EL MARCO JURIDICO DE LAS HACIENDAS LOCALES
EN ESPANA A FINALES DEL SIGLO XIX

JOSE GARCIA LASAOSA

1. LAS HACIENDAS LOCALES EN LA LEY MUNICIPAL DE 1877.

Obligadas las Corporaciones locales por su propia finalidad, a la vez que por mandato legal, al
cumplimiento de una serie de funciones — de caricter benéfico, higiénico-sanitario, urbanistico, de vi-
gilancia, etc. — orientadas a conseguir el desarrollo y bienestar de sus respectivas poblaciones, preci-
saban para ello de un sistema de medios instrumentales, personales, y materiales, condicionados en
ultima instancia a premisas de caracter econémico (1). El problema fundamental en este aspecto, evi-
denciado en el transcurso del siglo XIX (aunque no exclusivamente, pues aparece como constante
historica secular) consistia en que la estructura econémico-administrativa de tales organismos se mos-
traba inadecuada para hacer frente a las nuevas y costosas necesidades surgidas en la sociedad espafio-
la, en trance de modernizacion. La implantacién de nuevos servicios y el perfeccionamiento de los
existentes pondria al descubierto los defectos del sistema impositivo vigente, derivados, a su vez, del
hundimiento 6 la debilitacion del régimen financiero municipal (2).

La situacion critica de las haciendas locales no sélo llevé a un primer plano de actualidad la bus-
queda e implantacién de nuevos sistemas de géstion, que originarian enconadas polémicas, como por
ejemplo la relativa a la municipalizacion de servicios publicos — estimulando de paso la formacién de
diferentes proyectos de administracién local —, sino que derivaria, en ultimo término, al posiciona-
miento de las distintas fuerzas politicas y sociales respecto de la autonomia municipal. De esta forma,
la hacienda local y sus relaciones con la hacienda estatal, frecuentemente encontradas, constituiria ba-
sica preocupacion de los Ayuntamientos espaiioles en su faceta de 6rganos rectores y defensores de los
intereses del comun.

Un breve analisis historico, 2 manera de obligado precedente del tema en cuestion, nos muestra
que la Contaduria de Propios y Arbitrios, creada por Carlos III en 1760, habia acabado con la auto-
nomia financiera de las Corporaciones locales (3). Se iniciaba asi un proceso, paralelo ala propia evo-

(1) MARTIN MATEO, R. «El Municipio y su Hacienda», en Revista de Administracién Piblica: N.* 40, pégs. 421-453. Instituto de Estudios

Fiscales. Madrid, 1963. ) .
(2) SAINZ DE VARANDA, F. «La Imposicion municipaal», en Hacienda y Derecho. T. V1, pégs. 325-355. Instituto de Estudios Fiscales. Ma-

drid, 1973. A )
)" Real Decreto de 30-VIL-176-. Ins. en Cédula del Consejo de 19-VIII-1760. NOVISIMA RECOPILACION DE LAS LEYES DE ESPANA,

mandada formar por Carlos IV. Madrid 1805-1807. Ley XII, Tit. XVI, Lib. VIL
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lucién doctrinal, de pugna y definicién de las respectivas dreas de competencia estatal y local, que
tendria un nuevo hito a principios del siglo XIX al acentuar las Cortes gaditanas la tendencia inter-
ventora del Estado, segiin demuestran los articulos 322 y 333 de la Constitucién de 1812 (4).

Esta toma de posicién gubernamental respecto a los organismos municipales viése mantenida y
ain ampliada en la Regencia de M.* Cristina y comienzos del reinado de Isabel II, quedando sujetas
a mis puntual regulacién todas aquellas cuestiones relacionadas con el régimen juridico municipal.
En 1839 y 1840 se facultaria a los Ayuntamientos para proponer a los Gobernadores Civiles cuantas
medidas estimaren convenientes sobre enajenacién de fincas, modificacién de arbitrios, formacién de
los presupuestos ordinarios y extraordinarios, examen y censura de cuentas, bien entendido que sin
la autorizacién de aquéllos no podrian disponer, o sélo en cantidades infimas, de los fondos exis-
tentes (5). :

Sobre dicha normativa, la ley de 8 de Enero de +845 especificaba los diversos tipos de ingresos,
ordinarios y extraordinarios, que los Ayuntamientos habrian de utilizar para la elaboracién de sus res-
pectivos presupuestos anuales. Unos y otros abarcaban los siguientes titulos (6):

INGRESOS ORDINARIOS
— Productos de los bienes de Propios, Arbitrios y Derechos de toda especie legalmente esta-
blecidos. '
— Réditos de Censos y de capitales puestos a interés, incluyendo los Titulos del Estado.
— La parte correspondiente que en toda clase de multas fijaran las leyes y ordenanzas muni-
cipales.
— Todo Impuesto, derecho, 6 percepcién, que autorizaran las leyes.

INGRESOS EXTRAORDINARIOS
— Repartimientos vecinales.
— Producto de Empréstitos.
— Precio de venta de las fincas rusticas y urbanas, asi como el de los derechos enajenados.
— Capital de los Censos redimidos, y el valor de los Titulos del Estado que se enajenaran.
— Rendimientos de cortes extraordinarios de toda clase de arbolados.
— Donativos y legados.
— Cualquier otro ingreso imprevisto.

Tales bases de exaccién constituirian el punto de partida de una doctrina que afios mds tarde
quedé plasmada en los articulos 99 de la Constitucién de 1869, y 84 de la Constitucién de 1876, refe-
‘rentes al régimen y organizacién de las Corporaciones locales, de manera que su gestién y atribucio-
nes, igual que las correspondientes a las Diputaciones provinciales, habrian de ajustarse a los siguien-
tes principios:

Primero.- Publicidad de las sesiones respectivas dentro de los plazos sefialados por la legisla-

" (4) En ellos se disponia que de no ser suficientes los caudales de Propios, y resultara necesario acudir al establecimiento de Arbitrios, éstos
no pondrian imponerse sin la correspondiente aprobacién de Cortes obtenida a través de la Diputacién provincial, al tiempo que los Ayun-
tamientos quedaban obligados a desempeiiar sus funciones bajo la inspeccién de dichas Diputaciones a las cuales habrian de rendir cuenta anual
justificada de los caudales publicos recaudados e invertidos. SAINZ DE VARANDA, R. Coleccion de Leyes Fundamentales. Ed. Acribia. Za-
ragoza, 1957, pigs. 108-109. ’ ’ o
(5) NADAL OLLER, N. Haciendas locales. Gestié: y Régimen juridico. Ed. Praxis. Barcelona, 1961. T. II, pag. 5.

(6) Ley de 8-1-1845. Ins. en Gaceta de Madrid de 15-1-1845.
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cién, y publicacion de los presupuestos, cuentas, y acuerdos importantes de las mismas.
Segundo.- Intervencién del Rey, y en su caso de las Cortes, para impedir que los organismos
provinciales y municipales se extralimitaran en el ejercicio de sus atribuciones; y
Tercero.- Determinacion de sus facultades en materia de impuestos a fin de que las provincias
y municipios no se hallaren nunca en oposicién al sistema tributario del Estado.

Como precedente mds inmediato de la Ley Municipal de 1877 cabe destacar el Proyecto de ley
presentado a las Cortes en 1870 sobre el modo de cubrir los presupuestos provinciales y municipales,
puesto que tendia no solo a la creacion de un sistema general de impuestos locales sino a que éste

discurriera en armonia con el del Estado. Quedaban asi facultados los Ayuntamientos para atender la
totalidad de sus gastos anuales por medio de repartimientos vecinales 6 por arbitrios generales 6 loca-
les, en sustitucion de los recursos obtenidos tradicionalmente gravando las contribuciones que forma-
ban el haber del Estado. Y en el supuesto de que no fuera posible cubrir las obligaciones a ellos enco-
mendadas, los Municipios de poblacién superior a 30.000 habitantes saldarian el deficit existente con
el establecimiento de Arbitrios sobre determinadas especies de consumo.

Sobre estas bases la Ley Municipal de 1877 apareceria, sin embargo, en su vertiente hacendistica,
mas completa y mejor sistematizada que las anteriores, ofreciendo en consecuencia un cuadro imposi-
tivo més perfilado. Se dedicabaen ella un titulo especial a la Hacienda, dividido en dos capitulos; uno
para presupuestos, y otro relativo a la recaudacién, distribucién, y cuenta de los fondos municipales
(7). Ademis de insistir en la obligatoriedad de la formacion anual de los correspondientes presupues-
tos ordinarios, enumeraba la.ley una amplia gama de necesidades de exclusiva atencidn y competen-
cia municipal (Arts. 73 y 134): : :

a) Conservacién y arreglo de la via publica, policia urbana y rural, policia de seguridad, instruc-
cién primaria, administracion de todas las fincas y bienes comunales, e instituciones de beneficencia.

b) Fomento de los intereses morales y materiales del vecindario; y

¢) Personal y material de las dependencias municipales, censos y cargas de justicia que pesaran so-
bre las Corporaciones locales, pensiones, medios preventivos y de socorro contra incendios, contin-
y ’ ,
gente de repartimiento provincial, calamidades e imprevistos.

Para el cumplimiento de todo ello, la ley ponia a su alcance los medios que, en teoria, habian de
equilibrar sus balances presupuestarios. Esencialmente, los ingresos se agrupaban en torno a los si-
guientes apartados:

Primero.- Rentas y productos procedentes de bienes, derechos, 6 capitales que por cualquier con-
cepto pertenecieran al Ayuntamiento, 6 a los establecimientos, en concreto, de beneficencia, instruc-
cién, y otros anilogos de él dependientes.

Segundo.- Arbitrios e Impuestos municipales sobre determinados servicios, obras, e industrias,
asi como las multas e indemnizaciones por infraccion de las Ordenanzas municipales y Bandos de po-

licia.

(7) GARCIA HERNANDEZ, . «Hacienda estatal y Hacienda local», en Revista de Estudios de la vida local. N.» 73, pégs. 3-51. Madrid, 1974.
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Tercero.- Repartimiento general entre todos los vecinos y hacendados, en proporcién a los me-
dios 6 facultades de cada uno, para cubrir los servicios municipales en la totalidad 6 parte adénde no
llegaran los anteriores recursos; de él quedaban exentos los llamados pobres de solemnidad, los acogi-
dos en establecimientos asi como las clases de tropa; y

Cuarto.- El Impuesto sobre los articulos de comer, beber y arder, cuya determinacién y cuantia
de tarifas, no superiores en ningiin caso al 25% de su precio medio, corresponderian a los Ayunta-
mientos y Junta de Asociados.

Como podia suceder que estas bases presupuestarias de caracter ordinario fueran insuficientes pa-
ra cubrir las complejas necesidades de las diferentes poblaciones, se hacia preciso reglamentar el pro-
cedimiento a seguir en tales casos por las Corporaciones a fin de saldar el deficit existente en sus ba-
lances anuales. De ahi que el articulo 142, de la referida ley, capacitara a estos organismos para elabo-
rar presupuestos extraordinarios (en la misma forma que la seguida con los de caracter ordinario,
siempre que atenciones imprevistas asi lo exigieran), cuya excepcionalidad, a la vista de la crénica si-
tuacion deficitaria de las haciendas municipales, bien pronto tomaria, como en el pasado, carta anual
de naturaleza. :

Consciente de esa realidad, e inspirado por lo tanto en criterios pragmaticos, preveia el legislador
la posibilidad de que ni los recursos del respectivo término municipal se mostraran adecuados para ni-
velar sus deudas, ni acaso los Ayuntamientos considerasen viable recargar las cuotas ya impuestas al
vecindario por los efectos negativos que en el orden comercial y econémico en general, podian repre-
sentar, por ejemplo, los incrementos de arbitrios y tarifas. Si los acreedores no se-avinieran entonces
con los medios ofrecidos por la Corporacién, quedaba reglamentado (art. 144) que el expediente en
cuestién se tramitara por la Diputacién provincial — que oyendo a los interesados dictaria un arbitraje
en primera instancia —, sin perjuicio de la competencia de los tribunales y juzgados ordinarios para re-
solver acerca de la realizacién de dichos pagos, 6 la legitimidad y prelacién de créditos (8).

II. LA REGLAMENTACION DEL IMPUESTO DE CONSUMOS EN 1885.

A raiz de la legislacién desamortizadora de mediados del siglo XIX los Ayuntamientos se habian
visto privados de su principal fuente de ingresos por concepto de bienes patrimoniales (9). Si en teoria
se trataba simplemente de una transformacién de sus recursos — dado que el importe de las transaccio-
nes habia de entregarse en un 20% al Estado, y el resto invertido porellos en la Deuda consolidada —
lo cierto es que dicho proceso mermé sensiblemente la capacidad econémica de las Corporaciones lo-
cales. El bajo precio de las operaciones de venta, y el hecho de que los productos obtenidos fueran ra-
pidamente consumidos por las necesidades de las respectivas poblaciones, originé en definitiva un no-

(8) Tanto en el casa de los presupuestos ordinarios como extraordinarios, el procedimiento a seguir para su aprobacién definitiva abarcaba
las siguientes fases: Una vez elaborado por el pleno del Ayuntamiento, previa censura del Concejal sindico, quedaba expuesto al pablico por
espacio de 15 dias a contar desde la fecha en que se hubiera anunciado de forma reglamentaria; cumplido el plazo, pasaba a ser dictaminado
por la Junta municipal, a la que se ponia en conocimiento de las posibles reclamaciones presentadas, y que se hallaba integrada por la propia
Corporacién y un nimero de Vocales, igual al de Concejales, designados mediante sorteo entre los contribuyentes del municipio. (Art. 64-70
y 146-151 de la Ley Municipal de 2-X-1877. Ins. en la Gaceta de Madrid de 4-X-1877.

(9) De 1854 a 1856, los progresistas en el Poder continuarian con impetu renovado la politica desamortizadora, que junto a los bienes del
clero regular y secular, sobre los cuales se habia ejercido en etapas anteriores, se ocuparia ahora de los correspondientes a las Ordenes Militares,
Entidades Benéficas, Centros de Instruccién Piblica, Real Patrimonio, y Corporaciones locales, por mds que de las 2.000 respuestas cumpli-
mentadas al Interrogatorio de 13-X-1851, enviado por el Gobierno a estas dltimas, s6lo 20 resultaron favorables a la posible enajenacion de
los Bienes de Propios. Una sintesis de la legislacién desamortizadora ha sido elaborada por MARTIN, T. La Desamortizacion. Textos politicos-ju-
ridicos. Ed. Narcea. Madrid, 1973.
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table vacio en los niveles de recaudacion.

Se agudizaria asi una precaria situacién econdmica que no lograba enderezar el impueso de con-
sumos, el repartimiento vecinal, ni el impuesto de inquilinato. El primero de ellos, creado por Ale-
jandro Mon en 1845, constituy no obstante la base fundamental de exaccién local durante la segun-
da mitad del siglo pasado y primeros afios del actual, aunque en esencia sus antecedentes habian de
buscarse en los portazgos y alcabalas medievales. Esencialmente consistia en un impuesto del Estado
cuya recaudacién se hallaba confiada a los Ayuntamientos. A estos se les concedia un recargo de carac-
ter variable, en ocasiones llegé a ser del 100%, sobre los diferentes articulos gravados por aquél, con-
sistentes en lineas generales en todas las especies de consumo habitual.

La ley promulgada el 16 de Abril de 1385, siendo Ministro de Hacienda Fernando Cos Gayén,
estructuraba la recaudacién y administracién del citado impuesto con arreglo a las siguientes bases
(10):

a) Administracion directa por el Estado, 6 arrendamiento por si mismo, del impuesto de consu-
mos a partir del dia 1 de Julio del afio en curso, en todas las capitales de povincia y poblaciones mayo-
res de 20.000 habitantes.

b) Los recargos para atenciones municipales podrian llegar hasta el 100% de los derechos del Es-
tado, excepto el gravamen impuesto a la sal comin que no tendria recargo alguno; y

¢) Creacién por el Ministerio de Hacienda de un cuerpo de dependientes para la-administra-
cién y recaudacién del impuesto de consumos.

Frente a lo establecido en la Ley municipal de 1877 e Instruccién especial de 31 de Diciembre de
1881, que dejaban al criterio corporativo tanto la determinacién de los articulos gravados como la
‘cuantia de las tarifas correspondientes, la presente disposicién introducia variaciones esenciales enun
proceso de continuado recorte de posibilidades econémicas y competencias administrativas de los en-
tes locales. Si la desamortizacién civil de 1855 habia constituido un duro golpe para los Ayuntamien-
tos que en lo sucesivo contemplarian la administracién del potenciado impuesto de consumos como
su principal fuente de ingresos ordinarios, desarrollando en base precisamente a élla, todas las atribu-
ciones que les eran propias, tres décadas mis tarde el Estado, reasumiendo prerrogativas, trataba de
centralizar su recaudacién, tanto por lo que entendia de negativa gestion economica municipal, como
para incrementar, de ese modo, sus propios recursos, dado el crénico déficit presupuestario que
arrastraba secularmente y la imposibilidad por tanto de reducir el volumen de la Deuda. Y es que, a
fin de cuentas, el Estado decimonénico se movia en una serie de flagrantes contradicciones de indole
doctrinal a la vez que de accidn de gobierno. Por el elevado coste de los servicios publicos que supera-
ban con creces las posibilidades de la iniciativa privada, al tiempo que én razén de su propio modelo
tedrico, se habia visto obligado a asumir crecientes atribuciones a este respecto que, sin embargo, des-
bordaban 'su capacidad financiera, muy menguada tras la Guerra de la Independencia y la pérdida del
Imperio colonial, e insolvente de hecho para responder a los grandes retos de la época como eran la
modernizacion de la industria, de los transportes, y de las bases culturales y cientificas de una socie-
dad en transformacién. Pero ese Estado providencia, periédicamente al borde de la quiebra, delegaria
funciones en los organismos municipales, después de haber expoliado buena parte de sus bienes, con

(10) Ley de 16-1V-1885. Ins. en la Gaceta de Madrid, de 20-1V-1885.
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lo cual la creacién y el perfeccionamiento de servicios publicos quedarian bloqueados entre la falta de
fondos e interminables conflictos de competencias.

En 1885 pretendié poner orden en las haciendas locales — medida sospechosa cuando de ¢l ca-
recia precisamente el Tesoro publico —, y a juzgar por la oleada de protestas generalizadas que desen-
caden6 a nivel municipal lo hizo tan inoportuna como desafortunadamente. Primero, por coincidir
con el inicio de una profunda crisis agropecuaria que paralizando la actividad econémica amenazaba
con recortar los niveles de ingresos; y Segundo, porque hurtando a los Ayuntamientos la posibilidad
de administrar directamente el impuestos de consumos, 6 de arrendarlo a conveniencia, los abocaba a
un mayor desfase presupuestario anual con el consiguiente impacto en su funcionamiento adminis-
trativo y cumplimiento de las atenciones sociales encomendadas por la legislacién.

La Hacienda local en Espaiia, condenada a llevar una vida languida por el marco juridico en que
se desenvolvia, la atonia de una economia decimonénica lastrada en sus proyectos de expansion y de-
sarrollo, y la multiplicacién de las exigencias sociales que pesaban sobre ella a falta de un eficaz prota-
gonismo estatal, constituia en ultimo término, a pequefia escala, una fiel imagen de la Hacienda pu-
blica. Serian papel mojado las iniciativas encaminadas a imprimirle nuevos criterios de administra-
cién mientras no se renovaran las estructuras econémicas y sociales, del mismo modo que no se alcan-
zarfa un 6ptimo grado de desarrollo econémico si los distintos sectores no progresaban paralela y
arménicamente. Y la Espafia de la Restauracién tenia en este sentido unos techos bien marcados. De
ahi que la discusion de diferentes proyectos de reforma del régimen local a finales del siglo XIX y
principios del XX — examinados a continuacién — no llevara consigo efectos pricticos y renovadores
en las bases, procedimientos y cometidos de las Haciendas municipales, siendo més una tactica dilato-
ria que podia calmar peligrosas impaciencias para el sistema establecido que un medio eficaz de im-
primir nueva vida a tales organismos. También a este respecto parecian evidentes las limitadas «aper-
turas» de la Restauracién.

III. BASES DE LA HACIENDA MUNICIPAL EN LOS PROYECTOS DE REFORMA DEL
REGIMEN LOCAL ELABORADOS DE 1885 a 1908.

La Ley Municipal de 1877 y su paralela provincial de 1882, ambas en vigor hasta la promulgacién
del Estatuto de 1924, se verian enmarcadas en el trinsito del siglo XIX al XX en un proceso continua-
do de revisién y critica mediante la presentacion a las Cortes de diferentes proyectos de reforma del
régimen local, cuyo contenido y base doctrinal interesa desarrollar tanto para conocer los nuevos
planteamientos y soluciones aportadas al efecto como para resaltar los aspectos negativos de la legis-
Tlacién vigente que a juicio de los contemporaneos exigian una urgente solucién. En el mes de di-
ciembre de 1884, Romero Robledo presentaria un proyecto de ley sobre el Gobierno y la Administra-
cién local, constituyendo el primer intento serio de abarcar en un solo texto legal la ordenacién de las
distintas entidades locales, obra en la que Maura habria de insistir posteriormente. Esta concepcién
del régimen local de caracter basicamente unitario fundamentaba la solucién propuesta en torno a la
conveniencia de un planteamiento conjunto de la distribucién de poderes entre los diversos organis-
mos territoriales. No obstante, lo que adquiriria especial relevancia en el plano econémico-adminis-
trativo era el objetivo sefialado por aquél de «fundar sobre slido asiento la Hacienda municipal, con-
dicién de independencia y base del crédito de las respectivas Corporaciones (11). En relacién a la ley

(11) MARTIN RETORTILLO, S. Descentralizacién administrativa y organszacidn politica. Ed. Alfaguara. Madrid, 1973. T. I, pag. 236.
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de 1877 destacaban las siguientes novedades:

a) Formacion de un presupuesto base que regiria en futuras anualidades de forma que la discu-
sién y votacion de presupuestos sucesivos se limitara a las modificaciones propuestas por la Comision
ejecutiva 6 las que pudiera formular por escrito la cuarta parte de los concejales.

b) Una estructuracién mis detallada tanto de los diferentes tipos de ingresos distribuidos en tres
clases, ordinarios, extraordinarios y créditos pendientes de cobro — como de los gastos clasificados a
su vez de obligatorios, voluntarios y obligatorios pendientes de pago. Sien el primer aspecto se intro-
ducian algunas variaciones tales como el establecimiento de nuevas fuentes de exaccion en concepto
de ocupacién de la via publica, coches y caballerias, etc., igualmente en el capitulo de gastos se concer-
taba que el contingente provincial no excederia del 40% del importe total a que ascendiera el maximo
de los recargos autorizados sobre las cuotas de las contribuciones directas y demds impuestos del Esta-

do.

¢) La redaccién de una Memoria que los Ayuntamientos someterian a la Junta regional, en peti-
cién de fondos para cubrir el deficit, si con la suma a que ascendieran los ingresos ordinarios y ex-
traordinarios no fuera posible atender los gastos de caracter obligatorio ni siquiera una vez deducida
la partida de imprevistos,y en una tercera parte la asignacién del personal y contingente regional.

d) Cambio en el procedimiento seguido para la formacién de los correspondientes presupuestos
anuales cuya redaccién se llevaria a cabo por los Contadores minicipales.

Para la validez de los acuerdos adoptados en esta materia por los Ayuntamientos se requeria la
autorizacion del Ministerio de la Gobernacién previa instruccién de expediente en el que habrian de
informar la Comisién provincial, el Gobernador civil y el Consejo de Estado. Sin embargo, al lado
de este tramite reglamentario, destacaba la entidad de la propia Hacienda municipal ya que los in-
gresos de la misma fijaban en cierto modo la pauta o trascendencia de las operaciones crediticias
(12).

La contratacién de empréstitos (13), como garantia para los acreedores, se realizaria sobre bienes
6 ingresos municipales de segura percepcion. Por tanto, las obligaciones contraidas por los Ayunta-
mientos podrian tener en hipoteca sus bienes inmuebles exceptuados de la desamortizacion, la ga-
rantia de los titulos de la Deuda Publica, acciones u obligaciones bancarias, asi como el producto de
determinados arbitrios y los recargos sobre las contribuciones directas de que pudieran disponer con
arreglo a la ley. De este modo, la cantidad necesaria para atender al pago de intereses y amortizacion .
de los préstamos, total o parcial, se consignaria como gasto obligatorio en los correspondientes pre-
supuestos.

A principios de la Regencia de Maria Cristina, el Ministro de la Gobernacion, Venancio Gonza-

(12) El Articulo 142 sefialaba a este respecto: «Cualquiera que sea la causa que obligue a acudir al crédito, no se podré hacer uso de éste
por mayor suma que la que consientan, una vez deducido el importe de sus gastos obligatorios, los ingresos del Municipio, para asegurar el
reintegro del capital e intereses, en los plazos estipulados». .

(13) La contratacién de empréstitos como férmula obligada para allegar recursos, atin a costa del progresivo endeudamiento de las haciendas
locales, que permiti6 la creacién y mejora de los diferentes servicios piblicos en la mayoria de los municipios espaiioles, se habia visto suce-
sivamente regulada mediante la Real Orden de 28-II1-1876 para aquellos empréstitos destinados a los ensanches urbanisticos, la Real Orden
de 3-IV-1882 —que exigia la autorizacién gubernamental para su contratacién—, y la Ley de 26-VII-1882 de aplicacién exclusiva en Madrid
y Barcelona, en razén de las particularidades de sus planes de ordenacién urbana, en Datos bdsicos para la Historia Financiera de Esparia. 1850-
1975, dirigida por E. FUENTES QUINTANA. Vol. II, pig. 683-687. Instituto de Estudios Fiscales. Madrid, 1976.
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lez, presentd a las Cortes (Julio de 1886) un nuevo proyecto de ley municipal. Esencialmente era el
mismo que cuatro afios antes habia llevado al Cuerpo legislativo sin éxito alguno. En el plano ha-
cendistico no ofrecia sensibles variaciones, debiendo considerarse por el contrario como una reelabo-
racién de anteriores disposiciones.

El capitulo I del titulo V, dedicado a los presupuestos municipales, seguia con bastante fidelidad
lo ya expresado por la propia ley de 1877, aunque introducia pequeiias particularidades como la de
sefialar una nueva partida de gastos para la asistencia médica y farmacéutica de los pobres. Si se obser-
va ademds que en el capitulo II, bajo el epigrafe de Crédito municipal, transcribia el capitulo corres-
pondiente del comentado proyecto de ley de Romero Robledo, no ha de extrafiar que careciera de es-
pecial relevancia en el desarrollo y pretendida reforma del régimen local en su vertientehacendistica.

Mayor interes encerraba, aunque no llegara a ser presentado a las Cortes, el proyecto de régimen
local elaborado por Sanchez Toca en cumplimiento de la Real Orden de 20 de Julio de 1891. Promul-
gada a instancias de Silvela, titular de Gobernacién, se encomendaba en ella a la secretaria de este mi-
nisterio la reunién y ordenamiento de los antecedentes necesarios para formular un proyecto de este
tipo, de alcance regional a la vez que provincial, y otro de bases para la reforma de la Ley municipal
que trataria de organizar la administracién local en funcién de la importancia de los respectivos mu-
nicipios asi como de la eficacia mostrada por las corporaciones en su reciente gestion. Rompiendo la
equivoca uniformidad existente, se reconoceria en unas y otras diferentes grados de madurez segiin
hubiera resultado el cumplimiento de sus funciones especificas. Por el momento, las funciones reco-
nocidas a los organismos municipales se concretaban en la votacién de impuestos, arbitrios y gastos,
aprobacién de cuentas, fiscalizacion de servicios administrativos, proposicién de reformas en los ser-
vicios municipales y designacién de las diferentes comisiones permanentes y especiales, enumerando
el proyecto, con aquel caracter, las cinco siguientes:

Primera.- Comision ejecutiva compuesta de cinco vocales, tres nombrados por la Corporacién y
dos por los Tenientes de Alcalde.

Segunda.- De Hacienda, compuesta de siete vocales, cuatro nombrados por la Corporacién y tres
por los cien mayores contribuyentes del municipio.

Tercera.- De Instruccién Publica.

Cuarta.- De Beneficencia, Salubridad e Higiene, compuesta de siete vocales nombrados: tres por
los Patronatos de Beneficencia, dos por la Corporacién, uno por el Colegio de Médicos y uno por el
Colegio de Farmacéuticos.

Quinta.- De Obras publicas, compuesta de cinco vocales elegidos del siguiente modo: un Te-
niente de Alcalde nombrado por sus compatfieros, un vocal designado por la Corporacién pertene-
ciente 0 no a la misma, uno designado por los Ingenieros, y otro por los Arquitectos, ambos con ejerci-
cio y vecindad en la mismia poblacién, y un ultimo vocal designado por compromisarios votados por
las Asociaciones de clases obreras de los ramos de la construccién existentes en el Municipio.

La doble novedad por tanto, en materia hacendistica respecto a disposiciones y proyectos ante-
riores, radicaba, de una parte, en la presencia en la Comisién de Hacienda, de tres individuos, repre-
sentantes de los mayores contribuyentes del término municipal, no elegidos por votacién popular, y
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al margen de su condicién minoritaria frente a los concejales designados por el Ayuntamiento, el he-
cho era bien significativo de la importancia concedida en la gestion de las Corporaciones locales a las
clases més acomodadas de los respectivos municipios, en una linea comparable a los notables de la
Constitucién de 1876, bien definitoria del sistema politico vigente a la par que de las limitaciones
propias de las reformas planteadas desde el mismo marco institucional; y de otra, en el establecimien-
to de una subcomision de Consumos, de caracter estrictamente corporativo, designada libremente
por la comisién de Hacienda. Unas y otras podrian prestar asi atencion preferente hacia lo que consti-
tufa la fuente bisica de ingresos, lo cual, pensaba su autor, habfa de propiciar la buena marcha econémica
municipal. Este problema era considerado como el de mayor importancia con el que se enfrentaban
tales organismos, y estimulaba en buena medida toda la serie de proyectos de reforma del régimen lo-
cal. Si tenia ésta su importancia en los aspectos politico y administrativo, donde adquiria decisiva pro-
yeccién era en el propiamente econémico, pues no era posible que sirvieran fines del derecho, medios
administrativos, ni necesidades locales (14), Ayuntamientos que no contaban con los recursos pro-
porcionados a las exigencias de la vida moderna. Esta precaria situacion no afectaba simplemente al
ambito estrictamente municipal, sino que en Gltimo término repercutia sobre la propia Hacienda es-
tatal (15):

«No ha de adquirir prosperidad la hacienda piblica si Diputaciones y Ayun-
tamientos padecen agobios pecuniarios, cuando el cupo de consumos se satis-
face con dificultad, 6 el contigente provincial no se paga sin que a ello obli-
guen comisionados de apremio. El mal y las escaseces de algunos centenares
de Municipios se traduce en bajas para la recaudacion del haber de la hacien-
da. De manera que lo primero que necesita un Ayuntamiento para satisfacer
sus aspiraciones y realizar su misién legal es una hacienda préspera capaz
de consentir el progreso. Por ahi debe acometerse la reforma si ha de haber
caminos vecinales, beneficencia publica. auxilios a los ferrocarriles secun-
darios, etc.».

Esta preocupacién esencial en la vida de los Ayuntamientos no hallé sin embargo ningiin eco im-
portante en el ltimo proyecto de reforma presentado en el siglo XIX (Diciembre de 1899) por el Mi-
nistro de la Gobernacién, Eduardo Dato. De contenido muy limitado se circunscribia casi de modo
exclusivo a introducir algunas modificaciones en la organizacién provincial y municipal vigente, sien-
do de destacar tan solo: -

a) La supresion de presupuestos adicionales, lo que llevaba a la constitucién de presupuestos uni-
cos, e igualmente la de las Juntas municipales cuyas atribuciones pasarian a desempefiar los respectivos
Ayuntamientos.

b) El hecho de que los intereses de los Ayuntamientos quedaran suficientemente garantizados
mediante el recurso que se les concedia, contra las resoluciones de los Gobernadores Civiles, ante el
Tribunal de lo contencioso-administrativo.

(14) En la practica, las competencias reconocidas a los Ayuntamientos no podian considerarse como tales, al carecer de ingresos propios y
hallarse obligados por lo tanto a recurrir a los impopulares gravimenes sobre el consumo, o al recargo de las contribuciones estatales. Y na-
turalmente, unas Haciendas locales, sin vida propia, girando en la rbita de la deficitaria Hacienda publica, ademés de provocar el inevitable
abandono de las necesidades de la poblacién, configuraban una estructura de Poder rigidamente centralista, que si bien favorecia al incipiente
capitalismo, habia de dar lugar por sus objetivos, procedimientos y beneficiarios, a las negativas consecuencias que en orden al desarrollo eco-
némico y social se detectan en la Espaiia contemporanea. DEL MORAL RUIZ, J. Hacienda central y Haciendas locales en Esparia. 1845-1905.
Instituto de Estudios de Administracién Local. Madrid, 1984, pag. 158.

(15)  El Economista, 29-1-1894. i
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A comienzos del siglo actual tendria lugar la presentacién de dos proyectos, que més por contras-
te que por caracteristicas y base doctrinal merecerian el calificativo de liberales. Auspiciado el primero
por Venancio Gonzalez, en 1901, no ofrecia modificaciones de relieve en materia hacendistica, resal-
tando en todo caso la concesion a los Ayuntamientos de un cierto margen de libertad — en linea con
los postulados que habia defendido Sanchez Toca — siempre que hubieran saldado de manera satis-
factoria sus correspondientes presupuestos durante un periodo de cinco afios. Mientras que el de Se-
gismundo Moret, del afio 1902, se limitaba a sentar el criterio, apuntado ya en anteriores proyectos, si
bien ahora con mayor énfasis, de que debia reconocerse a los Ayuntamientos la facultad de contratar
empréstitos en determinadas condiciones de cuantia, proporcionalidad presupuestaria y finalidad in-
versora (16).

Al aio siguiente presentaria Antonio Maura en el Senado el primero de sus proyectos, que una
vez aprobado por la alta Cémara pudo pasar a dictaminarse en el Congreso de los Diputados. Junto a
la facultad de contratacién de emprésitos y de cesién de propiedades comunales en censo 6 enfiteusis,
las novedades m4s importantes radicaban en el hecho de que el recargo territorial se viera limitado a
la contribucién de inmuebles, no necesitando ya por otro lado aprobacién gubernativa, como era nor-
ma hasta el momento, los acuerdos municipales. Asumian por tanto, inmediatamente, caracter ejecu-
tivo de no existir reclamaciones del vecindario. Solo esta independencia en la gestién municipal que-
daba anulada si los Ayuntamientos no hubieran podido regularizar su situacién econdmica en el pla-
zo de un afio a contar desde la aprobacién de la ley. En tales circunstancias el Gobierno Civil podia
reducirlos al estado de tutela administrativa, nombrando al efecto una comisién liquidadora.

Todos los proyectos de reforma del régimen local contemplaban a las Haciendas municipales co-
mo inmersas en la variada problematica administrativa de los Ayuntamientos. El presentado a las
Cortes en junio de 1905 por Gonzalez Besada — siguiendo practicamente una periodicidad anual —
ofrecia por el contrario un tratamiento especifico del tema. Su preambulo daba cuenta de la lamenta-
ble situacién por la que aquéllos atravesaban, impidiéndoles atender las exigencias del progreso con-
sustancial a la vida moderna (17):

«El estado de la Hacienda municipal en Espaiia es de tal manera lamentable
que bien puede asegurarse que no existe medio habil con los ingresos de que
disponen los Ayuntamientos, y las cargas que sobre ellos pesan, de liquidar ni-
velados presupuestos (...) El patrén tnico para atender a las necesidades de los
pueblos, constituido principalmente por una derrama sobre los impuestos del
Estado, determiné que se hicieran prodigios de equilibrio cuando fueron bien
administrados, y se llegara a la insolvencia cuando el desaliento, y aun la in-
moralidad administrativa, malbarataron los menguados recursos de los Mu-
nicipios. Ajustados a un mismo sistema para las grandes y las pequeiias pobla-
ciones, si éstos permitieron que con una administracién modelo se cubrieran
las necesidades en los modestos pueblos, no consintieron que se atendiese a
cuanto el progreso y las exigencias de la vida moderna piden en las grandes ca-
pitales, tan necesitadas de grandes reformas que las coloquen a la altura de las
urbes europeas».

(16) TUSELL GOMEZ, J. La Reforma de la Administracion Local en Espaiia. 190-1936. Instituto de Estudios y Publicaciones. Madrid, 1973,
pag. 69-71. .
(17) DIARIO DE SESIONES DE CORTES. Legislatura de 1904-1905. Sesién de 14 de junio de 1905. AP. II al n. 57.
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A la hora de pronunciarse por el mejor y mis eficaz sistema que hubiera de regir la marcha
econémica de las entidades municipales se inclinaba por el de caracter auténomo. De los tres tipos
ensayados a este respecto en el mundo occidental (autonomista, centralizador y mixto), entendia su
autor que aquél, aplicado por Gran Bretafia y Bélgica, y recientemente adoptado por Italia, permitia
desenvolver con éxito las iniciativas de las Corporaciones. Esta consideracién era de por si suficiente
en su criterio para proponer a las Cortes «la municipalizacién de ciertos servicios como medio indis-
pensable para fortalecer la hacienda municipal» maxime teniendo en cuenta que la resistencia de los
pueblos a un sistema de arbitrios arcaico e inaceptable, hacia completamente ineficaz su aplicacion.

Desde una pespectiva tedrica, haciendo abstraccién de algunas realizaciones desafortunadas‘en
ese sentido, como era el caso de la municipalizacién de transportes en Valencia, se entendia que las
dificultades iban a desaparecer con la simple implantacién del régimen auténomo ya que el beneficio
liquido representado por la municipalizacién de servicios, y retraido de empresas privadas, habia de
incidir en la desgravacién de los impuestos vigentes. Para llevar a cabo esta radical reforma y facilitar
la consecucién de tales objetivos, Gonzilez Besada proponia las siguientes medidas:

Primera.- Facilitar la expropiacidn de servicios arrendados, que pusieron en manos de particu-
lares o de empresas pingiies beneficios, los cuales deberian constituir la primera par-
tida de los ingresos municipales.

Segunda.- Autorizar la rescision con las debidas condiciones, de los contratos vigentes en aque-
llos servicios susceptibles de municipalizacion.

Tercera.-  Dada la imposibilidad en que se encontraban los pequefios municipios de acometer
por si mismos la administracién de servicios que pudieran serles comunes, se autori-
zaba su asociaciéon con las necesarias garantias; y

Cuarta.- Como el extremo mas dificil de resolver consistia en la falta de medios de las ha-
ciendas municipales para encargarse de la explotacion de los servicios publicos, que
exigia un considerable gasto inicial, se autorizaba la venta de bienes, la contratacién
de empréstitos, e incluso las apelaciones al crédito bancario con la garantiaa del ser-
vicio mismo en cuestion, toda vez que sus beneficios previsibles servirian para

" amortizar en breve el capital 'y pagar sus correspondientes intereses.

En contraste con la busqueda de nuevas vias de solucién para los problemas financieros de los
Ayuntamientos espafioles que evidenciaba el citado proyecto, la caracteristica principal del presenta-
do alas Cortes en el mes de enero de 1906 por el Conde de Romanones, parecia centrarse en la nivela-
cién presupuestaria que al dejar intactas las fuentes de exaccién y las atribuciones corporativas deriva-
ba en una mera cuestién formal sin posibilidades de atajar las verdaderas causas de aquella situacién.
Ni bastaba por tanto con acomodar las reformas a los recursos disponibles — a riesgo de paralizar la vi-
da municipal —, en aras a una politica realista de gastos e ingresos, ni tampoco regulando detallada-
mente la contratacién de empréstitos, a base de normativas como la siguiente:

«En ningun caso podrdn los Ayuntamientos contraer deudas temporales 6
permanentes que por su cuantia 6 sumadas a las ya contraidas, excedan en la
~ quinta parte de sus rentas anuales ordinarias calculadas por el promedio de los
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tres ultimos afios, a menos que para el servicio de intereses y amortizacién no
establezcan recursos especiales de caracterr ordinario 6 extraordinario. Los
empréstitos que den lugar a emisidn de titulos no podrén en ningun caso exce-
der de la décima parte de las rentas ordinarias del presupuesto municipal, en
cuyo caso el exceso deberd quedar garantizado por recursos extraordinarios,
sin lo cual serdn de la responsabilidad y cargo de los concejales que los hubie

sen votado».

En esta ininterrumpida presentacién de proyectos cabe sefialar el defendido por Antonio Maura
en la legislatura. de 1907 como fronterizo entre dos etapas claramente diferenciadas; primero, por lo
que supuso de modelo para sucesivos intentos renovadores del régimen local, y segundo, porque a
partir de entonces su reforma iria constituyéndose en un verdadero problema nacional de hondas re-
percusiones socio-politicas.

Dedicado elltitulo IV del referido proyecto al tema de la Hacienda municipal interesa sefialar las
variaciones especificas que en ¢él se advertian respecto a la ley de 1877. Dentro de este espiritu refor-
mista evidenciaba el progreso alcanzado, al menos en la pura concepcién doctrinal, respecto a las fa-
cetas econdmico-administrativas de los entes locales y sus soluciones mds comunmente aceptadas.
Buena prueba de ello, eran los siguientes citerios:

Primero.-

El de caracter autonomista pensado para facilitar la formacién y aprobacién de los pre-
supuestos anuales.

Segundo.- Una amplia determinacién de las fuentes de ingresos con lo cual ademds de ofrecer

nuevas posibilidades tributarias como las procedentes de la municipalizacién de servi-
cios publicos, se observaba en alguno de sus epigrafes — por ejemplo, el referente a las
licencias de construccién — un desarrollo més explicito que el de la propia ley munici-
pal vigente.

Tercero.- La supresion de las Juntas municipales, evitando asi el trimite de su intervencién a la

Cuarto.-

hora de confeccionar los presupuestos de gastos e ingresos, establecer la cuantia de
arbitrios y tarifas de consumos, é censurar las cuentas de la Corporacién.

Ciertas modificaciones en el régimen de recaudaciéon y distribucion de los recursos
que segun el proyecto en cuestion correrian a cargo de la Comisién permanente,
ademas de la prohibicién expresa a los Ayuntamientos de encargarse del cobro de
cualquier tipo de contribucién, impuesto 6 recargo, perteneciente al plan de ingresos
del Tesoro publico ¢ de la provincia.

Quinto.- La ordenacién del régimen especial de las Haciendas municipales tendente a agilizar

con el Estado, la provincia y demds entidades 6 personas interesadas, los acuerdos so-
bre compensaciones 6 transacciones que hicieran posible, 6 al menos facilitaran, su
normalidad econémica.

Esta nivelacién presupuestaria dependia en realidad, como implicitamente reconocia el articulo
217, de la formacién de unos presupuestos extraordinarios llamados de transicién. De ese modo, fren-
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te a anteriores proyectos, en que la extincion de obligaciones atrasadas 6 la necesidad de atender nue-
vas necesidades por un importe superior a las disponibilidades corporativas se resolvia acudiendo a
operaciones crediticias, el criterio de Maura se orientaba a conseguir la total anulacién de débitos atin
a costa de incrementar en buena medida la cuantia de los diferentes arbitrios que pesaban sobre las
respectivas poblac1ones La dificultad surgia inevitablemente de cara a la gestién auténoma de los
Ayuntamientos si se manifestaban msolventes, en los plazos marcados por la ley, para llegar a una si-
tuacion de equiparacién real de gastos e ingresos, en cuyo caso, los articulos 225 y 226 preveian la tu-
tela administrativa por parte del Ministerio de la Gobernacién (18).

~ Como de manera sistemitica los diferentes textos alternativos de reforma del régimen local, muy
limitados de por si en su contenido y modernidad doctrinal, no llegaban a adquirir rango de ley, bien
. por la obstruccién parlamentaria y las naturales vicisitudes de la politica de turno, bien por un com-
plejo encadenamiento de intereses, evidenciando asi la incapacidad del propio sistema para renovarse
desde dentro, habian transcurrido en 1907 mas de tres décadas de la Restauracién borbénica sin avan-
zar lo mds minimo en el disefio de un nuevo marco juridico de las haciendas locales y ordenacién mu-
nicipal en su conjunto, aunque cada Ministro de la Gobernacién llevara en cartera un definitivo pro
yecto de ley. Se temia mas, posiblemente, lo que hubiera debido desmontarse a consecuencia de la re-
forma sustancial, no una simple modificacion parcial, del régimen local — como, por ejemplo, el triple
circuito fiscal imperante (19): Estado, Provincias (Diputaciones), Municipios (Ayuntamientos) — que
los anacronismos, ineficacias y penurias, derivados de la propia estructuracion existente que sumia a
las Corporaciones locales en la impotencia econdmica y la rutina administrativa. Pero por lo visto la
ley municipal de 1877 gozaba, de hecho, del mismo caracter de inmutabilidad que la Constitucién
promulgada el afio anterior.

Esa rigidez del sistema canovista, por mas que pretendiera periddicas aperturas, hoy llamariamos
cambios de imagen, que a muy pocos engafiaban, llevaria precisamente en germen su autodesmorona-
miento. Porque lo que en un principio era deseo de reformas, manifestado a través de las fuerzas poli-
ticas y sociales, acabaria convirtiéndose en critica gencralizada del orden vigente. No debe extrafar
asi que la reforma del marco local se produjera en los inicios del régimen primorriverista, concretada
en el Estatuto de 1924, una vez suspendida la Constitucién de 1876, cuando el sistema, que habia ver-
tebrado, entraba ya en su irreversible epilogo.

(18) POSADA, A. Evolucion legislativa del régimen local en Esparia. 1812-1909. Lib. V, pag. 462-471. Impr. Sudrez. Madrid, 1910.
(19) DEL MORAL RUIZ, J. op. cit. pg: 152.
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