[LAS ORDENANANZAS FISCALES DE LOS
AYUNTAMIENTOS CONSTITUCIONALES PREVIAS
AL ESTATUTO MUNICIPAL (1870-1924)

No sera nunca excesiva la importancia que se dé al estudio de los Ayunta-
mientos constitucionales de los siglos XIX y XX, s1 tenemos en cuenta que, como
ha dicho algin autor, hablar de los ayuntamientos y diputaciones espanoles de
esta turbia y movida etapa de la historia espaiiola es hablar, también, inevitable-
mente, de 1a historia de los acontecimientos politicos mas relevantes, teniendo en
cuenta el evidente paralelismo existente entre los cambios politicos y sus deriva-
ciones en el modelo de Ayuntamientos y en la propia dindmica y gestion de la
Administracion local.

En efecto, ademas de las muchas citas de las Cortes de Cadiz sobre el munici-
pio, y dejando de lado normas o disposiciones cortas o transitorias sobre el llamado
«hecho municipal», caso de la Ley de Ré€gimen local de 3 de febrero de 1823, las
Leyes municipales de 14 de julio de 1840 y 5 de julio de 1856, el Decreto-ley de 21
de octubre de 1868, entre otras, seran sin duda las Leyes municipales de 20 de agos-
to de 1870 y la que con posterioridad a la Constitucion de 1876 modifica la anterior
mediante la Ley de 2 de octubre de 1877, las que rigiendo durante mas de medio
siglo, concretamente hasta el llamado Estatuto Municipal de 1924, dieron un mode-
lo estable y conformaron unas caracteristicas acusadas al municipalismo espaiol.

Atendiendo a su valor interno, ambas leyes municipales son comunmente
consideradas como de las mas perfectas y acabadas dentro del periodo que algu-
nos denominan liberalismo doctrinario, hasta el punto de que en opinion de auto-
res del nivel de Jordana de Pozas «en sélo 203 articulos, que nunca fueron desa-
rrollados en Reglamentos, salvo para algunos extremos relativos a arbitrios y a
funcionarios locales, quedé claramente dibujado un sistema ecléctico, 1ogico y
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coherente basado en la definicion de Municipio como asociacidn legal de todas
las personas que residen en un término municipal; 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 sub-
sistencia de todos los municipios existentes, y en una organizacion que compren-
dia el Ayuntamiento, el alcalde y la Junta Municipal» !.

Bien es cierto que los alcaldes eran aiin nombrados por el rey entre conceja-
les en las capitales de provincia, cabezas de partido y poblaciones de mas de
6.000 habitantes, y que los propios concejales eran elegidos por sufragio restrin-
gido hasta 1907 y que, como ejemplo del sistema censitario vigente, la misma
Junta Municipal la componian ademas del Ayuntamiento y un niimero de vocales
llamados asociados 1gual al de concejales pero designados por sorteo entre veci-
nos netamente contribuyentes, pero no es menos cierto que tal vez fuese el unico
sistema posible en aquellas circunstancias y momentos historicos.

Recordemos que en su articulo 71 se prescribia y definia a los ayuntamientos
como corporaciones economicas y administrativas, al ttempo que se indica cémo
unicamente podran «ejercer aquellas funciones que por las leyes estén encomen-
dadas», sin perjuicio de que en los articulos 85 al 91, inclusive, se ampliasen
aspectos reterentes a cuestiones administrativas y econémicas de los llamados
«pueblos segregados», de clara alusi6n y referencia directa a la realidad de
muchos pueblos del norte de la actual Comunidad Auténoma de Castilla y Ledn,
de pequeiia poblacion, tradicién de concejo abierto, economia de montafia y de
claro rechazo a medidas legalistas globalizadoras 2.

En cuanto a su competencia, recordemos que esta «era exclusiva y, en parte,
de obligatorio ejercicio, pero limitada a los intereses peculiares de los pueblos.
Los secretarios no requerian otras cualidades mas que la nacionalidad, la plena
capacidad juridica y la instruccién primaria y eran nombrados por los Ayunta-
mientos en virtud de concurso libre» y los acuerdos municipales «requerian la
aprobacion superior y con arreglo al sistema jerarquico, podian ser suspendidos
por el Alcalde o la autoridad judicial», como indica el propio Jordana 3.

Sin perjuicio de que es obvio que el sistema bien pronto degenerd en un
abierto caciquismo oligarquico y corrupto, no hay duda en otro orden de cosas

I Utilizaremos las siglas ECCEM en referencia a la publicacién «Estudios Conmemorati-
vos del Cincuentenarnio del Estatuto Municipal», publicado por el INAP, Madnd, 1975, al com-
pendiar este varios articulos de especialistas en el tema utilizados basicamente en este estudio.

JORNADA DE P0zAs, L., «Significacién del Estatuto en la Historia del Municipalismo espa-
nol», en ECCEM, op cut, p. 15, con mtepretaciones fundamentales habida cuenta su protagonis-
mo personal en las reformas, que incluye datos bésicos para conocer la dindmica municipal en el
transito del Xix y xx.

¢ Ibidem.

3 Ibidemy pp ss.
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que respecto a su vigencia debe de hablarse de un punto de inflexién que coinci-
de con la pérdida de las colonias; para muchos el caciquismo se genera y confi-
gura antes del desastre colonial, siendo después del mismo cuando se 1nicia la
etapa critica hacia el pésimo funcionamiento del sistema, de las instituciones y
de la vida politica en general.

Justamente el periodo coincidira en toda Espafia con una reaccion regenera-
cionista que llevaron a cabo autores como Macias Picavea y otros, en un momen-
to en que la pérdida de las colonias origina la primera gran crisis econémica
nacional y no sélo en la esfera del grano y similares, como veremos.

De poco sirvieron los proyectos de reformas locales de 1884 por Romero, en
1891 por Sanchez de Toca, en 1903 por Maura, en 1906 por el conde de Roma-
mones, en 1907 por La Cierva o el de 1918 por todo el Gobierno de la nacién
sobre las haciendas municipales, ya que con los acontecimientos politicos y
sociales (sobre todo el importante proyecto de Maura arrastrado por la llamada
semana tragica de Barcelona) ya que no llegaron nunca a entrar en vigor, sin per-
juicio de que parte de su contentdo fuese posteriormente valorado en sus justos
términos y parcialmente incluido en el Estatuto Municipal de 1924 pr Calvo
Sotelo.

Fue precisamente el proyecto de Maura de 1907 el que en lo tocante a
Hacienda y exacciones locales fue parcialmente asumido en las Cortes de 1918,
aunque también en este sentido sea observable mayor autonomia municipal en
los proyectos posteriores y de forma particular en el Estatuto Municipal de 1924.
Pero ello no debe sorprendernos, pues algo similar ocurriria con los proyectos al
respecto de Canalejas de 1912 o el de la que se Ham6 Comision extraordinaria de
1919 y otros que no citaremos aqui, todos mas o0 menos inspirados en la Ley
municipal citada de 18774,

Asi lo reconocera el legislador de 1924 cuando reconoce respecto a estos
avances citados sobre las haciendas locales al decir que «ninguna otra manifesta-
cidén de nuestra vida piiblica acusa, en efecto, en estos ultimos afios tan positivos
y rapidos avances como €sta de la Hacienda municipal. Corrido ya el primer lus-
tro del presente siglo, todavia la Hacienda municipal espafiola descansaba ente-
ramente en los recargos sobre el impuesto de consumos, del que obtenia inmensa

4 Vid al respecto BERMEJO GIRONES, J. 1., «El Estatuto municipal: antecedentes y motiva-
ciones, con datos basicos sobre los intentos de reformas locales desde la citada ley municipal de
1877 hasta la Ley Maura de 1907, planteamiento con €l que coincidimos aqui y que de alguna
manera seguimos, si bien de forma critica (en ECCEM, op cit ).

De especial relevancia resulta el trabajo de BOQUERA OLIVER, J M | «La regulacién de las
Ordenanzas en ¢l Estatuto Municipal de 1924», en ECCEM, pp. 419-432, en el que el autor no
escatima esfuerzos en analizar los antecedentes del Estatuto municipal en temas varios, incluso
de finales del siglo x1x, siendo un marco general de primera magnitud para el tema genérico de
las Ordenanzas munipales en la época.
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parte de sus recursos. Aparte de las consecuencias que en orden a la justicia tri-
butaria se derivan necesariamente de tal r€gimen, convertido, en manos del caci-
quismo, en €l arma mas poderosa de subversion de la vida politica, aquel estado
de cosas hacia imposible a los Ayuntamietos abordar los problemas que les plan-
teaba el desenvolvimiento de la vida urbana», como literalmente se cita en el
propio Estatuto Municipal>.

Tal cuestidon era fundamental habida cuenta de que las leyes desamortizado-
ras de Madoz y Mendizabal fundamentalmente habian originado la enajenacion
de no pocos patrimonios locales, incluidos bienes de propios, dehesas comuna-
les, etc., que desde siglos habian constituido la principal fuente de ingresos y
mantenimiento global basico de concejos y vecinos °.

Probablemente fue el mayor error de entre todas las reformas emprendidas
por el liberalismo doctrinario decimondnico, toda vez que Ayuntamientos y par-
ticulares quedaron desde entonces empobrecidos y al albur de neoburgueses
ahora terratenientes por las compras de tierras, aunque siempre desarraigados del
mundo rural, ya que la mayoria seguiria viviendo en las ciudades.

Para empeorar ain mas las cosas, al menos sociolégicamente hablando para
la mentalidad de la época, los ingresos locales se veran casi reducidos a los lla-
mados «Consumos» que gravaban directamente a la vecindad.

Definitivamente, el sistema impositivo local venia a depender de hecho y de
derecho del central, lo que ademés de maniatar a las autoridades locales origina-
ba el inevitable circulo vicioso de ineficacia e inanicién en todas las esferas
municipales.

De ahi que los propios administradores del Estado llegaron al convenci-
miento de que un funcionamiento correcto de las haciendas locales pesaba pre-
viamente por una reforma en concordancia y en profundidad con la Hacienda
estatal; hasta tal punto ello era asi, que en la misma exposiciéon de motivos del
texto de 1924 se dird expresivamente que «tan firme y arraigada se hallaba esta
creencia que aun reformas que esenclalmente afectaron a la hacienda municipal,
como las desgravaciones de 1904 y 1907 (texto de la Ley Maura), se mantenian
al otorgar las compensaciones al Ayuntamiento, en los estrictos limites del cua-
dro a la sazon vigente...» /.

> Vid Los citados trabajos de forma global publicados en el citado ECCEM vy de forma
especial también el estudio que aporta FARINA JAMARDO, J., «La hacienda municipal en el Estatu-
to de Calvo Sotelo», ibidem, pp. 567-578, no tanto en cuanto al titulo en si, sino en cuanto aporta
datos interesantes sobre las haciendas locales del periodo antenor, incluso del siglo Xix.

5 Especialmente para nucleos rurales de Castilla y Leén, vid la vi1s16n general que da
F. Diez GONZALEZ en su estudio sobre «El municipio rural en e}l Estatuto de Calvo Sotelo», en
ECCEM, op cit,pp 377402, con datos también de fines del XIX y principios del xx.

7 Vid CARRO MARTINEZ, A., «Génesis y trayectonia de las reformas locales de Maura», en
Ideario de don Antonio Maura sobre la Vida local, Madnd, 1954
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Y citas similares podriamos citar en el texto del aiio 1907 o de 1912 de Cana-
lejas acerca de la necesidad de reformar las haciendas locales, dotar a los ayunta-
mientos de ingresos propios suficientes, potenciar su autonomia fiscal y en defimi-
tiva hacerlos competitivos dentro de la naciente sociedad consumista e industral
emergente, cuestion que en el dmbito castellano afecté muy directamente a Ayun-
tamientos importantes, caso de Valladolid, Burgos o Salamanca, no todos por
tanto en dmbitos propiamente industriales sensu stricto, asi como en menor medi-
da a ayuntamientos menores de tipo rural, modelo predominante en la region.

Desde principios del siglo XX se venia buscando por tanto nuevos modelos
impositivos y auténomos para los ayuntamientos con ingresos no dependientes
necesariamente de los del Estado, temas que conocieron avances importantes
tanto en la citada Comisién Extraparlamentaria de Consumos, como en la subsi-
guiente Junta Consultiva y sobre todo en la Ley de Exacciones municipales de 7
de noviembre de 1910 presentada por el Gobierno Canalejas 8.

Al mismo tiempo, la supresién del impuesto de Consumos de 1911 limitaba
aun mas la situacidon, aceptandose ya por ¢l legislador desde entonces que la
tinica salida habria de ser la cesion a los ayuntamientos de una parte importante
de la tributacion real del producto, lo que solventaba el problema de las relacio-
nes entre ambas haciendas.

Resulta evidente que, vigencias aparte, la reforma que fraguara después, en el
afio 1924, venia trazada desde 1910, como se afirma taxativamente en el libro 1l del

8  Vid para todo el periodo los trabajos clasicos de GARCIA DE ENTERRIA, E., «Revolucion
francesa y Administracion contemporanea», Madnd 1972, «L.os fundamentos 1deologicos del
sistema municipal francés», en REVL, 117, y su «Turgot y los origenes del municipalismo
moderno», en Homenaje a P1 y Sunyer, Barcelona, 1962; también MARTIN RETORTILLO, S , «Pre-
supuestos politicos del régimen local», RAP, 43.

Realmente el problema impositivo era ain més grave en los dmbitos urbanos de la region,
donde la sensibilidad venia de atris, en concreto desde el Sexento revolucionario (1808-74) con
motivo de la abolici6n de los consumos y la negativa a pagar impuestos locales, que sumié a no
pocos ayuntamientos en una situacién de quiebra real agravada por un constante déficit hereda-
do, como ocurrié en el caso de Valladohd A raiz del agravamiento de la situacién de la Hacienda
local, se establecteron arbitrios sobre las especies de comer, beber y arder, lo que significaba
reactualizar los impuestos sobre el consumo, al menos desde la Ley de 23 de febrero de 1870.
Tales arbitrios comenzaron a regir el 1 de jumo del mismo afio y en el caso de Valladolid, estu-
diado por Serrano Garcia, tropezaron de entrada con una fuerte oposicidn de las clases populares,
que 1nician violentas manifestaciones ante ¢l Ayuntamiento al dia siguiente de su vigencia, lo que
obligari a éste a exigir «seguridades» del Gobermador para poder exaccionar dicho impuesto, €
incluso el concurso de la autoridad malitar.

Durante el periodo de 1a I Repiiblica el asunto se agravd, si bien su corta vigencia contribu-
y6 en cierta medida a solucionar el conflicto, lo que significé a su vez un respiro para la Hacien-
da municipal, si tenemos en cuenta que para el «afio econdmico 1872-73, en que los ingresos se
calculan en 1 098.367 pesetas, los arbitrios sobre las especies de consumo suponen nada menos
que 855 121 pesetas», de ahi la imposibilidad de ceder por el municipio Vid al respecto SERRA-
NO GARCIA, R , El Sexenio revolucionario en Valladolid Cuestiones sociales (1868-74), Vallado-
Iid, 1986, especialmente pp 145-155.
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Estatuto de Calvo Sotelo al aceptar que «el proyecto de 1910, aunque no discuti-
do en Cortes, se habia convertido en el nucleo de cristalizacion de las nuevas
ideas, y al estudiar las reformas se tuvo en cuenta dicho proyecto, haciéndose
una revision fundamental de su texto, cuyos resultados aparecen en el Real
Decreto de 31 de diciembre de 1917 y en el proyecto de Ley de Exacciones muni-
cipales presentado a las Cortesen 1918» °.

Ciertamente, aunque apenas recogidas en muy pocas Ordenanzas municipales
en el ambito de Castilla y Leon, se pretendia dar una cierta autonomia financiera a
los municipios, sin perjuicio de que el poder fiscal siguiese residiendo en la Admi-
nistracion central, pero el avance de fondo era relevante a todas luces.

Ello es lo que explica que en escasisimas Ordenanzas municipales y poste-
riormente al Estatuto Municipal, aparezcan ya arbitrios como el incremento del
valor de los terrenos dentro del término local o arbitrios varios sobre alquileres y
similares.

Respecto al juicio a realizar sobre el llamado repartimiento general que ahora
se propugna, 1mporta destacar la consideracion particular y especifica que se
hace respecto a la cuestién y su incidencia en los micleos rurales menores cuando
dice que «el repartimiento general de utilidades, como medio de salvar el déficit
de los presupuestos municipales, hallase regulado en el Decreto-ley de 11 de sep-
tiembre de 1918... El Estatuto trasplanta aquella regulacion casi integramente y
al propio tiempo, basandose en dictados de la experiencia, autoriza una peculiar
y restringida modalidad, gue en los grupos rurales modestos permitira arribar al
mismo fin con menor esfuerzo» 19,

Y es que, en efecto, defectos y errores aparte, €l repartimiento (figura fiscal
nada original, ya que se habia utilizado ad nauseam en la fiscalidad medieval
castellana e incluso en los siglos xvi y xvii) daba mayor transparencia fiscal
sobre las cargas a cada comunidad de vecinos, lo cual era béasico en regiones que,
como Castilla y Leon, agrupaban su poblacién mayoritariamente en nicleos rura-
les pequenos o medianos, ello sin perjuicio de que el caciquismo tampoco iba a
estar ausente de la esfera fiscal e impositiva a nivel local 1.

S1in entrar aqui en especificaciones mas o menos concretas sobre los antece-
dentes municipales, ordenanticios 0 no, no debe olvidarse, no obstante, que a lo
largo de gran parte del Xix o al menos desde la segunda mitad en adelante, existe
una cierta diferenciacidn entre conceptos como la actividad reglamentaria de la
Administracién (y por tanto de las Ordenanzas municipales, como materia regla-
mentaria) y la simple y casuistica actuacion administrativa de cardcter puntual.

° FARINA JAMARDO, «La hacienda municipal...», en ECCEM, op cit

10 Ibidem

11 Sobre los diferentes y enniquecedores aspectos prejuridicos y sociales de la cuestiéon en
referencia a Castilla y Leén, hablamos en otro estudio
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No analizaremos aqui tampoco ni proyectos como el de 1838 o la Ley de 8 de
enero de 1845, mi el importante Decreto de 28 de marzo de 1844 que crea la Guar-
dia Civil como «cuerpo especial... para la proteccién y seguridad publicas» (de
especial incidencia en tanto en cuanto habian de fiscalizar en el ambito rural el
cumplimiento o no de las Ordenanzas locales de turno), mi la problematica sobre
las Ordenanzas en el Consejo de Estado (con decisiones como la de 30 de enero
de 1860, que niega a los tribunales ordinarios capacidad para procesar a un alcal-
de), ni el llamado abandono de los esquemas generales para las Ordenanzas de
construccién de los grandes ensanches, casos de Barcelona o Madrd, entre otros.

Por el contrario, conviene hacer hincapi€ en una realidad palpable en el ultimo
cuarto del siglo x1x, cual fue lo que Embid Irujo llama «el abandono del sistema
francés» y el subsiguiente control judicial sobre los reglamentos locales, cuestio-
nes que se manifiestan en la Ley de 20 de agosto de 1870, al 1gual que otras como
la nocion de competencia exclusiva o la potestad reglamentaria municipal, todo lo
cual va a originar una clara sustantivacion del Derecho municipal !2.

Igualmente, es ahora cuando la provincia iniciara su andadura como ente
local, como lo demuestra la creacion de la figura nueva de presidente de la Dipu-
tacion como 6rgano unipersonal, o de 6rganos colegiados como la Junta Munici-
pal, creada para solventar el delicado tema de los arbitrios municipales y com-
nuesta por el Ayuntamiento y un numero de vocales tres veces mayor que el de
concejales, representando asi a los contribuyentes (art. 59).

Con la llegada de la Restauracion se inicia en Espafia uno de los periodos mas
estables en la vida municipal tanto legislativa como facticamente hablando, parti-
cularmente con la Ley de 12 de diciembre de 1876, a través de 1a cual se restringe
el sufragio activo al poner como condicidn ser cabeza de familia, ademas de una
minima propiedad inmobiliaria demostrada a efectos de fiscalidad y otros requisi-
tos menores, entre los que se encontraba logicamente el deber de residencia.

Sin embargo, sera la Ley de 2 de octubre de 1877 la ley municipal de la Res-
tauracion por excelencia, si tenemos en cuentra que independientemente de sus
valores y aportaciones «internas», incluso cronolégicamente, su duracion sera
considerable al perdurar hasta la dictadura de Pnmo de Rivera, si bien con com-
plementos importantes y aportaciones nada despreciables, como vemos en otro
lugar, tales como la Ley de 13 de septiembre de 1888 de Santamaria de Paredes,
a pesar de que su supuesto autor ni la firmé, como demuestra Martin Rebollo !°.

Importa aqui destacar la actitud de la jurisprudencia de la época acerca de las
Ordenanzas municipales, tema estudiado por el propio Embid Irujo 14, ademas de

12 EMBID IrRUIO, op cit, p. 156
13 MARTIN REBOLLO, L., El proceso de elaboracion de la Ley de lo contencioso-adminis-
trativo de 13 de septiembre de 1888, IEA, Madnd, 1975.

14 EMBID IRUJO. op cit, pp. 168 y ss
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Bassols y otros, no tanto, sin embargo, en su dimension propia cuanto en los
niveles de competencia, ya que, por poner tan s6lo un ejemplo, la sentencia del
Tribunal Supremo de 15 de enero de 1907 sobre proteccidon de caminos vecinales
en un bando local adoptado por el Ayuntamiento cuya legalidad negara el alto
Tribunal, pero que en todo caso va a servir para poner sobre ¢l tapete la diferen-
ciacidon y debate entre bando y ordenanza con criterios obviamente discutibles y
ya entonces discutidos tales como la extension, mas breve en el bando que en la
Ordenanza, u otros, sin perjuicio de considerar que no era posible para una enti-
dad local emitir bandos si tan siquiera no poseia previamente Ordenanzas loca-
les, y todo ello en un marco general de practica inexistencia de apoyatura doctri-
nal sobre reglamentos en materia municipal.

Precisamente, va a ser dentro del periodo ordenanticio que aqui estudiamos
cuando tenga lugar el primer intento serto de sistematizacion racional y no mera-
mente casuistica de los tributos, tasas, etc., y en general, todo tipo de ingresos
locales, siendo de particular interés la vigencia de las Ordenanzas municipales en
orden a arbitrios y tasas; es importante destacar que sera durante el mandato de
Canalejas mediante un proyecto de Ley sobre impuestos locales de fecha 7 de
noviembre de 1910 cuando surge el concepto de Ordenanza «fiscal», s1 bien
dicho proyecto no entré nunca en vigor.

Serd el Reglamento de 29 de junio de 1911 que desarrolla la Ley de 12 de
junio del mismo afio quien va a positivizar la nocidn «ordenanza fiscal» en Espa-
fia, lo que conlleva la aplicacion estricta del Derecho municipal al ambito tributa-
r10 y financiero, que sera complementado por el Proyecto Gonzalez Besada de 16
de julio de 1918; toda esta normativa en su conjunto constituye el precedente
directo de la regulacién mas duradera del Estatuto Municipal de 1924.

El tema es especialmente relevante si tenemos en cuenta que «la aparicion del
concepto Ordenanzas fiscales se hace necesaria desde el momento en que debe
racionalizarse la hacienda municipal fuertemente deprimida por la desamortiza-
c16n» 13, siendo imprescindible también dar generalidad y coherencia a todo un
sistema 1impositivo local, hasta entonces deslavazado cuando no casi 1inexistente.

De esta manera y para el periodo aqui sometido a examen, en las visperas por
tanto del Estatuto municipal, las Ordenanzas fiscales van a quedar configuradas
en opinidon de Embid Irujo en base a los puntos basicos siguientes, todos ellos a
tenor del proyecto citado de 1918, el ultimo antes de 1924:

1. Las Ordenanzas deben regular todas y cada una de las exacciones muni-
cipales excepto las multas, que quedan bajo control gubernativo.

2. Las Ordenanzas deben ser aprobadas en todo caso por la Junta munici-
pal, cuya composicidon ya conocemos, existiendo un cierto «control de aproba-

1> EMBID IRUJO, op. cit, p. 200
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cién» que se reserva a la Hacienda nacional, toda vez que los Ayuntamientos no
podrén resolver las posibles impugnaciones de particulares, s1 bien se establece
un plazo de silencio administrativo negativo si no resuelve la Administracion
central (art. 10 y ss).

3. Se posibilita ciertamente la llamada via judicial respecto al tema que nos
ocupa, «pues la resoluciéon del Ministerio de Hacienda cierra la via gubernativa y
luego procede, se dice, el recurso contencioso-administativo ante la Sala tercera
del Tribunal Supremo» !

4. Se tipifican no pocas nociones fiscales municipales netamente innovado-
ras que luego copiard, algunas de modo casi literal, el Estatuto Municipal, tales
como el que una Ordenanza aprobada rija durante todo el plazo de vigencia sin
modificaciones, cierta autonomia local ante la derogacién de una aprobacion,
reconocimiento de la particularidad del «hecho fiscal» a nivel local con todas sus
consecuencias, etc.

Quizas, cliertamente, sea la innovacién mas relevante la reterente al hecho de
que «no hace falta aprobacién en cada ejercicio de las Ordenanzas fiscales, pero
cuando se produzcan modificaciones de hecho o de derecho en el municipio,
cualquier vecino puede pedir la modificacioén» !7, lo que va a significar algo revo-
lucionario en la esfera de las haciendas locales de la época en toda Europa,
pudiendo considerarse a este respecto que tal punto de la reforma, luego total-
mente asimilada en el Estatuto Municipal, antecede en cuanto al fondo y a la
forma a reformas similares y en el mismo sentido en las haciendas locales mas
avanzadas de la Europa liberal de principios del siglo XX.

Finalmente, tan s6lo con cardcter aproximativo, se deben hacer algunas retle-
xiones sobre €l tema del «Concejo abierto».

La propia Ley Electoral de 1878 prevenia en su articulo 15 ciertas condicio-
nes claramente censitarias de un voto atn no general pero posibilitando ciertas
formas de Concejo abierto, en cuya defensa se alzaban no pocas voces, todo lo
cual posibilité a la larga una clara recuperacién del Concejo abierto a principios
del siglo XX con antecedentes nada despreciables de fines del siglo anterior.

Ello es lo que explica, en opinidon de Enrique Orduiia, uno de los mejores
conocedores del fenémeno, que «quiza tal corriente inspirase el proyecto de ley
de 1884 elaborado por Romero Robledo, que anticipandose a los proyectos de
Maura de 1907, reconocia la tipologia y diversidad municipal, intentando gene-
ralizar el Concejo abierto entre los pueblos de menos de 500 habitantes, mas de
la mitad de los existentes en Espaiia, e igualmente proponia la implantacion del
Concejo abierto restringido en los pueblos que tuviesen entre 500 y 1.000 habi-

16 EMBID IRUJO, op cit, p. 203.
17 Ibidem
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tantes, aunque tanto en un caso como en otro con la restriccién de que sélo po-
drian participar en el Concejo los vecinos que reuniesen las condiciones exigidas
en la Ley electoral para ser electores de diputados a Cortes, o sea un sistema cen-
sitario que sOlo permitia participar a las personas principales y a los mayores
contribuyentes de la localidad» !8.

Mas en concreto y a modo de ejemplo comparativo respecto al valor o precio
adquisitivo de la €poca, el citado articulo 15 de la Ley Electoral de 1878 exigia
como requisito sine qua non el pago de 50 pesetas de contribucion durante los
dos afos anteriores a las votaciones o una renta de 25 pesetas anuales en concep-
to de fiscalidad por propiedad territorial para ser elector, lo que reducia el voto a
una clase rural cuasiterrateniente, raiz electoral del caciquismo en el campo en
no pocas regiones de todo el Estado.

La reaparicion del sistema de Concejo abierto hay que relacionarla en gran
medida con la paralela aparicion de los movimientos regeneracionistas en toda
Espana tras la pérdida de las ultimas colonmas y el consecuente sentimiento de
frustracion nacional.

Realmente, tanto regeneracionistas como reformistas seran los maximos
detensores de la recuperacion de los valores democraticos en los municipios y
del paralelo aniquilamiento del caciquismo rural, siendo precisamente ellos los
primeros en denunciar las manipulaciones de todo tipo que desde el Ministerio
de la Gobernacion sometian todo movimiento democratico que surgiese en los
municipios rurales.

Autores como Costa proponian como 6ptimo el sistema de Concejo abierto
en su «Mensaje y Programa de la Camara Agricola del Alto Aragéon» de 13 de
noviembre de 1898, buscando la democracia directa en los lugares donde fuese
posible 1°,

Historiadores de las instituciones como Eduardo de Hinojosa (el padre de la
Historia del Derecho en nuestro pais) o municipalistas como Gumersindo de
Azcarate en un ambito mas juridico abogaban por la incorporacion a los textos
legales vigentes en la €poca de los viejos Fueros y Ordenanzas municipales de
Derecho consuetudinario medieval, etapa histérica del Concejo abierto por exce-
lencia, como es sabido, justamente cuando se trataba de consolidar el modelo de
Ayuntamientos constitucionales 29,

Por e¢llo no debe sorprender que, pocos aiios después y en clara relacion
causa-efecto con el citado movimiento, el proyecto de reforma municipal de

18 ORDUNA REBOLLO, E., «El Concejo Abierto en la Edad Modemna y Contemporidnea», en
Jornadas sobre el Concejo Abierto, Junta de Castilla y Ledn, Valladolid, 1989, p 29.

19 COSTA, J., en Reconstitucién y europeizacion de Esparnia, Madnd, IEAL, 1981, p 30, cit.
por ORDURNA, op cit, p. 30

20 AZCARATE, J., ORDUNA, E | Estudio preliminar a Municipalismo y Regionalismo de
Gumersindo de Azcdrate, Madrid, IEAL, 1978, pp. XXX-XXXI.
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Maura de 1907, ya analizado en otro lugar, consiguid que la Comisién del Sena-
do incorporase en el dictamen la nocién del Concejo abierto en los municipios
menores de 200 habitantes con caracter general y en los mayores de 200 y meno-
res de 500 serian concejales todos los electores en Concejo abierto «cuando por
acuerdos de los vecinos reunidos en asamblea y por mayoria de dos tercios se
establezca este régimen» #!, lo que, como indica el propio Orduiia, para autores
como Posada suponia ni mas ni menos que la resurreccion del sistema medieval
del Concejo abierto, el inico que en su opinién daba verdadero sentido democra-
tico al municipio 22,

Mas tarde, el propio Estatuto Municipal de 1924 iba a posibilitar que en los
municipios menores de S00 habitantes serian concejales todos los electores en
Concejo abierto y respecto a los municipios entre 500 y 1.000 habitantes serian
concejales cada tres anos la mitad de los electores incapacitados para el cargo, lo
que iba a originar la fé6rmula de la rotacién que, segiin Orduiia, originé el sistema
llamado cinicamente «Concejo entreabierto» 23

A. CARLOS MERCHAN FERNANDEZ

2l ORDUNA, «El Concejo Abierto...», op cit., p. 31

22 POSADA, A., Evolucion legislativa del Régimen local en Esparia, IEAL, Madnd, 1982,
p 473; ORDUNA, Ibidem

23 OrRDUNA REBOLLO, «El Concejo Abierto  », pp. 31 y ss.



