Diputados provinciales, mencione, por ejemplo, el Consejo ejecu-
tivo del Supremo de Investigaciones Cientificas, los Institutos nacio-
nales de Ensefianza Media, los Institutos de Ensefianza laboral, las Es-
cuelas de Comercio, las Escuelas Normales de Magisterio primario,
las Escuelas industriales, las Escuelas de Artes y Oficios artisticos,
las Escuelas oficiales de Ndautica. ;D6nde esti el caricter corporativo
o asociativo? Por afiadidura, se mencionan “los organismos estableci-
dos con caricter oficial y que representen al Estado en una actividad
determinada”. Asi, no es extrafio que se haya incluido en el Libro-
Registro correspondiente a la Delegacién provincial de Educacién Na-
cional. Con el mismo criterio podia haberse incluido el Negociado de
Plus Valfa del Ayuntamiento.

EL ALCALDE

Después de tratar de la eleccién de Concejales y de las condiciones
del cargo de Concejal, pasa el Estatuto Municipal a tratar “del Alcal-
de y Tenientes de Alcalde” (cap. IV del Titulo IV).

“En cada Municipio —dice el art. 93— habrd un Alcalde, con la
doble funcién de representar al Gobierno y de dirigir la Administra-
cién, incumbiéndole en este segundo aspecto presidir el Ayuntamiento
y la Comisién permanente y ejecutar sus acuerdos.”

En realidad, el Alcalde, en Espafia, tiene una triple misién: Dele-
gado del Gobierno, Presidente del Ayuntamiento y Jefe de la Admi-
nistracién municipal (art. 59 de la Ley de Régimen Local).

Segin Albi (17), en el sistema francés -—establecido en Francia
en 1800 y cristalizado en la Ley de 5 de abril de 1884—, que penetré
en la legislacién espafiola anterior al Estatuto Municipal, el Marie —o
Alcalde— es: a) en lo municipal, el Presidente de la Corporacién: la
representa, ejecuta sus acuerdos e inspecciona los servicios, pero actiia

(17) Ob. cit., pag. 277.
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en rosicién subordinada a la misma y carece de atribuciones norma-
tivas; sus poderes —como dice Morgand— son exclusivamente de
administracién, en el sentido restringido de la palabra; b) en lo guber-
nativo es delegado del Poder central, quedando a su cargo las funcio-
nes de policia de seguridad.

El doble caricter representativo del Alcalde como delegado del
Gobierno ante la comunidad vecinal y como autoridad unipersonal del
Gobierno local, dados los graves inconvenientes de un sistema diar-
quico que atribuyese a dos personas distintas la alcaldia del Ayunta-
miento y la delegacién del Gobierno, explica la ardorosa polémica que
el problema de su nombramiento ha suscitado siempre en Espafia y al
que alude la exposicién de motivos del Estatuto Municipal, llaméndolo
“vieja cuestién batallona”. En efecto, por una parte, el Gobierno quie-
re tener delegados de su confianza, nombrados por él; por otra parte,
es obligado que el Alcalde sea elegido por la comunidad vecinal a la
que gobierna y cuya representacién asume en todo momento. Y aun
dentro de este ultimo aspecto cobra inevitablemente relevancia el
hecho de que, por ser el Alcalde no un 6rgano distinto del Ayunta-
miento, sino el Presidente del mismo y ejecutor de sus acuerdos, asf
como Su representante permanente, por ser, en suma, un 6rgano —el
6rgano unipersonal— del propio Ayuntamiento, investido de funcio-
nes presidenciales, ejecutivas y representativas, debe surgir de su seno,
es decir, debe ser nombrado por los miembros de la propia Corpora-
cién, como un primus inter pares de la misma, siquiera sus poderes
se hayan fortalecido en relacién con la administracién de los intereses
municipales, en cuanto dicha administracién exige a veces la pronti-
tud v la celeridad de las decisiones individuales.

¢ Cémo se ha resuelto histéricamente y c6mo se resuelve en la legis-
lacién comparada esta “cuestién batallona”? Desde la Constitucién
de CAidiz, en cada una de las leyes municipales que se han elaborado,
el problema del nombramiento de Alcalde se ha planteado y resuelto
conforme a la naturaleza del régimen imperante y al criterio del grupo
instalado en el poder. Segin los articulos 312, 313 y 314 de la Consti-
tucién de 1812, los Alcaldes —como los Regidores y los Procuradores
sindicos— se nombran todos los afios por “los electores” elegidos, a
“su vez, por “los ciudadanos de cada pueblo”. Con Fernando VII se
restaura, en 1814, el absolutismo. Pero después de restablecerse, en
1820, el régimen municipal de 1812, se sanciona el 2 de marzo de 1823
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una verdadera Ley de régimen local, denominada “Ley para el gobier-
no econémico politico de las provincias”, en la cual alcanza un gran
relieve la institucién de los Alcaldes, diferenciada y especializada hasta
constituir un érgano politico-administrativo distinto y con caracteres
propios; un verdadero 6rgano ejecutivo, el cual, aunque intimamente
relacionado con el Ayuntamiento, y teniendo el carcter de institucién
municipal, se mueve separadamente y es un representante de la orga-
nizacién general del Estado. En suma: se define ya claramente e. Al-
calde de los futuros Ayuntamientos constitucionales (18).

Tras el Estatuto real de 1834, el Real decreto de 23 de julio de 1835,
sobre arreglo provisional de Ayuntamientos, dispone que “en Madrid
y demds capitales o ciudades en que el Gobierno lo estime conve-
niente, habrd un Corregidor nombrado por S. M,, que serd Presidente
del Ayuntamiento. He aquf los Alcaldes de nombramiento real, que
tanto desarrollo alcanzardn en leyes posteriores.

Bajo la vigencia de la Constitucién de 1837 se aprobd, en junio
de 1840, una Ley de Ayuntamientos que atribuia al Rey la facultad de
nombrar los Alcaldes de las capitales de provincia entre los nombra-
dos para formar el Ayuntamiento, y a los Jefes politicos de cada pro-
vincia en los pueblos cabezas de partido o que excedan de 500 veci-
nos. Los progresistas tacharon esta ley de inconstitucional y, apenas
sancionada por la Reina gobernadora, dofia Maria Cristina de Borbén,
estallé la revolucién que forzé su renuncia a la regencia, la cual aban-
doné en manos de Espartero, quedando en suspenso la ley “para po-
nerla en armonia con la Constitucién de la Monarquia”.

Al amparo de la Constitucién de 1845, la Ley —verdadera ley or-
génica, al decir de Posada— de Ayuntamientos de ese mismo afio,
vuelve al criterio centralizador de pura dependencia jerdrquica y se
atribuye el nombramiento de Alcaldes y Tenientes de Alcalde entre
los Concejales, en las capitales de provincia y cabezas de partido judi-
cial cuya poblacién llegue a 2.000 vecinos, al Rey, y en los demas pue-
blos, al Jefe politico.

El cambio politico de 1854 se reflejé en la vida local en un intento
de orientar sus instituciones en sentido democritico, que se lleva a la
Constitucién de 1856 y a la Ley de Administracién municipal del mis-
mo afio, otorgdndose a los vecinos el derecho a elegir Alcaldes y Regi-

(18) Adolfo Posapa: Evolucion legislativa del Régimen local en Espana.
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dores. Pero los acontecimientos que acabaron con el bienio progresista
determinaron la anulacién de la obra de las Constituyentes y el resta-
blecimiento de la vigencia de las leyes anteriores, asi como la legisla-
cién moderada posterior. La Ley de 21 de abril de 1864 autorizé el
nombramiento gubernativo de Alcaldes corregidores en los pueblos
que pasen de 40.000 almas. Y todavia se acentda la intervencién del
Gobierno en el Real decreto de 21 de octubre de 1866, al restaurar
sin reservas la facultad plena del Rey de nombrar Alcaldes corregido-
res ‘‘en las poblaciones donde lo conceptiie conveniente” (art. 10).

La revolucién del 68 da un caricter esencialmente electivo a la
constitucién municipal: el cuerpo de vecinos elige al Ayuntamiento y
éste al Alcalde y a los Tenientes de Alcalde. Tras la restauracién de
la Monarqufa y la Constitucién del 76, la Ley Municipal de 1877 dis-
pone que los Ayuntamiento eligen de su seno a los Alcaldes y Tenien-
tes de Alcalde. El Rey, sin embargo, puede nombrar de entre los Con-
cejales los Alcaldes de las capitales de provincia, cabezas de partido
judicial y pueblos de igual o mayor vecindario que aquéllos dentro
del mismo partido con mds de 6.000 habitantes. El Alcalde de Madrid
es de libre nombramiento del Rey, que puede, ademds, nombrar los
Tenientes de Alcalde del seno de la Corporacién (art. 49).

Me he detenido en el estudio de estos antecedentes por reputarlos
necesarios para comprender que Calvo Sotelo, después de afirmar que
el Gobierno resuelve el problema del nombramiento de Alcalde “de
manera francamente autonomista”, afadiese gozosa y triunfalmente:
“En este punto se avanza mis que en proyectos anteriores, justo es
confesarlo.” (Exposicién de motivos.) En efecto, el articulo 94 dispone
que el Alcalde ser4 elegido por los respectivos Ayuntamientos entre
los Concejales o los electores con capacidad para ser Concejales. En
el primer caso bastard la mayoria absoluta de votos de la Corporacién,
y en el segundo, serdn precisas dos terceras partes”. Esta posibilidad
de elegir Alcalde a un vecino con capacidad para ser Concejal, siem-
pre que retina dos terceras partes de los votos, tiene su antecedente
en el proyecto de Canalejas de 1912,

Al igual que en el Estatuto Municipal, ha venido predominando en
los pafses europeos la eleccién de Alcalde por el Ayuntamiento o Con-
sejo municipal, bien obligadamente entre sus miembros, como en Fran-
cia ¢ Italia, o bien, mis ampliamente, entre personas con capacidad
para ser Concejales, como en Inglaterra y en Alemania, con la diferen-
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cia de que el Mayor o Lord mayor inglés se nombra por un afio y es
simple primus inter pares, mientras el Burgomaestre alemin es profe-
sional y generosamente retribuido y suele ser elegido por largo rlazo.
Excepcionalmente, en Bélgica es facultad real el nombramiento de Al-
calde entre los Concejales, y con el asentimiento de éstos, entre quie-
nes no rednen dicha condicién. En contrapartida, se fortalece la orien-
tacién democritica en Austria mediante el nombramiento directs de
Alcaldes por el pueblo, al igual que en la mayoria de los Ayuntariien-
tos norteamericanos, por influjo del sistema politico presidencialista.

Los TENIENTES DE ALCALDE

“En cada Municipio habréd tantos Tenientes de Alcalde y sustitutos
como distritos municipales existan en el término, hasta un mdaximo
de 10. Cuando s6lo haya un distrito, se elegirdn dos Tenientes” (ar-
ticulo 96). La importancia de estos cargos proviene de que ‘“forman,
con el Alcalde, la Comisién municipal permanente” (art. 97) sustitu-
yen “al Alcalde, por su orden de preferencia, en vacante, ausencia y
cualquier otro caso de impedimento” (art. 99) y ejercen, por delega-
cién del Alcalde, “funciones genéricas en un distrito”, o ‘“funciones
especificas de un ramo concreto de la Administracién municipal, en
todo el término”.

En cuanto al nombramiento de Tenientes de Alcalde, las leyes
de 1840 y 1845 lo atribuyen al Rey o, en su caso, a los Jefes politicos,
entre los Concejales, la Ley de 1870, y la de 1877 y los proyectos pos-
teriores, al Ayuntamiento. Pero en el proyecto de Canalejas, para el
solo efecto de la eleccién de Alcalde y de Tenientes de Alcalde, el
Ayuntamiento se constituye con los Concejales de eleccién popular,
quedando excluidos los corporativos (base 5.%). En el Estatuto Muni-
cipal, como en el proyecto de 1907, tienen voto lo mismo unos que
otros. Maura justificaba esta medida en el deseo de evitar que se colo-
case a los Concejales delegados (o corporativos) “no en el concepto
en el que la Ley los lleva al Ayuntamiento como representacién auatén-
tica de una realidad del Municipio y de una entidad efectiva que lo
integra, sino como unos huéspedes tolerados en la casa ajena” (19).

(19) Diario de sesiones del Congreso. Leg. 1908, pag. 5910.
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DIFERENCIACION ORGANICA DE FACULTADES

Uno de los problemas preocupantes del Derecho piblico es el de
la distribucién de competencias entre los érganos de gobierno y admi-
nistracién de la persona moral, cuyos fines tiene la misién de realizar,
hasta el punto de haber llegado a constituir la solucién de este pro-
blema un verdadero desafio a la perfeccién humana. Los sistemas que
desconfian del d6rgano unipersonal (caso de la U.R.S.8.) o desean
acentuar el caricter democritico del Gobierno (Inglaterra, por ejem-
plo) confieren la plenitud de las funciones directivas al 6rgano cole-
giado y reducen a su Presidente a la condicién de primus inter pares.
Aquellos otros en que domina el imperativo de eficacia y niegan esta
virtud a los érganos deliberantes, atribuyen al érgano individual no
sélo funciones representativas y ejecutivas, sino incluso resolutorias
en determinadas materias de escasa entidad o de frecuente decisién.
Por asta linea puede llegarse hasta el sistema del Fiikrerprincip, en-
carnado en el Burgomaestre alemdn del régimen nazi y en el Podesta
italiano del fascismo, que concentraban los poderes municipales, de-
jando reducido el Consejo a érgano colegiado de asesoramiento. En un
sistema intermedio, el Presidente no tiene funciones resolutivas, pero
si, ademés de las estrictamente presidenciales, representativas y ejecu-
tivas. las propias de la inspeccién de servicios y de la jefatura de los
mismos.

La creacién de la Comisién permanente por el Estatuto Municipal
hacia innecesario atribuir al Alcalde funciones ejecutivas y otras ané-
logas, pero si bien el articulo 154 atribuye a la Comisién permanente,
entre otras facultades, la ejecucién de los acuerdos del Ayuntamiento
pelno y la preparacién de asuntos de la competencia del Ayuntamiento
y presentacién de cuentas, obras, fondos y administracién municipal,
el articulo 192 sefala, entre las funciones del Alcalde, ejecutar los
acuerdos de la Comisién y del Pleno, rendir y comprobar las cuentas
de la Administracién, del patrimonio y de la gestién de presupuestos
municipales, cuidar de que el presupuesto sea elaborado y sometido a
la Corporacién, etc., que demuestran la dificultad —a que aludiamos
al principio— de deslindar geométricamente las fronteras que separan
la esfera de competencia de los distintos érganos de gobierno.
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EL PRINCIPIO DE COOPERACION EN LOS
ESTATUTOS, MUNICIPAL Y PROVINCIAL,
DE CALVO SOTELO

POR
JUAN D’ANJOU GONZALEZ

Funcionario directivo del Instituto de Estudios de Administracién
Local






Senialadas como notas caracterizadoras de los Estatutos Municipal
y Provincial el estar trazados bajo un mismo patrén de autonomia y
descentralizacién (1), vamos a ocuparnos, partiendo de esta conside-
racién bdésica, pero marginando la glosa pormenorizada de las mismas
ya abordada en numerosas ocasiones, de la que, a nuestro entender
constituye obligada premisa para esa configuracién del Régimen local:
la idea cooperadora.

La concepcién autonémica del Municipio, obligadamente y para
dar sentido coherente al propio sistema ideado, habfa de basarse en la
concepcién global cooperadora a la actividad municipal: cooperacién
personal, cooperacién intermunicipal singularizada y cooperacién inter-
municipal generalizada e institucionalizada.

Cuando la crisis del municipalismo, en su concepcién tradicional,
renueva tantos ardores propugnadores del asociacionismo local (2),

(1) J. A. Garcfa-TrRevijano: “En la presentacién de las Exposicién de mo-
tivos de los Estatutos Municipal y Provincial”, B. 1. V. L., nim. 82, 1974, pig. 2,
y publicacién del I. E. A. L. conmemorativa del Cincuentenario, 1974, pig. 10.

(2) Desde sus defensores tradicionales, para la mayor efectividad de la ac-
tuacion munijcipal y alternativa, frente a la supresién del pequefio Municipio
como mal menor a los obsticulos de toda politica de fusiones e incorporaciones,
hasta aquellos otros que, considerando pasado el tiempo de la necesaria adminis-
trativizacién de todo Municipio, piden la transferencia a la nueva entidad de
toda la sustancia administrativa que el legislador ha conferido a las entidades
que se asocian: ALVAREZ-GENDIN, en “Las Mancomunidades municipales”, Ma-
drid, 1921, Revista de C. J. y S., y Tratado general de Derecho administrativo,
I1, Barcelona, 1958 ; JORDANA DE Pozas, en Intermunicipalismo, Mancomunidades
y Asociaciones de Municipios. Estudios de Administracion local y general, Ma-
drid, 1961; HEeRNANDEZ Ruiz, en “Las Mancomunidades municipales”, R.E. V. L.,
nim. 27, 1946; L. MarQuEs CARBG, en “La cooperacién intermunicipal”, Estudios
en Homenaje a Jordana de Pozas, vol. 111, Madrid, 1962, y “Las Mancomunida-
des municipales”, Revista San Jorge, nim. 69, Barcelona, 1958; Ruiz peL Cas-
TILLC, en “Estructura y funcién de las Entidades locales”, R. E. P., vol. III,
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cuando diariamente nacen al Derecho nuevas entidades de este tipo (3),
creemos conveniente poner de relieve la permanente actualidad de los
Estatutos Municipal y Provincial, por considerarlos susceptibles de
seguir sembrando ensefianzas sobre la forma integral, total, de abordar
esa problemdtica local cada dfa cambiante, por siempre renovada.

La cooperacién personal a la actividad municipal, imprescindible
para que la institucién municipal que, rompiendo sus ligaduras tute-
lares al Estado y la Provincia, se presentaba renacida, fuera sentida
como algo propio, no se agotaba en la configuracién de una represen-

nim. 16, 1944; Garcfa DE ENTERR{A, en La actividad industrial y mercantil de
los Municipios. Crénica del I Congreso Iberoamericano de Municipios, Madrid,
1956; RaMON MARTIN MATEO, en La comarcalizacién de los pequerios Municipios,
Subsecretarfa del Ministerio de Gobernacién, Madrid, 1964, y El horizon:e de
la descentralizacién, Madrid, 1969, 1. E. A. L.; Cursos de Peiifscola sobre “Pro-
blemas polfticos de la Vida local”. Conclusiones de Seminarios: tomo I, pé-
gina 331 (octava, novena, décima y duodécima); tomo II, pdg. 335 (segunda);
tomo III, pdg. 286 (cuarta, quinta y sexta); tomo VI, pdg. 235 (primera, seguanda,
tercera, cuarta y quinta); tomo VII, pdg. 401 (tercera y quinta); tomo VIIL
pdg. 231 (quinta, a-c), pdg. 241 (tercera, cuarta, quinta, sexta, séptima y octa-
va); tomo X, pdg. 269 (séptima y octava); tomo XII, pdg. 315 (cuarta y decimo-
quinta). L. MoreLL OcARNA, en Estructura locales y ordenacion del espacio,
L. E. A. L., 1972; El III Plan de Desarrollo Econémico y Social, articulo 37-4,
las considera fundamentales para el desarrollo regional y la politica de reordena-
cién del territorio. Ponencia de Desarrollo regional, pigs. 362 y sigs.; etc., etc.

(3) R. MaRTIN MATEO, en obra citada sobre comarcalizacién, relaciona
53 Mancomunidades voluntarias, al 31 de diciembre de 1963, y 12 Comunidades
de Tierra o de Villa y Tierra, Asocios, Universidades, Comunidades de pastos,
lefias, etc. En El horizonte de la descentralizacion cifra en 1.336 las Agrupacio-
nes municipales existentes a finales de 1966, abarcando 2.903 Municipios. Por
nuestra parte, a finales de 1974 tenemos registradas 132 Mancomunidades vo-
luntarias, con un total de 868 Municipios, que comprenden pricticamente entre
sus fines la totalidad de los enumerados en el articulo 101 de L. R. L. HERNAN-
DEZ Ruiz, en obra citada, enumera las constituidas desde la Ley de 1877 hasta
la de Bases de 1945, pdgs. 383 y sigs., en progresivo aumento.

MARTIN MATEO seflala como intento mi4s importante, aunque sin el apoyo
de la L. R, L., el que supuso la iniciativa de creacién de 12 Mancomunidades
comarcales que comprenderian toda la Provincia de Barcelona, con excepcién
de la Comarca urbana de la capital, y con apoyo de la Diputacién provincial, asf
como las actividades promotoras del asociacionismo municipal de la Diputacién
de Vizcaya, que ha impulsado la creacién de seis Comarcas urbanfsticas. No
obstante, indica, puede afirmarse que el auténtico éxito inicamente lo han con-
seguido las Agrupaciones forzosas para sostenimiento de un Secretario comin.
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tatividad, m4s o menos original, en sus érganos de gobierno y admi-
nistracién, sino estructurando la cooperacién generalizada de todos
los interesados al sostenimiento de las cargas municipales.
Reestructuraba asi dos instituciones locales de rancia tradicién
municipalista: de una parte, la clasica “carga vecinal” (4), fundada ori-
ginariamente en la prestacién en la vecindad y por familias con dere-
cho a los aprovechamientos comunales (5) y ampliada posteriormente
a los residentes (6), apuntando a su posterior transformacién, por im-
perativo y artificio de la Ley, en “exaccién local” (7), bajo la denomi-
nacion de “la prestacién personal y el transporte”, no sujeta en su
imposicién a orden de prelacién respecto de los demds impuestos (8).
De otra, refundiendo, aclarando y sistematizando la prolija norma-

(4) Recogida en el Real Decreto de 7 de abril de 1848; Ley Municipal
de 1877; Ley de 30 de julio de 1904 y su Reglamento de 16 de mayo de 1905, y
Proyecto de exacciones de 1918.

(5) ABELLA: Régimen local, 1956, pag. 912, 3.2 ed. Considera que tradicio-
nalmente se ha respetado la inflexible correlacién entre el derecho al aprovecha-
miento de los bienes comunales y la obligacién de soportar las cargas que im-
pongan las leyes. Y considera dicho autor que llega en su pureza hasta nuestros
dfas en el articulo 574 del Reglamento Administrativo de Navarra.

(6) La Real Orden de 14 de julio de 1877 reconocié a los hacendados fora~-
teros, o sea, los propietarios de fincas sitas en un término municipal del cual
no son vecinos, el derecho a los aprovechamientos comunales del Municipio o
Distrito en que aquéllas radican, y cuando no lo ejercieran por sf, corresponde-
rdn a sus colonos, mandatarios o aparceros; La Ley Municipal, de 2 de octubre
del mismo afio, en sus artfculos 227 y 138-2.° y 3.°, oscurecfa mis el concepto
al hablar de propietarios forasteros que tuvieran la consideracién de vecinos y
a los que, segiin el mismo articulo, tengan el concepto y la consideracién de
propietarios; el Estatuto Municipal, en su articulo 524, sujeta a la imposicién
a los residentes.

(") ABELLA: El Estatuto Municipal, 4.* ed., 1930, pdg. 481, comentando el
artfculo 524, en relacién con el 538. El mismo autor, en su obra Régimen local,
pégina 911 (comentando las reformas introducidas por la Ley de Bases de 1953,
desarrollada en el Decreto de 18 de diciembre y recogida en los artfculos 564
a 571 del texto refundido de la L. R. L.), indica que, aiin hoy, la redencién en
metdlico mediante l1a opcién autorizada por los artfculos 566 y 568 de la L. R. L.,
signifique mds que el cumplimiento subsidiario de la obligacién principal que
constituye realizar por el sujeto obligado a ello la carga vecinal, del trabajo ma-
terial del individuo o del empleo de los medios de transporte.

(8) Art. 538.
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tiva existente sobre el repartimiento general (9), dando vida a una
nueva regulacién que, si tantas veces ensalzada como criticada, indu-
dablemente en ninglin caso ha sido superada como concepcién ideal
de cooperacién generalizada de los interesados en una comunidad para
el sostenimiento de aquella institucién que, como propia, ha de man-
tenerse por todos y de cuya actividad municipal todos se benefician,
ya se trate de residentes, simplemente tengan casa abierta, aunque se
hallen domiciliados en otro término municipal (10), u obtengan alguna
renta procedente de la posesién de inmuebles o derechos reales sobre
los mismos, o alglin rendimiento de explotacién agricola, ganadera,
minera, industrial o comercial (11).

A su vez, el tratamiento legal de este singular “Impuesto general
sobre la renta”, a escala municipal, como expresiéon de ese especial
substrato cooperativo, presentaba notas muy caracterizadoras en su
implantacién y administracién. En el primer aspecto, tnicamente esta-
ba previsto para aquellos supuestos en que el Ayuntamiento no pu-
diese, con sus recursos propios y los generales autorizados por la Ley,
hacer frente a sus necesidades (12), y en todo caso, con las limitacio-
nes de poblacién derivadas del propio cardcter intrinseco del mismo,
asi como la posibilidad de someter a referéndum su aplicacién en de-
terminados supuestos (13). En el segundo aspecto, se atribuia su ges-
tibn no al Ayuntamiento, como en la generalidad de las exacciones
municipales, sino a Comisiones de evaluacién integradas fundamental-
mente por los propios interesados a través de vocales natos y electos

(9) A la publicacién del Estatuto, su regulacién lo era en los artfculos 136-3
y 138 de la Ley de 1877 (esencialmente, la misma de 1870, con las modificacio-
nes del Decreto-ley de 1874); Reales Ordenes de 15 de enero de 1879, 12 de
febrero de 1885, 27 de mayo y 14 de diciembre de 1887, 5 de abril de 1889, etc.;
Real Decreto de 11 de septiembre de 1918; Circular de 10 de octubre del mismo
afio; Reales Ordenes de 18 de marzo de 1920, 8 de noviembre de 1922, etc., etc.

(10) Art. 463. Problema, tan de nuestro tiempo, el de aunar las obliga-
ciones y derechos del residente habitual con los del titular de la residencia de
temporada, que incluso motivé su intento de encuadre a través de las Comuni-
dades Municipales Menores previstas en la Base 29-2, b), del Proyecto de Ley
retirado, en 8 de febrero de 1974, por el Gobierno de las Cortes.

(11) Art. 470.

(12) Art. 535.

(13) Art. 523.
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de entre los mismos y la Junta general elegida por las citadas Co-
misiones (14).

Y es curioso -que todavia actualmente, cuando el tiempo y las ins-
tituciones parecerian haber superado los principios del Estatuto, he-
mos tenido ocasién de comprobar cémo en los pequefios Municipios
rurales, cuando sus habitantes tienen esa conciencia y sentido para
considerar el Municipio como algo vivo y propio (15), acuden para
nivelar sus modestos presupuestos al repartimiento, concretado en el
reconocimiento voluntario del compromiso de aportacién al erario
municipal de una determinada cantidad, formalizado en escritura no-
tarial suscrita pricticamente por la totalidad del vecindario. Es la vieja
idea cooperadora, raiz misma del Municipio, que se impone por enci-
ma de las concretas obligaciones que la Ley pueda sefialar en cada
momento.

La cooperacién intermunicipal singularizada, si bien es indudable
que se remonta a lo largo de la Edad Media, con los convenios entre
distintas colectividades locales para fines de mutua asistencia, y que
incluso desembocaban en ligas de caricter netamente politico en oca-
siones, defensivo en otras y orientadas en la mayoria de los casos a
garantizar la seguridad piblica y el orden (16), no obstante, también
tienen otro caricter y proceso de formacién totalmente distinto en el
campo puramente econdémico de la posesién y aprovechamiento en
comin de bienes pertenecientnes a varios grupos de poblacién que
llega hasta nuestros dias (17).

Desde sus inicios, la legislacién local se habja ocupado de ellas

(14) Art. 481.

i15) Quiz4d ello justifique la tradicional resistencia a establecer en nuestras
leyes de Régimen local la supresion radical de los pequeiios Municipios.

116) Recordemos la Unién Aragonesa, creada en 1224 y resucitada en 1244.
Reflejo politico que llega en los textos constitucionales europeos al recogerse en
los mismos el principio de respeto a la autonomia de las Mancomunidades mu-
nicipales, junto al de los propios Municipios. (Constitucién de Weimar de 1919.)

‘17) ALVAReEZ-GENDIN, ob. cit., pdgs. 6 y sigs.; MARAVALL, en Las Comuni-
dades de Castilla, Madrid, 1963; LECEA, en La Comunidad y Tierra de Segovia,
1894, pags. 141 y 142; ABELLA, en Derecho administrativo, pag. 197; GoNzALEZ
LAco, en Mancomunidades municipales, 1918; mi tesis sobre la Propiedad co-
munal, Madrid, 1956, Escuela Social del Ministerio de Trabajo; Ramdén MAR-
TfN MATEO, en su obra citada sobre Comarcalizacion, pdgs. 42 y sigs., relacio-
nadas en pdgs. 101 y sigs.; CIRIQUIAIN GAIZTARRO: “La formacién de las Villas
en Guipizcoa”, R. V. E. L., 1947, pigs. 49-214-366 y sigs.; etc.
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como realidad incuestionable, Asi, el proyecto de Ley Municipal de
Posada Herrera, de 1860, que ya introducia como innovacién la posi-
bilidad, bajo el nombre de Comunidades, de formar los Municipios
uniones meramente administrativas (18). La Ley de 1870 ya regulaba
las mismas bajo la denominacién de Asociaciones y Comunidades,
para la construccién y conservacién de caminos, guarderia rural, apro-
vechamientos vecinales, y otros objetos de su exclusivo interés, con
sefialamiento de sus 6rganos de gobierno (19), y se establecfa que el
Gobierno fomentarfa y protegerfa, por medio de sus Delegados, las
mismas, con ampliacién de la inicial enumeracién de fines a los de
seguridad e instruccién, asistencia, policia y otros servicios de indole
andloga, sin perjuicio de los derechos adquiridos, y siempre con caric-
ter voluntario (20).

No innova, pues, el Estatuto en esta materia, pero sf, por prirera
vez, hace una regulacién sistemitica y total de la misma. Comienza
por contraponer las Agrupaciones forzosas a las Mancomunidades de
Municipios, diferenciando el asociacionismo obligatorio, impuesto, cu-
yos inicios arrancaban del proyecto de Ley Municipal de 1891 (21) y
el confusionismo terminolégico del proyecto de Maura, de 1903 (22),
arrastrado en el de 1906 (23), del asociacionismo voluntario que tra-
dicionalmente se habfa venido dando entre los Municipios espafioles.
Al primero, se denominard en adelante Agrupaciones forzosas, y al
segundo se reservaba el término de Mancomunidades de Municipios,
como expresién con la que se venia denominando a las Asociaciones
intermunicipales desde el proyecto de Bases, de Moret, de 1892, Dife-

(18) Preambulo.

(19) Art. 80.

(20) Art. 81.

(21) La Base 1.® prevefa la asociacién obligatoria de Municipios incapaces de
cubrir sus gastos que no tuviesen una poblacién superior a los 2.000 habitantes
y no acreditasen tener un territorio proporcionado a la misma.

(22) Establecfa la forzosa unién o mancomunidad de Municipios con po-
blacién comprendida entre 200 y 2.000 habitantes (Base 2.%).

(23) La Base 2.* establecfa las uniones municipales o mancomunidades, vo-
luntarias o forzosas, para determinados servicios en Municipios menores de
8.000 habitantes, ademds de poderse exigir su formacién por el Gobierno, siem-
pre que de alguna manera subvencionase obras piiblica que interesen a diversos
pueblos, para cuanto a la misma se refiera.
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renciacién no sélo terminoldgica (24), sino juridica, que ha llegado
hasta nuestros dias en la vigente Ley de Régimen local, al reconocerse
ambas como entidades territoriales (25), si bien las primeras no tienen
personalidad jurfdica independiente, a diferencia de lo que sucede con
las Mancomunidades (26), y que ha inducido incluso en algunos secto-
res de la doctrina a negar su caricter de entidades municipales, en
clara contradiccién con el Derecho positivo (27).

Reagula la materia no sélo dedicando, dentro del titulo 1.°, “De las
entidades municipales”, el capitulo II a las Mancomunidades municipa-

(24) HERNANDEZ Ruiz, ob. cit., pdg. 666, y R. MARTIN MATEO, ob. cit. sobre
Comarcalizacion, pigs. 44-45, no les parece muy convincente, por estimar mds
acertado partir de una denominacién genérica matizada, en su caso, con la cali-
ficacién de voluntaria o forzosa. ALVAREZ GENDIN, en Mancomunidades, pigs. 78
y sigs., estima deben excluirse las Agrupaciones coactivas del concepto de las
asociaciones intermunicipales a virtud de la falta de voluntariedad. ABELLA, en
Régimen local, 1956, 3.* ed., pdg. 131, nota, seiiala que ambos vocablos tienen
igual significado, pero el legislador los utiliza con valor distinto, aunque se-
mejante.

(25) L. R. L., art. 10; Ramén MARTIN MATEO, ob. cit., pig. 46; J. A. Gar-
cfa-TREVIJANO, por el contrario, no considera como tales, dentro de la Admi-
nistracién local, a Mancomunidades, Agrupaciones y Consorcios, en “Articulacién
Estado-Entes locales”, R, E. V. L., nim, 153, 1967, pig. 322, y en Tratado de
Derecho administrativo, 11, Madrid, 1967, pdg. 984; en igual sentido MARQUEsS
CARBO, en Reglamento de poblacidén, pig. 81, nota al artfculo 53, y Royo-VILLA-
Nova, en Derecho administrativo, 1, pdg. 266, Valladolid, 1952.

(26) Artfculo 32 L. R. L. No obstante, como ha sefialado BErRMEJO GIRONES,
el Estatuto Provincial, al recoger en el artfculo 191 las Mancomunidades inter-
insulares de Canarias, incurrfa en contradiccién, pues para la asociacién de Ca-
bildos es impropia tal denominacién, y mis bien debieran llamarse Agrupaciones
forzosas.

(27) MARQUEs CARBG, en Reglamento de poblacién, pdg. 26, nota al artfcu-
lo 1. Poco mds tarde, el Decreto de 31 de julio de 1931 reordenaba las Man-
comunidades sanitarias de los Ayuntamientos con cardcter obligatorio, y mds
recientemente, la Ley 48/1966, en su artfculo 15, establece las Agrupaciones
voluntarias de Municipios junto a las de oficio.

Ramén MARTIN MATEO, en su obra citada, pdgs. 164 y sigs., considera que
la Ley 48/1966 es el intento mds importante en esta Ifnea y el texto mds pro-
gresivo en orden a la solucién del problema de los pequefios Municipios, que
participa m4s bien del cardcter de las Mancomunidades espafiolas y de los sin-
dicatos franceses..., aunque estima que la férmula asociativa que esta Ley ofrece
estd inestrenada. MoOReLL OcaRa, en igual sentido, en Algunos principios actuales
de configuraciones del Municipio, t. XIII, “Problemas polfticos de la Vida local”,
1973, »4g. 140,
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les (28), y el III, a las Agrupaciones forzosas, sino teniendo presente a
las primeras permanentemente a lo largo de todo el articulado, unas
veces para completar su regulacién y otras para otorgarle beneficios. Asi,
en cuanto a su constitucién, ingreso, separacién y aprobacién de los Es-
tatutos (art. 153), disolucién (art. 150), régimen (arts. 110 y 141), eleccién
de vocales de la Junta (art. 121), representacién (art. 192), funciones del
Presidente (art. 199), Secretario e Interventor (arts. 226, 239 y 245}, mu-
nicipalizacién de servicios (art. 179), presupuestos (arts. 203 y 305), re-
caudacién y administracién de fondos (art. 550), contribuciones especia-
les (arts. 348 y 352), exenciones a su favor (arts. 353-3.°, 368-3.°, 414-5.°,
256 ¢), etc., etc.), ampliamente completados y desarrollados posterior-
mente en los Reglamentos de Hacienda (arts. 104 a 130), de Servicios
(arts. 5 a 8) y de Poblaciones y Términos municipales (arts. 8, 9, 11
y 12), fundamentalmente.

De entre todas estas disposiciones, que en su mayorfa han llegado
hasta nuestra vigente L. R. L. (29), puede sefialarse una, no recogida
en la misma, que nos da idea de esa dimensién bdsica cooperadora
que animaba a la Mancomunidad como reflejo de la concepcién global
del sistema: el articulo 308-3.°, donde se contemplaba a las Mancomu-
nidades municipales como posibles otorgadoras de subvenciones o

(28) Aunque la regulacién era para el futuro, “... podrdn mancomunarse...”
(articulo 6), en el artfculo 10 se reconocfan las existentes, que ‘‘conservardn su
régimen actual, si no deciden modificarlo...”, pues aunque la Real Orden de
31 de mayo de 1837 (C. L., t. XXII, pdg. 283) mandé disolver las Juntas o
Ayuntamientos generales, Universidades o Juntas que gobernaban varios Mu-
nicipios, ejerciendo la jurisdiccién y el gobierno municipal de varios pueblos
reunidos, y dispuso que en cada Municipio se constituyera su respectivo Ayun-
tamiento, no disolvié las Juntas especiales administradoras de fincas o bienes
determinados cuya propiedad o disfrute perteneciese en Mancomunidad a dos
o mds pueblos o Municipios, subsistiendo, por tanto, las antiguas Mancomuni-
dades para el aprovechamiento de montes o de otras fincas pertenecientes a va-
rios pueblos. ABELLA: Régimen local, 1956, pdg. 133, nota.

(29) Posteriores al Estatuto y anteriores a la L. R. L., son fundamentales
el Real Decreto de 8 de enero de 1931, sobre necesidad de individuclizar y
determinar especialmente los fines de las Mancomunidades, prohibiendo utilizar
férmulas vagas, y la Orden de 30 de julio de 1941, respetando las Mancomuni-
dades de pastos, desarrollando la Ley de 7 de octubre de 1938, sobre aprovecha-
miento de hierbas, pastos y rastrojeras, completada posteriormente por la Orden
de 13 de noviembre de 1952.
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auxilios para obras y servicios ptiblicos municipales, junto al Estado,
la Provincia y la Regi6én (30).

Pero la idea cooperadora intermunicipal no podia agotarse en esa
interrelacién singularizada de las Mancomunidades, sino que la nece-
sidad de superar incluso el marco comarcal reconocido a las mismas
habia de llevar al legislador maés lejos, al nacimiento de la entidad local
provincial, otorgando a esa divisién territorial y general de la Admi-
nistracién del Estado, nacida con Javier de Burgos, el caricter de
entidad local.

Efectivamente, el Estatuto Provincial de 1925, al otorgar el caréc-
ter de entidad local a la Provincia, lo hacia en base y consecuente con
la concepcién cooperadora intermunicipal. Asf, como ha puesto de
relieve Boquera Oliver (31), la Exposicién de motivos sefiala como
fines de la Provincia, en cuanto entidad local, “... todos aquellos de
indole local que, rebasando las posibilidades de la accién municipal,
escapen a la jurisdiccién de cada Ayuntamiento. No serdn, pues, fines
especificamente distintos de los que constituyen la exclusiva compe-
tencia municipal; pero si superiores —en extensién, en entidad y en
coste— a estos tltimos. Serdn, en definitiva, fines y servicios de enlace
intermunicipal, para el complemento y perfeccién de los propios orga-
nizados por cada Corporacién comunal”. Y la precedente premisa,
contindia, “arrastra a la conclusién de que la Provincia, en cuanto es
circunscripcién de vida local, tiene su rafz y cimientos en los Muni-
cimientos...” (32).

Conclusién rotunda que no queda en simple manifestacién de la
Exposicién de motivos, sino que sus consecuencias se recogen en el

(30) La L. R. L. vigente, por el contrario, sf ha recogido, en el articulo 452,
apartado c), las previsiones del articulo 316, pirrafo segundo, c), del Estatuto,
que contemplan el supuesto contrario de que el Municipio subvencione o auxi-
lie a Ja Mancomunidad.

(31) R. E. V. L., nim. 156, en su exhaustivo trabajo sobre el tema “La Pro-
vincia, cauce de representacién politica”.

(32) Garcfa OviEDO, en su Tratado de Derecho administrativo, de 1943, la
define como “comunidad de Municipios sitos en un determinado territorio, para
el cumplimiento de los fines interlocales”, manteniendo inalterable esta defini-
cién en su idltima edicién de 1968, pig. 603, ala vistadela L. R. L. y L. O. E.;
GASCEN Y MARIN, en Administracion provincial espaiiola, sus problemas, sefala
que n> puede criticarse a los escritores espafioles que definen la Provincia como
comurniidad de Municipios (Madrid, 1942, pidg. 21).
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Estatuto (33) a la hora de articular la constitucién de sus drganos de
gobierno y administracién.

Concepcién de la Provincia que, a su vez, llevaba el Estatuto
Provincial a sus dltimas consecuencias cuando:

1> A través del régimen de Carta intermunicipal se permitia
a los Ayuntamientos subrogar los servicios de una Diputacién,
alterar su estructura orgdnica, administrativa y econémica, e :nclu-
so suprimirla totalmente, sustituyéndola por Mancomunidades para
el cumplimiento de los fines locales atribuidos a la misma (34), lo
que incluso ha llevado a Garcia de Enterria a la consideracién de
que, en cierta manera, atentaba contra la sustantividad de la Pro-
vincia, al hacer de la misma una realidad contingente (35), segin
los términos de la propia Exposicién de motivos, al considerarla “no
inexcusable, destinada a complementar y estimular las energfas
municipales”, y de la cual, como “secuela obligada”, nacfa la insti-
tucién de la Carta intermunicipal.

Con ello, realmente el Estatuto generalizaba el antecedente par-

(33) BOQUERA OLIVER, ob. cit., pdg. 811, dice que si admitfa, junto a los
Diputados corporativos, los Diputados elegidos por sufragio universal, era en
razén a considerar la ficcién de que mientras los primeros representaban a los
Ayuntamientos, los segundos lo eran de los Municipios, y sin perjuicio de no
rechazar la hipétesis de tinicamente los primeros para el supuesto de régimen
de Carta intermunicipal; GASC6N Y MARIN, en Derecho administrativo, II, pé-
gina 76, Madrid, 1948, sefiala que en el Estatuto Provincial la Provincia se
“... subordiné al Municipio, por lo que habfa de reconocerse a éstos el derecho
de intervenir primariamente en la administracién provincial”.

(34) Articulo 6 del Estatuto Provincial. GASCON Y MaRrIN, en la obra citada
de Administracion provincial, pags. 55 y sigs., plantea el problema de que el Es-
tatuto realmente admitfa dos clases de Mancomunidades: las meramente muni-
cipales, para fines y servicios de competencia municipal, y otras Mancomunidades
de Municipios, para fines y servicios extramunicipales. La diferencia, dice, entre
unas y otras radica en que tnicamente en las primeras no hay ningin aspecto
politico, siendo el reflejo del derecho de toda persona ffsica o moral a asociar-
se..., ¥, en cambio, cuando se agrupan para modificar el régimen de una entidad
superior, ahf ya no es una nueva funcién administrativa..., éste es un aspecto
netamente politico..., con arreglo al criterio que supone el articulo 6, evidente-
mente, la Provincia resultarfa un organismo subordinado a la voluntad y a la
decisién municipal.

(35) “La Provincia en el Régimen local espafiol”, en Problemas actuales
del Régimen local, Instituto Garcfa Oviedo, Sevilla, 1958, pig. 25.

364



cial que el proyecto del Conde de Romanones, de 1906, contenfa,
con arreglo al cual, los Ayuntamientos, al constituir uniones volun-
tarias, o estas mismas ya constituidas de acuerdo con aquéllos,
podrian pedir la excepcién parcial del régimen provincial y de sus
dependencias de la Diputacién (36).

2.° A través de la Regibn, ya que la misma nacfa no como agru-
pacién de Provincias, sino como constituida por Municipios de
Provincias limitrofes, cuyos términos formen territorio continuo y
tengan intereses comunes que proporcionen a la agrupacién funda-
mento econémico y natural (37). Habia que crear las Regiones desde
abajo. Las Diputaciones podrian mancomunarse administrativamen-
te, pero no formar Regiones (38).

Esta concepcién de la entidad local provincial se plasmaba igual-
mente en la determinacién de sus obligaciones minimas, donde, junto
a las de caricter benéfico-asistencial y de construccién de caminos,
que durante tantos afios habrfan de constituir su m4s amplia dimen-
sién, se configuraba en el artfculo 126-A) la obligacién de “incluir en
sus presupuestos una cantidad destinada a subvencionar las obras de
caricter sanitario que llevasen a cabo los Ayuntamientos de la Provin-
cia, preferentemente las de abastecimiento de aguas, evacuacién de
inmundicias y saneamiento de zonas palidicas”, sentando con ello las
bases de lo que mdis tarde habria de denominarse la “tercera dimen-
sién” de las Diputaciones provinciales. Cooperacién provincial total-
mente distinta a la ya apuntada para este mismo tipo de obras por la
Instruccién general de Sanidad de 12 de enero de 1904, en cuanto que
en esta fecha atin no habia alcanzado la Provincia ese caricter de enti-
dad local conferido a la misma por el Estatuto.

Como indica el citado profesor Boquera, la idea de que la Provin-
cia se cimenta sobre los Municipios, que éstos y no los individuos son
quienes, con su unién, crean el substrato de su personalidad juridica,
ya no desaparece de nuestro Derecho (39).

(36) Base 2.°*

(37) Artfculo 308 del Estatuto Provincial. GASC6N Y MARIN, en Derecho
administrativo, 1, pdg. 467, Madrid, 1948.

(38) J. A. GARCfA-TREVIJANO: Derecho administrativo, tomo II, pig. 748.

(39) Ob. cit., pdg. 811. En este mismo sentido: GARcfA OVIEDO-MARTINEZ
USEROS, en su Derecho administrativo, II, Madrid, 1962, pig. 340; CIRIQUIAIN
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Esta concepcién de la Provincia alcanza, por primera vez, un lugar
en los textos constitucionales espafioles con la de 9 de diciembre de
1931 (40), cuando proclama, en su articulo 8.°, que ‘el Estado espafiol
estard integrado por Municipios mancomunados en Provincias...”, y
desarrollando la propia idea, aflade en el articulo 10 que “las Provin-
cias se constituirdin por los Municipios mancomunados conforme a
una Ley que determinara su régimen, sus funciones y la manera de
elegir el 6rgano gestor de sus fines politico-administrativos” (41).

La Ley de Bases de 1945 y los textos articulado y refundido de la
misma, de 1950 y 1955, insisten en esta misma idea, aunque terminol6-
gicamente la expresen indicando que los Municipios “se agrupan terri-
torialmente en Provincias”, es decir, que la Provincia es agrupacién
de Municipios (42). Declaracién legal que lleva incluso la duda en
torno a la posible necesidad de revisar la repetida tesis de la Provincia
como entidad territorial para configurarla como entidad institucional
constituida por la asociacién de personas territoriales, asi como incluso
la afirmacién de que tiene su origen puramente legal, pues parece res-
ponder a un natural deseo de agrupacién (43).

GAIZTARRO, en Personalidad de la Provincia y los regimenes especiales. Problemas
politicos de la Vida local, 11, Madrid, 1962, pdg. 51; GALLEGO Y BuURrIN, en “La
cooperacién provincial a los servicios municipales”, R. E. V. L., nim. 64, 1952,
pdg. 555.

Niegan este caricter, entre otros: GArcia DE ENTERRfA, en La Provincia en
el Régimen local espariol, pdg. 26; Vicente VALLINA, en “La cooperacién pro-
vincial a los servicios municipales”, R. E. V. L., nim. 164, 1969, pdg. 589;
Rovo-VILLANOVA, en ob. cit.,, pdg. 253, sefiala que la L. R. L. de 1950 adopta
un criterio ecléctico: “...no es superior jeridrquico de los Municipios, pero
tampoco la Diputacién es una institucién contingente, no inexcusable, destinada
solamente a completar y estimular las energfas municipales”.

(40) A. Rovo VILLANOVA: La Constitucion espariola de 1931, Valledolid,
1934, p4g. 46; BoQUERA OLIVER, en ob. cit., pdg. 811.

(41) PEReEZ SERRANO sefiala que este artficulo debia titularse “la venganza
de la Provincia”, en cita de Royo Villanova.

(42) Base I de la Ley y articulos 1.° y 2.° de los Decretos de 16 de¢ julio
de 1950 y 24 de junio de 1955.

(43) BOQUERA OLIVER, ob. cit.,, nota 35 (lo que serfa consecuente con la
negacién del citado cardcter territorial a las Mancomunidades seiialado ante-
riormente, en la nota 25), quizd recordando la explicacién que de sus origenes
recoge de Ciriquiain Gaiztarro, y segin la cual, *“asi como las familias estable-
cidas en un mismo paraje fueron estrechando sus relaciones de convivencia
hasta soldarlas en un cuerpo orgdnico que acabarfa siendo el Municipio, la
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La Ley Organica del Estado, elevando a rango constitucional la
normativa local vigente, y con tan fuertes raices en el Estatuto, defi-
ne, en su articulo 45-1I, la Provincia en el doble sentido de entidad
local y divisién general de la Administracién del Estado, ddndole el
primer caricter en cuanto “circunscripcién determinada por la agrupa-
cién de Municipios..., y esta declaracién constitucional es, como tal,
inamovible en tanto que otra norma posterior de igual rango no la
derogue o modifique, pese a que determinados sectores de la doctrina
espafiola la hayan calificado de falta de tradici6én y errénea (44), con
independencia de que pueda considerdrsela redactada con mejor o
peor fortuna (45). Pero en ningin caso letra muerta, sino expresién
concreta de una concepcién, por arraigada en el legislador y tradicio-
nal, como demuestran las propias palabras del Jefe del Estado pronun-
ciadas afios antes (46), sefialando que ‘... la gran labor que tienen re-
servada las Diputaciones provinciales es la de servir de interés comun
de los Municipios de la Provincia, que al mismo tiempo que les per-
mite ser los brazos y los ojos del Estado para conocer sus necesida-
des, se conviertan en ejecutores y servidores de lo que los pueblos
por si no pueden hacer”.

Esa Ley de Bases de 1945, heredera directa del contenido espiri-
tual de los Estatutos Municipal y Provincial, fue la encargada de des-
arrollar hasta sus iltimas consecuencias ese germen de cooperacién
establecido en el citado artfculo 128-A) del Estatuto Provincial, ha-
ciéndola realidad en la letra impresa de los textos legales que la des-
arrollaron, hasta poder afirmarse que, con ella, “...la Provincia, como
centro auténomo de vida interlocal, equivale casi a decir que es pro-
ducto de la cooperacién de los diversos Municipios” (47), a través de

conjuncién de caserfos, aldeas e incluso Municipios sitos en un valle, o a lo
largo de un rio o una sierra, formaron una comunidad para el mejor servicio de
lo que les era comin”, y esta comunidad de Municipios se convertirfa, con el
tiempo, en el substrato de una Provincia. Posicién doctrinal que, insensible-
mente, nos recuerda la vieja y nunca desterrada polémica sobre el origen natu-
ral o legal del Municipio.

(44) Gualta: El concepto de la Provincia. Problemas politicos de la Vida
local, tomo V, pdg. 213, Madrid, 1965, 1. E. P.

(45) BoOQUERA OLIVER, ob. cit., nota 36, pag. 812.

(46) En su visita a la Diputacién Provincial de Valencia, en 27 de mayo
de 1952.

(47) GALLEGO Y BuriN, en R. E. V. L.
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la institucionalizacién de la cooperacién provincial a las obras y ser-
vicios municipales (48).

Idea cooperadora que, si bien no habfa dejado de manifestarse an-
teriormente. como fiel reflejo de su permanente vivencia y en forma
parcial con la legislacién sobre Municipios adoptados (49) y auxilios
estatales para abastecimientos de aguas y saneamiento (50), no alcan-
za su concepci6n unitaria, global, integral y total hasta la referida
Ley de Bases de 1945, y su eficacia préictica, hasta la de 1953,

Cooperacién provincial a las obras y servicios municipales que des-
cansa en su ratio y en la propia normativa legal, en esa concepcién
provincial nacida del Estatuto (51), como nos pregonan sus preceptos
reguladores, en cuanto:

1° Es un deber para las Diputaciones, imperativo para las mis-
mas (52), por responder a su propia esencia ademds del mandato

(48) Ley de Bases de 17 de julio de 1945: Bases XLI, 7), y XLIIL
Ley de Bases de 3 de enero de 1953: Bases IIl y IX.
Decreto de 18 de diciembre de 1953: articulos 44 y 45.
L. R. L. de 24 de junio de 1955: articulos 243, 1), y 225 a 228.
Reglamento de O. F., de 17 de mayo de 1952: articulos 172 y 44¢€.
Reglamento de Servicios, de 17 de mayo de 1955: articulos 37 a 40
y 156 a 182,
Orden de 18 de enero de 1956.
Ley 48/1966. D. T. 4.2

La extensfsima bibliografia sobre esta materia se ha recogido, en gran parte,
por Vicente VALLINA en su obra citada, lo que nos dispensa de hacerlo.

(49) Articulo 14 de 1a Ley de 13 de julio de 1940.

(50) Articulo 5 del Decreto de 27 de julio de 1944, posteriormente des-
arrollado por los de 27 de mayo de 1949 y articulo 6 del de 1 de febrero
de 1952.

(51) F. ALsl, en R. E. V. L., nim. 67, 1953, pig. 46, sefiala como diferen-
cias respecto del Estatuto Provincial en esta materia, que no es complementaria,
sino cooperadora; no intermunicipal, sino intramunicipal; no general, sino es-
pecifica; V. VALLINA, en ob. cit., pig. 588, dice que estd basada “en el principio
de solidaridad interlocal, intermunicipal...”, y su fundamento podemos encon-
trarlo en “el denominado principio de solidaridad, que complementa y, a su vez,
perfecciona al de subsidiariedad...”.

(52) L. MarQuEs CarBO: Derecho local espafiol, Barcelona, 1958, la define
como “funcién imperativa de las Diputaciones en orden al establecimiento de
los primordiales servicios municipales que los Ayuntamientos no puedan esta-
blecer”. F. ALsl, R. E. V, L., anteriormente citada, pdg. 46.
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legal (53), y subsidiario, por respeto a esos mismos Municipios que,
agrupados territorialmente, determinan la entidad local provincial (54).

2.° Es un derecho para los Municipios, y también no sélo por
precepto legal (55), sino por la propia razén de ser de la cooperacién de-
rivada de la concepcién de la entidad local provincial. Derecho que
ni la Ley de Bases ni los textos articulado y refundido de la misma
limitan en su generalidad a todos los Municipios sino por via regla-
mentaria y de legislacién para regimenes especiales (56).

3.° Puede revestir cualquier forma apta para conseguir la efecti-
vidad de los servicios municipales, ya que las formas o medios para
abordarla enumerados en el texto legal son unicamente los ordinarios
y la cldusula abierta final permite expresamente cualesquiera otros de-
bidamente autorizados (57).

4> Primordialmente se dirige a conseguir la implantacién o esta-
blecimiento de los servicios o realizacién de las obras por los propios
Municipios interesados, en razén a su caricter subsidiario, supletorio
y complementario de la gestién municipal, ya que principalmente es
una técnica de fomento y no de prestacién o sustitucién (58).

Institucionalizacicién de la cooperacién provincial que no agota la
manifestacién de este caricter de su propia naturaleza, sino que tras-
ciende a toda la actividad provincial, y asi tiene reflejo entre las obli-
gaciones minimas, donde, junto a sus iniciales y casi exclusivos fines
benéfico-asistenciales y de caminos (59), aparecen otros tan territorial-
mente municipales como la instalacién del servicio de alumbrado eléc-
trico en toda poblacién superior a 500 habitantes que no lo tuviera

(53) Artfculo 255-1, de la L. R. L.

(54) F. Avm1, R. E. V. L., antes citada, y en La crisis del municipalismo,
Madrid, 1969, donde la define como “actuacién subsidiaria de las Diputaciones
provinciales para suplir con su gestién las omisiones de los Ayuntamientos en
la realizacién de los servicios municipales. Es en esencia un traspaso condicio-
nado de competencias de las entidades concejiles a las provincias”.

(55) Articulo 165-2 del Reglamento de Servicios.

(56) Articulo 165-2 del Reglamento de Servicios y Orden de 18 de octubre
de 1956.

(57) Artfculos 255-6, g), de L. R. L., y 160, g), del Reglamento de Servicios.

(5¢) V. VALLINA, ob. cit., p4g. 587.

(59) Artfculo 252 de L. R. L.
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establecido (60) y, en su caso, el servicio contra incendios (61), que,

junto a la extensién dada a los tradicionales y la previsién del aso-
ciacionismo, de la propia Diputacién como tal con cada Ayuntamiento
singularizadamente, configurada en la institucién del Consorcio pre-
vista en el articulo 172-20 del Reglamento de Organizacién y Funcio-
naniientd, y sin perjuicio de su posterior desnaturalizacién local en el
articulo 37 del Reglamento de Servicios (62), lleva a preguntarnos, con

(60) Articulo 253 de L. R. L., aunque el articulo 172-12 del Reglamento
de O. F. dice “organizar el suministro- de energfa eléctrica”. En esta materia
también son interesantes las Juntas provinciales de electrificacién rural, creadas
por Decreto de 25 de junio de 1954, y absorbidas por las C. P. S. T., conforme
al Decreto de 14 de noviembre de 1958.

(61) Articulo 253 L. R. L. y articulo 172-11 del Reglamento de O. F.

(62) Admitiéndose, en base al mismo, como Mancomunidad algunas aso-
ciaciones de Diputaciones con Municipios, en franca contradiccién, a nuestro
juicio, con la vigente L. R. L. (arts. 29 y sigs.) y el Reglamento de O. y F.. crea-
dor de la figura legal del Consorcio en nuestro Derecho para amparar este tipo
de asociacionismo local (art. 172-20). Tales son, desde la aprobada por Decreto
de 7 de diciembre de 1945, entre la Diputacién de Granada y diversos Muni-
cipios, a las de la Diputacién de Sevilla (Decreto 176/1971), y las de Castellén
y Teruel, conjuntamente (Decreto 1337/1971), cuyo precedente quizd se encuen-
tre en la Mancomunidad de los Canales del Taibilla, que, en su Reglamento de
2 de marzo de 1928, admitia, junto a los Municipios, a la base naval de Car-
tagena.

Hasta la aprobacién de las referidas Mancomunidades no subsistia mids que
la Mancomunidad de Diputaciones de Régimen Comiin, aprobada por Real De-
creto de 25 de junio de 1928, modificado por el Decreto 2262/1974, de 20 de
julio, que la ubica en el 1. E. A. L. El III Plan de Desarrollo Econémico y Social
autoriza las Mancomunidades de Diputaciones, a los fines de promocion del
desarrollo, en el articulo 37-1, segundo pdrrafo. El proyecto de Bases del Esta-
tuto del Régimen local, actualmente en las Cortes, amplia esta posibilidad al
planeamiento, coordinacién y gestién de obras y servicios comunes, con la dn‘ca
limitacién de no poder asumir la totalidad de competencias asignadas a las res-
pectivas Diputaciones (Base 18; recogiendo la Base 42 del anterior proyec:o).

Emilio FaLcé Prou, R. E. V. L., nim. 67, 1953, pdg. 21, pone de relieve
las diferencias fundamentales que avalan la figura del Consorcio frente a la de
la Mancomunidad, como instrumento de cooperacién interprovincial. Institucién
consorcial nacida histéricamente al amparo de la legislacién de auxilios esta-
tales para abastecimiento de aguas, en los Decretos de 2 de noviembre de 1945,
31 de octubre de 1946, 18 de agosto de 1947, 19 de mayo de 1950, etc. Nos
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Vicente Vallina, si no es licito pensar en la posibilidad de contemplar
toda la actividad provincial como cooperacién en sentido amplio o
genérico, frente al sentido estricto o restringido de la institucién como
auxilio a la efectividad de los servicios municipales propiamente loca-
les (63).

Y tan ligada estd la concepcién del ente local provincial en la raiz
agrupadora de Municipios para cooperar al cumplimiento de sus fines
locales, que esta misma idea bdsica condiciona, a la hora de institu-
cionalizar la cooperacién provincial a las obras y servicios municipa-
les, al propio ente provincial, en:

1.° Su organizacion:

a) Creando, para atender a esa funcién cooperadora especifica,
las Comisiones provinciales de Servicios Técnicos, en el primer intento
de incardinar los representantes de la Administracién periférica del
Estado en la planificacion y realizacién del quebhacer futuro de la Ad-
ministracién local (64).

by Creando las Comisiones Informativas provinciales de Coope-
racién y adjudicando a las mismas la preparacién y estudio de los
asuntos relativos a la funcién cooperadora especifica, incluido su as-
pecto financiero (65).

2.° Su régimen juridico:

Al admitir en la impugnacién de sus acuerdos sobre esta materia,
junto a los vecinos de los correspondientes Municipios, a los Ayunta-
mientos interesados, respecto de la inclusién, exclusién y orden de
prelacidn (66), asi como en la necesidad de oirse preceptivamente en la
redaccién del Plan provincial de Cooperacién a los Ayuntamientos,

remit.mos a nuestro trabajo publicado en Explotacion de abastecimientos de
agua. Madrid, 1974, C. P. P. E. del Colegio de Ingenieros de C. C. P., pégi-
nas 130 y sigs.

(63) Ob. cit., pag. 570.

(6}) Articulos 158 del Reglamento de Servicios y 273 de L. R, L.

(63) Con cardcter obligatorio (art. 157 Reglamento de Servicios), junto a
las del artfculo 235 de la L. R. L., frente a las del cardcter voluntario previstas
en lo¢ articulos 162 (Diputaciones) y 90 (Municipios) del Reglamento de O. y F.

(6n) Articulo 165-2 del Reglamento de Servicios.
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mejor dirfamos que, en la prictica, actuar a instancia de los mis-
mos (67).

3.° Su economia:

Ya que, tanto en la dotacién de sus ingresos como en la disponibi-
lidad de sus gastos, esti en funcién precisamente de esa misién co-
operadora asignada al ente provincial (68).

Por todo ello, hoy, cuando un nuevo Proyecto de Ley de Bases del
Régimen local, presentado a las Cortes bajo la denominacién invoca-
dora de los Estatutos (69), replantea integramente la temdtica local
espafiola, y cuando:

1.° La creacién del Ministerio de Planificacién del Desarrollc, por
Ley 15/1973, cuya estructura orgédnica y funciones han sido estableci-
cidas por el Decreto 1384 del mismo afio, abre unas posibilidades
quizd unicas de iniciar el reiterado camino pregonado por el III Plan
de Desarrollo, de involucrar a las entidades locales en la planificacién
del desarrollo nacional, al aparecer las Diputaciones provinciales como
unicos representantes legales de la integridad de la vida local a este
nivel, a la vez que cooperadoras a las tareas del Estado (art. 51
de L. R. L.), se nos presentan como especialmente indicadas para esa
tarea fundamental de “recoger y transmitir al Ministerio de Planifica-
cién las iniciativas y legitimas aspiraciones de las distintas zonas en
orden al desarrollo econémico y social, a la vez que proyectar la accién
del Departamento sobre los mismos”, que destacaban el predmbulo y
el articulo 11 del indicado Decreto 1384, como fundamental para la
efectividad y realidad de la planificacién nacional (70).

(67) Articulos 163 del Reglamento de Servicios y 257 de L. R. L.

(68) Creacién del Arbitrio sobre la Riqueza provincial, inicialmente, y su
posterior sustitucién por el Arbitrio provincial sobre el Tridfico de Empresas,
respecto de los ingresos (art. 233 Ley 41/1964, y Ley 48/1966, art. 25), y asigna-
cién obligatoria de un determinado montante, respecto de los gastos (articu-
lo 159-¢ del Reglamento de Servicios).

(69) Bases del Estatuto del Régimen local.

(70) La posterior divisién del territorio nacional en 14 delegaciones supra-
provinciales no ha significado una frustracién definitiva de esas esperanzas (sf
parcial), dada la participacién reconocida a las Diputaciones en las Comisiones
Territoriales de Planificacién (art. 5 del Decreto 2916/1973).
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2.° Los recientes Decretos 573/1974, de 7 de marzo, y 986, del
mismo afio, superando la expoliacién de competencias locales forma-
lizada por el Decreto de 13 de julio de 1958 (71) en favor de la Ad-
ministracién periférica del Estado (72), abren la esperanza a una
nueva perspectiva de la cooperacién provincial que, en la previsible
refundicién de los Planes provinciales con los de Servicios Técnicos,
segin hace suponer la radicacién de ambos en el Ministerio de la Go-
bernacién, haga posible dar auténtica dimensién real y de futuro a
la actuacién cooperadora de las Diputaciones provinciales (73).

3.° La Base 46-4 del Proyecto en estudio por las Cortes espafiolas,
ya institucionaliza un solo Plan de obras y servicios de la Provincia,
comprensivo de los propios de la Diputacién, los correspondientes a
los Ayuntamientos financiados con ayuda estatal o provincial que no
se ejecuten por la Administracién central y los de competencia estatal
cuya realizacién esté encomendada a la Diputacién. Plan a elaborar y
ejecutar por la Diputacién, aprobado por el Ministerio de la Gober-
nacién y previamente informado por la Comisién provincial de Servi-
cios Técnicos, a la vez que se canalizan y refunden en el mismo la
financiacién estatal, provincial y municipal (74).

4° La Base 10-6 del mismo Proyecto de Ley da decidida entrada
a las Diputaciones provinciales en la comarcalizacién administrativa
local. base y punto de partida de la politica de replanteamiento de
las estructuras territoriales locales (75).

(71) Garcfa DE ENTERRfA, en Administracion local y Administracion peri-
férica del Estado, pone de relieve cémo en disputa directa con las propias com-
petencias de Diputaciones y Ayuntamientos se acudfa descaradamente a los pro-
pios artfculos 101 y 243 de la L. R. L., Madrid, 1. E. P., 1964, pdg. 142.

(72) Consideracién legal reconocida a las Comisiones Provinciales de Ser-
vicios Técnicos, a estos efectos, por el Tribunal Supremo en sentencias de 30 de
septiembre de 1965, 29 de enero de 1968, etc.

(73) Iniciado el acercamiento a partir de la Ley de Presupuestos de 1971,
con la entrega preferente de la ejecucién de las obras incluidas en los Planes
de Servicios Técnicos a las Corporaciones locales, que llega hasta la Ley de Pre-
supuestos de 1974 (art. 51), superando el “podrd ser encomendada por la Presi-
dencia del Gobierno a la Diputacién provincial respectiva o Ayuntamientos”, es-
tablecido en la Orden de 12 de marzo de 1969.

(74) Con precedente en el anterior Proyecto, Bases 38, 61-1 y 62-2, a) y b).

(75) Cuyo desarrollo podrfa considerarse iniciado con la Orden de 5 de
diciembre de 1974, cuando, dentro del d4mbito de la cooperacién provincial a la
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5° La Ley 49/1974, de 19 de diciembre, aprobatoria de los Presu-
puestos generales del Estado, para 1975, en su articulo 48, sentando los
principios de una nueva ordenacién de los Planes provinciales de
Obras y Servicios, viene pricticamente a desarrollar las previsiones
apuntadas por la indicada Base 46-4 del proyecto de Estatuto del Ré-
gimen local, dentro de las posibilidades abiertas por los Decretos 573
y 986, antes citados, asignando al Ministerio de la Gobernacién la do-
tacién total a estos fines y reservando a las Diputaciones provinciales
la redaccién, gestién, administracién y ejecuci6n, aunque esta ultima
pueda delegarse en los Ayuntamientos, del Plan provincial, compren-
sivo “separadamente” (76), de los propios de la Diputacién, las corres-
pondientes a los Ayuntamientos financiadas con ayuda estatal y pro-
vincial que no se ejecuten por la Administracién central, y los de com-
petencia estatal cuya ejecucién se haya encomendado a la Diputacién,
con reserva a favor de las Comisiones provinciales de Servicios Téc-
nicos de la administracién y gestién de los créditos correspondizntes
a los programas para zonas de accién especial a realizarse por las
Diputaciones provinciales o por el Estado, e incluso, al parecer (77),
asumiendo en este ultimo caso la ejecucién de las obras.

Distincién la indicada que abre el interrogante de si no significard
esta reserva una ruptura del principio unitario propugnado por la cita-
da Base 46-4, en esta anticipada articulaci6én de la misma.

Nos parece necesario, mds que nunca, tener presente la concepcién
que de la Provincia, como entidad local, nos legé el Estatuto, y que,
elevada a rango constitucional, tiene la mayor importancia cuando se

efectividad de los servicios municipales, encomienda a las Diputaciones, y en
relacién con los Municipios menores de 5.000 habitantes, la organizacion de
equipos volantes para un servicio tan, hasta ahora, exclusivamente municipal
como dar efectividad al articulo 3.° del Decreto de 17 de mayo de 1952, sobre
recogida y captura de perros vagabundos o indocumentados.

(76) Con antecedente en la Base 38-2 del anterior Proyecto, sigue plantean-
do su redaccién no pocos interrogantes en espera de las normas que reglamen-
tariamente la desarrollen. La Base 46-4 del actual Proyecto no recoge esta dis-
tincién.

(77) En el articulo 48, pdrrafo noveno, se dice: “Efectuada la recepcion de-
finitiva de las obras que se ejecuten por las Comisiones Provinciales de Servicios
Técnicos o por las Diputaciones...”
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pretende hacer realidad la tan propugnada “provincializacién del régi-
men local” (78), si queremos que la misma tenga el sentido local que
el respeto al Municipio como institucién primaria y necesaria (79) de-
manda y de la que solamente ventajas para unos y otras pueden de-
rivarse.

Diciembre de 1974.

(78) ABELLA: Régimen local, 1956, 3.* ed., pag. 150, denomina al término
“trabalenguas’”; GarRcfa DE ENTERR{A destaca, con ello, a la Provincia como crea-
cién mds original de nuestro Derecho administrativo y pieza clave del Régimen
local (Problemas actuales del Régimen local, Sevilla, 1959, pdgs. 22 y sigs.);
R. A. ArRNaNZ DELGADO, en “La Provincia, ;deseable eje de la reforma local?”,
tomo XI de Problemas politicos de la Vida local, pag. 29, formula como conclu-
sién *“la realizacién de lo local por lo estatal a través de lo provincial”.

E. III Plan de Desarrollo Econémico y Social entiende por tal la revaloriza-
cién de la Provincia como unidad politico-administrativa, constitucionalmente
reconocida, y cuyas dimensiones permite en muchos casos identificar la actua-
cién provincial como actuacién regional (Plan Badajoz), o su reunién para ope-
racio1es concretas de actuacién regional (Plan de Tierras de Campos y Plan del
Sudeste).

(79) Segin la interpretacién dada por el Consejo Nacional del Movimiento
a los caracteres de “natural” y “bdsico”, que la L. O. E. le reconoce, en el ar-
ticulo 45-II, en su Dictamen de la Seccién 8.2, de 24 de junio de 1968.
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I. EL PANORAMA MUNICIPAL RURAL.—DICOTOMfA Y PARALELOS

Cuando se publicé el Estatuto Municipal, la imagen geopolitica y
econémica de Espafia ofrecia un perfil eminentemente rural por su
extensién y por su contenido. Esa ruralidad conformaba naturalmente
la predominante condicién y caracteristicas de més del 80 o 90 por 100
de nuestros Municipios. Era todavia la “Espafia rural” que en cierto
modo inquietaba a Ortega y Gasset cuando, sin duda por el pergefio
fisico y moral de nuestros pueblos y sus hombres, los definfa, con plu-
ma un tanto alterada, de “raza agricola, temperamento rural”. Habia
en la frase un tono entre despectivo y acusador, dolorido también.
Pero un modo muy ciudadano de contemplar al campo espafiol —tie-
rras y hombres— desde la grande y con frecuencia pretenciosa tribu-
na urbana. Voz de ciudad. En torno, mds ac4d y més all4 de la ciudad,
y siempre mds cerca de la Naturaleza, esti el campo, pero éste, como
casi siempre, silencioso, demasiado silencioso.

Un dfa llegd a oirse, a son de disparos, clarines y tambores, un
grito singular y prometedor: ‘“Arriba el campo”... Mira uno hacia
atrds y le parece que el grito pudo apenas superar el gesto. No debe-
mos ignorar, por supuesto, las importantes acciones que acerca del
campo se ha