La costumbre y el derecho municipal
en los ayuntamientos constitucionales (1876-1924)
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1. LA COSTUMBRE Y EL DERECHO MUNICIPAL
CON ANTERIORIDAD AL ESTATUTO MUNICIPAL (1924)

Nadie que sea medianamente conocedor de la historia de la Administra-
cién duda hoy en dia de la determinante importancia del elemento historico de
la misma, hasta el punto de que no pocos historiadores y administrativistas
afirman con toda contundencia hoy que la Administracién no es producto 16gi-
co, sino histérico, y que incluso la actual debe considerarse basicamente como
una etapa evolutiva més de un proceso pluricentenario que la condiciona sus-
tancialmente, ya que sin antecedentes histéricos ninguna Administracion
podria en ningtn caso haber adoptado las formas concretas actuales.

En este sentido, no ha sido estudiado, al menos hasta ahora y de forma
monografica, un aspecto concreto del municipalismo histérico en el periodo de
la Restauraciéon como es la Costumbre y su relacién con el derecho municipal
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de la época, justamente en el momento en que el caciquismo local, la decaden-
cia econdmica y el pesimismo nacional abocaban a urgentes reformas en el
ambito del régimen local.

Efectivamente, existen estudios recientes sobre la reforma de la Adminis-
tracioén Local espafiola a principios del siglo xx como el de Tusell o cldsicos
como el de Gascén y Marin, coetdneo a la época, ya que se publica en 1909 en
Paris, o el de Sdnchez de Toca en relacién al municipalismo de la época y el
problema de regionalismo; de igual forma el de Royo Villanova sobre descen-
tralizacion y regionalismo publicado en 1901 con prélogo de Costa, o los cono-
cidisimos «Escritos municipalistas y de la vida local», coetdneos al periodo de
Adolfo Posada, o el no menos clasico de Jordana de Pozas sobre Derecho
municipal, etc., pero ninguno sobre su relacién con la costumbre.

Pues bien, a la luz de las numerosas actas de sesiones de ayuntamientos
consultadas, se infiere claramente de las mismas que dichas actas no tienen
formalmente el cardcter de norma, cuestién que por otra parte ni la Constitu-
cién de 1876 ni la ley municipal de 1877 ni el resto de normativa municipalista
del periodo reconoce, cosa que realmente no podia ser de otra forma, toda vez
que una sesion corporativa no tiene por qué buscar tomas de decisiones genera-
les o plenamente normativas, sin perjuicio de que existan determinadas deci-
siones corporativas cuyo contenido tiene auténtica fuerza normativa en tanto
en cuanto va encaminado a imponer una conducta '.

Es facilmente predicable en estos casos que al menos materialmente resul-
ta algo muy similar a la norma positiva (a pesar de su origen consuetudinario),
siempre y cuando a tales decisiones se les afiada la caracteristica de generali-
dad, en cuyo caso no existe diferencia alguna con cualquier otra regulacién
formalmente promulgada en materia municipalista.

La diferencia en este sentido entre las ordenanzas municipales de la época
y las actas de sesiones de cualquier ayuntamiento apenas es perceptible, cues-
tién que no debe sorprendernos porque el predominio de las concepcion liberal
de la época basado en la minima intervencidn estatal impedia una produccién
normativa elevada.

Ello, no obstante, se puede apreciar en numerosas ordenanzas municipales
consultadas que éstas resultan bastante completas en un buen nimero de temas,
sin perjuicio de que sorprendentemente en alguna de ellas observamos una
abstraccion tal que las aleja de la realidad cotidiana municipal, mientras que se
observa paralelamente una mayor conexidn préctica en otro tipo de actos admi-
nistrativos, basicamente en todo tipo de decisiones administrativas de los ayun-
tamientos.

En cuanto a la génesis sobre dénde aparece la conexién entre las actas
municipales y la costumbre de un municipio, podemos afirmar que las prime-
ras son generalmente expresion de la segunda, sobre todo en pequeiias locali-
dades rurales, de forma tal que la costumbre venia a ser la expresion del sentir

' Nos referimos obviamente al periodo de los ayuntamientos constitucionales, sin analizar
aqui el Antiguo Régimen.
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juridico de la comunidad local y las Actas de Sesiones la forma escrita de
resolver esas preocupaciones o situaciones de hecho 2.

Resulta evidente, por tanto, que tanto las Corporaciones municipales como
los grupos sociales que actian en régimen de autogobierno, se mueven princi-
palmente en esta direccién cuando surgen problemas juridicos sociales, no
anteponiéndose a ellos imaginando previamente soluciones de tipo intelectual,
es decir, el fendmeno es a la inversa.

En este sentido, la normativa de los grupos sociales reducidos muestra en
el derecho municipal una clara relacién entre derecho positivo y derecho autéc-
tono rural de cada zona, de forma tal que intentar romper dicha relacién lleva
aparejado un claro rechazo social més violento incluso que en las grandes ciu-
dades, como por ejemplo el rechazo de muchos pueblos de Espafia de la época
al establecimiento de fiestas laicas, hasta el punto de que muchos municipios
rurales, salvo si el derecho laboral lo imponia, esos dias tenfan el caricter de
laborales, cuestién que se refleja en numerosas Ordenanzas Municipales.

En la préctica, numerosos ayuntamientos de la época conseguian aprobar y
aprobaban acuerdos cuyo contenido seria mas bien propio de las Ordenanzas
Municipales, siendo los mayores formalismos que han de cubrirse simplemen-
te las inserciones de los acuerdos en el Boletin Oficial de la Provincia, sobre
todo en regulaciones de derecho privado, que son las que obviamente tienen
mads que ver con la costumbre que con el derecho positivo sensu stricto.

En ningtn caso se podia dudar de la aceptacion de los acuerdos municipa-
les indicados ni por parte de la Diputacién Provincial correspondiente, ni por
cualquier organismo de la Administracién Central, sin perjuicio de que en la
mayoria de los casos tales decisiones no eran supervisadas por dichas institu-
ciones. En el caso de que la supervisién fuese obligatoria, como era el caso de
arriendos de derechos de consumo, no solia haber rechazo del érgano supervi-
sor, ya que €ste, de haber existido, hubiera quedado reflejado documentalmen-
te, puesto que todas las comunicaciones o notificaciones recibidas en los ayun-
tamientos provenientes de érganos superiores quedaban plasmadas en las
Actas, incluso las mds insignificantes; de esta forma podriamos afirmar que el
unico derecho municipal existente es el recogido en dichas actas, sin perjuicio
de su origen consuetudinario o no °.

Da la impresién en este sentido de que estaban latentes en la mentalidad de
la época las bases del régimen local gaditano (arts. 309 y 310 de la Constitu-
cién de Cadiz) en las que se reconocia a pueblos y comarcas como unidades
naturales de convivencia que se institucionalizan a través del municipio, del

2

Vid. Estudios conmemorativos Cincuentenario del Estatuto Municipal, 1EAL,
Madrid, 1975, in genere, especialmente el trabajo de BOQUERA OLIVER, J. M.: La regulacion de
las Ordenanzas en el Estatuto Municipal, pp. 419-435, importante por su vision de conjunto, y el
de OrTIZ DiAZ, J.: Sobre la variedad local y el Régimen de Carta, pp. 307-319, breve pero con-
ceptual, entre otros.

3 Sobre los aspectos relacionados entre la esfera municipal y la provincial, Vid. Ruiz DEL
CasTILLO, C.: ibidem, pp. 617-635; BALLESTEROS FERNANDEZ, A.: El control sobre los entes
municipales en el Estatuto Municipal, ibidem, pp. 217-244, o BERMEJO GIRONES sobre los ante-
cedentes, pp. 53-94, aunque con puntos de vista discutibles desde la 6ptica histérica.
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que el Ayuntamiento es la expresién legal, por lo que el concepto de munici-
pio que se consigna es puramente legal y abstracto, quedando reducido a cir-
cunscripcion.

Es en este sentido como los vecinos de los pueblos son las Unicas personas
con legitimacién y con conocimiento de los medios de promover sus propios
intereses y nadie mejor que ellos es capaz de adoptar las medidas oportunas,
linea esta que se mantiene en casi todo el municipalismo decimonénico.

No obstante, la constante oscilacién de gobiernos moderados y liberales
primero y més tarde conservadores y liberales a principios del siglo XX con la
constante modificacion del «derecho local», oblig a numerosos Ayuntamien-
tos a una continua adaptacion en la toma de decisiones a la regulacién de cada
momento.

Como norma general la postura adoptada por los pequefios municipios
mayoritarios en la época era evitar ese vaivén esquizofrénico de normas, preci-
samente donde los aspectos de autonomia normativa de caracter politico eran
los mds cambiantes, buscando siempre actuar solamente cuando las circunstan-
cias politicas lo imponian y dejando de actuar en el resto de las situaciones.

No debe extraiiar por ello que con el tiempo esa tendencia deviene inevita-
blemente hacia una despreocupacion y desdnimo por los asuntos municipales,
lo que iba a permitir de facto a los secretarios municipales en los auténticos
«gobernantes» de no pocos Ayuntamientos, a pesar de que muchos de ellos
unicamente posefan conocimientos de las primeras letras, cuestién que se les
exige desde la Ley Municipal de 1877. En la practica muchos de estos secreta-
rios se limitaban a cumplir las finalidades normativas, a evitar las protestas
vecinales y a plegarse en muchos casos a la voluntad autoritaria del cacique
local de turno, deviniendo todo ello en un desinterés corporativo por los temas
municipales, en una degeneracion del sistema municipal en general y en decai-
miento de la mayoria de las normas y ordenanzas municipales, copiadas muchas
veces de unos ayuntamientos por otros, cuando no en la pérdida del estilo lite-
rario con redacciones de Actas deficientes, incluidas faltas de ortografia 4.

De igual modo, aspectos diferentes sobre la costumbre pueden observarse
en la variada cauistica del Derecho Privado, como por ejemplo observamos en
las Actas y Ordenanzas municipales de la época referidas a la pormenorizacién
de precios de venta al publico de productos reglados por via municipal, esta-
bleciendo que deben incluir todos los gastos de produccién, de forma tal que en
la préctica el precio devendra en un punto de referencia para la recaudacién de
impuestos sobre el consumo, sin perjuicio de que los precios fuesen en teoria
libres, como muestran rectificaciones constantes contenidas en muchas Actas
municipales de la época.

En realidad, la costumbre, en este como en otros supuestos iusprivatistas,
aunque tedricamente es mas conservadora porque su configuracion fue mas

4 Vid. GARciA FERNANDEZ, J.: El origen del municipio constitucional, IEAL. Madrid, 1983,
in genere; GARCIA DE ENTERR{A, E.: Revolucion francesa y Administracion contempordnea,
Madrid, 1984, que incluye doctrina de la época, principalmente para una visién inicial de los
ayuntamientos constitucionales.
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lenta, no obstante y desde el punto de vista econémico de la €poca, es més
liberal porque su aplicacion es mds 4gil y la libertad de mercado viene dada, no
lo olvidemos, por su agilidad.

En este sentido, la liberalidad viene dada y puede apreciarse en el hecho de
que aun tratdndose de impuestos sobre el trafico comercial o mercantil, su con-
crecion, quizds actuando mds alld de la propia ley, se deja en manos del propio
Ayuntamiento.

Existe ademds una regulacién mercantil atipica en numerosisimas Actas
municipales al regular, por ejemplo, los contratos de los guardas de las vifias,
que se redactan como un auténtico contrato de obra o servicio, de forma que el
precio o salario no se abona hasta que no haya finalizado plenamente la tempo-
rada natural de recoleccion, lo cual daba pie a pensar que existe la posibilidad
de desligarse del compromiso dado inicialmente si no hay entrega del resulta-
do, hipétesis real que suponia un claro predominio de las concepciones libera-
les sobre el libre mercado.

En todo caso, tanto en los movimientos netamente burocraticos de la cor-
poracién municipal, como en la mayoria de las Actas consultadas (recordemos
que en muchos pueblos no se hace referencia a Ordenanzas Municipales,
publicadas o no), cuando se aplica una norma o se toma un acuerdo, la justifi-
cacioén juridica proviene de «la costumbre de tiempo inmemorial» o «la falta de
causa que lo justifique o derecho que lo asista», sin hacer mayor referencia a la
génesis de la costumbre.

Asimismo, el evidente predominio de la costumbre sobre el derecho positi-
vo en la esfera municipal se observa también en que en no pocos municipios no
se ejerciese en la prictica la potestad de dictar Ordenanzas Municipales (inclu-
so a la altura del ailo 1908, después, por tanto, de la Ley Municipal), sin perjui-
cio de que en la vida del municipio existiesen numerosas reglas, pautas de
comportamiento o usos consuetudinarios que tenian mucho que ver tanto con
el contenido como con los aspectos puramente formales externos de las Orde-
nanzas Municipales, como se observa alli donde estas se aprueban.

Nota caracteristica de la mayoria de estas «actas municipales» sera el que
las decisiones se aprueban o toman «por unanimidad», lo que a nuestro modes-
to entender no significa tanto la existencia de un consenso siempre deseable en
las votaciones o debates previos, sino mas bien una falta de interés politico y
administrativo en las discusiones, cuando no un sospechoso alejamiento real de
la problematica municipal o desinterés (no exento de ignorancia) hacia los
temas juridicos por parte de los concejales. °

Seria un aspecto mds que inclina la balanza hacia el lado de la costumbre
en la esfera municipal, mostrando claro desprecio a la vez hacia las Ordenan-
zas Municipales como carga orgénica, en cuanto, por ejemplo, su simple publi-
cacion conllevaria el ejercicio y la vigilancia y cautelas de las competencias
asumidas.

5 Vid. SANTAMARIA PASTOR, J. A.: Sobre la génesis del Derecho administrativo espafiol en

el siglo xix (1812-1845), Sevilla, 1973 y GARciA DE ENTERRI{A, E.: op. cit. in genere. POSADA, A.:
El régimen municipal de la ciudad moderna, Madrid, 1936.
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Debemos recordar que lo contrario hubiera supuesto un trabajo intelectual
excesivo para unas personas en muchos casos dgrafas o semianalfabetos (cuyo
indice socioldgico en la Espafia de la época superaba el 30 por 100 en muchas
zonas) que a menudo dejaban esa tarea, incomoda para ellos, en manos de
secretarios locales anteriores a la extension de los cuerpos nacionales de admi-
nistracién local.

Realmente, la asuncién de competencias o regulaciones exhaustivas no la
querian, entre otras razones, ademads de las indicadas, porque hubiera obligado
a poner en manos de las corporaciones locales una gran carga de coactividad
apenas respaldada, por otra parte, desde la administracién central, muy merma-
da por los acontecimientos convulsos del siglo X1X y principios del XX.

No les interesaban regulaciones excesivas sino amplios grados de permisi-
vidad o dejar hacer, como lo demuestra el hecho, que hemos constatado en
muchos pueblos, de que el Ayuntamiento no lograba o no queria impedir cons-
tantes roturaciones de terrenos propiedad del comin por parte de particulares
vecinos del lugar...

Mas aun, en ocasiones tal propuesta partia del Alcalde, cuyas propuestas se
aceptaban estadisticamente en mds del 90 por 100 de los casos, s6lo en el
6 por 100 existia algun tipo de debate y en el 4 por 100 restante la oposicién
era meramente formal y no real ni efectiva.

El predominio del sector agricola en los pueblos daba patente de corso al
alcalde-cacique local, puesto que, por otra parte, no olvidemos que el voto era
censitario, con lo que los propietarios locales mds pudientes controlaban facil-
mente el ayuntamiento en su propio beneficio, comin a la mayoria de los
miembros del consistorio.

De otra parte, tampoco el conocido interés centralizador del Gobierno
central y el poder intermedio emergente de las diputaciones provinciales
animaba mucho a la asuncién de nuevas competencias o de Ordenanzas
Municipales reglamentistas que les encorsetasen, por lo que los «acuerdos»
corporativos buscaban constantemente aplicaciones précticas y soluciones
materiales mds que férmulas reglamentistas, razén esta que supone para
algunos estudiosos de la materia una creacién esencial de derecho a través
de la practica diaria municipal, siendo cierto que en muchos casos suponian
auténticos precedentes capaces de crear norma consuetudinaria, por lo que
las «actas de sesiones» sobre problemas propios del devenir cotidiano de los
vecinos actuaban en la prictica como genuino poder normativo de tales
municipios °.

Podria afirmarse, y asi lo ven algunos autores citados, aunque no todos
comparten la afirmacidén, que el valor de los acuerdos corporativos que hemos

S Vid. al respecto la obra clédsica de FERNANDEZ T. R. y SANTAMAR{A PASTOR, J.: Legisla-
cion administrativa espariiola del siglo xix. IEA. Madrid, 1977. También PosaDA, A.: Evolucion
legislativa del régimen local espariol, 1812-1909, Madrid, 1910. Sobre los aspectos prejuridicos,
basicamente datos demograficos, sociales y econémicos, ayudan a comprender el problema los
datos que aporta Madoz, P. en su cldsico «Diccionario geogréfico-estadistico-histérico de Espafia
y sus posesiones de Ultramar», edicién de la Junta de Castilla y Ledn, Valladolid, 1984.
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analizado estriba més que en su contenido especifico en lo que puede deducirse
e inferirse de su redaccidn, ya que materialmente son auténticas ordenanzas
municipales cuando toman decisiones de cardcter general.

Los acuerdos son en muchos casos, pues, un principio de creacién de nor-
mas que nada tienen que ver con las formalidades de derecho positivo, pero
que en realidad suponian auténticos precedentes capaces de crear norma con-
suetudinaria o no, constituyéndose en todo caso las actas de sesiones en autén-
ticas normas locales, sobre todo a la hora de resolver problemas propios del
devenir diario de la vecindad.

Asi lo entiende el propio Santamaria Pastor, cuando afirma que en la época
el derecho administrativo constituia mas que en épocas posteriores o actuales
un derecho vivido, en referencia a la propia realidad vital, social y poblacional
del entorno mads rural que urbano de la época aqui analizada.

Ya dentro de la casuistica y a la luz de mds de 100 actas o acuerdos muni-
cipales consultados, digamos que la mayoria de las sesiones van encaminadas
a realizar una labor administrativa genuinamente propia del Secretario, debido
a que las diferentes leyes municipales del periodo otorgaban la casi totalidad de
las competencias a los alcaldes y muy pocas a la reunién corporativa, de ahi la
unanimidad en la aprobaciéon de los acuerdos, no llegandose con frecuencia a
distinguir las materias que eran propias de uno u otra, ni cudles puramente
burocraticas o plenamente ordenadoras de la vida local.

Hay costumbres en no pocos municipios que necesitan para su concrecion
ad hoc la aprobacion de la corporacion o del ayuntamiento, sin especificar o
distinguir a veces entre ambos, otras perduran y se aplican sin mds como
norma «inmemorial» y s6lo subsidiariamente y en caso de incumplimiento
interviene el ayuntamiento «a posteriori» en su funcién sancionadora.

Asi, se ven casos de creacion de normas por simple derogacién factica de
otras, cuando partiendo de un hecho puntual como «en vista de que €stos no se
presentan» surge una resolucidon nueva «... acuerda nombrar y nombra una
comision...», perfilindose una vez mas la costumbre cada vez que se repite un
precedente y asi sucesivamente.

Pero, como indica el propio Santamarfa Pastor, el problema de la costum-
bre como fuente normativa en el derecho local constitucional (o al menos de
los llamados ayuntamientos constitucionales) es su grave carencia de concre-
cidn, al actuar sobre ella elementos no objetivables, lo cual conlleva a su vez
impedir que las conductas sean controladas en la practica.

Efectivamente, en unos municipios eminentemente rurales o semiurbanos
como eran la mayoria de la época, de escasos vecinos (que origina diferentes
grados de personalizacién del poder), la propia escasez numérica de la comuni-
dad social y juridicamente organizada, el poder local se personaliza y se deja
en manos del alcalde, mientras que en comunidades mayores de poblacién
netamente urbanas se abstrae y objetiva mas, por la propia intervencion de la
Diputacién Provincial o de la administracidn central a través del jefe politico o
gobernador de la provincia posteriormente.
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Al ser municipios con pocos vecinos hay menos situaciones de hecho a
regular, hay menos problemas, predomina la casuistica por la propia esencia de
los problemas de dmbito agricola y ganadero del mundo rural, que en muchas
ocasiones propenden a solventarse s6lo cuando se plantean empiricamente y
con clara improvisacion.

Ello conlleva a su vez que la ordenacién de la vida municipal no pueda
prevenir todas las posibilidades que una situacién de hecho pueda plantear, al
primar la improvisacién, actuando la memoria colectiva del grupo como baré-
metro consuetudinario, de forma tal que el uso del precedente consuetudinario
no estd formulado por escrito en muchos casos.

En tal estado de cosas, el ayuntamiento procede a resolver problemas ori-
ginados por las cuestiones cotidianas de forma méds o menos espontdnea sin
mas, lo que, no obstante, resultaba suficiente a menudo por la propia homoge-
neidad y caricter reducido en nimero del grupo.

Es por ello que la importancia de las primeras Ordenanzas Municipales
«comme il faut» radica en que transforman en derecho positivo dichas pautas
consuetudinarias locales mds o menos antiguas, posibilitando, como indica
Boquera 7, la desvinculacién entre 6rgano emisor y administrador, lo que de
una parte serd bdsico para el surgimiento del Estado de Derecho y de otra ori-
gina las prisas del poder central por controlar el texto ordenanticio, cuyo con-
tenido se ve claramente dirigido en los formularios municipales de las futuras
ordenanzas, razén por la cual muchas se copian literalmente de ayuntamientos
mas 0 menos proximos.

Todo ello ante la apatia y desinterés del vecindario (valga como ejemplo,
que hemos contrastado, que casi el 45 por 100 de las sesiones municipales se
suspenden por falta de quérum), que observa pasivo como los érganos de y
desde la administracién central empiezan a dirigir mads y mds sus quehaceres
sin contar con una voluntad, tradicionalmente consolidada en sus pautas con-
suetudinarias.

En cuanto al contenido de las actas municipales, podemos afirmar tras un
amplisimo cotejo de las mismas de pueblos y ciudades de mds de veinte pro-
vincias espafiolas, que las caracteristicas formales mas relevantes son las
siguientes:

Uno. Ausencia de control y desinterés por parte de vecinos y residentes.

Dos. Técnicamente se percibe una confusién entre decisiones adminis-
trativas o de gestién propiamente dichas y actos de gobierno o de tipo clara-
mente politico.

Tres. Es patente la ausencia de oposicion politica dentro de la corpora-
cidn, bien por absorcién de la misma ticitamente o bien porque no es plena-

7 BOQUERA OLIVER, J. M.: Op. cit. In genere, cuya orientacién y anélisis del problema

compartimos, no asi el enfoque un tanto artificial y erréneo de Morell Ocana. Vid. también Jor-
DANA DE Pozas, Derecho municipal, Madrid, 1924 y GASCON y MARIN: La reforma del régimen
local en Espaiia, Paris, 1909.
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mente operativa aun la alternancia de partidos en la vida local, bdsicamente en
pueblos pequefios.

Finalmente, numerosas actas municipales son materialmente auténticas
ordenanazas municipales, aunque formalmente no lo sean, produccién norma-
tiva que se ratifica por el hecho de que el ayuntamiento sigue asumiendo por
la via de hecho simples acuerdos como ordenanzas municipales, sean de
cardcter consuetudinario o no, por lo que ratificamos lo expuesto anteriormen-
te, en el sentido de que los acuerdos municipales se convertian en verdaderas
normas de carécter general y de aplicacidn continua en la mayoria de las loca-
lidades rurales.

Nos referimos aqui al resumen de ordenanzas municipales de diferentes
localidades que se citan a lo largo de este estudio, cuyas citas no incluimos en
esta parte sistemdtica, primero porque materialmente serian de larguisima
duracién y en segundo lugar porque la mayoria de ellas, incluyendo actos
municipales y acuerdos, son coincidentes y reiterativas entre otras razones por-
que muchas fueron copiadas literalmente unas de otras en pueblos y comarcas
enteras, incluso de provincias distintas, limitrofes o no.

Dichas uniformidades, imputables a veces a los Secretarios de los ayunta-
mientos, que las llevan en sus traslados voluntarios o forzosos y en otras ocasio-
nes debido a la imposicién de jefes politicos o gobernadores civiles, que a su
vez imponen su contenido a la provincia donde llegan, trasladando literalmente
ordenanzas municipales de pueblos de otras provincias donde ejercieron su
cargo con anterioridad, cuestién que también hemos comprobado «in extenso».

2. ESTUDIO SECTORIAL DE ALGUNOS ASPECTOS DEL AMBITO
COMPETENCIAL DE LOS AYUNTAMIENTOS

Sin la intencién de desarrollar aqui en toda su extensién las diferentes
regulaciones internas de cardcter consuetudinario de los ayuntamientos espa-
fioles de la época, y por tanto tan solo con caricter de breve aproximacion, se
pasa a analizar sucintamente algunas de las competencias municipales en
materias propias, algunas de las cuales hemos analizado con més profundidad
en nuestra monografia sobre los ayuntamientos constitucionales en Espafa en
el periodo 1876-1924.

2.1 Normas urbanisticas

El sistema administrativo de dotacién urbanistica municipal sigue normal-
mente, en su trayectoria consuetudinaria, un procedimiento basado en comuni-
cacion previa al ayuntamiento por parte de las diferentes instancias de la inicia-
tiva privada y la consiguiente actuacién municipal.

No se dice expresamente, pero de las actas municipales se deduce que es
competencia municipal el control en materia de construcciones y obras, tratin-
dose de forma especifica las obras ruinosas por su enorme abundancia en la
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época bajo la expresion casi uniforme de «haciendo los reparos que sean nece-
sarios hasta quedarlas en estado decente y capaz».

No se observa practicamente ninguna acta municipal que haga referencia a
las competencias del ayuntamiento en materia de demoliciones, bajo la expre-
sién siguiente:

«Por constar ... el mal estado en que se encuentra la casa ... recorddndoles
la obligacién en que se encuentra de arreglarla lo mas pronto posible haciendo
los reparos que sean necesarios hasta quedarla en estado capaz...» 8.

2.2  Locales

Sabemos que normalmente no se cerraban tabernas a la hora reglamentaria y
que muchas de ellas estaban con excesiva concurrencia hasta la madrugada. Por
tanto se pretendio por parte de los ayuntamientos devolver la tranquilidad y sosiego
de que por tal causa los vecinos se veian privados. A partir de entonces, se prohibid
la permanencia de individuos desde las nueve de la noche en adelante. La forma
consuetudinaria de resolverlo era a través de la conminacién de multa de una peseta
a los asiduos clientes y de dos pesetas a los duefios de los establecimientos y a los
empresarios del sector por incumplir las instrucciones municipales.

También existian otros problemas en relacion con otro tipo de locales,
como es la falta de condiciones higiénicas en las escuelas. Se llegan a clausurar
ciertas escuelas de nifias por faltar las condiciones higiénicas bdsicas y se orde-
no suspender las clases, practica también consuetudinaria, independientemente
de la reglamentacion posterior a nivel ministerial, una vez creado el Ministerio
de Instruccién Publica, con la que coincide.

2.3 Pastos

Se prohibe la entrada de ganado en estas extensiones agricolas, llegdndose
incluso al acotamiento o veda de los pastos de los terrenos de numerosos muni-
cipios. Tal prohibicién alcanza también a terrenos particulares sembrados y sus
intermedios, aun cuando no lo estén, y a que los infractores de este acuerdo
sean castigados con la multa de una peseta por primera vez y de dos cuando
sean reincidentes, cldusulas penales monetarias evaluadas ex novo en pesetas
pero que venian de antiguo como tipo penal del antiguo régimen, si bien 16gi-
camente con otra valoraciéon monetaria.

Vale igualmente, por oportuna, la cita consuetudinaria sobre este tema que
suele repetirse en los términos siguientes:

8 Para el estudio del urbanismo en la época anterior y propia del estatuto municipal resulta

clave la obra de GONZALEZ BERENGUER, J. L.: «El Estatuto Municipal y el urbanismo de su
época» en Estudios conmemorativos del cincuentenario del Estatuto Municipal, IEAL, Madrid,
1975, pp. 479. Las citas entrecomilladas aqui expuestas son aleatorias de diferentes municipios
de la época publicadas en nuestro estudio El gobierno de los ayuntamientos de la provincia de
Valladolid (época constitucuional), Valladolid, 1997, al que nos remitimos, ya que seria prolijo
una serie de citas continuadas pueblo a pueblo.
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«Respecto al acotamiento o veda de pastos en los terrenos de este Munici-
pio, segun costumbre de tiempo inmemorial (...) el Ayuntamiento acuerda que
queden vedados (...), acordando asimismo que los infractores de este acuerdo
sean castigados con la multa de una peseta, con dos los reincidentes, y con todo
el rigor que la ley autoriza a los que por tercera vez falten o infrinjan los acuer-
dos que por la Alcaldia se hardn ptblicos en la forma acostumbrada para el
general conocimiento.»

Por otra parte, respecto al tema de los pastos que fuesen de dominio particu-
lar, en Castilla y otras zonas se seguian concretamente seis reglas, a saber °:

1.  Que todos los campos de dominio particular, bien fuesen de labrantio
o bien de arbolado, se consideraban cerrados y acotados.

2. Que el derecho de patear correspondia exclusivamente a los duefos.

3. En la regla anterior se comprendian tanto los pastos naturales como
los industriales.

4. Que los caminos, cafiadas y servidumbre legitimas se exceptuaban del
acotamiento y cerramiento de las tierras.

5. [Eraobligacién de los ganaderos acreditar la existencia de los titulos en
que fundaban los derechos de servidumbre o cualesquiera otros en que apoya-
sen el de pastear los campos ajenos.

6. Que los ayuntamientos por ningiin concepto, ni a pretexto de arbitrios,
podian disponer de las rastrojeras, espigas, esquilmos, frutos ni pastos de los
terrenos de dominio particular.

En cuanto a los pastos publicos o heredades del comin, se establecia el
régimen consistente en determinar en qué épocas podian entrar en ellas los
ganados, y asimismo, el ayuntamiento mandaba también, especialmente en las
dehesas boyales, que se acotasen y guardasen '°,

Tanto en los pastos de dominio ptiblico como de dominio particular, se
establecian penas a los transgresores proporcionadas al nimero de cabezas y su
clase, que entrasen a pastar antes del término sefialado.

Por otro lado, los alcaldes, como ejecutores de los acuerdos de los ayunta-
mientos, procedian a la imposicién y exaccidn, ya fuese en virtud de denuncia
a instancia de parte, ya por aviso que se les diera a los guardas del campo nom-
brados por el comin de los vecinos.

Todas las disposiciones administrativas en esta materia se tomaban por la
municipalidad, en base a que era muy acusada la idea en Castilla y en su dere-
cho, de que se debia vigilar por los intereses de los vecinos del pueblo '

° Independientemente de las leyes municipales ya citadas, es obvio que la casuistica era

enorme en los diferentes pueblos, ciudades y provincias, por lo que es arriesgada esta generaliza-
cién y obedece a un maximum o esquema tedrico legal.

10" Vid. SANCHEZ ALBORNOZ, N.: Los precios agricolas durante la segunda mitad del
siglo xrx, Madrid, 1975, para los aspectos prejuridicos en general.

1" No es fécil resumir aqui citas ad hoc, por ello nos remitimos a nuestro estudio de las
Ordenanzas Municipales de Castilla y Ledn, sobre el tema, citado mds adelante.
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2.4 Roturacion

No se nombra ninguna norma escrita o costumbre en la que se sustente la
prohibicién, observiandose por ello una cierta confusién normativa entre anti-
guas formas consuetudinarias y la nueva normativa constitucional. El tnico
criterio orientativo es el «ser y estado en que antes se encontraban», clara
expresion referida a la costumbre.

En algunas ocasiones el ayuntamiento acordaba nombrar una Comision para
que... acoten los terrenos indicados y den cuenta al ayuntamiento para que «... orde-
ne a los intrusos dejen aquellos en el ser y estado que antes se encontraban».

Se observa con frecuencia la siguiente referencia consuetudinaria, que
define claramente la realidad cotidiana en esta materia en numerosos munici-
pios rurales: «Algunos vecinos de la localidad vienen roturando, sin causa que
lo justifique ni derecho que los asista para llevarlo a efecto, varios terrenos del
comtin situados en diferentes pagos de esta jurisdiccion, causando graves per-
juicios a la ganaderia en general, por privarla de este modo de los escasos pas-
tos con que en la localidad se cuenta para el sostenimiento de la misma ... el
ayuntamiento (...) acuerda nombrar y nombra una comision (...) para que (...)
acoten los terrenos indicados y den cuenta al Ayuntamiento para que (...) orde-
ne a los intrusos dejen aquellos en el ser y estado que antes se encontraban».

2.5 Cazay pesca

En cuanto a la caza, se intentardn derogar poco a poco las pautas del viejo
derecho consuetudinario de permitir sin mds la caza en fundos de propiedad
particular (siempre que no se hallasen acotados), por lo que el legislador tratard
de aplicar la defensa de la propiedad privada.

Concretamente, en Burgos, Avila, Palencia, Salamanca, Segovia, Soria,
Valladolid, Zamora y Ledn, en las tierras que no fuesen de propiedad particular
no se podia cazar desde primero de abril hasta primero de septiembre '2,

Generalmente se prohibia la caza en dias de nieve, excepto animales dafii-
nos tales como zorros, lobos, hurones o aves de rapifia destructivas.

En cuanto a la pesca se aplicaba genéricamente la legislacion civil general,
cuando esta existié. No obstante, la tardia promulgacién en Espafia del Cédigo
Civil originé en este tema, como en otros, un vacio legal ocupado a menudo
por muy diferentes derechos consuetudinarios locales o a veces aplicando la
analogia, como el caso de duefios de lagunas o charcas cerradas, que venian a
ser consideradas anal6gicamente como terrenos propios. Los particulares o
aquellos que por cesion de los mismos tenfan derecho a cazar en los estanques
o lagunas que, aunque amojonadas, se hallasen en tierras abiertas, no podian

12 Nos remitimos en este punto, como en otros de esta cuestion, a las Ordenanzas Munici-

pales de los pueblos y villas de Castilla y Le6n que avalan este estudio. No obstante, en las fechas
de veda, como en tantas otras cuestiones, la casuistica era comun y dificil de sistematizar, sin
perjuicio de ciertas pautas mds o menos comunes. Vid. MERCHAN FERNANDEZ: El gobierno de los
ayuntamientos de la Provincia de Valladolid (época constitucional), Valladolid, 1997, que inclu-
ye Ordenanzas de mas de 20 municipios de la época.
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pescar en ellas usando venenos o cualesquiera otras materias que infectaran las
aguas, en términos que hubieran de perjudicar a las personas o animales
domésticos que se acercasen a beber en ellas, porque el derecho de dominio no
debia hacerse extensivo hasta el extremo de ser perjudicial a los demads, sin
necesidad ni utilidad general.

Encargados de entender y juzgar las infracciones de caza y pesca eran los
alcaldes.

2.6 Labores de policia

Entendiendo el concepto «Labores de policia» (sic) siguiendo la propia
expresion utilizada en la mayoria de las actas municipales, por tanto en un sen-
tido genérico y sensu lato, porque en otro punto se recogen los conceptos més
concretos de «Policia urbana» y «Policia rural», se indica asi una cierta potes-
tad indefinida o poco definida del alcalde para corregir o castigar determinadas
faltas cometidas en el término municipal sobre temas diversos, tal y como se
recoge en citas como la siguiente:

«Siguiendo la costumbre de anteriores afios y toda vez que en esa época pue-
den cometerse algunos abusos en las vifias por haberse iniciado la madurez de su
fruto, se estaba en el caso de evitarlos nombrando personas en nimero suficiente
para conseguirlo y designando a cada una el pago de cuya custodia deberé encar-
garse y el dia en que deberd dar principio de la citada guarderia» 3.

2.7 Ferias y mercados

Una de las competencias de los alcaldes era la de velar por que en los pue-
blos cuyas circunstancias asi lo exigian, se establecieran mercados fijos y
periddicos de venta de articulos de primera necesidad.

En estas ferias no podian llevarse a vender, bajo multa pecuniaria y decla-
racién en comiso si eran defectuosas, las alhajas de oro, plata o pedreria.

En lo relativo a la duracién de las ferias, debian los jefes politicos procurar
enterarse de cuantos extremos se creyeran necesarios para que pudiera recaer la
resolucién con acierto, teniendo siempre presente que, aunque las reuniones de
este género eran ventajosas al comercio, por cuyo motivo debian promocionar-
se, también, si se prolongaban demasiado, entretenian la ociosidad de los veci-
nos con perjuicio del trabajo y detrimento de la industria.

2.8 Fiestas patronales

Esta es una regulacién que muestra el proceso de creaciéon de una norma
municipal a través de un precedente consuetudinario, que luego se transforma
en precepto administrativo. De hecho, en el periodo analizado, no volverd a

13 Sobre las labores de policia rural, seguridad ciudadana y otros aspectos aqui tratados

de la época vid. MERCHAN FERNANDEZ, C.: Los Ayuntamientos Constitucionales en Espaiia
(1876-1924), Madrid, 1996, pp. 158 a 167.
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hacerse referencia a la cuestion tratada en la sesiones anteriores, como norma
general recogida en muchas actas municipales. Sobre esta materia, el ayunta-
miento asume una competencia que hasta ese momento no era suya. Material-
mente, estamos ante la creaciéon de una auténtica Ordenanza Municipal, que
formalmente no lo es.

Valga como ejemplo esta oportuna cita de un municipio rural del afio 1906
con motivo del patrono de la localidad:

«Del resultado ofrecido por la entrevista celebrada en este dia para tratar
asuntos referentes a la proxima festividad de San Laureano, patrono de la men-
cionada villa, con los jévenes de la localidad y el ayuntamiento en vista de que
€stos no se prestan como en afos anteriores a buscar y a ajustar dulzaineros que
concurran a dicha funcién (...) se acuerda nombrar y nombra una comision (...)
para que a la mayor brevedad (...) tengan por conveniente ajustar y tratar de las
condiciones en que puedan encargarse de los bailes, dianas y demads que sea
costumbre en los dias dedicados a la memoria del repetido patrono.»

2.9 Entrada en heredades ajenas

Debido a los frecuentes abusos que se cometian y dafios que se ocasiona-
ban en los sembrados, se acuerda por lo general prohibir la entrada a cortar
cardos o malas hierbas en heredades ajenas y dejar sueltas las caballerias que
se llevan al campo en los siguientes términos:

«... acuerda prohibir la entrada a cortar cardos en heredades ajenas y dejar
sueltas las caballerias que se llevan al campo y que los infractores de este
acuerdo sean castigados con la multa de una peseta y con todo rigor de ley los
reincidentes (...) también sean castigados los que se propasen a pescar en here-
dades ajenas y por los medios que también se expresan, con la misma multa
que los anteriores, debiendo la alcaldia hacerlo ptiblico segiin costumbre, para
que llegue a conocimiento de todos los habitantes estos acuerdos y ninguno
pueda en su dia alegar ignorancia.»

2.10 Suspension de sesiones ordinarias del ayuntamiento

Esta normativa viene marcada por las tareas que debian realizarse en esta
época en el campo. Se entiende que eran muchas las ocupaciones particulares
y que por tal motivo se interrumpiera el periodo de sesiones municipales en los
consistorios.

Se reitera en numerosas actas y sesiones que era un lugar comtn en la vida
municipal del principio del siglo XX suspender sesiones ordinarias del ayunta-
miento, sobre todo en los meses de verano debido a las faenas de recoleccion
«seglin era costumbre», con expresiones del consistorio como la siguiente:

«Acuerda se suspendan hasta que las faenas de recoleccién desaparezcan,
toda vez que en la época presente no existen asuntos municipales que exijan
inmediata resolucién y que si en el transcurso de esta suspension se presentase
alguno de cumplimiento inmediato o urgente, por parte de la corporacién se



La costumbre y el derecho municipal en los ayuntamientos constitucionales... 957

convoca por el sefior Alcalde presidente la oportuna sesién extraordinaria,
debiendo convocar asimismo para reanudar las ordinarias, tan luego hayan
desaparecido o se hayan asi vencido las indicadas recolecciones, o lo pida la
mitad mas uno de los concejales que en la actualidad constituyen el repetido
ayuntamiento.»

Estamos aqui de nuevo ante un claro ejemplo de antecedente consuetudi-
nario en el derecho histérico espafiol, que se remonta al siglo Xv y que es el
denominado sistema de «mitad mds uno» contrastado en numerosos ayunta-
mientos castellanos y estudiado monograficamente para el concejo segoviano
de El Espinar por Gonzdlez de Sansegundo.

2.11 Arrendamiento o venta de bienes o derechos municipales. Derechos
de consumo

La importancia de esta regulacidn, por su extensién y contenido, a pesar de
que recoge aspectos procesales y administrativos regulados por normas jerar-
quicamente superiores, reside en la ordenacién de un buen nimero de materias
mercantiles, conectadas a su vez con aspectos fiscales .

Esto se refleja en numerosas disposiciones de esta época, como la que se
recuerda a continuacion:

«Las bases o condiciones que han de constituir el pliego (...) para el arrien-
do a venta libre de los derechos de consumo y recargos correspondientes a las
especies comprendidas en todos y cada uno de los grupos que abraza la tarifa
oficial, para el préximo afio de mil novecientos siete. (...) Se fijaron las catorce
condiciones...»

Importa destacar aqui el procedimiento seguido por el ayuntamiento en los
casos de arrendamiento o venta de bienes o derechos municipales, no solo
sobre derechos de consumo sino también sobre otros, para lo cual se seguia un
pliego de condiciones mitad consuetudinario, mitad respetuoso con el ya
vigente Cédigo Civil y en parte también condicionado l6gicamente por la nor-
mativa especifica.

Por su importancia y porque dicho modelo de pliego de condiciones solia
repetirse sin apenas variaciones en numerosos municipios, actuando casi como
formulario, se incluye aqui en sus apartados mds importantes, sin perjuicio de
que solo aparezcan aqui citados algunos municipios:

Pliego de condiciones:

1. El Arrendatario a que se refiere este pliego serd por todo el expresado
afio y por las especies que también quedan especificadas.

2. La subasta para su adjudicacién se celebrard piblicamente en las
Casas Consistoriales ante la respectiva Comisién del Ayuntamiento y previos

14 Ver ibidem, pp. 73 a 91, cap. 7, sobre las actividades econémicas de las Entidades Lo-

cales.
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los anuncios correspondientes al dia veinticuatro del actual y primero de
Diciembre y hora de las diez hasta las doce, por el sistema de pujas a la llana,
sirviendo de tope la cantidad de tres mil treinta y dos pesetas con sesenta y tres
céntimos que importa el encabezamiento de las especies a que se contrae,
aumentado en un 3 por 100 para cobranza y conduccién y en un 100 por 100
para recargos municipales autorizados, segtn el estado o presupuesto que apa-
rece inserto al folio del expediente. Si durante la primera hora no se hicieren
proposiciones por todos los ramos reunidos, se admitirdn en la segunda las
parciales que se produjesen respecto de cada uno de aquellos, bajo el tipo que
respectivamente tienen sefialado en dicho presupuesto.

3. Los precios a que el arrendatario podrd vender al por menor las men-
cionadas especies teniendo en cuenta las circunstancias y gastos determinados
en el articulo 74 del reglamento, no excederdn de los que respectivamente se
fijan en la siguiente.

4. No podr4 el rematante ni las personas por €l autorizadas vender carnes
muertas de corderos en los meses citados.

5. Los precios sefialados en la tarifa anterior se rebajardn o aumentaran
en los meses que por las circunstancias lo aconsejen, previamente acordado por
el Ayuntamiento; no pudiendo en ningtin caso el rematante vender vino de
Tubilla de Lago y Bafios de Valdeharados mds que en los meses de enero,
febrero y marzo; pudiéndolo expender en los mismos meses de Gumiel de
Hizan, Gumiel de Mercado y Quintana del Pidio, siendo obligatorio hacerlo de
estos tres ultimos pueblos en los restantes del afio.

6. La venta de especies en cantidad inferior a seis kilogramos o litros,
solo se verificard por el arrendatario y por quien obtenga su consentimiento por
escrito. Pero no podrd impedir la venta en iguales cantidades a los cosecheros
y fabricantes por el producto de sus cosechas y fabricacién, siempre que cada
uno lo verifique en un solo local.

7. Los vecinos y forasteros podran hacer ventas desde seis kilogramos o
litros inclusive en adelante bajo los preceptos del reglamento.

8. El arrendatario queda obligado a tener el surtido necesario de las espe-
cies para el consumo de la poblacidn, y si no lo hiciere podra verificarlo el
Ayuntamiento a costa suya.

9. En la primera subasta serdn admitidas las proposiciones que cubran la
cantidad o el precio que sirven de tipo, aceptando los precios de venta, y serdn
consideradas como mejoras las que cubran el tipo y rebajen los precios y las
que sobre cubrir el tipo y rebajar los precios hagan otras concesiones beneficio-
sas al vecindario.

En caso de hacerse postura admisible se adjudicara el remate sin ulterior
licitacion.

10. Sien la primera subasta no se verificare el arriendo por falta de lici-
tadores o de proposiciones admisibles, se rectificardn los precios de ventas,
anuncidndose, con expresion de esta circunstancia, la segunda subasta, que
tendra efecto a los ocho dias, procediéndose, respecto a la admisién de pujas,
como expresa la condicion anterior.
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11. Sien la segunda subasta no se verificara tampoco remate, se anuncia-
rd y celebrard la tercera, sirviendo de tipo el importe de las dos terceras partes
de la anterior, y la adjudicacién se hara en favor de las proposiciones o pujas
que mejoren el tipo.

12. El rematante deberd ingresar en la Depositaria municipal, por trimes-
tres adelantados, la quincena del primer mes de cada afio, el importe del rema-
te, respondiendo de los perjuicios que por su morosidad y falta de pago cause
al Municipio.

13. El mismo rematante prestard fianza en persona de prestigio, honradez
y con bienes suficientes a responder del importe total del remate y a satisfac-
cién del Ayuntamiento.

14. Los gastos de papel, escritura y demds que se originen con motivo de
este contrato serdn de cuenta del arrendatario.

15. Las especies no expendidas por el arrendatario y destinadas al consu-
mo local adeudaran a favor de dicho arrendatario conforme al gravamen sefia-
lado a las mismas para la respectiva base de poblacién en la tarifa oficial vigen-
te, aumentando en el ciento por ciento de recargo municipal.

16. Dicho arrendatario quedaré obligado a recaudar los derechos y recar-
gos que puedan por las leyes establecerse sobre especies que, siendo peculiares
de su contrato, hoy no estén comprendidas del impuesto, por la cantidad en que
por ellas se acuerde, el cupo de la poblacién y la que por recargos corresponda
en proporcion en su tanto por ciento.

17. Para tomar parte en la subasta es circunstancia precisa la de constituir
previamente en la forma dispuesta por el articulo 90 del reglamento una canti-
dad en metdlico equivalente al 5 por ciento del tipo sefialado al ramo o ramos
que la proposicién abrace, cuyas sumas, aprobado que sea el remate, se devol-
verdn integras a los interesados que no hubiesen sido favorecidos en la licita-
cién y se reservard la correspondiente al individuo en cuyo favor se hubiera
hecho la adjudicacién hasta tanto que preste la fianza necesaria, y de no verifi-
carlo, perdera aquel depé6sito, quedando su importe en beneficio de los fondos
municipales.

18. Este contrato, que deberd ser remitido a la aprobacion de la Superio-
ridad, se recibe por el rematante a suerte y ventura y sin derecho por lo tanto a
rebaja ni perdén de la cantidad en que fuese adjudicado.

19. De los moradores del casco, radio y extrarradio tendrd derecho dicho
arrendatario a recaudar conforme a los cupos que en el estado obrante al folio
del expediente se determina, sujetdndose para ello al procedimiento marcado
en el capitulo 20 del precitado reglamento de 18809.

20. El propio rematante queda obligado a satisfacer al Ayuntamiento la
cantidad de doscientas pesetas para arreglo o construccion de un local destina-
do a fichero y despacho de especies, debiendo efectuar la entrega en la Deposi-
tarfa municipal, con quince dias de anticipacion, cuando menos, a la fecha en
que se haya de posesionar del cargo, siendo de su cuenta y riesgo los gastos y
perjuicios que por incumplimiento de esta condicidén pueda originarse a este
Municipio.
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21. El rematante no percibira derecho alguno por las cabezas de ganado
vacuno, lanar, cabrio, de cerda o de cualquiera otro que por enfermedad muriese
o hubiera necesidad de sacrificarlo, por no tener remedio la enfermedad de que
adolezcan, aun cuando por estar en buenas condiciones se destine al consumo.

22. Ellocal que haya de servir de depdsito y (despacho) de especies des-
tinadas a la venta publica, habra de tener dos cerraduras de diferente construc-
cién y engrane y una de sus llaves quedard en poder del rematante para que
desde €l y dispuestas en forma conveniente pueda efectuar las ventas, quedando
la otra llave en poder del encargado que de su seno nombre el Ayuntamiento.

23. La propia Corporacién se reunird una vez al mes para acordar las
alteraciones que deben sufrir en el siguiente, ya en alta o bien en baja, el precio
de las mencionadas especies, cuyos acuerdos serdn comunicados al rematante
y a los cuales debe ajustar las ventas.

2.12  Seguridad ciudadana

Al no existir todavia en la €poca cuerpos estatales de seguridad, tal y como
hoy les conocemos, la corporacién municipal actia en esta materia solo a falta
de mecanismos estatales de seguridad, en un momento en que predominan cri-
terios de la doctrina liberal que otorgan al Estado un papel subsidiario en lo
referente a la libertad individual y a la seguridad ciudadana.

Es por ello que numerosas actas municipales de principios del siglo xx
recogen aspectos de seguridad ciudadana indirectos en referencia, por ejemplo,
a los riesgos inherentes a espectdculos publicos, corridas de toros, etc. '3

Lo mismo puede predicarse respecto al control de los establecimientos
publicos, cuestiéon que forma parte del concepto que hoy denominamos policia
de seguridad o policia urbana, cuestién que en las actas municipales se observa
cuando contemplan la labor de seguridad en sentido negativo, es decir, se
admite cierta permisividad en los horarios de cierre de establecimientos, rui-
dos, abusos, etc., siempre y cuando estas actitudes no molesten al vecindario,
no existiendo una prohibicién taxativa, sino mds bien el simple control por el
propietario del comportamiento de las personas que se encuentren en su local.

Es de destacar la regulacidn de estos temas «segtin costumbre» en clara
referencia al orden publico, observandose una general pervivencia de la cos-
tumbre con aspectos relativos a la moral y los usos sociales, cuestiones que
quedan bajo el castigo o no de lo que denominarfamos conciencia social.

Es por ello que la «intrusién» del poder publico en esta materia sélo se
justifica por razones de seguridad publica, y por este motivo, y dado la escasa
la autoridad que poseian los cargos municipales en los pequefios municipios, la
intervencion municipal se limitaba a «recordar la obligacién segtin costum-
bre».

El sistema de resolucién de problemas puntuales en esta materia realmente
apenas si funcionaba precisamente por la falta de normas generales orientado-

5 Vid. ibidem pp. 150 y ss., especialmente lo referente a la regulacion de la materia en la
Ley Municipal de 1877, articulos 74 al 76.
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ras, hasta el punto de que apenas se contemplan en las Ordenanzas Municipa-
les, si bien lo que en algunos municipios era un conjunto de normas imperati-
vas que realmente otorgaba capacidad coactiva a las corporaciones, en otros
muchos apenas existian escasas resoluciones administrativas, a las cuales les
faltaba a veces incluso la fuerza de la costumbre.

De otra parte, la mayoria de los pequefios municipios rurales no tenian
apenas problemas mayores referentes a lo que hoy denominamos orden publi-
co, por lo que para cualquier pequefa localidad resultaba suficiente en materia
de policia o seguridad una vigilancia discreta de los vifiedos y sembrados con
cargo al municipio, especialmente a los primeros, como se desprende de los
datos del Diccionario Geografico de Madoz, debido a que el cultivo de vifiedos
era escaso a la vez que vital en no pocos municipios.

De modo andlogo se perciben ciertas pautas consuetudinarias referentes a
seguridad ciudadana relativa a salubridad e higiene, sacrificio de reses, comer-
cializacién de carnes y bebidas de la época.

En lo referente a seguridad sanitaria no se mencionan competencias muni-
cipales sobre el ejercicio profesional en la localidad de profesionales como el
médico, farmacéutico o veterinario, no observandose aqui I6gicamente refe-
rencias a la costumbre, actuando en su defecto el propio cédigo deontolégico
como orientador de las actitudes profesionales.

Se observa también la costumbre viva en temas de policia o seguridad
rural, materia sobre la que existia una actitud bastante permisiva o laxa del
sistema ordenador del municipio, observdndose en algunos casos que la pres-
cripcién se traduce en costumbre.

Otro aspecto importante de la seguridad ciudadana lo constituye la guarde-
ria rural, figura atipica que no obstante existe en numerosos municipios rurales
de la época, que contemplan el cargo de uno o varios guardas rurales que se
vinculan en su relacién laboral con el propio municipio.

A la luz de la documentacién municipal se trata de un cargo temporal ejer-
cido por vecinos seleccionados entre quienes lo solicitan y cuyo salario es
costeado en unos casos por los propios vecinos en sistema de comandita, mien-
tras que en otros casos corre por cuenta del presupuesto municipal, al conside-
rar el ayuntamiento que este servicio afecta al interés comtn y la corporacién
debe fomentar y custodiar los intereses de la comunidad '.

La labor de vigilancia de esta figura municipal hunde sus raices consuetu-
dinarias en numerosos municipios castellanos de la Edad Media, tal y como
estudiamos en nuestro trabajo sobre la relacién laboral y sus caracteristicas en
los fueros extensos castellanos leoneses de los siglos x11 y xi 7.

Realmente su funcién abarcaba varias areas (vigilancia de mieses, control
de vifiedos, vigilancia de ganado extraviado, etc.) si bien la funcién que mas
justifica su creacién por muchas corporaciones en el siglo x1x se debia a la

16 Vid. ibidem pp. 154 y ss., especialmente las pp. 159 y 160 donde se recogen los aspectos
de policia urbana y rural de la Ley Municipal de 1878, articulos 72 a 74.

17 MERCHAN FERNANDEZ, C.: La relacién juridico laboral en los fueros extensos castellano
leoneses (siglo x111), en Revista de Estudios Laborales, Madrid, 1976.
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insana costumbre demasiado arraigada en muchos vecinos de «venir roturan-
do» en beneficio propio y privativo antiguos terrenos del comiin o bienes de
propios municipales.

Independientemente del aspecto delictivo de tal actuacidn, constitutiva de
clara apropiacién indebida, tales actitudes causaban «graves perjuicios a la
ganaderia por privarla de este modo de los escasos pastos del comin», lo que
originaba tensiones graves en numerosos pueblos castellanos entre los agricul-
tores y los ganaderos, de donde la necesidad de intervencién municipal.

La prohibicién de no roturar terrenos del comin fue en muchos casos la
justificacidn que se observa en las actas municipales para crear la figura del
guarda rural, con cargo a las arcas locales, bajo el planteamiento de que el
ayuntamiento debe proteger intereses que afecten a una gran mayoria de la
colectividad, y por esta razon, en lugares donde predomina la actividad agrico-
la y ganadera, deberfan hacerse cumplir las normas locales sobre pastos, terre-
nos y caminos, como elementos importantes de la economia local.

Por esta razén, numerosas actas municipales, si bien reconocen pautas con-
suetudinarias de origen medieval en las roturaciones de terrenos del comin, no
obstante, ni siquiera mencionan la costumbre como legitimadora de tales
actuaciones, porque en su escala de valores «basta con que no haya causa que
lo justifique o derecho que lo asista» que haga primar una posesién privada
sobre un bien comun para que la corporacion intervenga.

La funcién de estos guardas rurales era también extensiva a la vigilancia
consecuente de la prohibicién de entrada en «arroyos de todos los terrenos
sembrados» y «terrenos particulares sembrados y sus intermedios aun cuando
no lo estén», puesto que su funcién no se limitaba a proteger los frutos o cauces
sino mas bien la propiedad privada, justamente en unos momentos de sacrali-
zacion de la misma, a raiz de las teorias liberales imperantes en la época.

No suele hacerse referencia solo a la prohibicién en €poca de siembra, ni
siquiera porque hay que entender que asi es, sino que se vincula al respeto a la
propiedad privada, incluso si lo extraido son «cardos o malas hierbas», como
se indica en actas municipales, porque, independientemente de los posibles
dafios causados a los sembrados, se mantendria la prohibicién incluso con con-
sentimiento del duefio (si bien no se menciona expresamente esta posibilidad)
porque la legitimacion de la multa o sancién administrativa de caracter munici-
pal deviene de la propia potestad del ayuntamiento en su jurisdiccién 18,

Se considera, finalmente, que la imposicién de decisiones municipales en
forma de sanciones a los infractores viene empujada por arcaicas pautas con-
suetudinarias en tal sentido, que hunden sus raices incluso en los viejos fueros
municipales de la Edad Media y que se mantienen en pleno siglo XIX en nume-
rosos ayuntamientos constitucionales '°.

18 Ibidem.

1 MERCHAN FERNANDEZ C.: Los Ayuntamientos Constitucionales...» pp. 150 ss., apartado
sobre las ordenanzas y reglamentos municipales en la época contemporanea, especialmente sobre
el denominado deber de ordenanza municipal sobre determinadas competencias propias.
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3. ORDENANZAS MUNICIPALES

3.1 Aspectos generales

Antes de proceder al estudio de las Ordenanzas, es necesario determinar
qué se entiende por Ordenanza. Es necesario precisar previamente que no
siempre se le ha dado a la palabra el mismo significado. En la Edad Media y
Moderna se entendi6 por la palabra ordenanza tanto las 6rdenes emanadas del
Rey para la organizacién administrativa del Estado, como para las villas y ciu-
dades.

De esta forma, las ordenanzas (también ordenamientos), de la misma
forma se referian a las normas dadas por un Concejo como por el Rey.

Otro aspecto es la alusién de la palabra ordenanza para referirse a los esta-
tutos predominantemente castrenses. Uniendo ambos significados, local y
militar, se definen las ordenanzas como «Ley o Estatuto que se manda obser-
var, y especialmente, se da este nombre a las que estdn hechas para el régimen
castrense y buen gobierno de las tropas, o para el de alguna ciudad o comuni-
dad» .

En su acepcién local, entendemos por ordenanza una serie de érdenes
encaminadas a regular la convivencia de una comunidad. Esta serie de normas
o preceptos que suponen las ordenanzas pueden tener como objeto la ordena-
cidn total de la poblacién en su conjunto o bien la reglamentacién de una parte
0 materia concreta.

En resumen, tenemos ordenanzas generales que afectan a los principios
que inspiran la convivencia de toda la villa o de parte de ella, pero también
existen ordenanzas sobre otros aspectos.

Por otra parte, es una necesidad y a la vez una obligacion de toda Corpora-
cién Municipal procurar por todos los medios posibles, y siempre dentro del
limite de sus atribuciones, que la gestion de gobierno y direccién de los intere-
ses peculiares de los pueblos que por las leyes les estdn encomendados se
hagan reales y efectivos.

Para el exacto cumplimiento de estas obligaciones, es de indispensable
necesidad que haya una ley, que ajustada a las condiciones de cada localidad,
permita a administradores y administrados atenerse a lo que en ellas se dispon-
ga, de tal manera que es imprescindible que en cada localidad se dicte una
norma que contemple esos caracteres, la cual pase a denominarse Ordenanza
Municipal, sin la cual no se comprende una buena policia urbana ni rural, base
del régimen municipal, ni quedan garantizados la seguridad personal, el orden,
la salubridad, el ornato ni el bienestar del vecindario.

En este sentido, podemos afirmar que las Ordenanzas Municipales acomo-
dadas a las necesidades de la localidad son el cédigo fundamental de los Muni-
cipios donde se consignan las disposiciones que han de observarse y donde se
sefalan las penas en que incurren los contraventores.

2 Vid. Primer Diccionario General Etimolégico, publicado por RAL.
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3.2 Regulacion de las Ordenanzas Municipales

Es dificil resumir en un corto titulo todas las peculiaridades y caracteristi-
cas del periodo comprendido entre los afios 1876 y 1924. Son varias las situa-
ciones politicas que se comprenden y mucho el tiempo transcurrido como para
que pueda haber una homogeneidad total.

La ley municipal de 28 de agosto de 1870 intenta caminar en un sentido
descentralizador que inspira el espiritu de esta ley.

El esfuerzo reformador se centra en el tema de las atribuciones de los
Ayuntamientos, colocandose una serie de materias bajo la ribrica de la exclu-
siva competencia de los Ayuntamientos, materias disciplinadas a través de sus
Ordenanzas Municipales, entre las que aparecen la policia urbana y rural, o
sea, cuando tenga relacidn con el buen orden y el mantenimiento de los servi-
cios municipales establecidos, cuidado de la via piblica en general y limpieza
y salubridad del pueblo.

Las Ordenanzas Municipales son ahora objeto de consideracion aparte. Se
encuadran en articulos propios al margen de las largas enumeraciones de las actua-
ciones de las leyes pasadas, y en este sentido parece que se sustantiviza el Derecho
Municipal y se reconoce a nivel legal su funcién primigenia: medio auxiliar de
cumplimiento de unos servicios, racionalizacion del futuro actuar municipal.

En este marco de referencia, se considera al Municipio como la primera y
mads sencilla sociedad politica, de manera que, en arreglo y ornato de una ciu-
dad, nadie manda sino la ciudad misma. A ella corresponde, a través de lo dis-
puesto en las Ordenanzas Municipales, abrir zanjas, calles y plazas y dictar en
toda clase de obras las reglas que exija la seguridad y la higiene; en dichas
Ordenanzas se establecen la organizacion de mercados y lonjas para el comer-
cio. A ellas corresponde determinar la traida y reparto de las aguas, las fuentes
y abrevaderos, las acequias para el riego; disponer paseos y arboledas y orde-
nar las fiestas y espectdculos; organizar la beneficencia y la justicia y facilitar
los medios de ensefianza, asi como crear cuantos servicios reclame la salubri-
dad de los habitantes; procurar la paz por la fuerza publica asi como determinar
sus gastos y recaudar tributos para cubrirlos.

Por lo tanto, temas realmente importantes que se atribuyen en exclusiva al
municipio en esta época son todos aquellos relativos a higiene, ornato, urbanis-
mo y orden publico, cuya disciplina se lleva a cabo a través de las Ordenanzas
Municipales.

Fracasada la Republica, se inicia el largo periodo de la Restauracion, que en
materia municipal también serd el periodo mds largo de vigencia de una Ley
local. Este periodo comienza con la rectificacion de errores del periodo anterior
comprendido entre 1868 y 1874. Esta rectificacion se ve reflejadaen la Ley de 16
de diciembre de 1876, que ordena que siga rigiendo la de 1870 con algunas refor-
mas que afectan directamente al tema de las Ordenanzas Municipales.

La ley definitiva de la Restauracién serd la de 2 de octubre de 1877, que
extiende su vigencia hasta la dictadura de Primo de Rivera.

La regulacién de las ordenanzas en la Ley de 1877 plantea tres cuestiones
bésicas, estudiadas fundamentalmente por Boquera Oliver:
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+ Ambito de poder de la ordenanza: Estas serdn desde la ley de 1877 «de
policia urbana y rural», entendiéndose por ambas cuanto tenga relacién con el
buen orden y vigilancia de los servicios municipales establecidos, cuidado de la
via piblica en general y limpieza, higiene y salubridad del pueblo (Ar-
ticulo 72) 2!

Teniendo en cuenta el momento politico de su promulgacién, que responde
a un marcado caracter liberal, no es de extrafiar que el papel asignado a la
administracién mediante las ordenanzas, sea fundamentalmente «de policia»
en su sentido mas estricto, es decir, garantizar la seguridad ciudadana «in gene-
re» desde la administracién local.

* Titularidad y procedimiento para la elaboracion de Ordenanzas Locales:
En cuanto a la titularidad del poder de ordenanza, se subordiné totalmente la
eficacia de las ordenanzas locales a la voluntad de la Administracion Central, de
modo que la «titularidad municipal del poder de ordenanza era més aparente que
real», a pesar de que en su articulo 74 se diga que corresponde a los ayuntamien-
tos la «formacion de las ordenanzas», toda vez que ya en el articulo 76 y otros se
remite siempre, en caso de desacuerdo entre en poder local y el central, al dicta-
men del Consejo de Estado, controlado desde y por el Gobierno Central.

* Limites del propio poder de ordenanza: En cuanto a los limites del poder
de ordenanza, se declara muy expresivamente que no podran contravenir a las
leyes generales, que deben ser respetadas tanto en su vertiente juridico-formal
€OMmo por su mayor jerarquia.

No obstante, las ordenanzas municipales podrdn ser desarrolladas por
Reglamentos y demds disposiciones administrativas al uso, para una mayor
eficacia, pero siempre bajo la idea de que «las Ordenanzas constituirian la capa
superior de las normas generales emanadas de los Ayuntamientos. A ellas que-
darian sometidos los reglamentos y disposiciones municipales, asi como los
actos singulares de los 6rganos municipales».

En las Ordenanzas Municipales, equivaliendo este vocablo a ley munici-
pal, se refleja una cierta tendencia a determinar todo lo que puede hacer un
municipio, con lo cual se excluye todo lo demaés.

En este tema existe en los Ayuntamientos de la época una uniformidad que
implica que todas las disposiciones emanadas del Ejecutivo tendentes a deter-
minar las condiciones de la vida de dichos municipios, no a regularla, se apli-
can de igual suerte a todos, a los grandes y a los pequefios, lo mismo a los
urbanos que a los rurales.

Uno de los intentos mds serios de reforma de la legislacion, en general, que
se dieron en esta época y que afectan de lleno al tema del enjuiciamiento de las
Ordenanzas Municipales es el producido por la Ley de 13 de septiembre
de 1888, llamada comtinmente Ley Santamaria de Paredes.

2l BOQUERA OLIVER, J. M.: «La regulacién de las Ordenanzas en el Estatuto Municipal
de 1924», en Estudios Conmemorativos del Cincuentenario del Estatuto Municipal, publicado por el
INAP, Madrid, 1975 (desde ahora ECCEM), pp. 419-432. Trabajo este del profesor Boquera que no
escatima esfuerzos en analizar los antecedentes del Estatuto de Calvo Sotelo, incluso de fines del X1x.



966 Carlos Merchdn Ferndndez

En virtud de esta Ley, no se va a permitir, respecto a las disposiciones de
caricter general, otra cosa que lo que hoy llamamos recurso indirecto, recurso
contra el acto de aplicacidn de la disposicion, basdndose en la ilegalidad de ésta.

Ello supone, por tanto, la aceptaciéon de un principio de recurribilidad
directa de los reglamentos de la administracién dictados en ejecucién de Orde-
nanzas, dentro de los cuales estarian encuadrados los locales.

3.3 Municipalizacion de los servicios

Pasando ahora al tema relacionado con la municipalizacién de los servicios,
citaremos las lineas basicas por las que se decantaron las Ordenanzas Municipa-
les de los municipios espafioles desde 1876 a 1924 en orden a la regulacién de las
facultades que tenian atribuidas, partiendo de un maximum modelo:

* Secaderos de maiz y depdsitos de este grano.

* Establecimiento y venta de planteles y viveros de vides y otras plantas
arbdreas y frutales.

* Construccidn y explotacién de panaderias normales, al objeto de impe-
dir el encarecimiento del precio del pan.

* Construccién y explotacién de mataderos.

Construccién y explotacion de bafios y lavaderos publicos.
Construccidn y explotacion de mercados publicos.
Limpieza publica y extracciéon de inmundicias de las casas.
Fabricacién y venta de hielo.

* Produccién y distribucion de fuerza motriz, hidraulica y eléctrica, y
construccion de las instalaciones correspondientes.

* Construccion de acueductos y fuentes y distribucién de agua potable.

* Construccion de albanales y utilizacion de las materias fertilizantes.

* Construccién y explotacion de redes telefonicas en el t€érmino municipal.

* Establecimiento y explotacién de farmacias.

* Servicio de 6mnibus, automéviles y demds medios similares que desa-
rrollen las comunicaciones publicas en el territorio municipal.

* Transportes flinebres, con privilegio de exclusivo, excepcion hecha del
transporte de socios de congregaciones, cofradias y otras asociaciones forma-
das con tal fin y reconocidas como entidades morales.

* Construccion y explotacion de asilos nocturnos.

* Publicidad con carteles, con derecho de exclusiva, exceptuandose los
manifiestos electorales y los actos de la autoridad publica.

* X ¥ %

No obstante, en la inmensa mayoria de las ocasiones estas aspiraciones no
se llevaron a la practica por la falta de dotacién de medios econdémicos a los
Ayuntamientos 2.

CARLOS MERCHAN FERNANDEZ

22 MERCHAN FERNANDEZ, C.: Los Ayuntamientos Constitucionales en Espaiia (1876-

1924), Madrid, 1996, op. cit in genere.



