
LAS ORDENANANZAS FISCALES DE LOS
AYUNTAMIENTOS CONSTITUCIONALES PREVIAS

AL ESTATUTO MUNICIPAL (1870-1924)

No sera nunca excesiva la importancia que se de al estudio de los Ayunta-
mientos constitucionales de los siglos xLx y xx, si tenemos en cuenta que, como
ha dicho algun autor, hablar de los ayuntamientos y diputaciones espanoles de
esta turbia y movida etapa de la historia espanola es hablar, tambi6n, inevitable-
mente, de la historia de los acontecimientos politicos masrelevantes, teniendo en
cuenta el evidente paralelismo existente entre los cambios politicos y sus deriva-
ciones en el modelo de Ayuntamientos y en la propia dinamica y gesti6n de la
Administraci6n local.

En efecto, ademas de las muchas citas de las Cortes de Cadiz sobre el munici-
pio, y dejando de lado normas o disposiciones cortas o transitorias sobre el llamado
«hecho municipal», caso de la Ley de Regimen local de 3 de febrero de 1823, las
Leyes municipales de 14 de julio de 1840 y 5 de julio de 1856, el Decreto-ley de 21
de octubre de 1868, entre otras, seran sin duda las Leyes municipales de 20 de agos-
to de 1870 y la que con posterioridad a la Constituci6n de 1876 modifica la anterior
mediante la Ley de 2 de octubre de 1877, las que rigiendo durante mas de medio
siglo, concretamente hasta el llamado Estatuto Municipal de 1924, dieron un mode-
lo estable y conformaron unas caracteristicas acusadas al municipalismo espanol.

Atendiendo a su valor interno, ambas leyes municipales son comunmente
consideradas como de las mas perfectas y acabadas dentro del periodo que algu-
nos denominan liberalismo doctrinario, hasta el punto de que en opini6n de auto-
res del nivel de Jordana de Pozas «en s61o 203 artfculos, quenunca fueron desa-
rrollados en Reglamentos, salvo para algunos extremos relativos a arbitrios y a
funcionarios locales, qued6 claramente dibujado un sistema eclectico, 16gico y
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coherente basado en la definici6n de Municipio como asociaci6n legal de todas
las personas que residen en un termino municipal; en la necesaria concurrencia
de tres elementos relativos a una poblaci6n minima de dos mil residentes, un
territorio proporcionado y unos recursos suficientes, si bien se respetaba la sub-
sistencia de todos los municipios existentes, yen una organizaci6n que compren-
dfa el Ayuntamiento, el alcalde y la Junta Municipal» 1.

Bien es cierto que los alcaldes eran aun nombrados por el rey entre conceja-
les en las capitales de provincta, cabezas de partido y poblaciones de mas de
6.000 habitantes, y que los proptos concejales eran elegidos por sufragio restrin-
gido hasta 1907 y que, como ejemplo del srstema censitario vigente, la misma
Junta Municipal la componian ademas del Ayuntamiento y un numero de vocales
llamados asociados igual al de concejales pero designados por sorteo entre veci-
nos netamente contribuyentes, pero no es menos cierto que tal vez fuese el unico
sistema posible en aquellas circunstancias y momentos hist6ncos.

Recordemos que en su artfculo 71 se prescribfa y defmfa a los ayuntamientos
como corporaciones econ6micas y administrativas, al tiempo que se indica c6mo
fnicamente podran oejercer aquellas funciones que por las leyes esten encomen-
dadas», sin perjuicio de que en los articulos 85 al 91, inclusive, se ampliasen
aspectos referentes a cuestiones administrativas y econ6micas de los llamados
<<pueblos segregados», de clara alusi6n y referencia directa a la realidad de
muchos pueblos del norte de la actual Comunidad Aut6noma de Castilla yLe6n,
de pequena poblaci6n, tradici6n de concejo abierto, economfa de montana y de
claro rechazo a medidas legalistas globalizadoras z.

En cuanto a su competencia, recordemos que esta «era exclusiva y, en parte,
de obligatorio ejercicio, pero limitada a los intereses peculiares de los pueblos .
Los secretarios no requerian otras cualidades mas que la nacionalidad, la plena
capacidad jurfdica y la instrucci6n primaria y eran nombrados por los Ayunta-
mientos en virtud de concurso libre» y los acuerdos municipales «requerian la
aprobaci6n superior y con arreglo al sistema jerarquico, podfan ser suspendidos
por el Alcalde o la autoridad judtcial», como indica el propio Jordana 3.

Sin perjuicio de que es obvio que el sistema bien pronto degener6 en un
abierto cacrquismo oligarquico y corrupto, no hay duda en otro orden de cosas

Utilizaremos las siglas ECCEM en referencia a la publicacibn «Estudios Conmemorati-
vos del Cmcuentenano del Estatuto Municipal», publicado por el INAP, Madrid, 1975, al com-
pendiar este vanos articulos de especialistas en el tema utilizados basicamente en este estudio .

JORNAVA DE Pozns, L ., «Sigmficaci6n del Estatuto en la Histona del Municipalismo espa-
iiol», en ECCEM, op cit , p . 15, con mtepretaciones fundamentales habida cuenta su protagonis-
mo personal en las reformas, que incluye datos basicos para conocer la dmdmica municipal en el
transito del xix y xx .

Ibidem .
Ibidem y pp ss .
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que respecto a su vigencia debe de hablarse de un punto de inflexi6n que coinci-
de con la perdida de las colonias ; para muchos el caciquismo se genera y confi-
gura antes del desastre colonial, siendo despuns del mismo cuando se inicia la
etapa critica hacia el pesimo funcionamiento del sistema, de las instituciones y
de la vida politica en general.

Justamente el periodo coincidira en toda Espana con una reacci6n regenera-
cionista que llevaron a cabo autores como Macfas Picavea y otros, en un momen-
to en que la perdida de las colonias origina la primera gran crisis econ6mica
nacional y no s61o en la esfera del grano y similares, como veremos.

De poco sirvieron los proyectos de reformas locales de 1884 por Romero, en
1891 por Sanchez de Toca, en 1903 por Maura, en 1906 por el conde de Roma-
mones, en 1907 por La Cierva o el de 1918 portodo el Gobierno de la naci6n
sobre las haciendas municipales, ya que con los acontecimientos politicos y
sociales (sobre todo el importante proyecto de Maura arrastrado por la llamada
semana tragica de Barcelona) ya que no llegaron nunca a entrar en vigor, sin per-
juicio de que parte de su contenido fuese posteriormente valorado en sus justos
tdrminos y parcialmente incluido en el Estatuto Municipal de 1924 pr Calvo
Sotelo .

Fue precisamente el proyecto de Maura de 1907 el que en to tocante a
Hacienda y exacciones locales fue parcialmente asumido en las Cortes de 1918,
aunque tambi6n en este sentido sea observable mayor autonomia municipal en
los proyectos posteriores y de forma particular en el Estatuto Municipal de 1924 .
Pero ello no debe sorprendernos, pues algo similar ocurrirfa con los proyectos al
respecto de Canalejas de 1912 o el de la que se llam6 Comisi6n extraordinaria de
1919 y otros que no citaremos aqui, todos mas o menos inspirados en la Ley
municipal citada de 1877 4.

Asi to reconocera el legislador de 1924 cuando reconoce respecto a estos
avances citados sobre las haciendas locales al decir que «ninguna otra manifesta-
ci6n de nuestra vida pdblica acusa, en efecto, en estos ultimos anos tan positivos
y rapidos avances como 6sta de la Hacienda municipal. Corrido ya el primer lus-
tro del presente siglo, todavia la Hacienda municipal espanola descansaba ente-
ramente en los recargos sobre el impuesto de consumos, del que obtenia inmensa

^ Vid al respecto BERMEJO GIRONts, J . L, «El Estatuto municipal : antecedentes y motrva-
clones, con datos bdsicos sobre los intentos de reformas locales desde la cltada ley municipal de
1877 hasta la Ley Maura de 1907, plantearmento con el que coumcldlmos aqui y que de alguna
manera seguimos, si bien de forma crithca (en ECCEM, op clt ) .

De especial relevancla resulta el trabajo de BOQUERA OLIVER, J M , «La regulac16n de las
Ordenanzas en el Estatuto Municipal de 1924», en ECCEM, pp . 419-432, en el que el autor no
escatlma esfuerzos en anallzar los antecedentes del Estatuto municipal en temas varios, utcluso
de finales del siglo xix, siendo un marco general de prunera magnitud para el tema gen ¬ rico de
las Ordenanzas mumpales en la epoca .
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parte de sus recursos . Aparte de las consecuencias que en orden a la justicia tri-
butaria se derivan necesariamente de tal r6gimen, convertido, en manos del caci-
quismo, en el arma mas poderosa de subversi6n de la vida politica, aquel estado
de cosas hacfa imposible a los Ayuntamietos abordar los problemas que les plan-
teaba el desenvolvimiento de la vida urbana», como literalmente se cita en el
propio Estatuto Municipal s.

Tal cuestidn era fundamental habida cuenta de que las leyes desamortizado-
ras de Madoz y Mendizabal fundamentalmente habfan originado la enajenaci6n
de no pocos patrimonios locales, incluidos bienes de propios, dehesas comuna-
les, etc., que desde siglos habfan constituido la principal fuente de ingresos y
mantenimiento global basico de concejos y vecinos 6.

Probablemente fue el mayor error de entre todas las reformas emprendidas
por el liberalismo doctrinario decimon6nico, toda vez que Ayuntamientos y par-
ticulares quedaron desde entonces empobrecidos y al albur de neoburgueses
ahora terratenientes por las compras de tierras, aunque siempre desarraigados del
mundo rural, ya que la mayorfa seguiria viviendo en las ciudades .

Para empeorar atin mas las cosas, al menos sociol6gicamente hablando para
la mentalidad de la epoca, los mgresos locales se veran casi reducidos a los lla-
mados «Consumos» que gravaban directamente a la vecindad .

Defmitivamente, el sistema impositivo local venia a depender de hecho y de
derecho del central, to que ademas de maniatar a las autoridades locales origina-
ba el inevitable cfrculo vicioso de ineficacia e inanici6n en todas las esferas
municipales.

De ahf que los propios administradores del Estado llegaron al convenci-
miento de que un funcionamiento correcto de las haciendas locales pesaba pre-
viamente por una reforma en concordancia y en profundidad con la Hacienda
estatal; hasta tal punto ello era asf, que en la misma exposici6n de motivos del
texto de 1924 se dira expresivamente que «tan firme y arraigada se hallaba esta
creencia que atin reformas que esencialmente afectaron a la hacienda municipal,
como las desgravaciones de 1904 y 1907 (texto de la LeyMaura), se mantenian
al otorgar las compensaciones al Ayuntamiento, en los estrictos lfmites del cua-
dro a la saz6n vigente. . .» 7.

5 Vid Los citados trabajos de forma global publicados en el citado ECCEM y de forma
especial tambien el estudio que aporta FARINA JAMARDO, J., «La hacienda municipal en el Estatu-
to de Calvo Sotelor», ibidem, pp . 567-578, no tanto en cuanto al titulo en si, smo en cuanto aporta
datos interesantes sobre las haciendas locales del periodo antenor, mcluso del siglo xIx .

6 Especialmente para ndcleos rurales de Castilla y Lebn, vid la vision general que da
F. Diez GONZALEz en su estudio sobre «El mumcipio rural en el Estatuto de Calvo Sotelo», en
ECCEM, op cit , pp 377-402, con datos tambien de fines del xtx y pnncipios del xx .

Vid CARRO MARTINEZ, A ., «G6nesis y trayectona de las reformas locales de Maura», en
Idearto de don Antonio Maura sobre la Vida local, Madrid, 1954
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Ycitas similares podriamos citar en el texto del ano 1907 o de 1912 de Cana-

lejas acerca de la necesidad de reformar las haciendas locales, dotar a los ayunta-
mientos de ingresos propios suficientes, potenciar su autonomia fiscal yen defmi-
tiva hacerlos competitivos dentro de la naciente sociedad consumista e industrial
emergente, cuesti6n que en el ambito castellano afect6 muy directamente aAyun-
tamientos importantes, caso de Valladolid, Burgos o Salamanca, no todos por
tanto en ambitos propiamente industriales sensu stricto, asf como en menormedi-
da a ayuntamientos menores de tipo rural, modelo predominante en la regi6n .

Desde principios del siglo xx se venia buscando por tanto nuevos modelos
impositivos y aut6nomos para los ayuntamientos con ingresos no dependientes
necesariamente de los del Estado, temas que conocieron avances importantes
tanto en la citada Comis16n Extraparlamentaria de Consumos, como en la subsi-
guiente Junta Consultiva y sobre todo en la Ley de Exacciones municipales de 7
de noviembre de 1910 presentada por el Gobierno Canalejas 8.

Al mismo tiempo, la supresi6n del impuesto de Consumos de 1911 limitaba
atin mas la situaci6n, aceptandose ya por el legislador desde entonces que la
unica salida habria de ser la cesi6n a los ayuntamientos de una parte importante

de la tributaci6n real del producto, to que solventaba el problema de las relacio-
nes entre ambas haciendas.

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

Vid para todo el periodo los trabajos cl£sicos de GARCiA DE ENTERRfA, E ., «Revoluc16n
francesa y Admimstraci6n contempordnea», Madrid 1972, «Los fundamentos ideol6gicos del
sistema municipal frances», en REVL, 117, y su «Turgot y los origenes del mumcipalismo
modernor», en Homenaje a Pi y Sunyer, Barcelona, 1962 ; tambi ¬n MARTha RE-roRTILLo, S , «Pre-
supuestos politicos del regimen local, RAP, 43 .

Realmente el problema impositivo era aun mas grave en los unbitos urbanos de la reg16n,
donde la sensibilidad venia de atrds, en concreto desde el Sexemo revolucionano (1808-74) con
motivo de la abolici6n de los consumos y la negativa a pagar impuestos locales, que sumi6 a no
pocos ayuntarmentos en una situaci6n de quiebra real agravada por un constante d6ficit hereda-
do, como ocum6 en el caso de Valladolid A rafz del agravamiento de la sItuaci6n de la Hacienda
local, se establecieron arbitrios sobre las especies de comer, beber y arder, to que sigmficaba
reactualizar los impuestos sobre el consumo, al menos desde la Ley de 23 de febrero de 1870 .
Tales arbitnos comenzaron a regir el 1 de sumo del mismo ano y en el caso de Valladolid, estu-
diado pot Serrano Garcfa, tropezaron de entrada con una fuerte oposici6n de las clases populates,
que mician violentas manifestaciones ante el Ayuntamiento al dfa siguiente de so vigencia, to que
obltgara a este a exigir «segundadeso del Gobernador para poder exaccionar dicho impuesto, e
incluso el concurso de la autondad militar.

Durante el perfodo de la I Republica el asunto se agrav6, si bien su cotta vigencia contnbu-
y6 en cierta medida a solucionar el conflicto, to que signific6 a su vez un respiro para la Hacien-
da municipal, si tenemos en cuenta que para el «ano econ6mico 1872-73, en que los mgresos se
calculan en 1098.367 pesetas, los arbitnos sobre las especies de consumo suponen nada menos
que 855 121 pesetas> , de ahf la imposibilidad de ceder pot el mumcipio Vid al respecto SERRA-
No GARCiA, R , El Sexento revolucionario en Valladolid Cuestiones sociales (1868-74), Vallado-
lid, 1986, especialmente pp 145-155 .
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Estatuto de Calvo Sotelo al aceptar que «e1 proyecto de 1910, aunque no discuti-
do en Cortes, se habfa convertido en el n6cleo de cristalizaci6n de las nuevas
ideas, y al estudiar las reformas se tuvo en cuenta dicho proyecto, haci6ndose
una revision fundamental de su texto, cuyos resultados aparecen en el Real
Decreto de 31 de diciembre de 1917 yen el proyecto de Ley de Exacciones muni-
cipales presentado a las Cortes en 1918» 9.

Ciertamente, aunque apenas recogidas en muypocas Ordenanzas municipales
en el ambito de Castilla y Le6n, se pretendia oar una cierta autonomfa financiera a
los municipios, sin perjuicio de que el poder fiscal siguiese residiendo en la Admi-
nistraci6n central, pero el avance de fondo era relevante a todas luces.

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

Respecto al juicio a realizar sobre el llamado repartimiento general que ahora
se propugna, importa destacar la consideraci6n particular y especffica que se
hace respecto a la cuesti6n y su incidencia en los micleos rurales menores cuando
dice que «e1 repartimiento general de utilidades, como medio de salvar el deficit
de los presupuestos municipales, hdllase regulado en el Decreto-ley de 11 de sep-
tiembre de 1918 . . . El Estatuto trasplanta aquella regulaci6n casi integramente y
al propio tiempo, basandose en dictados de la experiencia, autoriza una peculiar
y restringida modalidad, que en los grupos rurales modestos permitird arribar al
mismofin con menor esfuerzo» 10 .

Y es que, en efecto, defectos y errores aparte, el repartimiento (figura fiscal
nada original, ya que se habia utilizado ad nauseam en la fiscalidad medieval
castellana e incluso en los siglos xvi y xvii) daba mayor transparencia fiscal
sobre las cargas acada comunidad de vecinos, to cual era basico en regiones que,
como Castilla yLe6n, agrupaban su poblaci6n mayoritariamente en micleos rura-
les pequenos o medianos, ello sin perjuicio de que el caciquismo tampoco iba a
estar ausente de la esfera fiscal e impositiva a nivel local l1 .

Sin entrar aquf en especificaciones mas o menos concretas sobre los antece-
dentes municipales, ordenanticios o no, no debe olvidarse, no obstante, que a to
largo de gran parte del xlx o al menos desde la segunda mitad en adelante, existe
una cierta diferenciaci6n entre conceptos como la actividad reglamentaria de la
Administraci6n (y por tanto de las Ordenanzas municipales, como materia regla-
mentaria) y la simple y casuistica actuaci6n administrativa de caracter puntual.

9 FARINA JAMARDO, «La hacienda municipal . ..» , en ECCEM, op cit
10 Ibidem
11 Sobre los diferentes y ennquecedores aspectos prejurfdicos y sociales de la cuestion en

referencia a Castilla y Lebn, hablamos en otro estudio
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No analizaremos aquf tampoco ni proyectos como el de 1838 o la Ley de 8 de
enero de 1845, ni el importante Decreto de 28 de matzo de 1844 que crea la Guar-
dia Civil como ocuerpo especial . . . para la protecci6n y seguridad publicas» (de
especial incidencia en tanto en cuanto habfan de fiscalizar en el ambito rural el
cumplimiento o no de las Ordenanzas locales de turno), ni la problematica sobre
las Ordenanzas en el Consejo de Estado (con decisiones como la de 30 de enero
de 1860, que niega a los tribunales ordinarios capacidad para procesar a un alcal-
de), ni el llamado abandono de los esquemas generales para las Ordenanzas de
construcci6n de los grandes ensanches, casos de Barcelona o Madrid, entre otros.

Por el contrario, conviene hacer hincapie en una realidad palpable en el ultimo
cuarto del siglo xix, cual fue to que Embid Irujo llama «e1 abandono del sistema
frances» y el subsiguiente control judicial sobre los reglamentos locales, cuestio-
nes que se manifiestan en la Leyde 20 de agosto de 1870, al igual que otras como
la noci6n de competencia exclusiva o la potestad reglamentaria municipal, todo to
cual va a originar una clara sustantivaci6n del Derecho municipal 12 .

Igualmente, es ahora cuando la provincia iniciara su andadura como ente
local, como to demuestra la creaci6n de la figura nueva de presidente de la Dipu-
taci6n como 6rgano unipersonal, o de 6rganos colegiados como la Junta Munici-
pal, creada para solventar el delicado tema de los arbitrios municipales y com-
puesta por el Ayuntamiento y un mimero de vocales tres veces mayor que el de
concejales, representando asf a los contribuyentes (art . 59).

Con la llegada de la Restauraci6n se inicia en Espana uno de los periodos mas
estables en la vida municipal tanto legislativa como facticamente hablando, parti-
cularmente con la Ley de 12 de diciembre de 1876, a traves de la cual se restringe
el sufragio activo al poner como condici6n ser cabeza de familia, ademas de una
minima propiedad inmobiliaria demostrada a efectos de fiscalidad y otros requisi-
tos menores, entre los que se encontraba 16gicamente el deber de residencia .

Sin embargo, sera la Ley de 2 de octubre de 1877 la ley municipal de la Res-
tauraci6n por excelencia, si tenemos en cuentra que independientemente de sus
valores y aportaciones «internas» , incluso cronol6gicamente, su duraci6n sera
considerable al perdurar hasta la dictadura de Primo de Rivera, si bien con com-
plementos importantes y aportaciones nada despreciables, como vemos en otro
lugar, tales como la Ley de 13 de septiembre de 1888 de Santamaria de Paredes,
a pesar de que su supuesto autor ni la firm6, como demuestra Martfn Rebollo 13 .

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

12 EMB[D IRUJO, Op cit, p . 156
13 MARTEN REBOLLO, L., El proceso de elaboraci6n de la Ley de to contencloso-admm :s-

tratlvo de 13 de septlembre de 1888, IEA, Madnd, 1975 .
14 EMBID IRUJO . Op cit , pp. 168 y ss
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Bassols y otros, no tanto, sin embargo, en su dimensi6n propia cuanto en los
niveles de competencia, ya que, por poner tan s61o un ejemplo, la sentencia del
Tribunal Supremo de 15 de enero de 1907 sobre protecci6n de caminos vecinales
en un bando local adoptado por el Ayuntamiento cuya legalidad negara el alto
Tribunal, pero que en todo caso va a servir para poner sobre el tapete la diferen-
ciaci6n y debate entre bando y ordenanza con criterios obviamente discutibles y
ya entonces discutidos tales como la extens16n, mas breve en el bando que en la
Ordenanza, u otros, sin perjuicio de considerar que no era posible para una enti-
dad local emitir bandos si tan siquiera no poseia previamente Ordenanzas loca-
les, y todo ello en un marco general de practica inexistencia de apoyatura doctri-
nal sobre reglamentos en materia municipal.

Precisamente, va a ser dentro del perfodo ordenanticio que aquf estudiamos
cuando tenga lugar el primer intento serio de sistematizaci6n racional y no mera-
mente casufstica de los tributos, tasas, etc., y en general, todo tipo de ingresos
locales, siendo de particular inter6s la vigencia de las Ordenanzas municipales en
orden a arbitrios y tasas; es importante destacar que sera durante el mandato de
Canalejas mediante un proyecto de Ley sobre impuestos locales de fecha 7 de
noviembre de 1910 cuando surge el concepto de Ordenanza «fiscal», si bien
dicho proyecto no entr6 nunca en vigor.

Sera el Reglamento de 29 de junio de 1911 que desarrolla la Ley de 12 de
junio del mismo anoquienva a positivizar la noci6n «ordenanza fiscal)> en Espa-
na, to que conlleva la aplicaci6n estricta del Derecho municipal al ambito tributa-
rio y financiero, que sera complementado por el Proyecto Gonzalez Besada de 16
de julio de 1918; toda esta normativa en su conjunto constituye el precedente
directo de la regulaci6n mas duradera del Estatuto Municipal de 1924 .

El tema es especialmente relevante si tenemos en cuenta que «la aparici6n del
concepto Ordenanzas fiscales se hace necesaria desde el momento en que debe
racionalizarse la hacienda municipal fuertemente deprimida por la desamortiza-
ci6n» 15, siendo imprescindible tambi6n dar generalidad y coherencia a todo un
sistema impositivo local, hasta entonces deslavazado cuando no casi inexistente .

De esta manera y para el periodo aquf sometido a examen, en las visperas por
tanto del Estatuto municipal, las Ordenanzas fiscales van a quedar configuradas
en opini6n de Embid Irujo en base a los puntos basicos siguientes, todos ellos a
tenor del proyecto citado de 1918, el ultimo antes de 1924 :

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

2. Las Ordenanzas deben ser aprobadas en todo caso por la Junta munici-
pal, cuya composici6n ya conocemos, existiendo un cierto <<control de aproba-

15 EMBID IRUJO, Op. cit , p . 200
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ci6n>> que se reserva a la Hacienda nacional, toda vez que los Ayuntamientos no
podran resolver las posibles impugnaciones de particulares, si bien se establece
un plazo de silencio administrativo negativo si no resuelve la Administraci6n
central (art . 10 y ss).

3 . Se posibilita ciertamente la llamada viajudicial respecto al tema que nos
ocupa, «pues la resoluci6n del Ministerio de Hacienda cierra la vfa gubernativay

luego procede, se dice, el recurso contencioso-administativo ante la Sala tercera

del Tribunal Supremo>> 16.
4. Se tipifican no pocas nociones fiscales municipales netamente innovado-

ras que luego copiara, algunas de modo casi literal, el Estatuto Municipal, tales
como el que una Ordenanza aprobada rija durante todo el plazo de vigencia sin

modificaciones, cierta autonomia local ante la derogaci6n de una aprobaci6n,
reconocimiento de la particularidad del «hecho fiscah a nivel local con todas sus
consecuencias, etc.

Quizds, ciertamente, sea la innovaci6n mds relevante la referente al hecho de
que «no hace falta aprobaci6n en cada ejercicio de las Ordenanzas fiscales, pero
cuando se produzcan modificaciones de hecho o de derecho en el municipio,
cualquier vecmopuede pedir la modificaci6n>> 17, to que va a significar algo revo-
lucionario en la esfera de las haciendas locales de la 6poca en toda Europa,

pudiendo considerarse a este respecto que tal punto de la reforma, luego total-

mente asimilada en el Estatuto Municipal, antecede en cuanto al fondo y a la
forma a reformas similares y en el mismo sentido en las haciendas locales mas

avanzadas de la Europa liberal de principios del siglo xx.
Finalmente, tan s61o con caracter aproximativo, se deben hacer algunas refle-

xiones sobre el tema del «Concejo abierto>>.
La propia Ley Electoral de 1878 prevenia en su artfculo 15 ciertas condicio-

nes claramente censitarias de un voto aun no general pero posibilitando ciertas
formas de Concejo abierto, en cuya defensa se alzaban no pocas voces, todo to
cual posibilit6 a la larga una clara recuperaci6n del Concejo abierto a principios
del siglo xx con antecedentes nada despreciables de fines del siglo anterior.

Ello es to que explica, en opini6n de Enrique Orduna, uno de los mejores
conocedores del fen6meno, que «quiza tal corriente inspirase el proyecto de ley
de 1884 elaborado por Romero Robledo, que anticipandose a los proyectos de
Maura de 1907, reconocfa la tipologfa y diversidad municipal, intentando gene-

ralizar el Concejo abierto entre los pueblos de menos de 500 habitantes, mas de

la mitad de los existentes en Espana, e igualmente proponfa la implantaci6n del
Concejo abierto restringido en los pueblos que tuviesen entre 500 y 1 .000 habi-

6 EMSID IRUJO, op cit , p . 203 .
17 Ibidem
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tantes, aunque tanto en un caso como en otro con la restricci6n de que solo po-
drian participar en el Concejo los vecinos que reuniesen las condiciones exigidas
en la Ley electoral para ser electores de diputados aCortes, o seaun sistema cen-
sitario que solo permitia participar a las personas principales y a los mayores
contribuyentes de la localidad» 18.

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

La reaparicion del sistema de Concejo abierto hay que relacionarla en gran
medida con la paralela aparici6n de los movimientos regeneracionistas en toda
Espana tras la perdida de las dltimas colonias y el consecuente sentimiento de
frustracion nacional .

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

Autores como Costa proponian como optimo el sistema de Concejo abierto
en su «Mensaje y Programa de la Camara Agricola del Alto Aragon» de 13 de
noviembre de 1898, buscando la democracia directa en los lugares donde fuese
posible 19 .

Historiadores de las mstituciones como Eduardo de Hinojosa (el padre de la
Historia del Derecho en nuestro pats) o municipalistas como Gumersindo de
Azcarate en un ambito mas juridico abogaban por la incorporacion a los textos
legales vigentes en la epoca de los viejos Fueros y Ordenanzas municipales de
Derecho consuetudinario medieval, etapa historica del Concejo abierto por exce-
lencia, como es sabido, justamente cuando se trataba de consolidar el modelo de
Ayuntamientos constitucionales 2°.

Por ello no debe sorprender que, pocos anos despues y en clara relacion
causa-efecto con el citado movimiento, el proyecto de reforma municipal de

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

19 COSTA, J., en Reconstuucr6n y europeczacion de Espana, Madnd, IEAL, 1981, p 30, cit.
Pot ORDUNA, Op cit , p. 30

2° AzcARATE, J., ORDUNA, E , Estudio prelimmar a Mumcepalismo y Regionalismo de
Gumersmdo de Azcdrate, Madrid, IEAL, 1978, pp. XXX-XXXI.
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Maura de 1907, ya analizado en otro lugar, consigui6 que la Comisi6n del Sena-
do incorporase en el dictamen la noci6n del Concejo abierto en los municipios
menores de 200 habitantes con caracter general y en los mayores de 200 y meno-
res de 500 serian concejales todos los electores en Concejo abierto «cuando por
acuerdos de los vecinos reunidos en asamblea y por mayoria de dos tercios se
establezca este regimen» 21, to que, como indica el propio Orduna, para autores
como Posada suponia ni mas ni menos que la resurrecci6n del sistema medieval
del Concejo abierto, el unico que en su opini6n daba verdadero sentido democra-
tico al municipio 22 .

Mas tarde, el propio Estatuto Municipal de 1924 iba a posibilitar que en los
municipios menores de 500 habitantes serian concejales todos los electores en
Concejo abierto y respecto a los municipios entre 500 y 1.000 habitantes serian
concejales cada tres anos la mitad de los electores incapacitados para el cargo, to
que iba a originar la f6rmula de la rotaci6n que, segun Orduna, origin6 el sistema
llamado cinicamente «Concejo entreabierto» 23 .

A. CARLOS MERCHf1N FERNANDEZ

z' ORDUNA, «EI Concejo Abierto. . .» , op cu ., p . 31
2z POSADA, A., Evoluct6n legislativa del Regimen local en Espana, IEAL, Madrid, 1982,

473; ORDUNA, Ibidem
23 ORDUNA REBOLLO, «E1 Concejo Abierto », pp . 31 y ss .
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