EL MUNICIPIO VASCO A TRAVES DE LA HISTORIA
JOSE RAMON CRUZ MUNDET

Es condicién previa e indispensable a todo trabajo de archivo el conocimiento
profundo de la institucién que en él se refleja, asf como de su evolucién histérica
desde los origenes a nuestros dfas; los principios fundamentales de la archivistica,
en especial los de respeto al orden original y la procedencia de los fondos, lo im-
ponen como tarea ineludible. A lo largo de estas paginas nos proponemos trazar
la evolucién de los entes locales desde sus comienzos hasta la ley reguladora de
bases de 1985, centrada en la estructura orgénica del municipio y en las funcio-
nes derivadas de su nivel competencial. La bibliografia sobre el tema, asi como
la especifica del Pafs Vasco, se muestra tributaria de los avatares locales; es decir,
acusada preferencia por el periodo medieval, en cuanto momento de estructura-
cién juridica, orgénica y competencial del municipio, mientras los de época mo-
derna y contemporénea se inclinan més por el papel subordinado a los cambios
en la concepcién politica del Estado. Se echa en falta, por otra parte, la presencia
de un corpus suficiente de monografias locales que permitan recomponer desde
la base, no tanto los presupuestos juridico-politicos cuanto su plasmacién en &m-
bitos de actuacién individuales. En tal sentido este capftulo no constituye una for-
mulacién exhaustiva de la estructura orgénico-funcional y de su evolucién, sino
una exposicién sucinta y genérica como es propio a todo afén globalizador; por
lo tanto, continuar& encomendada a la probidad de cada archivero y a los conoci-
mientos que adquiera respecto a la historia singular de su institucién, la resolu-
cién de los problemas planteados por series especificas, resultantes de competencias
y circunstancias tan concretas como dificiles de abarcar en su totalidad.

1- LOS ORIGENES

Al abordar los origenes histéricos del municipio, “marco por excelencia de la
convivencia civil™!, es forzoso remontarse hasta el régimen municipal romano,

1.- Ley Reguladora de Bases de Régimen Local de 2-Abril-1985.
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crisol de su nacimiento por antonomasia. Si bien es cierto que la romanizacién
de las tierras vascas tuvo mayor alcance del aceptado por la historiograffa tradi-
cional, no lo es menos que el hecho urbano, la fundacién de colonias y munici-
pios, quedé practicamente limitada al 4rea meridional; salvo la fundacién de
Pompaelo por Pompeyo en el siglo | a. de C., las demés se ubicaron preferente-
mente en el valle del Ebro y en torno a las grandes calzadas, donde recibieron
diverso status los diferentes niicleos de poblacién: Calagurris (colonia), Tarraca
(federada), Pompaelo, Andelos, Aracilum, Segia, Coria (estipendiarias), Cascon-
ton, Ergarica y Gracurris (municipios latinos)?. La crisis del Bajo Imperio, inicia-
da a partir de la segunda mitad del siglo IlI, inauguré la decadencia abierta del
municipio romano, agudizada en el drea vascona por la actuacién de las bagau-
das y su incidencia desestabilizadora; no obstante el municipio hispano romano,
sefala Garcfa de Valdeavellano®, perduré a lo largo de los siglos V y VI para de-
saparecer definitivamente con el Estado visigodo. El Gnico vestigio de organiza-
cién local, el conventus publicus vicinorum o asamblea piblica de los vecinos,
es un rudimentario instrumento dotado de competencias tan limitadas como de
poca importancia. “Los Estados de la Europa occidental de la Edad Media desco-
nocieron el régimen politico-administrativo local que tiene por érgano al munici-
pio y, hasta el siglo XI, los centros de poblacién urbanos (ciudades) y rurales (aldeas
o poblados) no fueron en el occidente europeo sino meros lugares de habitacién,
agrupaciones humanas cuya existencia no era reconocida por el derecho™. Los
centros de poblacién altomedievales guardaban de las ciudades tan solo su fiso-
nomfa material, pero ninguna personalidad juridico-politica ni 6rganos propios
para regular la vida de la comunidad; antes bien eran sobre todo niicleos rurales
insertos en el &mbito territorial y jurisdiccional de un sefiorfo, ya fuera este laico
o eclesiéstico.

Seré a partir de los siglos XI y XII al abrigo del crecimiento demogréfico, del
resurgimiento de las actividades mercantiles, de la consolidacién y expansién de
los reinos cristianos, cuando en todo el occidente europeo renazcan las ciudades
v sus instituciones propias de gobierno; inicidndose de este modo un proceso tras-
cendental de orientacién hacia un nuevo estilo de vida, del que el municipio con-
temporéneo no es sino desarrollo ulterior. En cuanto al origen del municipio
medieval la mayorfa de las autoridades en la materia estan de acuerdo en sefialar
que no tiene relacién alguna con el régimen municipal romano, si bien tampoco
puede admitirse su generacién esponténea; en lineas generales fue una serie de
factores concatenados la que dio lugar a su nacimiento y consolidacién. Los mo-

2- V. al respecto JC. Baroja: Introduccién a la historia social y econémica del Pueblo Vasco. Txertoa, San
Sebastién. 1974, del mismo autor Los Vascos. ltsmo. Madrid. 1978. M.A. Mezquiriz: “La Romanizacién” en
Cuadernos de Cultura Popular, 37. Pamplona. 1973. C. Sénchez Albornoz: Vascos y vascones en su primera
historia. Eds. del Centro. Madrid. 1974. VV.AA.: La Romanizacién en el Pafs Vasco. Il Semana Internacional
de Antropologfa Vasca. Bilbao, 1973.

3. L. Garcfa de Valdeavellano: Curso de historia de las instituciones espafiolas. De los orfgenes al Jfinal de
la Edad Media. Revista de Occidente. Madrid, 1972, p. 206 y ss.

4. L. Garcfa de Valdeavellano: op. cit. p. 529,
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vimientos reconquistadores de los reinos hispénicos plantearon como necesidad
perentoria la defensa y explotacién de los nuevos territorios, y en este sentido
el fomento y proteccién de las comunidades vecinales pasé indefectiblemente por
su institucionalizacién juridica. Por otra parte el trazado de nuevos ejes de desa-
rrollo econémico, especialmente el camino de Santiago, y la necesaria atraccién
de un nuevo tipo de habitantes que lo impulsaran, los comerciantes y los artesa-
nos, dieron lugar a la concesién de ciertos privilegios legales que permitieran su
normal desenvolvimiento al margen de las interferencias feudales. La creacién
de mercados y centros manufactureros como eslabones de un nuevo modelo eco-
némico de desarrollo atin incipiente, la multiplicacién de puntos defensivos, de
ocupacién y explotacién de los nuevos territorios fueron en definitiva, los factores
que dieron lugar al nacimiento del municipio pleno en los reinos hispanos y, en
general, en todo el &mbito europeo.

Centrando la atencién en el Pafs Vasco, el proceso coincidié tanto en sus cau-
sas como en su cronologia con el de los demas territorios. Ya a finales del siglo
Xl aparecen las primeras villas cuando Sancho Ramirez, rey de Navarra, fundaba
Sangiiesa y Estella en el 1090; en cambio habra que esperar al siglo XII para que
el proceso se generalice en el reino y algo més para ver que las provincias vascas
se unieran al mismo, donde a excepcién de San Sebastidn (1180) y Vitoria (1181)
habré que aguardar al siglo XIII para observar con toda nitidez la fundacién de villas.

Los motivos que dieron lugar al proceso fundacional podemos agruparlos en
cuatro grandes bloques®:

1.- Econémicos: directamente relacionados con los dos ejes de desarrollo mer-
cantil que atravesaban el pafs, es decir, el camino de Santiago que lo cruzaba en
sentido transversal (este-oeste) y el eje longitudinal (norte-sur) que unfa Castilla
con los centros europeos de manufactura textil, hacia los que canalizaba su pro-
duccién lanera a través de los puertos cantébricos.

2.- Demogrdficos: en orden al fuerte crecimiento poblacional experimentado
en toda Europa y a la necesidad de reorganizar y asentar la poblacién en nicleos
estables.

3.- Sociales: ocasionados por la inestabilidad que llevé aparejada la conflictivi-
dad social desplegada por las guerras de bandos y la necesaria proteccién de los
labradores frente a la hostilidad de los banderizos.

4 - Politicas: derivadas por un lado de la necesidad de fortalecer las nuevas fron-
teras entre Castilla y Navarra, asf como fruto, por el otro, de las alianzas entre
los niicleos de poblacién y la corona, que reportaban garantfas juridicas a unos
y afianzamiento de su poder frente a la presién de los sefiores feudales, a la otra.

5. V. al respecto J.A. Garcfa de Cortézar: Vizcaya en el siglo XV. Aspectos econémicos y sociales. Caja
de Ahorros de Vizcaina. Bilbao. 1968; 1d.: Introduccién a la historia medieval de Alava, Guipiizcoa y Vizcaya.
Txertoa. San Sebastién. 1979. .
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La plasmacién juridico-politica del municipio, su verdadera carta de naturaleza
se inicia con la concesién del Fuero o derecho local, al que se someten todos
sus habitantes y les mantiene al abrigo de todo derecho o justicia extrafios a aquél.
En el territorio vasco hubo dos fueros de los que surgieron, con el tiempo, sendas
ramas o familias forales: el fuero de Jaca y el de Logrofio®. El primero fue el més
difundido en el viejo reino y a través de una de sus versiones, el fuero de San
Sebastian, se extendi6é por todas las villas costeras guipuzcoanas’. El de Logro-
fio, generalmente por medio de su derivado fuero de Vitoria, se extendié por to-
do Alava, Vizcaya y buena parte de Guip(zcoa®. Es preciso resefiar que aun
habiendo tenido su origen en el mencionado reino la mayorfa de las villas vascas,
que fueron fundadas por reyes castellanos, mantuvieron la tradiccién foral nava-
rra; y ello porque el régimen municipal consignado en los mismos posefa tal auto-
nomia desde su concepcién, que no encontraba incompatibilidad alguna en su
aplicacién al territorio de un reino extrafio. Los aspectos recogidos en los fueros
de poblacién se referfan al &mbito mercantil, de la propiedad privada, de las exen-
ciones fiscales y militares, a la autonomfa municipal y, sobre todo, al disefio de
un régimen judicial propio al que se acogian todos los vecinos aforados. Frente
al sefiorfo como arquetipo de sujecién personal a la tierra y al sefior, el municipio
es el reducto de las libertades; el aire de la ciudad hace libre, decfa el hombre
medieval. Los privilegios fundacionales o cartas-puebla ademés del fuero o refe-
rencia al modelo concedido, contenfan un més o menos completo ordenamiento
de los aspectos relativos a la vida del nticleo que los recibfa —posteriormente de-
sarrollados mediante privilegios, franquicias, mercedes y excenciones diversas—,
tales como el territorio que constitutfa la jurisdiccién de la villa, su patrimonio,
el lugar de habitacién concentrada y el derecho a levantar muralla, privilegios eco-
némicos, la posesién de una iglesia —que aunaba los poderes temporal y
espiritual—, e incluso la estructura administrativa y sus niveles de competencia.

2- LA CONFIGURACION DEL MUNICIPIO: ESTRUCTURA Y COMPE-
TENCIAS

Tras este sucinto recorrido por los origenes del municipio, conviene centrarse
en los aspectos que presentan mayor relieve desde el punto de vista archivistico,
o sea, el de las instituciones a que diera lugar, su evolucién, funciones,... Con
carécter previo conviene aclarar que el régimen municipal no se desarrollé sin-
crénicamente, a lo lago del tiempo han coexistido villas con un profundo grado

6.- J M. Lacarra: “Notas para la formacién de las familias de fueros navarros” en AHDE, 10, 1933, 227-232.
Id:: Historia del Reino de Navarra: desde sus orfgenes hasta la incorporacién a Castilla. Pamplona. 1973.

7. V. al respecto los articulos contenidos en El Fuero de San Sebastién y su época. Eusko lkaskuntza. San
Sebastidn. 1982,

8. G. Martinez Diez: “Alava: desarrollo de las villas y fueros municipales (siglos X1I-XIV)" en AHDE, 1971,
1.063-1.141.
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de organizacién social o de institucionalizacién de su vida, con otras que se man-
tenfan todavfa en fases realmente primigenas de estructuracién; no obstante, tar-
de o temprano todas han pasado por un proceso que ha caracterizado a la
organizacién municipal y, en consecuencia, vamos a procurar reconstruir el es-
quema mediante el cual se produjo.

A caballo entre alta y baja Edad Media el régimen local se dibujé con una ma-
nifestacién rudimentaria, el concilium o asamblea vecinal que no era, desde lue-
go, un municipio, por cuanto su competencia se reducia a unos cuantos asuntos
y no tenfa reconocida personalidad juridico-pdblica alguna; en cambio si consti-
tuyé “un vinculo de unién que contribuyé a la paulatina formacién de una con-
ciencia colectiva de la comunidad de vecinos y a la creciente intervencién de ésta
en la ordenacién de la vida de la localidad”, segtin puso de relileve Garcfa de
Valdeavellano®. Los concejos existen aun con anterioridad a la creacién de vi-
llas y en el Pafs Vasco se plasmaron en la figura de las juntas de valles y universi-
dades, que vendréan a coincidir en muchos casos con la demarcacién territorial
de aquéllas. Seré precisamente con la estructuracién juridica fundacional de la
villa cuando el Concejo se haga sinénimo de Municipio, investido de jurisdiccién
y dotado de mayor o menor autonomia de gobierno.

El concejo estaba integrado por los vecinos del recinto amurallado y de su tér-
mino. La condicién de vecino derivaba del nacimiento en la poblacién, o bien
de la aceptacién como tal tras haber permanecido cierto tiempo en calidad de
propietario (casa, tierras...) y manteniendo dicho status; ello suponfa para el veci-
no la proteccién del fuero local, el disfrute de los bienes comunales y la participa-
cién en el gobierno municipal. Mas no todos los habitantes disfrutaban de la
condicién ciudadana, los forasteros, los residentes que no habfan adquirido ve-
cindad, los nicleos de poblacién judios y musulmanes —que tenfan sus propias
autoridades—, y en algunos municipios los nobles, el clero y aun los naturales
de la tierra, cual fue el caso inicial de los nticleos de francos en Navarra.

La asamblea vecinal solfa delegar en ciertos magistrados el ejercicio cotidiano
de sus competencias, asf para entender en la administracién de justicia segin el
espiritu y la letra del fuero se elegfan dos 0 més alcaldes, cuando no estaba enco-
mendada al udex o teniende del rey de la ciudad. Los jurados o fieles, eran dele-
gados del Concejo en la defensa de los intereses econémicos y fiscalizaban la
actuacién de los magistrados y oficiales locales. Todos ellos eran elegidos anual-
mente entre los vecinos de los municipios de realengo, mientras que no todos
los de sefiorfo gozaban de tal atribucién. No obstante, las asambleas vecinales reu-
nidas tras la misa dominical o convocadas “a campana tafiida” para resolver las
cuestiones relativas a la organizacién de la vida comunal, son propias de los pe-
quefios niicleos rurales. La participacién inicialmente igualitaria de los vecinos en
el gobierno municipal, se trastocé progresivamente al ritmo de los cambios ope-

9- L. Garcfa de Valdeavellano: op. cit. p. 534.
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rados en diversos niveles. A medida que van creciendo estos niicleos se encuen-
tran con la necesidad de regularizar su vida, eligiendo representantes dotados de
competencias concretas, quienes van configurando el‘cuerpo representativo de
la comunidad hasta sustituir, en las postrimerfas del medievo, plenamente su pa-
pel. Por otra parte, la estratificacién social derivada de los niveles individuales de
riqueza, tuvo su reflejo en el reparto del poder politico y su consiguiente tenden-
cia a la oligarquizacién. El poder central, paralelamente, propendié a fortalecer
sus atribuciones en detrimento de la autonomfa local, y de una mayor interven-
cién de la monarqufa; lo que dio lugar a que entre mediados del siglo XIV y fina-
les del XV se estrechara el &mbito de autogobierno municipal, mediante la insercién
de autoridades piblicas y oficiales directamente nombrados por el rey.

En las localidades vascas, como en el resto de las espafiolas, este proceso de
transicién del concejo abierto hacia el concejo cerrado se fue consumando a par-
tir de la sequnda mitad del siglo XIV; aquél deja de reunirse en espacios abiertos
para hacerlo en residencias particulares, capillas, conventos,... hasta que a finales
de la Edad Media comiencen a construirse las casas concejiles o ayuntamientos,
centro de la administracién local y materializacién externa de una institucién con-
solidada y cada vez més lejana de sus origenes'®. A partir de ahora los actos co-
tidianos se encomiendan al concejo ordinario y las asambleas sélo se retinen para
tratar casos de especial trascendencia. Incluso la eleccién ya no es popular, se
va introduciendo el sistema de insaculacién o suertes, con diversas modalidades;
los vecinos pierden representatividad en las instituciones municipales, al paso que
aquellos grupos sociales de mayor capacidad econémica emplearén ese poder
en beneficio de una mayor influencia y control sobre los 6rganos colegiados de
gobierno, hasta llegar incluso a su patrimonializacién. El concejo abierto habia si-
do victima, por una parte, de la presién de las oligarqufas locales, y de la crecien-
te intervencién real, por la otra.

El municipio, como espacio juridico, se compone de varios elementos™:

1- La poblacién: donde cabe distinguir el conjunto de edificios de un nicleo
urbano principal, ordinariamente cerrado, y sus habitantes, objetivo primario de
atencién en los privilegios fundacionales; asi como otros niicleos de poblacién
menores, edificios dispersos y aislados adscritos al mismo.

2.- El término municipal: sefialado en las cartas-puebla y cuando no en diplo-
mas posteriores, comprende el &mbito geogréfico y territorial: tierras, aguas, montes,
prados, bosques,..; lo que constituiré la base patrimonial de propios y comunales
pablicos, asi como las propiedades individuales ya sean previas o posteriores a
la fundacién.

10.- C. Echegaray: Compendio de las instituciones forales de Guiptzcoa. Imprenta de la Diputacién. San
Sebastién. 1924, p. 120.

11- J.L. Orella: “Régimen municipal guipuzcoano en los siglos X1l y XIV" en Lurralde. Investigacién y espa-
cio. INGEBA, 2, 1979, p. 191 y ss.

14



EL MUNICIPIO VASCO

3.- La jurisdiccién: o espacio geogréfico sobre el que ejerce el concejo su auto-
ridad y jurisdiccién con la autonomfa privativa del espacio propio, si bien limitada
por los ordenamientos generales y por las autoridades de rango superior; allf donde
el fuero, los privilegios y exenciones tienen el pleno vigor legal.

Poblacién, territorio y jurisdiccién son parte importante de la personalidad le-
gal del municipio en cuanto entidad de derecho pfblico, pero su funcionamiento
requiere una estructura orgénica administrativa que, para estos momentos, fina-
les de la Edad Media, ya se ha perfilado en sus rasgos elementales, que serén
los més duraderos. Por consiguiente vamos a abordar sin més demora la estruc-
tura de la administracién local en el Pafs Vasco, sus organismos, sus funciones
y competencias; que amplidndose en unos casos, modificAndose en otros y desa-
pareciendo a veces, han llegado hasta nuestros dfas.

La creciente complejidad de la vida local, paralela al trénsito del concejo abier-
to al cerrado, fue dotando a éste de amplios niveles competenciales en su &mbito
privativo de actuacién, de amplitud variable y directamente relacionada con el
desarrollo de cada municipio; pero que en términos globales pueden estructurar-
se en los siguientes':

1.- Legislativo

La aprobaci6n de leyes estaba fuera de su esfera de competencias, incluso el
fuero era otorgado por la maxima autoridad, en este sentido la actuacién de los
municipios se referfa a la obligacién de cumplir y hacer cumplir las leyes genera-
les del reino, el fuero,...; para lo cual le estaba encomendada la difusién o publici-
dad (bandos, publicatas,...), el acatamiento y vigilar su observancia. Sin embargo,
en otros 6érdenes el municipio posefa amplias posibilidades de actuacién. Tenfa
capacidad normativa para la redaccién de ordenanzas municipales, si bien que-
daba limitada por la preceptiva aprobacién ulterior por parte del rey o sefior. Su
esfera propia, no obstante, era la potestad reglamentaria, ejercida mediante la re-
daccién y aprobacién de bandos, providencias, disposiciones de gobierno y re-
glamentos vélidos dentro de su territorio.

2 - Judicial

La administracién de justicia en la localidad y su término estaba encomendada
a los alcaldes, quienes la ejercfan en primera instancia y fue, a lo largo del antiguo
régimen, una de las funciones principales de esta autoridad.

12- B. Arrizaga: El nacimiento de las villas guipuzcoanas en los siglos Xl y XIV. Morfologfa y funciones
urbanas. Sociedad Guipuzcoana de Ediciones y Publicaciones. San Sebastin. 1978, p. 104 y ss. L. Garcfa
de Valdeavellano: op. cit. p. 541 y ss. J.L. Orella: op. cit. p. 195 y ss. ID.: Régimen municipal en Guiptzcoa
en el siglo XV, Caja de Ahorros Provincial de Guiptzcoa. San Sebastién. 1982, p. 107 y ss. J.R. Dfaz de Dura-
na; Vitorla a fines de la Edad Media (1428-1476). Diputacién Foral de Alava. Vitoria. 1984, p. 107 y ss, E.
Garcfa Fernéndez: Laguardia en la Baja Edad Media (1350-1516). Diputacién Foral de Alava. Vitoria. 1985,
p. 119 y ss,
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3.- Administrativo

Cada municipio se dotaba a si mismo de personal, entendia en materia de abas-
tecimiento pablico y mercados, establecfa y vigilaba su sistema de pesos y medi-
das, regl;ulaba los precios y los salarios dentro de su término, ejercia el ordenamiento
y la policfa urbanisticos, se encargaba de la construccién y mantenimiento de in-
fraestructuras (puentes, caminos, canalizaciones, fuentes,...), llevaba el control es-
tadistico (censos, vecindarios...), la limpieza p(blica y las relaciones
interinstitucionales y con terceros.

4 .- Social

Englobando todos los aspectos sanitarios, educativos, lidicos y asistenciales;
es decir: en el orden sanitario podian ir desde un simple saludador contratado
ante determinadas eventualidades, hasta una completa infraestructura de hospi-
tales, médicos, cirujanos, boticarios,... propia de los grandes niicleos urbanos. Por
lo menos a partir del siglo XVI la mayorfa de los municipios vascos contaban en-
tre su personal con médico, cirujano y boticario, asf como alguna ermita con fun-
ciones de hospital. Asimismo, para la instruccién pablica contaban con un maestro
de primeras letras cuyos servicios, a pesar de todo, alcanzaban a una parte muy
reducida de la poblacién en edad escolar. La asistencia social, mejor serfa hablar
de beneficiencia piblica, era un servicio irregular y de actuacién limitada, enco-
mendado a determinadas entidades benéficas de fundacién particular, de las que
el concejo solia ser un mero gestor o copatrono. En el terreno lidico el municipio
se encargaba de organizar las fiestas patronales y algunos actos con motivo de
solemnidades; llegando a ofrecer regularmente los servicios de misicos (tambori-
les, dulzaineros, chistularis, atabaleros,...) encargados del regocijo piblico dominical.

5.- Econémico

Centrado en la organizacién de la hacienda local, o sea, la gestién y explota-
cién de los bienes propios, de la fiscalidad municipal, el cobro de multas,... Era
el hacendistico uno de los ejes centrales de la vida concejil, y dada su importan-
cia objetiva en cuanto extractora de recursos econémicos, fue el &mbito menos
auténomo de todos. Desde la concepcién del municipio como un organismo de-
pendiente, triunfante desde el bajo medievo, éste era su tentaculo administrativo
mejor insertado y més cercano a la poblacién y al territorio, en consecuencia la
autonomfa financiera local fue adaptada a las necesidades de la politica estatal
por la via restrictiva. Asi, el municipio era titular y usufructuario de su patrimonio,
mas para evitar su descapitalizacién y el consiguiente desequilibrio, no tenfa ca-
pacidad para enajenarlo siquiera en parte. En la esfera fiscal, salvo limitados re-
partimientos o derramas vecinales en franco desuso y de escasa entidad, la
captacién de recursos estaba supeditada a las necesidades prioritarias de la mo-
narqufa; y como quiera que no siempre eran compatibles con las apetencias loca-
les, la instauracién de sisas, arbitrios, censos,... en definitiva la captacién de capital,
debia contar obligatoriamente con la aprobacién del rey mediante el Consejo de
Castilla.
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6.- Gubernativo

Cada municipio estaba obligado a velar por el mantenimiento de la seguridad
ciudadana y del orden piblico, tanto en el recinto urbano como en el resto de
su jurisdiccién; consistente en perseguir y reprimir los delitos, hacer observar las
leyes y preceptos, controlar el uso de armas, las reuniones,... mediante ciertos
oficiales nombrados al efecto. Todo ello con independencia de la participacién
del concejo en otros organismos de caricter superior como las hermandades.

7 - Electoral

En este aspecto lo propio consistfa en la regulacién de los procedimientos en-
caminados a la eleccién de los 6rganos representativos y de gobierno, conceder
la condicién de elector,... de acuerdo con las ordenanzas municipales.

8.- Militar

Consistente en la organizacién de las milicias concejiles y de su entrenamiento
irregular mediante alardes, de la defensa del territorio; y con carécter subsidiario
el suministro y alojamiento para las tropas reales acantonadas o en trénsito.

Como se ha apuntado més arriba, el ejercicio de estas competencias era enco-
mendado a una serie de cargos piblicos elegidos por el concejo®, por un pe-
riodo de tiempo casi nunca superior al de un afio. Este cuerpo electo encargado
de desempeiiar las funciones del concejo, conforma el gobierno municipal tam-
bién denominado regimiento o ayuntamiento; cuyo poder y autonomfa de ac-
cién estén directamente relacionados con el triunfo del sistema de concejo cerrado.
Antes de entrar a enumerar los elementos de esa estructura orgénica y sus fun-
ciones, conviene advertir que s6lo nos centramos en aquellas autoridades con
un desarrollo cronolégico prolongado y que hayan formado parte de 6rganos sig-
nificativos por su contenido y duracién; de este modo no vamos a dedicar espa-
cio a determinadas figuras como el senior villae, el iustitia regis, el almirante,...
que aun estando consignados en algunos fueros y privilegios fundacionales, su
vigencia no rebasé el sialo XVI en la mayorfa de los casos.

1.- Alcalde

Es la mé&xima autoridad concejil, elegida como las demés por un afio y sin po-
sibilidd de repetir dos afios consecutivos. En el Pais Vasco el nimero de alcaldes
varia seg(n la tradicién foral de los municipios, asf los que poseen el de Vitoria
eligen un solo alcalde, mientras que los aforados al de San Sebastian eligen dos:
el alcalde de primer voto que desempeifia plenamente las funciones propias del
cargo, y el alcalde de segundo voto que complementa las tareas del anterior y
sustituye en sus ausencias.

13- V. nota 12.
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La funcién primordial del alcalde en el antiguo régimen es la administracién
de justicia en primera instancia, para lo cual posee jurisdiccién civil y criminal,
mero y mixto imperio, ejercida con asesoramiento de letrado. Ademas de la juris-
diccional tiene competencia en todos los asuntos del concejo, si bien delega su
ejercicio cotidiano en los ediles que le asisten: convoca y preside las sesiones mu-
nicipales, se encarga de mantener el orden ptblico y de reprimir la delincuencia,
representa al municipio, ordena los pagos, regula los precios y los salarios, se ocupa
también de los abastecimientos de la villa,...

2.- Jurados

Forman parte del regimiento o ayuntamiento, son delegados del concejo en
niimero variable y elegidos también por un afio, que entendfan en la defensa de
los intereses concejiles, especialmente de los econémicos; asf se encargaban del
arrendamiento de propios, de las ventas en subasta, de los pesos y medidas, fis-
calizaban la accién de los oficiales locales, custodiaban el arca del archivo contro-
lando la entrada y salida de documentos, el sello municipal, recibfan la
correspondencia, ejecutaban los acuerdos municipales,...

3.- Regidores

También denominados fieles regidores eran electos en niimero variable, cuya
misién principal consistfa en asistir al alcalde en alguna de sus atribuciones, espe-
cialmente en las de orden pfblico, abastecimiento e inspeccién de mercados.

Donde las atribuciones de estos cargos alcanzan su verdadera dimensién es en
el AYUNTAMIENTO, también denominado Regimiento, en cuanto érgano cole-
giado reunido con carécter ordinario una o dos veces a la semana, por convoca-
toria y bajo la presidencia del alcalde, con asistencia del escribano encargado de
levantar acta, que seré firmada por todos los asistentes; es aquf donde debaten
y aprueban por mayoria de votos los diferentes aspectos de la vida piblica, ejer-
ciendo todas sus competencias de forma conjunta, a excepcién de la judicial que
era privativa y unipersonal. Cuando el asunto a tratar revestfa trascendencia es-
pecial para el municipio, se convocaba concejo abierto que paulatinamente pasé
de ser la reunién de todos los vecinos, a la de solo aquéllos con derechos electorales.

En algunas aldeas rurales y, sobre todo, en aquellas que estaban en el alfoz
y bajo la jurisdiccién de una villa, el tratamiento y gestién de sus limitadas com-
petencias estaban encomendadas a los hamabi, nombre que proviene de su n-
mero y son reminiscencia de los hombres buenos medievales; conocidos en otros
casos bajo la denominacién de “coperos”.

Mencién aparte merece el CORREGIDOR, representante permanente del po-
der real en la ciudad con amplias facultades sobre su gobierno, especialmente en
la administracién de justicia. Este delegado se introdujo en la organizacién local
castellana desde el reinado de Alfonso Xl y se revel6 como un eficaz agente de
la politica centralizadora. Elegido por el rey, se situaba por encima de los cargos
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concejiles, presidia sus reuniones y tenfa derecho de veto sobre sus resoluciones.
Este personaje estuvo presente desde finales del siglo XV en las principales ciu-
dades del reino, mas en el Pafs Vasco tuvo una consideracién algo distinta en cuanto
su jurisdiccién se extendfa a toda la provincia, residfa en la capital de la misma
o en la que por turno le corresponde (caso de la cuédruple capitalidad guipuz-
coana); sus facultades jurisdiccionales eran las de un tribunal de apelacién civil
y criminal, en lo politico presidia las Juntas Generales como delegado regio con
la especifica misién de velar por los derechos y prerrogativas de la corona. Tenfa
amplias competencias en materia de hacienda, militar, gubernativa..., pero en tanto
su dmbito geogréfico de actuacién desbordaba el del municipio, tiene una impor-
tancia secundaria desde el punto de vista de los archivos locales.

Una de las caracteristicas de la administracién municipal —no sélo del antiguo
régimen, sino hasta bien entrado el siglo XIX— es la mfnima estructura burocréti-
ca de que se valfa para la prestacién de sus servicios y la ejecucién material de
sus funciones. En la mayorfa de los municipios vascos, salvo las capitales —de
vida més compleja—, los empleados piblicos variaron poco a lo largo de este
amplio periodo cronolégico; si bien es cierto que algunos tuvieron empleados es-
pecificos, la espina dorsal se componia de este modo™:

1.- Escribano

Antecedente histérico de los secretarios, el escribano del concejo acudia a las
sesiones municipales cuyo contenido consignaba por escrito en el correspondien-
te libro de actas, tenfa encomendada la gestién directa del archivo, y otorgaba
las escrituras piblicas municipales. Salvo en los municipios grandes era, asimis-
mo, escribano del juzgado y de los organismos ptblicos existentes.

2.- Mayordomo

También denominado mayordomo bolsero o simplemente bolsero, estaba en-
cargado de la administracién econémica. Llevaba los libros contables, percibfa los
ingresos del concejo, ejecutaba los pagos ordenados por el alcalde, daba cuenta
periédicamente del balance contable, y al final de cada ejercicio se sometfa a la
auditorfa del ayuntamiénto, que generalmente se asesoraba por medio de veedo-
res de cuentas nombrados al efecto. Muchas veces compaginaba su trabajo con
el de depositario de penas de cdmara y gastos de justicia, encargédndose de asen-
tar los conceptos de las multas en el libro de penas de cdmara, recibir y adminis-
trar su cuantfa.

3.- Procurador

Encargado de representar al concejo en los contenciosos pendientes ante las
diferentes instancias oficiales, y de informar sobre su marcha; solfa designarse uno

14- V. nota 12 y J.R. Cruz Mundet: Renterfa en la crisis del Antiguo Régimen. Familia, caserfo y sociedad
rural. Ayuntamiento de Renterfa. Renterfa, 1990, p. 68 y ss.
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al menos por cada tribunal, asf habfa uno en Corte, otro ante el Corregimiento,
en la Chancilleria de Valladolid...

4.- Preboste

Estaba al cargo de la cércel del concejo, ejecutaba las penas impuestas v, salvo
en las grandes localidades, concurrfan en su persona los oficios de portero, notifi-
cador, pregonero y alguacil.

5.- Guardamontes

Conocidos en otras latitudes con el nombre de montaneros y deheseros, cons-
titufan una suerte de policfa rural que velaba por el cuidado de los montes pabli-
cos, recorria los términos municipales comprobando su estado, vigilaba la
pasturacién, los abusos en el corte de &rboles y lefia, los incendios forestales...

Burocracia aparte, las villas solfan recabar mediante contratacién el servicio de
otros asalariados, que podriamos definir como profesionales adscritos a determi-
nados servicios ofrecidos a la poblacién; cuyas actuaciones han quedado refleja-
das a través de series documentales especificas. En la esfera sanitaria era habifual
que desde el siglo XVI se contara con los servicios de un médico, un cirujano
vy un boticario, a los que el ayuntamiento compensaba econémicamente por las
atenciones dispensadas a la colectividad en los casos necesarios, y para que por
este medio fuera menor la incidencia de sus honorarios privados sobre el comn.
Para la escuela piblica se contrataba un maestro de primeras letras, al que se pro-
porcionaba casa y un salario en compensacién por la tarea de instruir en la lectu-
ra, escritura, gramética y aritmética; al igual que a los anteriores esta subvencién
redundaba en menores costes de escolarizacién para los vecinos. Asimismo, para
el regocijo piblico dominical y grandes solemnidades habfa un mdsico tamboril
a cargo del erario piblico.

3.- EVOLUCION DEL MUNICIPIO DURANTE EL ANTIGUO REGIMEN

Con el inicio de la Edad Moderna el municipio conoceré algunas transforma-
ciones decisivas, si bien su estructura orgénica y los campos de actuacién se ha-
llaban béasicamente definidos y consolidados. Quizé con cierto retraso respecto
de las ciudades castellanas, las villas alavesas, vizcafnas y guipuzcoanas se vieron
inmersas en las primeras décadas del siglo XVI en un intenso proceso de “aristo-
cratizacién”; recién salidas de las luchas banderizas y de la sublevacién comune-
ra, los notables provinciales aprovecharon los ajustes politicos para dar el salto
hacia un modelo de organismos pfblicos més elitistas. Este fue el momento en
el que se redactaron muchas de las ordenanzas municipales y en el que se refor-
maron tantas otras. Estas eran una de las fuentes més importantes para la regula-
cién de la vida concejil, ocupaban el papel de los antiguos fueros, una vez eliminada
su parte politica, penal y procesal. La d«igencia de bienes raices, los denomina-
dos millares, fue adquiriendo caracter universal en la configuracién de los conce-
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jos, cuyas sesiones plenarias abiertas eran contempladas cada vez mé&s como una
posibilidad remota y aun en casos contados. Pero ademés del respaldo financiero
se intfrodujo un nuevo elemento de discriminacién, consistente en exigir que quienes
aspirasen a ocupar una magistratura local debfan saber la lengua castellana, leer
y escribir. Esta medida habfa sido puesta en préctica por la corona tras la revuelta
comunera, para lograr mejorar la uniformacién e integracién de estas provincias
y, como sefiala Fernédndez Albaladejo™, los préceres locales colaboraron de bue-
na gana a la campaiia haciéndola extensiva a los municipios, pues permitfa ex-
cluir de la participacién al tumultuoso aldeanaje. Aprovechando al mismo tiempo
para recortar la influencia sobre el concejo de las cofradfas y otras corporaciones.
Por fin, un dltimo escollo ponia los privilegios de los notables locales a salvo del
intrusismo, la exigencia de tener limpieza de sangre, litigiado el expediente de hi-
dalguia, frenaba radicalmente el acceso a quienes reuniendo los demés requisitos
no pertenecieron al estamento hidalgo. De este modo se consolidaba la figura del
regimiento cerrado, cuyo acceso se limitaba a un conjunto reducido de la pobla-
cién en el cual concurrfan cuatro elementos diferenciadores: hidalgufa, castellani-
zacién, alfabetizacién y propiedad; la Corona de Castilla, como el resto del occidente
europeo, estaba abriendo la vfa de un nuevo sistema politico, el Absolutismo, y
los entes locales del pafs no fueron la excepcién.

El proceso integrador se consolidaba a su vez por otras vias, sentido de manera
muy especial en la creciente intervencién de los organismos delegados del Esta-
do. El corregidor hasta entonces si no ocasional poco decisivo, adquirié la solidez
de un delegado perpetuo con competencias que, trascendiendo la funcién judi-
cial, se extendfan al terreno de la hacienda v la fiscalidad, la administracién vy la
politica municipales; cuya intervencién resultaba ahora tan decisiva como diffcil
de burlar.

La disponibilidad que tenfa el rey sobre las ciudades, villas y aldeas le llevé du-
rante los Ausburgo del siglo XVII a la venta de oficios y cargos concejiles, modo
por el cual algunos pasaron de ser electos a patrimonio particular y, como tal,
susceptibles de transaccién; todo ello a cambio de solventar en una minima parte
los agobios financieros de la monarquia'. Este procedimiento, tan prodigado por
Felipe Ill a lo largo de la geografia espafiola, no alcanzé al Pais Vasco ni a la Co-
rona de Aragén; sus instituciones locales quedaron un poco maés atrés en el pro-
ceso de desintegracién. Ahora bien, la segunda via abierta para obtener nuevos
ingresos de la transformacién del marco municipal, la venta de exenciones juris-
diccionales, fue aceptada y conocié un éxito considerable. Ya fuera por donacién
fundacional, ya por las necesidades de proteccién durante las turbulencias bajo-
medievales, algunas villas posefan bajo su jurisdiccién diversos niicleos de segun-
do orden —en general rurales de los que obtenfan tanto recursos, como poder

15.- P. Fernéndez Albaladejo: La crisis del Antiguo Régimen en Guiptzcoa, 1766-1833: cambio econémico
e historia. Akal, 1975, p. 140 y ss.

16.- A. Dominguez Ortiz: El Antiguo Régimen: los Reyes Catélicos y los Austrias. Historia de Espaiia Alfa-
guara lll. Alianza. Madrid. 1978, p. 194 y ss.
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politico en las Juntas Generales por mor de la representacién fogueral. Las nece-
sidades del rey y el deseo de algunas aldeas por independizarse, combinaron per-
fectamente en la compra-venta de exenciones de jurisdiccién y el consiguiente
privilegio de villazgo, a pesar de la resistencia y protestas de las poderosas villas,
que vefan mermar sus intereses e importancia. Este procedimiento dio a luz nu-
merosos municipios nuevos y lugar a una redistribucién del poder y la represen-
tacién en los 6rganos forales; no obstante lo que aquf interesa constatar, desde
la perspectiva archivistica, es el proceso que daré lugar a la creacién de nuevos
fondos documentales y a la merma o, en su caso, integracién de determinadas
series en ofras.

A la hora de hacer balance sobre las transformaciones operadas en el munici-
pio a lo largo de estos dos siglos, dos conceptos pueden resumirlos con bastante
claridad: menor representatividad y pérdida de autonomfa. El primero resulta evi-
dente porque sélo un reducido grupo de la comunidad puede participar en el
gobierno y ver sus aspiraciones materializadas en el poder econémico e influen-
cia social, derivados del ejercicio politico y del usufructo prioritario del patrimonio
municipal; en contrapartida, la estructura orgénica permanece casi inalterada en
sus principios. Respecto a las competencias, su tituralidad se mantiene tal cual,
no asf la capacidad de actuacién, mediatizada por un principio de intervencionis-
mo estatal todavia insuficientemente alambicado. '

Se ha definido con demasiada insistencia a la dinastfa borbénica y por exten-
sién al siglo XVIII como el periodo de intervencionismo estatal en el 4mbito del
municipio, que alcanzarfa su momento culminante con Carlos IIl. La politica de
reformas iniciada por la casa reinante tiene su filiacién en un cambio conceptual
de la organizaci6én monérquica, que pasa de una monarqufa judicial a una mo-
narqufa administrativa, en el que “la gobernacién tenfa prioridad sobre la justicia,
y en el que los procedimientos ejecutivos podfan desenvolverse sin la asfixiante
supervisién judicial”'’. Uno de los aspectos més significativos de la cuestién mu-
nicipal fue, sin duda, la intervencién sobre las haciendas locales para fiscalizar el
destino de sus fondos, a fin de procurar que sus excedentes se destinaran al sa-
neamiento de las mismas, via rescate del endeudamiento, aspecto especialmente
controlado a partir de ahora. Este tipo de intervencién no comenz6 con Carlos
Ill, pero si fue quien la consumé con la creacién en 1760 de la Contaduria Gene-
ral de Propios y Arbitrios, méximo 6érgano fiscalizador de las haciendas locales.

Continuando en esta linea de racionalizacién administrativa y ante el estado
crénico de corrupcién que habfa caracterizado durante siglos a la estructura orgé-
nica administrativa de los entes locales castellanos, fruto de la enajenacién de ofi-
cios en favor de particulares; el estado borbénico se vio en la tesitura de reformarlos
mediante la insercién de nuevos érganos. El Auto acordado de 5 de mayo de
1766 reorganiza, entre otras cosas, la estructura de los concejos por medio de

17.- P. Fernéndez Albaladejo: “Monarqufa llustrada y haciendas locales en la segunda mitad del siglo XVIII”
en Estudios de Hacienda: de Ensenada a Mon. Instituto de Estudios Fiscales. Madrid. 1984, p. 158,
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dos nuevas figuras: los diputados y los sindicos personeros del com(in, que a di-
ferencia de los demés oficios eran elegidos por los vecinos™.

Los DIPUTADOS DEL COMUN tenfan funciones similares a las de los regido-
res, en cuanto entendian en materia de abastos y asistfan a la junta de pésitos.
Juridicamente el diputado del comiin era un impulsor de la accién administrati-
va, ya fuera a través del concejo ya mediante el recurso judicial ante audiencias
y cha:}llleﬂas; en cambio, su papel efectivo dentro del ayuntamiento estaba se-
riamente limitado por carecer de voto, excepto en los casos de empate.

Los SINDICOS PERSONEROS DEL COMUN tenfan encomendadas como es-
pecificas determinadas tareas de inspeccién, tales como la visita a las fabricas cons-
truidas con fondos de propios, vigilar que los asentistas pagaran al ayuntamiento,
cuidar de la higiene en mataderos y carnicerfas, ejercer la policfa de obras pabli-
cas..; pero al igual que los diputados su capacidad estaba aminorada por carecer
de voto.

La administracién local a finales del antiguo régimen, aun considerando los es-
fuerzos racionalizadores de Carlos Ill, se caracteriza esencialmente por su diversi-
dad y complejidad poco alteradas desde la Edad Media'; junto con las leyes del
reino coexisten fueros, ordenanzas, usos, privilegios, costumbres, en fin un ci-
mulo de ordenamientos particulares que mantienen viva esa falta de uniformi-
dad. Tal estado de cosas no respondia a la falta de voluntad, decisién o capacidad
por parte de la corona para remodelar las relaciones jerarquicas y la administra-
cién de sus dominios. Como muy bien sefiala A. Espanha todo parte de la con-
cepcién corporativa del poder dominante en el antiguo régimen, segtn la cual
era funcién esencial del rey “mantener las jurisdicciones de los restantes cuerpos
politicos en el equilibrio establecido por la “constitucién” (natural) de la socie-
dad”®. Por eso habra que esperar al siglo XVII para que con la creacién del ius
publicum se integren la concepcién jurisdiccionalista de la actividad politica con
la propiamente gubernativa. Con todo, la esfera local no se ver& transformada
en profundidad hasta que la nueva concepcién del Estado surgié del modelo fran-
cés, haga bascular a los ayuntamientos hacia una consideracién de meros gesto-
res administrativos.

4- EL MUNICIPIO CONSTITUCIONAL: UN MODELO DIFICIL DE CON-
SOLIDAR

El cambio que experimenté la organizacién social espafiola en su cambio del
absolutismo hacia un modelo liberal, iniciado tras la guerra de la Independencia,

18.- C. Merchan Fernéndez: Gobierno municipal y Administracién local en la Espafia del Antiguo Régimen.
Tecnos. Madrid. 1988, p. 212 y ss. J. Garcfa Fernandez: El origen del municipio constitucional. Instituto de
Estudios de la Administracién Local. Madrid. 1983, p. 170 y ss.

19.- C. de Castro: La Revolucién Liberal y los municipios espafioles (1812-1868). Alianza. 1979, p. 22.

20.- A M. Espanha: Visperas del Leviatdn. Instituciones y poder politico (Portugal, siglo XVII). Taurus. Ma-
drid. 1989, p. 215.
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fue un proceso cronolégicamente prolongado dadas las dificultades para hacer
cuajar un modelo constitucional estable; la organizacién de los entes locales, lejos
de escapar a estos vaivenes, también estuvo marcada por la dificil consolidacién
de un modelo. El trénsito del antiguo régimen a la contemporaneidad es un pe-
riodo histéricamente tan decisivo como apasionante, mas a pesar de las preferen-
cias personales me centraré estrictamente en las transformaciones desarrolladas
en el &mbito local.

Lo primero que cambia es la legitimidad del municipio, que en el antiguo régi-
men habfa sido contemplado como una corporacién jurisdiccionalmente auténo-
ma; a partir de ahora, aun reconociendo su caracter celular de la organizacién
territorial, esté legitimado por la Constitucién, cuyo desarrollo parcial derivaré en
la nueva legislacién local. Ya no hay una nebulosa de municipios regulados en
base a otros tantos pactos individuales, a partir de estos momentos se uniformiza
el régimen local y se regular a partir de una sola norma fundamental, de la que
emana un corpus legislativo igual para todo el pafs.

La versién inicial del régimen local consitucional fue regulada en la Cortes de
Céadiz (1812), pero no fue definitivamente establecida y puesta en practica —
aunque por breve tiempo— hasta el Trienio Liberal (1820-1823). Los rasgos defi-
nitorios de este modelo, reflejo del francés napoleénico, se mantuvieron con po-
cos cambios hasta 1924, y se resumen en los siguientes aspectos”: uniformacién
del régimen municipal, abolicién de los privilegios estamentales, principio de re-
presentatividad mediante el sufragio indirecto, y la creacién de las diputaciones
provinciales presididas por el Jefe politico (delegado regio), con el propésito de
racionalizar y homogeneizar la actuacién piablica. El modelo gaditano tiene la as-
piracién de acercar la administracién a las necesidades reales y hacer del munici-

io un modelo de participacién del ciudadano en el gobierno, para lo cual extiende
a municipalidad a poblaciones inferiores a los mil habitantes. Una vez extendida
ésta, el ayuntamiento liberal recibe atribuciones muy amplias que abarcan toda
la administracién civil del término correspondiente, e incluso recauda las contri-
buciones generales. Al ayuntamiento se le encomienda la politica de sanidad y
bienestar social, orden puablico, administracién e inversién de los fondos pablicos
municipales, el cuidado de los establecimientos de beneficencia, la escuela de pri-
mera ensefianza y demas instituciones educativas financiadas por él; las obras pa-
blicas, caminos, vigilancia y fomento forestal, elabora las ordenanzas municipales
que después sern aprobadas por el poder central, e incluso organiza la Milicia
Nacional. Pero el sentido de estas funciones y, sobre todo, la autonomfa de ges-
tiébn ha cambiado radicalmente. El municipio de tipo antiguo ejercfa la mayor par-
te de estas funciones entendidas como servicios auténomos, definidos y dirigidos
“por el criterio local; el estado absolutista con sus débiles 6rganos gdministrativos
era incapaz, siquiera estaba entre sus miras, de prestar esos servicios. Ahora es
&l quien entre sus principios programéticos tiene encomendadas la educacién, la
sanidad, el orden pfblico, las finanzas, las infraestructuras, el comercio,... en to-

21.- C. de Castro: op. cit. p. 82 y ss.
24



EL MUNICIPIO VASCO

dos los niveles; adjudicando al municipio solamente su financiacién, pues la ad-
ministracién estd mediatizada por distintas figuras delegadas.

En primer lugar, el concejo pierde buena parte de sus atribuciones en favor del
alcalde, convertido ahora en delegado estatal, esta figura se va perfilando como
una autoridad pertenettente en mayor medida al aparato administrativo que al
judicial; pues en virtud de la triple divisién del poder, esa funcién judicial se trans-
fiere a los juzgados de primera instancia, quedando el alcalde como un &rbitro
conciliador de la comunidad que entiende en materia de injurias, faltas leves y
en demandas civiles de poca cuantia. Por lo demés su actuacién esté directa y
rigidamente mediatizada por el jefe politico, antecesor del gobernador civil, quien
dirige la accién de los entes locales adaptandola a las directrices del gobierno central.
Este personaje preside ademés la diputacién provincial, bajo cuya inspeccién ejercen
sus competencias los municipios?. Esta ser4 a partir de ahora la férmula para la
distribucién territorial de los servicios estatales, en la que el delegado gubernativo
act(ia a través de sus subordinados, los alcaldes, Gltimo escalaf6n de la jerarqufa,
dejando al margen a la antigua corporacién. Tan es asf que cuando se trata de
la gestién de determinados servicios, se organizan representaciones diferentes a
la corporacién, segtn la técnica de las juntas locales (de ensefianza, fomento, agri-
cultura, beneficiencia,...), concebidas como 6rganos auxiliares del gobernador y
del alcalde, en cuanto delegados del gobierno. Como sefiala Garcfa de Enterrfa,
“el ente local queda, pues, reducido a la funcién de sostenimiento financiero de
los servicios a su propio nivel territorial, en tanto que la accién administrativa es
llevada por el gobernador y el alcalde, asistidos de esas representaciones sociales
especificas”®.

Otro de los rasgos paulatinamente caracterizadores de la organizacién munici-
pal, es la consolidacién de una cierta burocracia especializada, cuya justificacién
reside precisamente en el control cada vez mayor de los ayuntamientos por parte
de la administracién central, asf como en la necesaria referencia a un corpus le-
gislativo com(n y al naciente derecho administrativo. A rafz de la legislacién libe-
ral es el secretario el primer empleado que alcanza la estabilidad laboral pues,
aun siendo elegido por la corporacién y retribuido de los fondos piblicos, no puede
ser removido sino por motivo probado®; aunando asf continuidad y experien-
cia en el desempefio de sus funciones, el secretario se configura con el tiempo
como una pieza fundamental en los ayuntamientos.

La aplicacién efectiva de los principios constitucionales fue ciertamente breve,
va que desde 1824 volvié por sus fueros el régimen trasnochado, que habfa de
prolongarse durante una década; sin embargo, el modelo de ayuntamiento cons-
titucional que posteriormente serfa retomado ya se encontraba basicamente dise-

22 - Respecto al tratamiento del municipio en la Constitucién de Cadiz, V.P. Garcfa-Escudero y B. Pendas:
Praxis Administrativo. Entidades Locales. Praxis. Barcelona. 1987, 52.000, p. VIII,

23 E. Garcia de Enterria: La Administracién Espafiola. Alianza. Madrid. 1972, p. 74.
24 .- C. de Castro: op. cit. p. 82.
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fiado. La legislacién constitucional habfa sido recibida con no poca reticencia y
oposicién en las provincias vascas, a pesar de lo cual se habfa implantado. Mas
el regreso del viejo sistema tampoco trajo la inquietud a los érganos forales®, el
intento de implantar las intendencias de policfa y la pretendida aplicacién del sis-
tema general de eleccién de cargos, chocé con la animadversién (hasta lograr
que fueran rectificados) de los ayuntamientos y diputaciones, por lo que de rup-
tura del statu quo suponfa; pues la eleccién tradicional de los corporativos entre
la minorfa de notables locales era cuestién trascendental, dado que la representa-
cién en juntas y diputaciones salfa de los 6rganos locales y, en consecuencia, la
participacién en el poder foral tenfa en el acceso a la condicién edflica su paso
primero y fundamental.

Tras la muerte de Fernando VII se retoma el escabroso problema de definir un
modelo de ayuntamiento estable, lo que no se lograré en tanto su fuente de inspi-
racién consitucional contintie variando. En 1835 el gobierno moderado de Marti-
nez de la Rosa instituye mediante Real decreto, un tipo de ayuntamiento con
competencias estrictamente limitadas a la accién de los funcionarios del gobierno
en la provincia. Restaurada la divisién de poderes el alcalde queda, en 1834, de-
finitivamente desposeido de su faceta judicial, reducida a los juicios de faltas y
actos de conciliacién; al paso que siguiendo la lfinea divisoria del poder, el ayun-
tamiento puede considerarse ya como una instancia gubernativa y, posteriormente,
cada vez més administrativa. No obstante la virtualidad de estas medidas estuvo
en entredicho por causa de la guerra desde 1833 hasta 1839; lapso durante el
cual habfa habido marchas y contramarchas al vaivén sucesivo de gobiernos libe-
rales y moderados. Nuevamente los intentos por aplicar el modelo uniforme al
Pais Vasco toparén con la oposicién de los érganos forales, el Real decreto de
16 de Noviembre de 1839 relativo a la eleccién de alcaldes planteaba, una vez
maés, el problema de la representatividad y la peticién de las diputaciones vascas
fue en el sentido de que se aplicara el procedimiento tradicional en su territorio;
argumentando para ello la existencia de un pretendido modelo especifico, el del
ayuntamiento foral, cuya legitimacién no provenfa de la ley com(n sino de los
fueros. Controversia parcialmente zanjada por el Real decreto de 29 de Octubre
de 1841, por el cual se mandaba que los ayuntamientos de estas provincias se
organizaran con arreglo a las leyes y disposiciones generales.

En lo que resta de siglo, la definicién del modelo de municipio fue una asigna-
tura pendiente en cuanto a la estabilidad de las diferentes leyes. La de 18457
enunciaba el modelo moderado, con el sufragio censitario como procedimiento
electoral, una corporacién consultiva y un alcalde con amplios poderes, pero fé-
rreamente subordinado al jefe politico y al Ministerio de la Gobernacién. El mo-
delo progresista de 1870 atenuaba el control central de los ayuntamientos, elegidos

25 J.M. del Portillo: Los poderes locales en la formacién del régimen foral. Guiptizcoa (1812-1850). Uni-
versidad del Pafs Vasco. Bilbao. 1987, p. 45 y ss.

26.- JM. del Portillo: op. cit. p. 97 y ss.
27 - P. Garcfa-Escudero y B. Pendas: op. cit. p. X.
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por sufragio universal; modificado por la ley de 2 de Octubre de 1876, segtin la
cual los ayuntamientos vuelven a perder representatividad y son sometidos a la
estrecha tutela del Estado®.

A pesar de la multiplicidad {egislativa existen unos rasgos definitorios del muni-
cipio decimonénico, extraidos de las sucesivas leyes municipales y que se repiten
de una a otra con poca variacién®. En primer lugar, el ayuntamiento pasa de
ser la instancia judicial que le caracterizara durante el antiguo régimen, a ser una
instancia gubernativa y, sobre todo, administrativa. El concejo es reducido al pa-
pel de é6rgano y deliberante, cuyos acuerdos pueden ser suspendidos tanto por
el alcalde como por el gobernador. El poder local es a partir de ahora eminente-
mente unipersonal, materializando en la figura del alcalde, jefe de la administra-
cién municipal y delegado del gobierno a un mismo tiempo; preside el
ayuntamiento, ejecuta los acuerdos municipales y tiene capacidad para suspen-
derlos, elabora el presupuesto municipal, administra los bienes..., pero esté so-
metido a la jefatura superior del ministerio a través del gobernador. Las funciones
del ayuntamiento se desarrollan en tres niveles diferenciados, por una parte estan
las funciones exclusivas (personal, gestién del patrimonio, policia urbanistica,...),
por otra las atribuciones ejercidas bajo dependencia de gobernadores y diputa-
ciones (educacién, sanidad, carreteras, abastos,...) y por fin las funciones delega-
das (recaudaf:ién de contribuciones generales, quintas,...)

Como caracterfstica propia y en virtud de la Real orden de 8 de Junio de 1878,
los acuerdos de las diputaciones de Alava, Guipizcoa y Vizcaya eran también
ejecutivos en lo relativo a la creacién de arbitrios y medios de cubrir los ayunta-
mientos sus presupuestos™. Las diputaciones entendfan, ademés, en el examen
y aprobacién de presupuestos y cuentas municipales mientras rigiera el concierto
econémico. El gobernador se limitaba a comprobar si lo ejecutado por los ayun-
tamientos se ajustaba a lo aprobado por las diputaciones. Pueden resultar esca-
sas a simple vista las atribuciones de la diputacién sobre los ayuntamientos de
su distrito, sin embargo fue el siglo XIX el perfodo en el que estas se fueron ges-
tando y adoptando carécter efectivo. Durante el antiguo régimen los municipios
eran individuos que encauzaban sus relaciones con el Estado por una doble via,
en cuestiones de hermandad mediante los érganos forales y por sf en los asuntos
privativos, ya que el vinculo individual de cada municipio era distinto del colecti-
vo (provincias) y sus instituciones corporativas (juntas y diputaciones). Ahora, en
cambio, las relaciones ya no son individuales sino que estdn normalizadas y se
encauzan a través de organismos interpuestos (gobiernos civiles y diputaciones
provinciales) que, en otras funciones, tutelan la actuacién de los municipios; y
es precisamente en este nuevo cauce de relaciones, donde encuentran las dipu-
taciones modo y ocasién para ampliar su ascendiente sobre los municipios.

28.- M. Martinez Alcubilla: Diccionario de la Administracién Espafiola. A. Figueroa, Madrid. 1892, [, p. 950
y ss. V. también el predmbulo de la Ley 71/1985, de 2 de Abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local.
BOE, 80, 3 de Abril de 1985.

29.- C. de Castro: op. cit. p. 136-230.
30.- M. Martinez Alcubilla: op. cit. p. 967 y 968.
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5- DEL ESTATUTO MUNICIPAL A LA LEY REGULADORA DE BASES DE RE-
GIMEN LOCAL

La crisis del sistema de la Restauracién consumada por la dictadura de Primo
de Rivera no supuso un cambio ostensible, por lo menos a mejor, en la tan trafda
y llevada cuestién local. El Estatuto municipal de 8 de Marzo de 1924* y pro-
vincial de 20 de Marzo de 1925, obra de José Calvo Sotelo, fue un intento por
descentralizar la administracién local y proporcionar mayor autonomfa a los mu-
nicipios; pero la descentralizacién y la vigorizacién del régimen local eran térmi-
nos incompatibles dentro de una dictadura. En realidad las funciones de alcaldes
y concejales variaron poco, mientras los aspectos que implicaban reflujo de la in-
tervencién central, se dejaron en suspenso. Las novedades fueron pocas, se po-
nian bajo competencia municipal las relativas a la construccién de ferrocarriles
y suburbanos, las obras de ensanche, urbanizacién y saneamiento, siempre que
no se recurriera al control de otro tipo de entidades; la municipalizacién de deter-
minados servicios y la creacién de nuevos impuestos (plus-valfas). Se creaba asi-
mismo, el cuerpo de secretarios municipales, que culminaba de este modo su
creciente papel como pieza fundamental del ayuntamiento.

Con la Segunda Repiiblica el régimen local adquiere gran 51gnificado progra-
maético, por cuanto es objeto de los primeros articulos del texto constitucional de
1931; pero los buenos augurios duraron demasiado poco, la Ley de bases de 10
de Julio de 1935 y su texto articulado de 31 de Octubre, que introducfan entre
sus novedades considerar el régimen local como competencia de las regiones auté-
nomas, apenas si tuvo posibilidad fisica de ser aplicada®.

Con todo, lo més significativo de la administracién local es que a lo largo de
este siglo y hasta la ley de 1985, continta perdiendo terreno en lo que a autono-
mia y capacidad de gesti6n se refiere. Este nuevo recorte tuvo sus origenes, aun-
que parezca una ironfa, en el principio de redimir a los entes locales de las muchas
cargas que gravitaban sobre ellos y en la necesaria asuncién y financiacién de los
mismos por parte del gobierno. La primera medida en este sentido fue el Real
decreto de 26 de Octubre de 1901* relativo a la nacionalizacién definitva de la
ensefanza primaria, en virtud de la asuncién integra por el Estado de su carga
financiera, de su montaje y gestién; que ya disociado por completo de los entes
locales, era llevado con un sistema virtualmente puro de gestién burocrética. A
la ensefianza le siguieron otros servicios y de este modo fueron surgiendo pode-
rosas ramas especializadas de la administracién periférica estatal, situadas la mar-
gen del hasta entonces eje fundamental gobernador-alcalde, altamente
burocratizadas y financiadas integramente desde el centro. Paralelamente al sur-
gimiento de estas delegaciones periféricas que dependen en linea directa de sus

31- J. Tusell: La reforma de la Administracién local en Espafia ( 1900-1 936). Instituto Nacional de Adminis-
tracién Piblica. Madrid. 1987, p. 177 y ss.

32.- P. Garcfa-Escudero y B, Pendas: op. cit. p. XI y XII.
33- E. Garcia de Enterrfa: op. cit. p. 76 y ss.
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respectivos ministerios, el gobernador civil queda progresivamente desprovisto de
sus funciones administrativas y reducido al orden politico; al mismo tiempo, el
ayuntamiento pierde su capacidad dg intervenir en lo que anteriormente habia
sido competencia suya, pues ya quisiera el sistema de juntas tiene significacién
frente a unos servicios prestados desde arriba y por medio de unos organismos
fuertemente burocratizados, que no admiten la participacién de terceros.

El desarrollo de este sistema tecnocrético que se va apropiando del aparato ad-
ministrativo, en cuya gestién los ayuntamientos no tienen forma de participar, al-
canza el paroxismo durante la dictadura franquista con la Comisién provincial de
servicios técnicos. En la Ley de Bases de 1945 ésta se subrogaba el papel de las
juntas y comisiones provinciales, y con ellas desaparecen las representaciones so-
ciales del territorio; pero el golpe definitivo lo asestarén los planes provinciales
de obras y servicios de 1957 y, sobre todo, el decreto de gobernadores civiles de
1958%. La comisién, colegio de funcionarios integrado por los jefes técnicos de
los servicios periféricos, configurada como un érgano propio de la diputacién vie-
ne a sustituirle como organismo de asistencia consultiva respecto del gobernador;
suple la funcién que ante éste tenfan las juntas y comisiones como representa-
cién social del territorio y, ademés, administra los servicios de interés puramente
local, asumiendo el papel de las corporaciones municipales en los que habfan si-
do asuntos privativos.

De todo esto interesa resaltar que el cada vez més estrecho margen de autono-
mfa municipal alcanza, durante la dictadura, su punto méximo de inflexién; en
el que a un colegio de funcionarios se le atribuyen las funciones representativas
de la sociedad, que siquiera pertenecen a la administracién misma, erigiéndolo
en érgano paralelo de accién local directa que disputa sus propias competencias
a las diputaciones y a los ayuntamientos. Estos, como sefala F. Sosa Wagner®,
llegan a 1978 visiblemente erosionados como consecuencia de cuatro mecanis-
mos decisivos:

1.- La invasién por el Estado de las competencias municipales y la indefensién
de estas corporaciones, en tanto no posefan el &mbito territorial nacional que el
Tribunal Supremo exigfa para recurrir la doctrina en esta materia.

2.- “El rigido sistema de tutela de los actos de las corporaciones locales instru-
mentado a través de las autorizaciones, aprobaciones, procedimientos bifésicos,
suspensién de acuerdos, etc., en que se desenvolvia la actividad municipal”.

3.- La debilidad congénita de las haciendas municipales, pendientes siempre
del Banco de Crédito Local para su financiacién.

4 - El nombramiento de los alcaldes estuvo en manos de los 6rganos centrales
o periféricos del Estado.

34.- E. Garcla de Enterrfa: op. cit. p. 79 y ss,

35.- F. Sosa Wagner: “La autonomfa municipal” en Primeras jornadas de Estudio del Estatuto de Autonomia
del Pais Vasco, Ill, Instituto Vasco de Administracién Pdblica. Onati. 1983, p. 1.399-1.402.
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A partir de 1978 y con la promulgacién de la Constitucién Espafiola se abre
un periodo de recuperacién y esperanzas para el municipio, cuya autonomfa queda
recogida en los articulos 137 y 140 respectivamente®. No obstante transcurrie-
ron ocho afios para que viera la luz una ley orgénica reguladora del régimen lo-
cal, la Ley de Bases de 1985¥, la cual —a diferencia de la legislacién
contemporénea anterior— escapa de la tradicién doctrinal tan entusiasta como
vacfa de contenido, consistente en elevar al municipio a la pretendida categorfa
de institucién previa a la existencia misma del Estado, para negarle sin embargo
en su articulado la necesaria autonomfa. El predmbulo de esta ley indica con toda
claridad la imposible definicién de la autonomfa local de forma unidimensional,
antes bien es situada en el marco del ordenamiento integral del Estado, que no
es (inico y homogéneo; “sino constituido por la accién simultanea de los princi-
pios de unidad y autonomfa de las nacionalidades y regiones, que encuentran
su expresién organizativa en la distribucién del poder entre las instituciones gene-
rales de la nacién y las comunidades auténomas”®. Por consiguiente, la tarea
central de esta ley consiste en cohonestar la garantfa suficiente de la autonomfa
local con la distribucién territorial de la potestad legislativa, de lo que se deduce
la imposible definicién exhaustiva de las competencias locales en todos y cada
uno de los sectores de intervencién potencial de la administracién.

El articulo 4 define las potestades de los entes locales y el capitulo Il —artfculos
25 a 28— las competencias del municipio, no obstante la regulacién de los &mbi-
tos exclusivos, de las competencias delegadas, de las tuteladas, etc., se definen
progresivamente a través de las leyes y normas emanadas de los érganos con com-
petencia para ello. En el caso concreto del Pafs Vasco el proceso se complica so-
bre manera al distribuirse las potestades entre el Estado y la Comunidad Auténoma,
como en las demés autonomias, con el concurso afnadido de los Territorios Histé-
ricos, cuyo régimen esté reconocido en la Constitucién y en el Estatuto de Auto-
nomfa. En este &mbito el problema relativo al respeto de los niveles competenciales
y de la supremacfa en cada materia entre los érganos forales y las instituciones
comunes, ha quedado en principio zanjada con la Ley de Territorios Histéricos®.
Los primeros logran un 4mbito competencia importante —definido en el articulo -
7— y, sobre todo, detentan los recursos tributarios y fiscales; mientras los segun-
dos quedan con la alta direccién del pafs. En esta diatriba, empero, el municipio
queda marginado y sus relaciones con unos y otros mal definidas, a la espera
de que una ley del Parlamento Vasco, defina el régimen local en Euskadi®.

36.- Constitucién Espafiola. Suc. de Ribadeneira, Madrid. 1978,
37.- Ley 71/1985 de 2 de Abril, Reguladora de las Bases de Régimen Local. BOE, 80, 3 de Abril de 1985,
38.- LRBRL, p. 8.947.

39.- Ley 27/1983 de 25 de Noviembre de Relaciones entre las Instituciones Comunes de la Comunidad Auté-
noma y los Organos Forales de sus Territorios Hist6ricos., BOPV, 182, 10 de Diciembre de 1983.

40.- J. M. Castells Arteche: “Los regimenes especiales de la Comunidad Auténoma del Pafs Vasco” en Trata-
do de Derecho Municipal. Civitas. Madrid. 1988, p. 943-970.
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