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NISTRACION,

Las reformas que definieron las Cortes de Cadiz y las del Trienio sobre las ha-
ciendas municipales afectaron tanto a las fuentes de ingresos de las Corporaciones
locales como a su organizacion politico-administrativa (*). Si en este sentido la pos-
tura adoptada por los liberales puede ser calificada de globalizadora, también cabe
sefialar que las dificultades financieras de los Ayuntamientos no parecieron pre-
ocupar seriamente a los legisladores de esos periodos. De hecho, ninguna de sus re-
formas tenia como fin primordial acabar con las penurias hacendisticas que los mu-
nicipios venian arrastrando desde tiempo atrds. Ademds, tampoco ninguna de las
transformaciones que proyectaron se organizé de forma especifica para las fiscali-
dades urbanas. Vamos a analizar los criterios adoptados por los liberales, empe-
zando por los que afectaban a las fuentes de financiacion local, para pasar a conti-
nuacidn a examinar los correspondientes a su vertiente administrativa,

I. LAS REFORMAS EN LAS FUENTES DE INGRESOS LOCALES

Al reunirse las Cortes de Cadiz, las fiscalidades urbanas presentaban los dese-
quilibrios vy desigualdades tipicas del sisterna hacendistico del Antiguo Régimen,
Asi, desde el punto de vista financiero, tas haciendas locales se caracterizaban por su

{*) Este articulo forma parte de una investigacién colectiva financiada por la DGICYT (PB 92-
0151) sobre «Los debates parlamentarios y la vida politica espafiola, 1810-1873»,
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gran diversidad. No solo habia variaciones significativas entre las diferentes re-
giones espaiiolas, sino que dentro de una misma provincia, e incluso comarca, las di-
ferencias entre unas localidades y otras eran en muchos casos muy significativas.
A pesar de la rica gama de variantes, se aprecian unas pautas comunes en los dife-
rentes territorios peninsulares. Por regla general, en las poblaciones de una cierta en-
vergadura y también en algunas localidades de mediana entidad, la mayor parte de
los ingresos municipales se conseguia a través de los impuestos indirectos, ya se tra-
tase de tributos que se clasificasen entre los propios y mis frecuentemente entre los
arbitrios. Por el contrario, en los nidcleos pequefios, y también en algunas urbes de
mediano tamafio, 1a principal fuente de financiacidn seguia siendo el patrimonio in-
mueble, especialmente el rdstico (1). Aun con estos rasgos comunes, hay que insistir
en la diversidad ya comentada, diversidad que afectaba a las dos vias de financiacién
local. No todos los patrimonios municipales eran iguales en extension, no siempre
tenfan el mismo peso las fincas risticas y urbanas, y ademds las calidades y usos de
unas y otras variaban de forma notoria entre las distintas localidades. Todavia eran
mds significativas las desigualdades que existian en la fiscalidad indirecta; de hecho
en cada nicleo los impuestos sobre el consumo podian afectar 2 productos dife-
rentes, v 2un en el supuesto de que recayesen sobre los mismos abastos, las tarifas
que regian en cada urbe eran especificas de la misma; incluso dentro de una misma
localidad no se gravaba de la misma manera a los naturales y forasteros,

Pues bien, ese cuadro hacendistico va a ser modificado por las reformas liberales,
pero en ninguno de los proyectos aprobados en los dos primeros pericdos constitu-
cionales espafioles se contempld conjuntamente a las dos fuentes de financiacidn se-
fialadas. En censonancia con los principios de la doctrina liberal, el cambio en la ver-
tiente impositiva de las haciendas locales se planted en Cidiz, siguiendo en buena
medida las pautas que se estaban aplicando en la fiscalidad central. Efectivamente, en
este punto los municipios fueron, avnque solo en parte, el eco de las directrices fi-
jadas para la Hacienda Estatal. En realidad, la tendencia a contemplar a ambas fisca-
lidades, la central y la local, dentro de los mismos proyectos reformistas se habia ini-
ciado ya a mediados del siglo xvill. Hemos de tener en cuenta que los dos sisternas
impositivos se basaban en la misma clase de contribuciones, de ahi que inevitable-
mente cualquier plan hacendistico de cardcter general tuviese que afectar a las ha-
ciendas locales. Fontana sefiald que el régimen tributario implantade en Cadiz supuso
retomar ¢l ideario ilustrado del siglo Xv11 (2); Io mismo se puede decir para el caso de
las haciendas locales. Los cambios que se introducian en 1813 entroncaban igual-

(1) Numerosas ejemplos sobre lo sefialado y también una mis amplia informacién sobre las cues-
tiones planteadas en mi tesis doctoral: La crisis de lus haciendas locales. de la reforma administrativa a
la reforma fiscal {1743-1845), Universidad Auténoma, 1994, pégs, 21-105 (de préxima publicacidn en la
Junta de Castilla y Leén).

(2) 1. FowTaNA: Hacienda y Estado, 1823-1833, Madrid, 1973, pig. 55, Sobre cémo fueron evolu-
cionando 1as ideas acerca de la Unica Contribucién, véase del mismo autor; «La supervivencia del mito
de la Unica Contribucién», en Hacienda Piblicg Espaniola, nim. 27, 1972, pégs. 111-119.
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mente con los proyectos reformistas que se comenzaron a fraguar en las décadas cen-
trales del Sefecientos. Ahora es0s proyectos se radicalizaban, pues de una sola vez, y
no gradualmente como planted Ensenada, se abolian los impuestos indirectos locales.
Asi, ¢l conocido Decreto de 13 septiembre de 1813 que suprimia las rentas provin-
ciales, afectaba también a las fuentes de ingresos locales, Siguiendo los principios de
la doctrina liberal, en el articulo 7.° del mencionado decreto se eliminaban igualmente
los arbitrios sobre el consumo. Los impuestos indirectos que recaudaba la Hacienda
Central se sustitufan por una contribucidn directa (3), pero en el caso de la fiscalidad
local no se establecfan las fuentes de ingresos que remplazarian a los tributos supri-
midos, En este punto lo dnico que se regulaba era que los pueblos

«propondran a las Diputaciones provinciales inmediatamente otros medios de distinta
clase y tiaturaleza con que subrogar los arbitrios suprimidos, a fin de que examinados
por ellas, y hallandolos justos y conformes a la libertad absoluta del trifico interior, los
propondran al Gobierno y éste a las Cortes en la forma prevenida por punto ge-
neral..» (4).

Un diputado del Trienio sefialaba en 1821 que las Cortes de 1813 y 1814 deter-
minaron que los municipios recaudasen lo que perdian al suprimir los arbitrios me-
diante un recargo en la contribucion directa (5). Desde luego, ante las posibles vias
de financiacién, parece logico que asi fuese, dado el rechazo de los liberales a la fis-
calidad indirecta. El mencionado diputado, José Manuel Vadillo, durante la legisla-
tura de 1814 {ormo parle de la comisidn de cuentas y asuntos de las Diputaciones
provinciales y es muy posible que en dicha comision se proyectase seguir las direc-
trices sefialadas. No obstante, desde que se promulgé el decreto que suprimia los im-
puestos indirectos y hasta el golpe de Estado de Fernando VII, no se aprobd ninguna
norma que definiese tales principios. Tampoco hemos localizado ningiin debate en
las Actas de dicha institucién donde se discutiesen esas medidas (6). En los meses en
los que en principio debid aplicarse el decreto que suprimia los arbitrios, llegaron
algunas demandas a las Cortes, no muchas, sobre los recursos 2 utilizar por determi-
nados municipios. En unos casos se pedia que para cubrir ciertos desembolsos se
estableciese un recargo sobre la contribucion directa (7), pero también otras Corpora-

(3) Véase M. ArToLA: La Hucienda del siglo xix. Progresistas y moderados, Madrid, 1986,
pags. 34-41, y J. FontaNa: Hacienda y Estado, 1823-1833, Madrid, 1973, pigs. 53-61.

(4) Articulo 7.2 del mencicnado Decreto de 13 de septicmbre de 1813, CDC, 1V, pig. 232,

(3) Scsidn de 19 de junio, DS, 111, 1821, pag. 2350.

(6) José Manuel Vadillo habia formado parte también de las Cortes Extraordinarias. Tanto en la le-
gislatura de 1821 como en la de 1813-1814 fue elegido por Cadiz, mientras que en las primeras Cortes
Constitucionales representd a Jaén.

(7) Enlasesion de 5 de mayo se lefa en las Cortes el escrito de la Diputacién de Catalufia en el que
comunicaba que habia rechazado las exacciones plantcadas por el Ayuntamiento de Vich para aumentar
sus fuentes piiblicas. En su lugar la institucién provincial proponia «conceder algunas plumas de las aguas
sobrantesw, o bien establecer un recargo de la contribucién directa a los vecinos de aquella cindad, DS,
1814, pig. 333.
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ciones lo que solicitaban es que se sancionase ¢l uso de algunos de los arbitrios que
seguian recaudando, o bien que se restableciesen los que ya habian sido abolidos (8).

Dada 1a situacidn por la que atravesaba el pais y el corto perfodo de vigencia de
la normativa aprobada en Cadiz, la aplicacién de las medidas sobre 1a fiscalidad
local tuvo que ser forzosamente limitada. Si hubo resistencia a pagar la contribucién
directa, las normas referentes a la fiscalidad local ni siquiera Itegaron a plantearse en
muchos Ayuntamientos (9). Fundamentalmente, lo legislado por las primeras Cortes
Constitucionales espafiolas sobre las baciendas municipales tiene un valor doctrinal.

Si en lo referente 2 la tributacién local en Cadiz se siguieron los principios del li-
beralismo clasico, no ocurrid lo mismo en las siguientes etapas constitucionales. De
hecho, los hombres del Trienio renunciaren a la reforma fiscal de los municipios. Du-
rante algo mis de un afio los liberales de ese perfodo mantuvieron para la Hacienda
Central y las locales el régimen tributario definido por Martin de Garay. En el sistema
establecido por el ministro absolutista se habia recogido ya lo que implicitamente se
deducia de lo regulado en Cidiz: las cantidades que recaudaban las arcas locales con
sus antiguos arbiirios se conseguirian estableciendo un recargo en los impuestos esta-
tales. El régimen fiscal fijado en 1817-1818 se habia basado en dos clases de contri-
buciones: la de puertas y la general. La primera se aplict en las ciudades mis impor-
tantes y suponia mantener los tradicionales tributos sobre el consumo; por el contrario,
la segunda era una contribucién directa y se exigié en todas aquellas urbes que no eran
capitales de provincia o puertos. Precisamente fue el fracaso de ese sistema lo que
llevé a los liberales del Trienio a postergar la reforma fiscal en los municipios. En
marzo de 1821, poco antes de iniciarse el nuevo aiio fiscal —julio de 1821— cn el que
desaparecta ya el sistema de Garay, el Ministro de la Gobernacion habia planteado a
las Cortes la necesidad de definir unas pautas generales para las haciendas locales. El
titular de la Sceretaria proponia que se permitiese a los municipios

(8) En la misma sesion del 5 de mayo se planteaba el recurso de a Diputacion de Salamanca sobre
que se sancionase el arbitrio de 4 maravedies en libra de vaca y carnero impuesto por aquel Ayuntamiento
en abril de 1810. También en dicha sesidn de 5 de mayo se lefa una representacion del Ayuntamiento de
Santander ¢a la que se transcribia la que habia dirigido a la Diputacion de Burgos. En clla solicitaba se-
guir recaudanda los arbifrios que se habian suprimide pues «sus cargas y obligaciones ascienden a la can-
tidad de 322.696 reales, no teniendo més que B0.000 de propios para acudir al pago». DS, 1814, pag. 333.

(9 El easa de Medina de Rioscea es ilustrativo en este sentide. EL 13 de enero de 1814 el Ayunta-
miento Constitucional habia nombrado una comision para que estudiase los medios a utilizar en la recau-
dacién del cupo que habia tocado a la ciudad por la contribucién directa. Tras sucesivos debates, el 26 de
marzo sc decidia solicitar al Gobierno la aprobacion de una serie de arbitrios que sustituyesen a la contri-
bucién directa. Los arbitrios que proponia et Ayuntamientio consistian en el 2 por 100 del valor en cl que
se vendiese cualquier articulo que s¢ comerciase en la ciudad, fuese de la clase que fuese. Unicamente el
pan habfa de quedar libre del gravamen mencionado porque previamente se habia cargado ya en el trigo.
Durante los escasos meses en los que se mantuvo ¢] Ayuntamiento Constitucional de Rioseco, ni siquiera
se llegd a tratar 1o que habia de ocurtir con los arbitrios locales. Dados los medios que se proponian para
sustituir a 1a contribucion directa, dificilmente s¢ podia pensar en reemplazar los impuestos indirectos que
recaudaba la hacienda municipal. Sesiones de 13 de enero y de 24 y 26 de marzo, Acuerdos del Ayunta-
miento de 1814, Libro 294, AHMMR.
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«un ligere aumento cn la contribucién directa, o bien algiin impuesto sobre los objetos
de consume en su venta o entrada en los pueblos pero sin embarazar el libre trifico ¢
circulaci6n de aquellos» (10).

El establecimiento de impuestos indirectos y los principios defendidos tiempo
atras por los liberales eran realmente dificiles de conciliar, pero en los mismos tér-
minos se planted el dictamen sobre la contribucidn de consumos que iba a empezar
a exigir la Hacienda Central (11). Durante el afio fiscal de 1820-1821 la recaudacién
de la contribucién general establecida por Garay planted serios problemas y, de
hecho, muchas Corporaciones locales dejaron de percibir las sumas que a través de
ella habian de ingresar para hacer frente a sus obligaciones ordinarias (12). Desde
luego, la inminencia de que el nuevo régimen estableceria otro sistcma fiscal debid
influir en el 4nimo de los contribuyentes a la hora de abonar las cantidades que les
correspondian. No obstante, si no se recaudd todo lo correspondiente a las arcas lo-
cales fue, fundamentalmente, por el continuo rechazo de las oligarquias urbanas a las
contribuciones directas. Por el contrario, en las ciudades importantes, donde no se
habian suprimido los arbitrios locales, no se presentaron esas dificultades. Simple-
mente, con arreglo al nuevo marco legal establecido en 1820, los gravimenes
correspondientes a las haciendas urbanas pasaron a ser recavdados por los emple-
ados municipales en lugar de por los delegados de la Real Hacienda (13). Las difi-
cultades financieras se plantearon sobre todo en las localidades donde sus im-
puestos indirectos fueron sustituidos por la contribucién general (14). Mientras que
se definfa el sisterna impositivo que implantarfa ¢l nuevo régimen, el rechazo a las
contribuciones directas se puso una vez mis de manifiesto. Ante la escasez de cau-
dales, los Ayuntamientos, con arreglo a la normativa vigente, solicitaban a las Dipu-

(10) Memoria leida a las Cortes por el encargado del Despucho de la Secretaria de la Goberna-
cion de la Peninsula, Sesidn de 4 de marzo, DS, 1, 1821, pag. 89.

{11} M. ArTora: La Hacienda del..., op. cit., pig. 92.

(12) Durante el afio fiscal mencionado se rebajé a la mitad la cantidad a recaudar para las arcas cen-
trates por la contribucién general. A pesar de ello, al finalizar el periodo sefialado s6lo se habian ingre-
sado las dos terceras partes de los 152 millones que se pensaban recaudar. J. ToRRAS: Liberalismo y re-
beldia campesina, Barcelona, 1976, pag. 156. Sobre los ingresos de la Hacienda Estatal en las cuatio
primeras décadas del sigle, F. Comin CoMin: Hucienda y Economia en la Espaia Contempordneqs {1800-
1936}, 1, Madrid, 1988, pags. 102-135.

(13) Para Sevilla, M. J. ALvAREZ PANTOJA: «La hacienda municipal sevillana en el Trienio Li-
beral», en Hacienda Piblica Espafiola, nGm. 35, 1978, pigs. 35-57. Para Madrid, M. MarTINEZ NERA:
Revolucion y fiscalidad municipal. La Flacienda de la villa de Madrid en el reinado de Fernando VII,
Madrid, 1995, pags. 91-130. Para Valladolid, C. GARcia GARCIa: La crisis de las haciendas..., op. cit.,
pig. 436,

(14) El caso de Medina de Rioseco es significative en ¢ste sentido. A lo largo de 1820 y 1821 la an-
tigua Ciudad de los Almirantes sélo conté con los rendimientas de sus bienes nisticos y urbanos, Eso le
supuso que, durante los aios sefialados, sus rentas quedasen reducidas a la tercera parte de lo que habfa
inpresado en arcas en el bienio inmediatamente anterior. A lo largo de 1820y 1821 el totai de ingresos de
Ia hacienda local fue de 115.668 reales. En cl bicnio de 1818 y 1819 ascendid a 345.902 reales. Cuentas
de propios y arbitrios de los afios mencionados. Exps. 3366-3620, Caja 190, AHMMR.
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taciones la aprobaci6n de los medios de los que tradicionalmente se habian valido
para cubrir sus gastos: los arbitrios sobre el consumo. A su vez las instituciones
provinciales, siguiendo lo establecido en ¢l articulo 322 de 1a Constitucién y en la
Instruccidén de 1813, enviaban, con su dictamen, esos recursos a las Cortes. El re-
sultado de todo ello fue atrasos en los pagos locales y un aluvién de expedientes
municipales a resolver por el Congreso.

Finalmente, el 19 de junio de 1821, 1a comisién encargada de estos asuntos plan-
teaba a Ia Asambiea la forma en que se podian resolver ambos problemas. Asi, se
proponia ampliar las competencias de las Diputaciones y, dada la oposicién a las
contribuciones directas, se optaba por los impuestos indirectos que las mismas
Cortes habian sancionado como medio de financiacitn para el Erario Pablico, pues:

«A la comisién no son desconocidos fos perjuicios inseparables de toda imposi-
ci6n sobre consumos; mas entre Ja alternativa de admitir ésta o dejar a los pueblos sin
dotaciones para sus atenciones municipales, cree preferible el primer medio, y lo pro-
pone con tanta mis confianza, cuanto ha visto decidido por el Congreso en ¢l sistema
de Hacienda que los pueblos puedan gravar ciertos arbitrios de consumo para cubrir
parte dc sus contribuciones, ¥ que en expedientes particulares han acordado ya tam-
bién lo mismo para gastos municipales de algunos pueblos» (15).

La propuesta de la Comisién apenas si contd con oposicién en la Camara y dio
lugar a una Ley, que lleva fecha de 25 de junio, en [a que se permitia a los Ayunta-
mientos el uso de impuestos indirectos (16). En ella se ampliaban también las com-
petencias que fijaba la Constitucion para las Diputaciones en lo referente a la apro-
bacion de las fuentes de ingresos locales. Ademas, no se reguld sobre qué productos
podian cobrarse los arbitrios a aprobar por los organismos provinciales. En 1a discu-
sién que hubo tras presentarse el Proyecto de ley se planted que dichos gravimenes
debian recaer sobre articulos suntuarios, pero se dej6 a la discrecién de las Dipu-
taciones el decidir si las fuentes de financiacion propuestas por los Ayuntamientos
eran o no convenientes. En definitiva la norma sefialada suponia no sélo renunciar a
la reforma fiscal de los municipios, sino también al férreo centralismo que recogia la
Constitucion v del que hablaremos mds adelante. A lo largo de las siguientes legisla-
turas no se volvid a tratar la reforma de la tributacion local. Se regularon, eso si, las
competencias de las Diputaciones en la aprobacién de arbitrios para las haciendas
municipales, pero nada se planteé sobre la posibilidad de sustituir los impuestos in-
directos que usaban los Ayuntamientos.

Aunque se renunciaba a algunas de las mds importantes directrices fijadas en
Cidiz, sin embargo, las Cortes del Trienio retomaron la normativa entonces apro-
bada sobre Ia otra fuente de financiacidn local: el patrimonio inmueble. Es conocida
la postura de los liberales sobre la propiedad concejil y las normas sobre su venta

(13) DS, 1L, 1821, pig. 2350.
(16} El 11 de junio de 1822 se volvia a insistir en lo regulade un afio atrds, CDC, IX, pags. 392-393.
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promulgadas ya durante los primeros afios de la Guerra de la Independencia, aun
antes de que las Cortes de Cédiz se reunieran (17). De la legislacién aprobada por
dicha asamblea, cabe recordar el Decreto de 4 de enero de 1813, En €l se establecia
la venta de todos los terrenos de propios, baldios y comunes, «excepto los exidos ne-
cesarios a los pueblos». Las Diputaciones tenian que proponer a las Cortes «los me-
dios mds oportunos» para suplir las rentas que dejaban de percibir las Corporaciones
locales con la enajenacion. No obstante, los terrenos de propios que se repartiesen
entre los vecinos que carecian de tierra, los adquirientes pagarian al municipio un
canon redimible que se regularia con arreglo al rendimiento obtenido durante el
quinquenio anterior al conflicto bélico. Desde luego, a lo largo de la Guerra de la In-
dependencia se enajenaron un alto porceniaje de tierras municipales, pero no fueron
los grupos menos pudientes los compradores, sino que habitualmente esas fincas pa-
saron a manos de las oligarquias urbanas (18). Estas no desperdiciaron las posibili-
dades que les ofrecia el conflicto bélico, y alli donde estuvieron interesadas en la ad-
quisicién de fincas municipales, se promovié la enajenacion.

Desde agosto de 1820 estuvo en vigor el Decreto enajenador aprobado en Cadiz,
peto en este sentido hubo no pocas vacilaciones por parte de las autoridades cen-
trales. De hecho, en marzo de 1821, el ministro de Ila Gobernacién planteaba a las
Cortes gue se pospusiese la venta de los bienes de propios hasta que no se hubiesen
distribuido todos los terrenos baldios y realengos. La razon que argumentaba el ti-
tular de la Secretaria era la importancia del rendimiento de esos bienes para los mu-

(17) Un resumen del ideario de los liberales y 1a discusion que sobre este punto tuve lugar en las
Cortes de Cadiz en M. ArRToLA: Los origenes de la Espafia Contempordnea, Madrid, 1975, pags. 593-
603; I. FONTANA ¥ R, GARRABABOU se han ocupado también de esta discusion, asi como de las primeras
normas que se legislaron sobre la enajenacion del patrimonio municipal durante la Guerra de la Indepen-
dencia en Guerra y Hacienda, Alicante, 1986, especialmente pdgs, 138-149 y el Apéndice documental
pags. 215-217 y 227-231.

(18) Con las ventas efectuadas durante los afios de [ucha se satisfacian los suministros al Ejército
adelantados por particulares, y se recaudaban las cantidades precisas para pagar las contribuciones extra-
ordinarias de guerra. Para Navarra, I. DE LA ToRRE: «Endeudamiento municipal en Navarra durante la
crisis del Antigea Régimen (1808-1820)», en Nuevos Estudios de Historia Regional, monogrdfico de Es-
tudios de Historia Social, nim. 34-35, Madrid, 1985, pags. 83-196; del mismo autor: Los campesinos na-
varros ante la guerra napolednica, Madrid, 1991, especialmente pags. 97-271. Para Guipizcos, E. FER-
NANDEZ DE PINEDO: «La entrada de la tierra en el circuito comercial: la desamortizacién en Vascongadas.
Planteamientos y primeros resultados», en J. NapaL y G. TORTELLA: Agricultura, comercio colonial y
crecimienfo econdmico en la Espaia contempordnea, Barcelona, 1974, pags, 100-123, y A. OTAEGU
ARIZMEDL; «La venta de bienes concejiles en la provincia de Guiptizcoa durante 1a Guerra de la Indepen-
dencia», en M. Gonzalez PORTILLA, y otros: fmdustrializacion y Nacionalismo, Barcelona, 19835,
pégs. 293-299, y también de la misma autora, Guerra y crisis de la hacienda local. Las venta de bienes
comunales y de propios en Guipuzkon, 1764-1814, San Sebastidn, 1991. Para Salamanca, M. P. ALONSO
ROMERO: «Venta de bienes municipales en [z provincia de Salamanca durante la Guerra de la Indepen-
dencia», en Desamortizacidn y Hacienda Piblica, tomo 1, Madrid, pigs. 369-385. Sobre ¢l mismo fend-
meno se recogen ofras publicaciones en F. SANCHEZ SALAZAR: «Incidencia de 1a ocupacidn francesa en e]
medio rural: ventas de tierras de propios y comunales», en Agricultura y Sociedad, 1990, abril-junio,
pégs. 125-166. Para la provincia de Valladolid, C. GaRcia Garcia: La crisis de..., op. cit., pags. 465-475.
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nicipios y los problemas que acarrearia que se viesen privados de sus rentas. Segiin
un cémputo aproximado que no llegaba a incluir a todas las provincias, los propios
aportaban a las arcas municipales més de dos tercios del total de sus ingresos (19).
De aqui que, aun sin renunciar a la enajenacion, el responsable de Gobernacién de-
fendiese que no se llevase a cabo hasta que las Diputaciones hubiesen estudiado lo
que convenia hacer en cada provincia (20). En consonancia con esos planteamientos
algunos diputados propusieron la venta a censo perpetuo de todos los terrenos de
propios, pero las Cortes siguieron manteniende la enajenacién de los propios con
arreglo a los principios establecidos en Cadiz.

No obstante, durante el Trienio se introdujo un importante matiz en las condi-
ciones bajo las que debia efectuarse la venta de los terrenos que producian renta a las
Corporaciones locales. En 1813 se habia reservado la mitad de los baldios a la elimi-
nacion de la Deuda Piblica (21}, y entre 1820 y 1822 se asoci6 la enajenacion de las
tierras de propios a la liquidacion de las obligaciones crediticias o censuales de los
municipios. Antes de efectuar las ventas, los Ayuntamientos habian de convocar a
los acreedores contra los fondos locales, cediéndoles, en el caso de que les intere-
sase, propiedades equivalentes al valor de sus débitos (22). Con arreglo a la nueva
normativa, en diversas ciudades, y es por ejemplo el caso de Madrid o Valladolid, se
planted la conveniencia de enajenar todos o buena parte de sus bienes de propios
para redimir las deudas acumuladas a lo largo de siglos, pero finalmente las enajena-
ciones no se efectuaron (23).

Los casos seiialados no fueron excepcionales, pues el mismo ministro de la Go-
bernacién se quejaba en 1822 de la morosidad con la que se realizaban las enajena-
ciones, a pesar de las leyes aprobadas (24). Para 1a mayoria de los diputados, los mu-
nicipios no estaban interesados en las ventas porque eso supondria privar a las
oligarquias que los controlaban del aprovechamiento gratuito o casi gratuito de esos

(19) No se contabilizaba a Valencia, Murcia y Canarias. Tampoco se tenian en cuenta las Provin-
clas Vascas y el reino de Navarra. Aun defendiendo que no eran exactos, los datos que se presentaban
eran los siguientes: el rendimiento de los propios ascendia a 43.805.354 reales v 24 maravedies; el de los
arbitrios a 14.829.990 reales y 5 maravedies; v ¢l de los repartimientos vecinales a 4.986.238 reales y
8 maravedies; Memoria leida a las Cortes por el encqrgado del Despacho de la Secreiaria de la Gober-
nacidén de la Pentnsula, DS, 1821, pag. 88.

(20}  Ihidem.

(21) Sobre la puesta en marcha de esas medidas durante el Trienio puede consultarse M. GONZALEZ
DE MOLINA NAVARRO: Desamortizacion, Deuda Piblica y crecimiento economico durante el Trienio. An-
dalucia, 1820-1823, Granada, 1985, pags. 97-163.

(22) Articulo 10 de la Orden de B noviembre de 1820, el 18 del RD} de 29 junio de 1822 y, sobre
todo, la Orden de 17 de junio de 1822, CDC, VI, pig. 346, y IX, pdgs. 566 y 409, respectivamente.

(23) En Valladolid se nombraron varias comisiones para estudiar la forma en que podia realizarse la
enajenacion general, pero no se llegd a ningiin acuerdo concreto; A. ANSELMO MERINO: Breves apuntes
historicos sobre la deudn censual de Valladolid formados y presentados al Hustrisimo Ayuntamiento por
el Procurador Sindico, Valladolid, 1845, pags. 27-28. En Madrid las ventas fueron minimas, M. MAR-
TINEZ NEIRA: Revolucidn y..., op. cit., pig. 243 y 287

(24) Memoria leida a las Cortes por..., Sesién de 3 de marzo, DS, 1, 1822, pig. 9).
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inmuebles (25). Sin duda que influyeron los factores sefialados, pero también hay
que tener en cuenta las caracteristicas sociales de los acrecdores. En las ciudades
antes destacadas, y tampoco estamos hablando en este punto de excepciones, entre la
mitad y dos tercios de los censualistas eran eclesidsticos y las primeras leyes que re-
gularon la venta de los terrenos de propios prohibian expresamente que dichas pro-
piedades, al igual que los baldios, pasasen a manos muertas (26). Sélo a partir del
Decreto de 29 de junio de 1822 se permitid que si los acreedores pertenecian al
clero, podian recibir las tierras, pero con la condicion de enajenarlas en el plazo de
un afio. Si no lo hacian asi, los mismos Ayuntamientos las repartirian imponiendo un
canon del 2 por 100 a favor de sus duefios (27). Ante tales condiciones, seguramente
los eclesidsticos no tenian ningtin interés en que los municipios Hquidaran las deudas
que tenian a su favor. Incluso algunos de sus censos superaban la tasa de interés se-
fialada. Ademads, dadas las medidas que el régimen liberal estaba adoptando sobre
las propiedades del clero regular (28), la posibilidad de transformar sus débitos en
bienes inmuebles era aiin menos atracliva (29).

I, LAS REFORMAS EN LA ADMINISTRACION

Los legisladores del Trienio no solamente retomaron las medidas enajenadoras
disefiadas en Cidiz, sino también las referentes a la organizacién politico-adminis-
trativa de las hacicndas locales. Ademds, en este punto, desarrollaron algunos as-
pectos que simplemente habian sido esbozados durante el primer periodo constitu-
cional. Asf, de forma inmediata a la toma del poder, se pusieron en vigor las normas
recogidas en la Constitucion y en 1a Instruceidon de 1813 y s6lo en la Gltima legisla-
tura, poco anies de que los liberales perdiesen el poder, se introdujeron, mediante la
Instruccion de 1823, algunas modificaciones. De cualquier forma, las diferencias, en

(25} Véase el debate sobre este punto cn la Sesion de 13 de marzo, DS, 1, 1821, pigs. 445-449,
C. pE Castro ha recogido algunas de las opiniones vertidas en ese debate en La Revolucidn Liberal y los
municiping espaitoles, Madrid, 1979, pag, 87. i

(26) Asi lo establecia ¢l Decreto de 8 de noviembre de 1820, que remitia a su vez al de 4 de enero
de 1813.

(27)  Articulo 19 del mencicnada Decreto, CDC, [X, pig. 567.

(28) Sobre la desamortizacion eclesidstica de cste periodo, J. BRINES Brasco: La Desamortizacion
Eclesiistica en el Pais Valenciano durante el Trienio Constitucional, Valencia, 1978, Para Andalucia,
M. GUNZALEZ DE MOLINA NAVARRG: Desamortizacidn, op. ¢it., Granada, 1985. Una visidn general, que
recoge una bibliografia mas amplia, en J, FONTANA: «La Desamortizacidn de Mendizibal y sus antece-
dentess, en A, GARCIA BANZ v R. GaRraBoU: Historia agraria de o Espaita Contempordnes, Barcelona,
1985, pags. 220-227.

(29) En la capital vallisoletana se vendieron algunas propiedades durante el Trienio, pero no para
amortizar fos débitos acumulados con los Austrias y los primeros Borbones. Habra que esperar a la dé-
cada de 184{) para que se utilice el parimonio inmuchle en la amortizacidn de la deuda municipal. De
cualguier forma, las propiedades que entonces se destinaron a tales fines fueron muy limitadas, Véase
C. Garcts GARGIA: La crisis..., op. cit., pigs. 525-526 y 534-533.

439




CARMEN GARCIA GARCIA

lo referente a las haciendas locales, entre las leyes de uno y otro periodo no fueron
muy relevantes y en todas ellas se aprecia un marcado centralismo, si bien ese cen-
tralismo estaba todavia lejos de alcanzar 1as cotas que mas tarde fijarian los mode-
rados. Efectivamente, a pesar del caracter representativo que adquirid el municipio
con el régimen liberal, se desconfiaba de la labor a desarrollar por las nuevas auto-
ridades locales, de abi la estrecha supervision que se establecié sobre ellas. Ese
centralismo no era nuevo, se venia defendiendo desde siglos atris, y con la monar-
quia absoluta habia alcanzado su méximo desarrollo a partir de las reformas de
Carlos Il A pesar de que el municipio liberal se fundamentaba en unas institu-
ciones y en unos principios muy diferentes al del Antiguo Régimen, los constitu-
clonalistas justificaron el control central utilizando argumentos muy similares a los
que aitos atrds habian defendido los reformistas ifustrados. Para unos y otros legis-
ladores, sdlo a través de la intervencidn de las instituciones centrales se podian
cortar los abusos que los Ayuntamientos cometian en la administracidén de los re-
cursos «del cominy,

No nos vamos a detener en el andlisis del régimen municipal implantado
en Cidiz, pues hay numerosos estudios sobre los cambios introducidos en este
terreno {30). Ahora bien, si nos interesa recordar algunas de las lingas maestras dise-
fiadas por los doceafiistas, directrices que como ya se ha dicho pervivirdn durante el
Trienio Constitucional y, tras ia muerte de Fernando VII, en los periodos progre-
sistas. Los Ayuntamientos pasan a ser electivos, y todos los vecinos de [a localidad
acceden a la calidad de electores y elegibles. Se atribuye a dichos organismos la or-
ganizacién y administracién de sus ingresos y gastos, pero al mismo tiempo se li-
mitan en gran medida esas competencias. Asi, la actividad del municipio estd con-
trolada a escala provincial por un organismo electivo —Ila Diputacién— que es
presidida por un representante del Gobierno —el jefe politico— (31). En dltima ins-
tancia las Cortes han de aprobar también determinadas cuestiones relacionadas con
los ingresos locales. La comunicacién de los Ayuntamientos con la Diputacién y la
de ésta con el Gobierno ha de realizarse a través del jefe politico. De igual manera,
todos los asuntos locales a tratar por el Gobiemo y las Cortes han de pasar previa-
mente por la institucion provincial (32).

(30) Para el régimen municipal gaditane y las posteriores transformaciones que sufrird a lo largo del
periodo que abarca este trabajo se puede consuitar: A. Posana: Evelucidn legislativa det Régimen Local en
Espafa, 1812-1909, Madrid, 1982, pags. 8-239; C. pE CasTRO: La Revolucidn Liberal y los municipios es-
pafiofes, Madrid, 1979, pigs. 57-236; S. MARTIN-RETORTILLO BAQUER y E. ARGULLOL MURGADAS: «Apro-
ximacion histdrica al tema de ia descentralizacidn, 1812-1931», en S. MARTIN RETORTILLO: Descentraliza-
eidn administrativa y Organizacion Polftica, tomo I, Madnd, 1973, pigs. 5-157; L. PAREIO ALFONSD: «La
Regi6n y Ia Legistacion Histdrica del Régimen Locul», en Las autonomias regionales, Madnid, 1977,
pags. 13-187, v I. GARCIA FERNANDEZ: EI origen del municipio constitucional, Madrid, 1983, pags. 231-341.

(31) Sobre las Diputaciones s puede consultar J. A GONZALEZ CASANOVAS: Las Diputaciones Pro-
vinciales en Espaiia, Madtid, 1986, y M. SANTANA MOLINA: La Diputacidn Provinciel en la Espaiia de-
cimondnica, Madrid, 1989,

(32) C. DE CASTRO: La Revolucién Liberal, op. cit., pigs. 85-86 y 101.
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Para la creacién de nuevas fuentes de ingresos se necesita la aprobacidn del 6r-
gano representativo de la nacion, ya que al municipio dnicamente comnpete proponer
el arbitrio a la Diputacion y es ésta a su vez quien lo comunica al organismo central.
S6lo en el caso de que el gasto sea urgente, la Corporacién provincial puede apro-
barlo, aunque en Gltima instancia el nuevo tributo ha de ser sancionado por las
Cortes, Durante el Trienio, 1a practica del sistema definido por las Cortes Extraordi-
narias obligd a introducir algunas modificaciones, aunque éstas se mantuvieron con
cardcter excepcional. Hemos visto que en 1820, ante el fracaso de la contribucién
general, se presentaron un elevado nimero de recurses municipales a las Cortes de-
mandando 1a aprobacidn de nuevas fuentes de ingresos. De aqui que, ante la posibi-
lidad de que la actividad parlamentaria quedase colapsada si la Asamblea se ocupaba
de resolver todos esas demandas (33), se decidié ampliar las competencias de las
Diputaciones. Gracias ala Ley de 21 de junio de 1821 yva comentada, los organismos
provinciales podian autorizar «interinamente» el uso de los arbitrios solicitados por
los pueblos, sin necesidad de gue esos expedientes fiscales tuviesen que ser sancio-
nados por las Cortes. Apenas un aifio mds tarde, el ministro de Gobernacién reco-
nocia que la medida habia permitido superar el vacio existente en 1821, y que se
habia alcanzado ya una situacién de normalidad en la financiacién iocal (34).
A pesar de ello, durante la misma legislatura de 1822 se concedid a las Diputaciones
competencias equivalentes a las que se les habian permitido un aio atrds. De forma
similar a como habia ocurrido entonces, la postura adoptada en junio de 1822 se jus-
tificaba por la necesidad de evitar atrasos en la toma de decisiones, en tanto en
cuanto las Cortes no estuviesen reunidas (35).

No obstante, en los altimos meses de vida del Trienio se volvio a lo regulado en
1812-1813. De cualquier forma, en la Instruccién de 1823 se introducian algunas pe-
quefias modificaciones sobre lo regufado en Cddiz, pues algo se atemperaba el con-
trol central entonces establecido. Si a lo largo del aho habia que realizar algin
desembolso extraordinario no contemplado en el presupuesto, el Ayuntamiento podia
crear g] arbitrio que considerase oportune, siempre y cuando la cantidad a recavdar no
excediese de una peseta por vecino, Cuando se sobrepasaba la proporcion indicada, o
¢l desembolso no era aceptado por el sindico o sindicos, se habia de recurrir a la Di-
putacién. Esta a su vez, como contemplaba la Constitucién, podia autorizar los arbi-
trios si la necesidad era urgente. De cualquier forma, fuese urgente o no, tenfa que co-

(33)  En este sentido, la Comisidn de Diputaciones provinciales sefialaba el 19 de junio de 1821: «Es
mucho ¢l nimero de cstos expedientes; tanto que si lay Cortes se hubiesen de detener en examinarlos y
decidirtos separadamente, se consumiria gran parte del poco tiempo que falta para concluir esta legisla-
tura.» DS, 111, 1821, pag. 2350.

(34) Memoria leida a las Cortes por el Secretario del Despache de Gobernacion de la Peninsula,
Sesidn 3 de marzo, DS, 1, 1822, pdp. 84.

{35) Veéase el Proyecto de Ley sobre la elaboracién del presupuesto municipal, en particular el ar-
ticulo 11, En él se permitia aprobar a las Diputaciones los arbitrios solicitados por los Ayuntamientos para
¢l siguiente ¢jercicio, si bien con la «prevenci6n de que para la proxima legislatura remitan cuenta exacta
de toda para la aprobacidn de las Cortes». Sesidn de 29 de junio, DS, II1, 1822, pig. 2248,
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municarlo al Congreso para conseguir la correspondiente aprobacidn. Sin embargo,
se hacia una distincién. Si la cantidad a pagar por cada vecino no sobrepasaba los 10
reales, la sancion de las Cortes se convertia en un mero formulismo. Cuando se supe-
raba ese cupo, habfa que cumplir los trimites habitvales (36). En definitiva, tal y
como ha sefialado Concepcidn de Castro, se queria mantener el control central comao
dnico medio de frenar las irregularidades que cometian las autoridades locales en la
administracion de los ingresos urbanos, Sin embargo, la prictica politica demostrd
que era necesario conciliar ese control central con una simplificacion de la labor de
las Certes, y con ese fin se amplid el margen de actuacion de las Diputaciones (37).

La supervision a ejercer sobre los entes locales se puso también de manifiesto en
la introduccién de un ¢lemento nuevo: el presupuesto municipal. Ese presupuesto en
cierta medida entroncaba con el reglamento definido por los reformistas ilustrados
en la década de 1760, pero ahora adquiria un cardcter dindmico, puesto que habia de
elaborarse, al igual que el Presupuesto estatal, anualmente. En Cidiz ya se habia re-
gulado que los Ayuntamientos habian de rendir cuentas cada afio de sus ingresos y
gastos a la Diputacién provincial (38). Una vez que habfan recibido el visto bueno de
aquélla, tenian que ser aprobadas por €] jefe politico. Ademds, de determinados ar-
ticulos de la Instruccion de 1813 se desprende que previamente se ha establecido a
cada Corporacién la cantidad anual que puede gastar; ahora bien, no se especifica de
qué forma y a quién corresponde fijar ese cupo (39). Serd va en 1822 cuando se de-
fina el presupuesto municipal. El Decreto de 29 de junio regulaba como habia de
confeccionarse (40). En el mes de octubre el Ayuntamiento presentaba a la institu-
cién provincial los gastos previstos para el afio siguiente y las fuentes de ingresos de
las que se disponia para cubrirlos. Si los fondos ordinarios no eran suficientes para
hacer frente a todos los desembolsos, los mismos Ayuntamientos planteaban a la Di-
putacion los arbitrios necesarios para equilibrar el presupuesto. El organismo pro-
vincial tenja facultad para modificar cualquiera de las partidas incluidas, Ante dicha
institucién cada Ayuntamiento tenia que presentar en el mes de enero las cuentas de
los ingresos y gastos del afio anterior. Lo que ain no se fijé fue un modelo general
sobre cudles habian de ser los gastos locales (41).

{36) Articulo 98 de la Instruccion.

(37) C. i CastrO: La Revolucion..., op. cit., pags. 101-102,

(38) Para ¢l examen de las cuentas se mantuvieron las contadurias de propios y arbitrios del periodo
absolutista que habfan de informar a la institucién provincial de su labor. También se encargaban de elaborar
el extraclo gue de esas cuentas se enviaba al Gobierno. Esas contadurias desaparecieron en ¢l Trienio.

(39) En varios municipios estudiados de 1a provincia de Valladolid, durante el Trienio, que es real-
mente cuando se puso en prictica la normativa aprobada en Cadiz, como marco general se sigui6 utili-
zando ¢l reglamento de ingresos y gastos fijado por el Consejo de Castilla en la década de 1760, aunque
variaron algunas de las dotaciones previstas.

40y CDC, IX, pigs. 560-562. Las normas fijadas en dicho decreto se volvieron a recoger en la Ins-
truccidn para el gobierno econondmico-politico de 1as provincias de 3 de febrero de 1823.

{41} Ese modelo se reguld en las Leyes moderadas de 30 de diciembre de 1843 y 8 de enero de
1845. Ambas, junto con la comentadas Instrucciones de 23 de junio de 1813 y 1a de 3 de febrero de 1823,
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Por ltimo, la otra innovacién que se introducia en 1822 era que el presupuesto
de Ingresos y gastos locales habfa de exponerse al piblico antes de remitirlo a ia
Diputacion. Mas tarde, en la Instruccidn de 3 febrero de 1823, se regulaba ya que las
sesiones en las que el Ayuntamiento tratase el presupuesto habian de ser piblicas.
De igual forma, se tenia que dar publicidad a las inversiones realizadas a lo largo del
afio. En las siguientes etapas liberales perdurard la idea del presupuesto, y realmente
serd a partir de 1836 cuando la normativa aprobada en Ias postrimesias del Trienio se
puso en préctica. Desde el acceso de los moderados al poder, las pautas que lo regu-
laban variaron notoriamente sobre las que habian exigido los progresistas en el pe-
riodo anterior.

Los primeros legisladores liberales, a través de las medidas politicas descritas,
trataron de acabar con los tradicionaies atropellos que se cometian en la administra-
cién de las haciendas municipales, pero en la prictica poco cambid la configuracién
financiera de los entes locales. Tampoco se superaron las dificultades hacendisticas
que se venian arrastrando desde comienzos de la centuria, e incluso desde mucho
antes. En lo referente a las fuentes de financiacion municipal, como hemos visto, se
vendieron muchas fincas, sobre todo durante la Guerra de la Independencia, pero no
hubo variaciones en la vertiente impositiva de las haciendas locales, a pesar de la
evidente contradiccién que suponia ¢l sistema de arbitrios vigente con la igualdad
contributiva que proclamaba la Constitucién. Serd ya a partir de la reforma tributaria
de 1845 cuando se dé el paso definitivo para superar esas desigualdades (42). En el
esquema disefiado por los moderados se recogian ya los principios que habian co-
menzado a configurarse en Céddiz y los impuestos locales se concebfan como un
tanto por cien a afadir a las contribuciones generales.

En cuanto a las medidas que se adoptaron para mejorar la situacion financiera de
las fiscalidades urbanas, tanto en Cadiz como en el Trienio se redujeron las exac-
ciones que sobre las rentas locales exigieron los absolutistas, pues del 17 por 100
que se habia fijado en 1794 se pasd al 10 por 100. Ademas, desaparecieron los 1e-
partos periddicos que costeaban los fondos de propios y arbitrios para obras de ca-
racter comarcal o provincial, pues la mitad del 1) por 100 sefialado habia de dedi-
carse a ese tipo de construcciones. Légicamente, la igualdad ante la ley supuso
tarmbién la climinacion de las refacciones que se abonaban durante el Antiguo Ré-
gimen a eclesidsticos y militares. Ninguna de esas reformas fue suficiente para su-
perar los problemas hacendisticos locales, y tal y como venia sucediendo desde fi-
nales de la centuria anterior, la deuda municipal siguid creciendo. Incluso en
determinados municipios los atrasos se acrecentaron durante el Trienjo, a pesar de
que a lo largo de ese perfodo no tuvieron que enfrentarse a los desembolsos extraor-

sc pueden consyltar en T. B. FERNANDEZ y 1. A, SANTAMARIA: Legislacidn administrativa espafiola del
siglo x1x, Madrid, 1977. La norma del Trienio y la de 1845 han sido estudiadas y también reproducidas
por 1. DEL. MORAL: Hacienda Central y haciendas locales, Madrid, 1984,

{42) Una mis amplia informacion sobre Ja evolucion hasta 1845 en C. Garcia GARCIA: La crisis de
las..., op. cit., pigs. 444-525.
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dinarios que la guerra contra los franceses habia exigido. Aun con las pautas legales
establecidas en la segunda etapa constitucional, pocas fueron las fincas que se dedi-
caron a la amortizacion de las deudas acumuladas. Por otra parte, las prometidas
compensaciones econdmicas del Estado por los suministros efectuados durante la
Guerra de [a Independencia se fueron posponiendo, y lo cierto es que nunca llegaron
a realizarse, Ademis, la guerra carlista agudizé mds las penurias hacendisticas lo-
cales y habrd que esperar a que el tégimen liberal se consolide definitivamente en la
década de 1840 para que los municipios empiecen a superar los débitos que habian
ido acumulando a lo largo de todo el Antiguo Régimen (43). Si [as dificultades ha-
cendisticas se mantuvieron durante la primera mitad del Ochocjentos, también per-
vivieron las carencias que ¢sas dificultades provocaban en los servicios piblicos lo-
cales. Téngase en cuenta que durante ¢l siglo XX, al igual que habia sucedido
durante la Edad Moderna, buena parte de los servicios que més tarde pasaton a ser
de competencia estatal —ensefianza primaria, sanidad, beneficencia, orden pd-
blico— entraban en este periodo dentro del campo de desembeolsos de las Corpora-
ciones locales.

(43) Por ejemplo, en Valladolid los débitos empezaron a amartizarse en la mencionada década de
1840 y se liquidaron definitivamente en los primeros afios de la Restauracidn. En Madrid, el proceso se
inici6 en fechas similares a las de la capital castellana, pero ul iniciarse cl siglo XX atin no se habia cxtin-
guido la deuda antiguorregimentista, Para Valladolid, C. GARciA Garcia: «Desarrollo y liquidacién de la
deuda censual. El caso de la ciudad de Valladolid (1780-1877)», en B. YUN CasALILLA (ed.): Estudios
sobre capitalismo agrario, crédito e industria en Castilla (siglos xix y xx), Salamanca, 1991, pigs. 267-
287, Para Madrid, M. CRriSTOBAL Y MaNas: La hacienda municipal de la Villa de Madrid, Madrid, 1900.
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