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Algunas reflexiones sobre la participación vecinal 
en el gobierno de las ciudades de la Corona de Aragón 

(ss. XII-XV)*

Rafael Narbona Vizcaíno
Universitat de València

Una aparente paradoja historiográfica constituye el punto nodal que ha 
desencadenado esta contribución a un congreso sobre los Sujetos, conceptos 
y prácticas de poder en la Edad Media hispánica. Me refiero al ejercicio y a 
la caracterización del poder municipal en las ciudades bajomedievales, y en 
concreto a las diversas situaciones con las que se organizaba en la Corona de 
Aragón, allí donde los historiadores han calificado durante las últimas déca-
das —como fenómeno general— la reproducción de una minoritaria clase 
política en unos órganos de gobierno que, al mismo tiempo, daban cabida a 
una cuantiosa representación vecinal.

Los diferentes reinos de la Corona presentaron una evidente simetría ins-
titucional en los niveles administrativos y políticos, pese a poseer distintas 
compilaciones legislativas y unas particulares clases hegemónicas, pero el 
heterogéneo conjunto de instituciones forales de Aragón, Cataluña, Mallorca 
y Valencia, predeterminadas por sus propios particularismos, hicieron posible 
diferentes formas de organización política y social no sólo en cada uno de 
los singulares ámbitos regnícolas sino también en las distintas circunstancias 
locales —en cada villa o ciudad—, siguiendo el itinerario marcado por la con-
cesión regia de unos conspicuos privilegios. Estos documentos constituyeron 
la pauta que modeló la fisonomía de cada una de las magistraturas munici-
pales, las cuales trasladaron competencias similares desde el monarca a las 
vecindades en todos esos ámbitos y con no pocos sus matices.

Los Cónsules o Cònsols de Montpellier, los Paciarios o Paers de Lleida, 
los Consellers de Barcelona, los Jurats de Valencia, Zaragoza o Mallorca, 
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etc., constituyeron el gabinete ejecutivo de un gobierno colegial formado por 
cuatro, cinco o seis magistrados, generalizado en las ciudades de todos los 
reinos con nombres distintos, siempre acompañados por asambleas de gobier-
no, consejos o consells, donde un numeroso grupo de vecinos que llegaba a 
alcanzar cifras asombrosas (más de ciento cincuenta personas en Valencia o 
Barcelona), ordenados por parroquias, distritos, estamentos y/o corporaciones 
de oficio, cooperaron de alguna manera para regir a la comunidad urbana de 
la que formaban parte. No obstante, pese a la presunta uniformidad de esta 
estructura política-institucional, los privilegios privativos de cada villa dieron 
carácter propio a cada municipio, y además estas singularidades se vieron 
notablemente incrementadas con los particulares ordenamientos socio-electo-
rales empleados que, en cada lugar y en cada momento, regularon la provisión 
de cargos de ese gabinete ejecutivo de magistrados, del consejo de gobierno 
asambleario o de otras muchas oficialías locales.

En este sentido, pese a la heterogeneidad de magistraturas existentes, de 
las competencias que asumieron y de la fecha en que comenzaron a ejercerse, 
de la especificidad de los privilegios disfrutados, así como de las múltiples 
realidades socio-económicas, según esas diversas geografías humanas, está 
perfectamente detallado el modelo de gestión urbana en los países de la Co-
rona de Aragón. Los dos pilares básicos de organización local, magistrados y 
consejo, se inspiraron en un tronco común, homologable para todas las villas 
y ciudades, y en ocasiones incorporaron entre ese colegio ejecutivo y la nu-
merosa asamblea de representación vecinal un consejo o una comisión más 
restrictiva en integrantes, herramienta o eslabón intermedio de la gestión po-
lítica (por ejemplo, el Trentenari barcelonés o el Consell secret valenciano), 
y también distintas magistraturas contables, sindicales y judiciales, que en 
las grandes ciudades superaban incluso la decena de cargos (Clavari, Síndic, 
Mostassaf, Justícia, etc., etc.), así como un amplio espectro de oficios meno-
res, necesarios para la aplicación de las ordenanzas elaboradas para regular la 
vida local.

Algunos de los elementos referidos, como la pluralidad de magistraturas, 
la renovación anual de las mismas o la de los consejos con procedimientos 
más o menos sorteados, la amplitud numérica de sus integrantes, la propor-
cionalidad e incluso paridad estamental o de los distritos urbanos represen-
tados en esas grandes asambleas, así como la fluidez de la participación 
vecinal en estas estructuras institucionales —perfectamente contrastables 
respecto a otras realidades coetáneas menos permeables, por ejemplo, las 
regidurías vitalicias o perpetuas generalizadas en las ciudades castellanas 
desde mediados del Trescientos— permitieron en el pasado caracterizar al 
gobierno de estas villas y ciudades de la Corona de Aragón según los cáno-
nes de una genuina democracia comunal, una descripción verdaderamente 
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inconsistente, tal y como señalan las monografías analíticas de esos mismos 
sistemas urbanos, al poner de manifiesto en todos los casos que la gestión 
del poder —pese a las apariencias— siempre, con carácter general, quedaba 
reservada a unos pocos.

La bibliografía que nos ha permitido conocer con detalle el funcionamiento 
de cada una de estas municipalidades coincide en sus conclusiones, y ratifica 
la existencia de una oligarquía endogámica al frente de la comunidad, autorre-
producida en esas instituciones de gobierno utilizando estrategias familiares, 
políticas, vecinales, electorales y sociológicas de muy diversa índole. Según 
los estudiosos, la realidad social del poder en el mundo urbano medieval es-
tuvo incontestablemente determinada por la existencia de unos patriciados 
de prolija descendencia, formados por familias perennizadas durante genera-
ciones a la cabeza de las ciudades europeas, sea cual sea el horizonte urbano, 
tanto aquél que caracterizó la rutilante existencia de las grandes metrópolis 
portuarias bajomedievales como el de las incontables villas interiores de in-
defectible carácter rural. En todos los casos una oligarquía constituida por 
un restrictivo y renovable grupo de linajes ciudadanos constituyó la realidad 
connatural del poder municipal en toda la época foral, según ha resaltado la 
historiografía contemporánea. Un patriciado rico y hacendado, de origen mi-
litar, mercantil o rural, según las circunstancias regionales, pero imperecedero 
como clase dirigente, que los sucesivos cambios institucionales, avalados por 
fueros y privilegios reales o por los ordenamientos electorales, no descalifica-
ron nunca de las instancias políticas locales.

La confrontación de esa doble situación en la que el autorreproducido 
poder del patriciado contrasta con la aparente participación vecinal en los 
gobiernos urbanos constituye el desencadenante de estas páginas. Sobre todo 
porque los clásicos argumentos empleados por los historiadores neorromán-
ticos quedan descontextualizados de las realidades históricas, desentrañadas 
éstas —ahora— mediante el análisis del poder local con exhaustivas inves-
tigaciones documentales. Es conocido que la historiografía decimonónica 
percibió las instituciones municipales medievales como democracias constitu-
cionales, en las que se proyectaban los ideales del liberalismo, perspectiva que 
carece de sentido en la actualidad, una vez que los estudios la historia social 
del poder, basada en métodos prosopográficos, descubrieron la persistencia, 
la renovación y los conflictos internos de los patriciados urbanos. Por otra 
parte, la vieja tesis de inspiración jurídica que insistía en la delegación sustan-
cial o en la subrogación de los poderes municipales desde la gran asamblea 
ciudadana al gobierno colegial de unos pocos magistrados, tan reseñada en la 
retórica de los acuerdos, ordenanzas y epístolas elaboradas en las escribanías 
municipales medievales, hoy por hoy, no proporciona suficientes argumentos 
explicativos a la historia social, como tampoco sirven las referencias imper-
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sonales de esos mismos textos, en los que se alude a las oportunas decisiones 
colectivas adoptadas por las magnas asambleas.

Es decir, si el poder local atestaba el monopolio de la oligarquía en todas 
partes, ¿qué sentido tuvieron aquellos gobiernos colegiales y esas nutridas 
asambleas vecinales, las cuales además se constituían para períodos tempo-
rales de duración extraordinariamente breve, casi siempre anual, y exigían 
además unos procedimientos complicados, unas densas ceremonias y unos 
solemnes protocolos, vinculados a las principales festividades religiosas del 
calendario y, por tanto, cargados de forma implícita en todas partes con un 
sentido simbólico bien preciso?

Este contraste entre poder oligárquico y consejo municipal me ha llevado a 
plantear algunas preguntas fundamentales y otras tantas consideraciones, gra-
cias a un ejercicio de historia comparada: ¿Para qué estos complejos ritos de 
elección, de constitución y de toma de posesión de un amplísimo número de 
cargos, magistraturas y plazas en los consejos de gobierno urbanos, si el poder 
de la oligarquía era omnímodo y perenne? ¿Qué sentido tenía en las ciudades 
de la Corona de Aragón la renovación anual de estos abultados cuadros de 
representación vecinal si realmente no gobernaban? ¿Por qué los estamentos 
menores se brindaban a colaborar en las «farsas» de las elecciones anuales 
y en los nombramientos de las plazas asamblearias, cuando el ejercicio sus-
tancial de las decisiones quedaba lejos de sus posibilidades? ¿Qué utilidad 
tenían los formulismos legales y los complejos procedimientos electorales, en 
constante mutación por otra parte, si la realidad del poder local comprobaba la 
hegemonía de una minoría, e incluso de las mismas familias? ¿A qué obede-
cen las extensas y minuciosas actas notariales y su interés por dejar constancia 
pormenorizada del nombre de los miembros del Consell y de los cargos elec-
tos, aún desempeñando éstos funciones de carácter subsidiario?

Creo que las contestaciones que siguen —necesariamente reflexivas, es-
quemáticas y sintetizadas— pueden servirnos para conceptualizar mejor las 
realidades del poder local en la Edad Media y, sobre todo, establecer las per-
tinentes diferencias entre teoría y práctica política, es decir entre instituciones 
y ordenanzas por un lado y la aplicación efectiva de las mismas, que se descu-
bre en las realidades creadas por la aplicación social y política del regimiento 
ciudadano. 

No he pretendido acometer un análisis regional sistemático, que ya se ha 
ensayado para los distintos territorios forales con la consiguiente clarificación 
de la cronología fundacional de los municipios, de los progresos institucio-
nales y de los modelos de organización y de relación con la monarquía, sino 
más bien un ejercicio de historia comparada entre las formas de gobierno y de 
provisión de cargos en las más importantes villas y ciudades de los diferentes 
reinos, siempre a lo largo de una amplia secuencia cronológica, que abarca 
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fundamentalmente los siglos XIII al XV, pues considero que el conocimiento 
de la estructura política de los municipios se ha interesado más sobre el or-
ganigrama institucional que sobre el sentido real de la participación vecinal. 
El trabajo se ha nutrido de los datos que aporta una bibliografía seleccionada 
y, por tanto, refleja grosso modo las circunstancias que presentaron las más 
importantes ciudades catalanas, como Lleida, Girona, Tarragona, Barcelona y 
Cervera; las de Ciutat de Mallorques, hoy Palma, reproducidas en las villas 
foráneas insulares; las de Valencia, Castellón y Xàtiva en el Reino de Valen-
cia, más las villas y ciudades meridionales incorporadas en 1304 del reino 
castellano de Murcia, principalmente Orihuela y Alicante; también son váli-
das para Perpignan en el Rosellón o Montpellier en el Languedoc, al menos 
en su primera época; y para Zaragoza y los concejos aragoneses, si bien los 
parámetros de análisis son aplicables en distinta medida a las villas de la Ex-
tremadura, pobladas a fuero militar.

Considero necesaria una aclaración preliminar sobre lo que entiendo por 
participación vecinal en el proceso de gestión del municipio medieval: ni más 
ni menos que la transformación de parte de la comunidad urbana en sociedad 
política. Es evidente que tanto la ampliación como la reducción cuantitativa 
y o cualitativa de la población local en los órganos de organización y ges-
tión local, así como las formas de acceso a los mismos, bien ejecutivos bien 
asamblearios bien electorales, debe tener en cuenta la sucesión de sistemas 
vigentes para la provisión de las muchas magistraturas mayores o menores 
del regimiento; también, las formas de representación vecinal por parroquias 
o distritos residenciales, por oficios profesionales o corporaciones, o por esta-
mentos o manos de origen patrimonial y fiscal, categorías nunca exentas del 
explícito reconocimiento de un rango connatural de honorabilidad o de cali-
dad moral entre sus conciudadanos. Del mismo modo, la valoración del grado 
de participación vecinal en los órganos de toma de decisiones colectivas, las 
formas y su sentido, resultan fundamentales para entender buena parte de las 
relaciones sociales y sociológicas del mundo urbano.

Entre los objetivos del análisis comparado y de las reflexiones que pro-
pongo convienen destacar algunos puntos, a mi parecer principales, que ex-
pongo de forma concatenada.

Los orígenes del municipio

La delegación de poderes por parte de una comunidad o de una congrega-
ción de vecinos a unos Cónsules, o el reconocimiento público de algunos de 
estos habitantes en funciones de procuración o representación del conjunto, 
han sido argumentos usuales para explicar la primera organización de las 
comunidades vecinales desde el siglo XII. De este modo, se iniciaba una an-



118 Rafael Narbona Vizcaíno

Res publica, 17, 2007, pp. 113-150

dadura institucional auspiciada por la monarquía, mediante la cual, tal y como 
ha señalado Max Turull, una aglomeración de individuos que integraban la 
comunidad renunciaban a su individualidad para someterse a la voluntad 
única y colectiva de la universitas, personificada en sus primeros delegados, 
lo que terminaría por consolidar unas magistraturas estables y renovables en 
las villas durante el siglo siguiente. Juan Antonio Barrio ha rastreado docu-
mentalmente la difusión del término universitas como reconocido modelo de 
concreción de la personalidad jurídica de las corporaciones locales (Lleida 
1217, Jaca 1224, Zaragoza y Huesca 1226, etc.) así como su exitosa utiliza-
ción en la organización de la colonización valenciana tras la ocupación de 
Valencia en 1238.

También la estrategia de defensa de las constituciones de Paz y Tregua de 
los condes-reyes, en Cataluña, permitió dotar de estabilidad a la dirección de 
algunos centros y protegerlos de agentes extracomunitarios, principalmente 
feudales, si bien creo que debería insistirse más en el papel también desem-
peñado por estos Paciarios como árbitros locales, instados por la monarquía 
para aliviar las tensiones internas del colectivo urbano, a la vez que asumían 
capacidades directivas sobre el conjunto de la población en materia adminis-
trativa y judicial. En este sentido, la referencia a la necesaria pacificación de 
las tensiones en el seno del colectivo urbano estuvo presente en la mayor parte 
de los privilegios reales, tanto al introducir nuevas magistraturas sustitutivas 
de otras anteriores, como al reformar las fórmulas electorales para la provi-
sión de los cargos ya existentes. 

Es en este marco arbitral donde el proceso de formación, consolidación y 
desarrollo del municipio entronca mejor como causa y efecto con las crecien-
tes demandas de impuestos realizadas por el soberano, y con la consecuente 
configuración de la fiscalidad y de las haciendas locales en el siglo XIII. Los 
pagos al rey exigían la organización de los recursos y el incremento de los 
ingresos, favoreciendo la mayor densidad de la gestión comunitaria con ma-
gistrados elegidos según las pautas del rey, bien definidas en los privilegios 
coetáneos.

Pese a los diferentes nombres de las magistraturas y de su diverso origen 
(representación para los Cónsules, defensiva y conciliadora para los Pacia-
rios, compromiso adquirido mediante acto explícito para los Jurados), todos 
tuvieron asignada y cedida por el monarca la misión de regir, ordenar y pro-
curar a favor de la comunidad. Conviene llamar la atención sobre el éxito y 
el amplio eco que tuvieron los magistrados locales con la caracterización de 
Jurados, entendidos muy pronto como vecinos elegidos en circunscripcio-
nes administrativas y residenciales de la comunidad (parroquias, cuarteles o 
distritos). La impresión que se desprende de la comparación de monografías 
locales es que los Jurados electos por barrios alcanzaron el rango de magis-
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trados temporales tras prestar el correspondiente juramento, que los compro-
metía en sus obligaciones, a diferencia de los Cónsules precedentes, que casi 
siempre fueron personajes reconocidos con capacidades connaturales o que 
fueron designados por autoridades, grupos restrictivos o elites cualificadas 
(mercaderes, asociaciones profesionales, etc.), los cuales incluso parece que 
tuvieron continuación según la formulación de los Consellers de Barcelona 
o de los primeros Jurados (magistrados o representantes de la asamblea, que 
no eran elegidos desde abajo por métodos sorteados). En cualquier caso, las 
competencias inicialmente diferentes tendieron a homologarse y a crecer con 
sucesivos privilegios y reformas. No es extraño que una misma villa o ciudad 
ensayara sucesivamente el Consulado, los Paciarios y la Juraría, y que des-
pués incluso retrocediera a modelos anteriores, como ejemplifica la sucesión 
de Cónsules, Paciarios, Jurados y Paciarios de nuevo, en Cervera entre 1182 y 
1331; o de Cónsules, Paciarios y Consellers en Barcelona entre 1130 y 1257. 
Quizás la única diferencia apreciable entre ellos radicara en la momentánea 
asunción y mejora de competencias respecto a la justicia ordinaria o jurisdic-
ción inferior, así como el grado de dependencia o de subordinación de estos 
magistrados respecto a unos u otros oficiales del rey, especialmente, Baile, 
Veguer o Curia. 

Magistraturas para el gobierno de las comunidades vecinales

Cónsules Paciarios  Jurados
1077 Jaca 1264 Lleida 1201 Huesca
1130 Barcelona  1267 Cervera  1212 Jaca
1130 Barcelona  1249 Barcelona 1245 Valencia
1131 Béziers  1331 Cervera 1249 Palma y Barcelona
1132 Narbona   1284 Girona
1141 Montpellier  1272 Zaragoza
1182 Girona
1197 Perpignan y Lleida
1248 y 1287 Palma

El salto cualitativo de la comunidad inorgánica al municipio rudimenta-
rio encontraría uno de sus apoyos fundamentales en las funciones judiciales, 
que antes asumía el vicario condal o real, pero que desde finales del siglo 
XII fueron revigorizados en el marco del proyecto soberanista iniciado por 
la monarquía para la recuperación del ius commune justinianeo, y además 
legitimadas mediante privilegios. La asunción de las funciones judiciales por 
la comunidad vecinal quedó sancionada en muchos lugares bajo la protección 
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Geografía de las instituciones urbanas

y, a la vez, bajo una más nítida pauta institucional introducida por la realeza, 
que asociaba la asamblea local a la autoridad del oficial regio. En muchos 
casos, la primera manifestación de la comunidad vecinal se produjo con el 
reconocimiento o con la adquisición del derecho de presentación de ternas, 
para la designación de los primeros jueces reales destacados en la villa. Este 
proceso también coadyuvaría al traslado de funciones de la antigua asamblea 
general de vecinos a grupos reducidos o a jueces unipersonales de la propia 
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comunidad, elevados al rango de magistrados renovables mediante una acción 
legal de gobierno, especialmente en las tierras más romanistas de la Cataluña 
Nueva, como Lleida con el Tribunal de Coltellades, o en el Reino de Valencia 
la misma capital con el Curia o Cort, precedente del Justicia municipal.

Si la conservación de la paz y las funciones financiera y judicial determi-
naron la consolidación de las instituciones locales según diferentes modelos, 
tampoco puede desdeñarse la gubernativa, desde el momento en que buena 
parte de los magistrados locales adquirieron el rango de Jurados. Como su 
nombre indica adquirían su efímera condición tras el preceptivo juramento, 
mediante el cual formalizaban el nudo de relación entre la comunidad y el rey 
(no sólo entre los habitantes conjurados en una confratria, de talante original-
mente reivindicativo), arrastrando compromisos públicos, como promover el 
bien común y el respeto a los acuerdos adoptados, siempre bajo la legitimidad 
que les confería la fidelidad reconocida al soberano y a sus oficiales directos, 
a quienes se brindaban obligaciones. Una lealtad declarada de forma insos-
layable por los magistrados instituidos (Jurados), que entronca en el siglo 
XIII con las grandes campañas de conquista de la monarquía y la necesaria 
búsqueda de adhesión de los súbditos a los proyectos militares y financieros 
de una novedosa realeza, casi inédita entonces en proyectos justicialistas y 
soberanistas respecto a la sociedad civil.

Ese juramento fomentaba la cesión de competencias regias a la comuni-
dad, mediante nuevos privilegios en materia de mantenimiento y mejora de 
las infraestructuras defensivas, más otras franquicias económicas —garan-
tías de libertades individuales—, que hemos de entender también como una 
forma de promocionar la gestión y el aprovechamiento de los recursos del 
término, al estar acompañadas de competencias delegadas a los magistrados 
locales en múltiples materias (abastecimiento, regulación de precios, etc.). 
En consecuencia, la cesión de los atributos jurisdiccionales desde el rey hasta 
los magistrados, así como su sucesiva ampliación, creaban la capacidad ad-
ministrativa y recaudatoria local. Con todo ello se lograba la implicación del 
vecindario a participar en la vida colectiva, pero no tanto en la toma de deci-
siones de forma mancomunada como en la elección de aquellos que habrían 
de hacerlo durante un tiempo predeterminado.

El impacto de la creación del municipio en la comunidad

Esa primera estructura municipal, creada con los privilegios reales, ratifi-
caría o daría cuerpo legal a una presumible organización previa y espontánea 
de la comunidad, desencadenada con rudimentarios elementos por la nece-
saria convivencia de la población. Los antecedentes del régimen municipal 
tenderían a constituir un organismo cada vez mejor definido en el siglo XIII, 
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gracias a la coincidencia de los intereses citados entre la comunidad veci-
nal y el rey, la cual no obstante tendería a concentrar en pocas manos esas 
funciones de organización colectiva, hasta entonces difusamente asumidas 
por el conjunto de cabezas de familia. La solvencia demostrada por los nota-
bles del lugar, por los prohombres del vecindario, habría de ser mejorada por 
la monarquía con el reconocimiento explícito de su liderazgo natural sobre 
el conjunto, aumentando por consiguiente el rey la distancia social de los 
prohombres respecto a sus convecinos, al conferirles atribuciones especiales 
desde una instancia de poder superior y extralocal.

Por esa razón, los prohombres siempre aparecieron en los privilegios a 
la cabeza de la universidad, sobre el conjunto de habitantes, convertidos en 
los receptores idóneos de las franquicias y libertades del rey, que a su vez 
permitieron consolidar el municipio. Ese liderazgo y la consiguiente asunción 
de competencias contribuiría a priori a una sensible reducción de las atribu-
ciones de la primitiva asamblea, mermando la capacidad participativa del ve-
cindario en los quehaceres públicos, ahora reservados a los prohombres, salvo 
en situaciones de excepcional importancia que reclamaran el asentimiento 
plenario de los habitantes. Sin embargo, ésta habría de ser forzosamente una 
jerarquización de las capacidades políticas, que al mismo tiempo que las do-
taba y organizaba, no engendrara rupturas traumáticas respecto a la situación 
precedente, en la que el ejercicio de los derechos políticos o la contribución 
del vecindario a las tareas de gestión colectiva a través del concilium — debe-
mos reconocer que, caso de existir — tampoco había sido sobresaliente antes 
del siglo XIII. 

La consolidación de las magistraturas y la formalización en número, resi-
dencia y calidad social de estos mismos probi homines como magistrados o 
como miembros del Consell, aumentaron la restricción de voces en los asuntos 
colectivos, pero sin duda más que reducir las posibilidades de participación en 
las deliberaciones y en la toma de decisiones permitieron crear órganos deci-
sorios estables y reservar las capacidades a un reducido grupo de consejeros, 
que serían renovados todos los años. Los consells tenderían a quedar consti-
tuidos exclusivamente por prohombres, por la élite de los vecinos.

Reminiscencias de aquella antigua asamblea, abierta y participativa, o de 
las costumbres originales, se constatan en la perseverante presencia de pro-
hombres en las reuniones de los consejos en algunas ciudades como Cervera 
o como Valencia, sin que por ello tuvieran que estar desempeñando funciones 
municipales en ese momento. Una presencia sólo justificable en las asambleas 
convocadas por el rango social de las personas que, presentes, no ejercían 
entonces cargos de magistrados o de consejeros, a los que de forma pasiva al 
menos se les reconocía como miembros naturales del Consell, (caso de Tàrre-
ga), pero cuya asistencia a las reuniones parece testimoniar la supervivencia 
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de aquel primigenio reconocimiento de sus capacidades de intervención en los 
asuntos colectivos. 

Por otra parte, esos mismos prohombres cuando asumían el cargo de 
miembro de pleno derecho en la asamblea de gobierno o Consell, es decir 
como magistrados y consejeros electos en número predeterminado, termi-
narían por adquirir facultades políticas que antaño desconocían, desde el 
momento en que el municipio quedó perfilado más nítidamente en sus ór-
ganos y en sus procedimientos de renovación de magistrados, momento en 
el que se sustituyó la cooptación simple por sistemas sorteados, donde el 
azar intervenía en la constitución del nuevo órgano de gobierno municipal. 
La sustitución de la designación directa de los magistrados entrantes de la 
mano de los salientes por un sorteo supuso una evidente ampliación de ho-
rizontes para aquella primera sociedad política, con la consiguiente apertura 
del acceso a las principales magistraturas urbanas, pero sobre todo supuso 
la legitimación de una competencia que en adelante sería fundamental y 
característica del Consell: su constitución como cuerpo electoral, que se re-
servaba la nominación de candidatos a los cargos directivos futuros junto a 
los magistrados salientes. Como veremos, los consejeros más que deliberar 
o controlar el papel directivo de los magistrados garantizaban su renovación 
regular.

La formación de la sociedad política 

Resulta de singular importancia, más que analizar el proceso de constitu-
ción plena del municipio, aquél que hace referencia a la formación, amplia-
ción o restricción de los márgenes de la sociedad política en la comunidad, 
provocando con ello la eclosión de una ciudadanía legítima en el seno del 
vecindario. Para ello es trascendental entender el itinerario general seguido 
en las villas, con distintos tiempos y ritmos, en la sucesión de procedimientos 
de elección de magistrados. Como veremos, en su ciclo perfecto fueron bási-
camente tres formas sucesivas (cooptación, sorteo, insaculación), las que se 
ensayaron de forma más o menos específica y completa en cada centro, ajus-
tada en cada lugar a momentos determinados y sin excluir posibles retrocesos 
a la fase anterior.

Quizás también convenga destacar el protagonismo de las ciudades del 
Reino de Valencia, un espacio político especialmente destacable por la expe-
rimentación de los proyectos políticos monárquicos, en el ensayo de las tres 
fórmulas señaladas: cooptación en Valencia (1245), sorteo en Valencia (1283), 
e insaculación en Xátiva (1427). Del mismo modo, resulta llamativo que el 
exhaustivo control real de los candidatos a las magistraturas municipales de 
Valencia resultara intervenido mediante la ceda del Racional desde 1426, lo 
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que descalificaba la introducción de la insaculación, que pese a la solicitud de 
la ciudad en 1482 fue negada taxativamente por Fernando el Católico.

1. La cooptación (desde 1245)

Álvaro Santamaría puso de manifiesto como el nacimiento del municipio 
autónomo con poderes soberanos delegados estuvo completamente asociado 
a la difusión del método de cooptación, que garantizaba la renovación de los 
primeros magistrados en las ciudades siguiendo el libre criterio de sus prede-
cesores. El sistema de renovación anual de los magistrados locales fue exten-
diéndose desde la experiencia ensayada en Valencia en 1245 a las principales 
capitales de los reinos (Ciutat de Mallorca y Barcelona en 1249, y Zaragoza 
en 1272) y desde allí a las villas menores. Desde su expresión más pura, el 
procedimiento dio paso a múltiples formas de cooptación indirecta, mediante 
las cuales los magistrados salientes designaban a una comisión electora que, 
a su vez, proveería el nombre de los magistrados entrantes, bien directamente 
(Barcelona, 1274) bien con sorteos (Orihuela 1326 o Zaragoza 1414). 

cooptación pura
Magistrados salientes = designan = Magistrados entrantes

cooptación indirecta
Magistrados salientes = designan = Electores = designan = Magistrados entrantes

2. El sorteo (desde 1283)

La plenitud institucional del municipio, alcanzada en cada localidad con 
el reconocimiento de la perpetuidad de las magistraturas y con su renovación 
anual mediante cooptación, evolucionó en complejidad hacia un escalón su-
perior y hacia una mayor densidad política mediante la introducción de siste-
mas de elección sorteados, que garantizaron la participación de los miembros 
de los consells en la provisión de las vacantes del ejecutivo al lado de los 
magistrados salientes. Un sistema mixto que permitía la introducción de can-
didatos nominados en y entre ese cuerpo electoral exclusivo formado por los 
consejeros. El azar sería en última instancia quien depararía bien el nombre 
de aquellos encargados de concordar la propuesta de nuevos magistrados bien 
directamente a éstos.

La generalización de los redolinos o de canutillos de cera sumergidos en 
un recipiente lleno de agua, cuyo interior se contenían los nombres escritos de 
los aspirantes a los cargos, y la intervención de un niño de escasa edad en la 
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extracción de las bolas —siempre en una ceremonia celebrada solemnemente 
ante el oficial destacado por el rey en la ciudad— se propagó en una amplia 
cronología en todas las villas mediante una nueva oleada de privilegios, que 
sustituyeron a la antigua cooptación, pura o indirecta. De modo que, como 
señaló Santiago Sobrequés para Girona, este procedimiento mixto basado en 
la nominación de candidatos entre y por el cuerpo electoral formado por los 
magistrados salientes y sus consejeros, seguida por el sorteo y la intervención 
del azar, eliminó la voluntad libre de los hasta entonces únicos electores: los 
magistrados salientes.

Se iniciaba así una segunda etapa en los municipios que ampliaba los 
márgenes de la sociedad política, al tolerar las discrepancias en la nominación 
de sucesores a los cargos, que finalmente eran eliminadas con el sorteo. En 
el caso de Valencia, pionera una vez más en las formas y procedimientos mu-
nicipales, cada una de las doce parroquias presentaba un candidato al sorteo 
para proveer tan sólo cuatro puestos de Jurados desde 1283. No obstante, 
esta secuencia general no se demostró estable porque favorecía tanto la in-
troducción de sucesivas rectificaciones en las capacidades del cuerpo elec-
toral —¿quién tenía o no tenía voz en los cónclaves parroquiales?— como el 
inevitable cuestionamiento de la validez de las propuestas y de la idoneidad 
de los candidatos escogidos. Es en este punto cuándo y dónde comienzan a 
manifestarse con rotundidad y sin tapujos las divergencias políticas en el seno 
de la comunidad, y con ello los primeros conflictos internos, caso de Valencia 
o de Cervera, cuyas reformas institucionales y sociales del municipio en 1283 
y en 1331, respectivamente, ya se justificaron en los nuevos privilegios con 
los problemas surgidos de la aplicación de los anteriores.

La constitución de una sociedad civil de cierta amplitud, dotada con evi-
dentes competencias políticas, y abierta en sus márgenes, demostraba enton-
ces la implicación colectiva de la élite de prohombres en los quehaceres de 
la comunidad, y sobre todo trataba de garantizar un sistema que velaba por 
la circulación de personas en los cargos renovables. Así, los diferentes méto-
dos sorteados, que incluso fueron sucediéndose en una misma ciudad, deben 
entenderse como medio que trataban de garantizar la ampliación numérica 
de las expectativas de participación política entre las magistraturas locales, y 
también evitar la perpetuación de algunas personas o familias. Este momento 
de plenitud y participación vecinal abrió sin embargo en todas partes un vi-
rulento y largo período de enemistades y bandos, que quedaron enquistados 
en las ciudades como expresión de las rivalidades y enfrentamientos entre las 
principales familias que competían por el control de la vida pública local.
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modalidades de aplicación del sorteo

I.- Magistrados salientes + Miembros del Consell = proponen candidatos 
= Sorteo de redolinos = Magistrados entrantes = designan = Miembros 
del Consell.

II.- Magistrados salientes + Miembros del Consell = proponen comisión 
de Electores = Sorteo de redolinos = Electores = designan = Magistrados 
entrantes = designan = Miembros del Consell.

3. La insaculación (desde 1427)

La generalización de la insaculación constituye la tercera etapa general 
en la configuración de la sociedad política en los municipios de la Corona de 
Aragón. Su introducción fue iniciada en Xàtiva, en 1427, y progresivamente 
difundida por Alfonso el Magnánimo, aunque fue concluida y rectificada allí 
donde fue necesario por Fernando el Católico, tal y como señaló Josep Maria 
Torras. Isabel Falcón demostró su generalización entre las villas aragonesas 
en apenas una década, después de su introducción en Zaragoza en 1442.

Con ella la monarquía aceptaba la matrícula de elegibles propuesta en 
cada caso por la sociedad política local y se limitaba a remarcar las reglas 
de renovación del grupo, con múltiples facetas y adaptaciones parciales del 
sistema general al medio local, que nunca dejaron de precisar con nitidez los 
rangos y las jerarquías de las personas, así como sus capacidades para desem-
peñar cargos más o menos trascendentales. Los privilegios y las ordenanzas 
insaculatorias permitieron confeccionar matrículas vitalicias de elegibles, una 
oligarquía jerarquizada en clases o clasificada en grados que descalificaba la 
participación de la sociedad política anterior, aquélla que se sostenía en la 
nominación y sorteo de candidaturas o de electores en parroquias o distritos. 
La insaculación eliminaba las propuestas y los votos de los consejeros, acaba-
ba con el Consell como vívero de futuros magistrados y ponía fin a la tupida 
red de clientelas entre los personajes preponderantes de cada linaje o de cada 
demarcación.

De este modo, se creaba el cauce necesario para poner límites a la parti-
cipación política vecinal, cerrándola a aspirantes nuevos y a indeseables sin 
idoneidad reconocida, dejando la selección y la clasificación de los aspirantes 
a las categorías predeterminadas por la flor y nata de la sociedad política 
local, presidida oportunamente por el oficial del rey. Las nuevas reglas lo-
graron pacificar la vida pública local con la fijación pormenorizada tanto de 
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los integrantes en esas matrículas como de las calidades previstas para los 
distintos cargos, sobre las que seguiría actuando el azar, lo que diluyó las 
reticencias mostradas hasta entonces por los patriciados para su incorporación 
a los programas de acción de nacional de una monarquía centralizada, ya en 
pleno siglo XV.

Sistemas de provisión de magistraturas locales

 Cooptación Sorteo Insaculación

Valencia 1245 1283 ----
Palma 1249 1373 1447 
Zaragoza 1272 1414 1442
Barcelona 1249 1387 1498
Girona 1284 1447 1458
Huesca 1261 ---- 1445
Orihuela 1326 1417 1445

Democracia comunal y proceso de empatriciamiento

La segunda etapa en la formación de la sociedad política local, aquélla 
situada entre la cooptación y la insaculación puras, desde una perspectiva 
general comprende la secuencia cronológica más extensa —desde finales del 
siglo XIII y mediados del siglo XV, según lugares— y constituye el momento 
específicamente medieval en las formas de ejercicio y renovación del poder 
en las ciudades de la Corona de Aragón. El elevado grado de apertura y de 
implicación de la sociedad civil en el sistema de representación y de partici-
pación vecinal, unido al empleo de sistemas sorteados, permitieron recrear en 
el pasado el mito de la democracia municipal foral. En contrapartida, también 
en este período, se comprueba por doquier un proceso simultáneo de empa-
triciamiento, basado en la promoción política y social de plebeyos, villanos 
y gentes sin pasado —prohombres, no obstante— que gracias a su interven-
ción pública en la vida local terminaron formando dinastías, promocionados 
incluso hasta la caballería y la nobleza, ahora perfectamente documentadas 
mediante prosopografías y no como en el periodo precedente, en el que debi-
do a la escasa documentación superviviente sólo la comprensión del sistema 
político enunciado en los privilegios permitía atisbar si no intuir la reproduc-
ción de un grupo dirigente.

Durante ese segundo periodo, calificado por el sorteo de candidatos, la 
representatividad, o mejor, la implicación de la sociedad civil en el municipio 
se comprueba con momentos sucesivos:
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* Primer momento

Determinado con la gradación de la élite de prohombres en manos o es-
tamentos y con la proporcional o paritaria introducción de estas jerarquías 
en las magistraturas y en los órganos de gobierno: mayores y menores en los 
primeros tiempos, o después, mayores, medios y menores, según la concep-
ción aristotélica de la sociedad. De hecho la diferenciación política de los pro-
hombres de la comunidad local data del último cuarto del siglo XIII (Valencia 
1278, Girona 1284), con unos antecedentes mucho más tempranos que atien-
den a razones patrimoniales y fiscales, pero que no desdeñaban tampoco ni el 
reconocimiento implícito de cierta honorabilidad intrínseca a ciertos linajes 
ni el desempeño de una determinada función profesional. Los mayores y me-
nores de los privilegios más antiguos dieron paso a una organización ternaria 
en todas partes y esas calidades humanas sirvieron más tarde para consolidar 
unas categorías estamentales entre la población, referidas de forma genérica 
a grupos socioeconómicos, por ejemplo, ciudadanos, mercaderes, artistas y 
menestrales en Barcelona.

Manos estamentales en las ciudades (ss. XII-XIII)

Año Lugar Clasificación Referencia

1149 Lleida Mayor/Menor Carta población
1155 Balaguer Mayor/Menor Carta población
1197 Cervera Mayor/Menor Carta población
1214 Lleida Mayor/Menor Paciarios
1226  Barcelona Mayor/Media/Menor Fiscalidad
1261 Huesca Mayor/Media Consejo
1262 Perpignan Mayor/Media/Menor Fiscalidad
1271 Zaragoza Mayor/Media/Menor Jurados
1278 Valencia Mayor/Media/Menor Jurados
1284 Girona Mayor/Media/Menor Jurados
1287 Palma Mayor/Media/Menor Cónsules

Manos estamentales y grupos socio-profesionales (ss. XIV-XV)

VALENCIA (desde 1329) y MALLORCA (desde 1351):
- Mano mayor: Caballeros/generosos/ciudadanos honrados
- Mano media: Ciudadanos/mercaderes/ricos artesanos
- Mano menor: Corporaciones de oficios
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LLEIDA (DESDE 1388):
- Mano mayor: Caballeros/ ciudadanos honrados/doctores en derecho
- Mano media: Notarios/mercaderes/cambistas
- Mano menor: Mercaderes/labradores/artesanos

BARCELONA (desde 1455):
- Mano mayor: Ciudadanos honrados
- Mano media: Ciudadanos/mercaderes/ricos artesanos
- Mano menor: Artes Mayores/Corporaciones de oficios

En cualquier caso esas clases nunca crearon una compartimentación es-
tanca en el seno de la comunidad, aunque sí tendieron a adjudicar a cada 
cual una función política precisa en los quehaceres públicos. Los estudios de 
Tarragona, Girona o Valencia han puesto de manifiesto con claridad meridiana 
que independientemente de las variaciones en la consideración fiscal de las 
personas, de las familias, y de sus correspondientes patrimonios, se observan 
constantes modificaciones en la gradación de los vecinos en una u otra mano, 
si bien correlativas, e incluso apreciaciones diferenciadas de las cualidades 
profesionales de un mismo individuo, que puede aparecer reconocido indis-
tintamente o en un breve lapso de tiempo como pañero, como mercader o 
como ciudadano. Y así, no resulta nada extraño encontrar individuos de la 
mano media ocupando escaños en la mano menor, u otros presentados años 
antes en la mano mayor ejerciendo los de la media. Su reputación les permi-
tía ser reconocidos en una u otra categoría, atendiendo al voto diverso de los 
vecinos y a su propio interés por participar en las magistraturas de uno u otro 
modo, lo que constituyó una fuente constante de quejas y conflictos. La volu-
ble apreciación de la clase o «mano» resultaba evidente, al ser aplicada a las 
personas que podían ser reconocidas en el seno de una de ellas, pero también 
al menos en la inmediatamente inferior y, por tanto, la presentación de las 
candidaturas como magistrados o consejeros por una u otra mano, según las 
ocasiones, podría contar con el reconocimiento de la idoneidad de sus vecinos 
y conciudadanos.

El estado de nuestros conocimientos nos permite asegurar que el intento 
de la monarquía por consolidar un sistema político estable en los primeros 
municipios fue acompañado por una serie de cesiones, que incluían la am-
pliación de la participación vecinal en las funciones públicas mediante la 
introducción de métodos electorales mixtos y sorteados. Si la creación de los 
consells con plazas predeterminadas había suplido a la general presencia de 
las cabezas de familia de la universitas como órgano directivo de la comu-
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nidad, lo cierto es que los monarcas intentaron que los diferentes grados de 
prohombres quedaran integrados en las magistraturas. Según los privilegios 
las tres manos de prohombres se habrían de repartir de forma paritaria tanto 
los cargos ejecutivos como las plazas de consejeros (Zaragoza y Valencia 
1278, Palma 1287, Cervera 1311, Orihuela 1326, Lleida 1386), aunque en 
la mayor parte de los casos ese proyecto político y social terminó fracasando 
de forma estrepitosa. Un poco por todas partes se adujeron los mismos pro-
blemas, sobre todo la formación de oligarquías y grupos endogámicos, basa-
dos en parentescos, afinidades y clientelismos, que terminaban constituyendo 
grupos de presión, capaces de controlar las nominaciones de candidatos a los 
sorteos y la designación de consejeros en la siguiente anualidad. La formación 
de partidos interestamentales favoreció la perpetuación de los mayores en los 
cargos, pese a la amplia representatividad social con que fue concebida la 
organización del municipio, reproduciendo los mismos problemas en la so-
ciedad política que antaño, cuando la cooptación constituía la única forma de 
renovar las magistraturas, si bien ampliando considerablemente la proporción 
del conflicto porque se habían multiplicado las posibilidades de acceso a las 
magistraturas entre el colectivo de prohombres.

La fidelidad de los menores hacia los más potentes, y la rivalidad de éstos 
por conservar la presencia de sus familias en el órgano rector de la comuni-
dad, fomentaban las disensiones no sólo entre el cuerpo electoral, sino incluso 
entre los propios magistrados del ejecutivo cuando habían de designar a los 
consejeros de su gabinete de gobierno u otros cargos menores, pues siguiendo 
una estrategia de reciprocidad habían de recompensar a sus valedores y soste-
nedores en el cuerpo electoral de los consejeros. De este modo, se reproducía 
un continuo malestar en los consells, derivado del rechazo o de la negación 
de los grados aducidos por los magistrados para el nombramiento de sus alle-
gados como consejeros, que habrían de ocupar — correcta o incorrectamente 
— los escaños predeterminados para cada mano. Esas enemistades, disturbios 
e incluso bandos generaron la irremediable intervención real y con ello la 
sustancial modificación del procedimiento electoral, que dio pie a un segundo 
momento durante la vigencia de los sistemas sorteados. 

* Segundo momento

En muchas villas las manos fueron sustituidas por una representación pro-
piamente vecinal, por distritos, barrios o parroquias, de modo que nuevas 
reglas alteraron el tradicional juego político: la nominación de candidatos a 
los cargos de gobierno dejó de residir en los principales prohombres de las 
honorables manos fiscal-patrimoniales y pasó a emplear las circunscripcio-
nes topográficas o barrios de las villas. Así, se pretendía garantizar una más 
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numerosa participación de los prohombres en las propuestas de candidatos de 
cada distrito.

El giro estuvo acompañado de una sustancial aclaración de las funciones 
políticas de la población. Fue preciso demostrar la idoneidad de los candida-
tos según las circunstancias locales: capacidades militares en los concejos de 
la frontera, patrimoniales, curriculares o residenciales en los demás, de modo 
que fue adquiriendo sentido legal el concepto de ciudadanía, mediante el cual 
sólo unos cuantos prohombres podían elegir y ser elegidos para las principales 
magistraturas locales, mientras que el resto perdía aquellas atribuciones origi-
nales, comunes en el pasado a todos los prohombres.

Paradójicamente se creaba un nuevo círculo vicioso entre los vecinos de 
las parroquias y los magistrados. Si en la primera etapa (cooptación) los Ju-
rados designaban a sus sucesores y éstos a sus consejeros, con los estamentos 
eran los prohombres más hacendados quienes imponían los candidatos y lo-
graban adhesiones para respaldarlas, pese a la intervención del sorteo, y así 
los magistrados deparados por el azar agradecían el servicio designando a sus 
consejeros entre los allegados y valedores. Por otra parte, con las candidaturas 
parroquiales se garantizaba la equitativa representatividad de los prohombres 
de los barrios entre los magistrados y en el mismo consejo de gobierno de la 
comunidad, dando la impresión el municipio de constituir una asociación o 
una agregación asociativa de residentes más que una comunidad unitaria pro-
piamente dicha, caso de Cervera (1311) o de Orihuela (1326), en las que cada 
vecindad tenía sus propios magistrados y consejeros. También así, los sorteos 
de redolinos intentaban garantizar la rotación de la clase dirigente, pero ahora 
no mediante una clasificación fiscal sino residencial, que pretendía dar cabida 
en el juego político a una élite abierta, nutrida por los vecindarios. Pese a las 
intenciones democratizadoras o aperturistas el proceso tendía a colapsarse, 
ya que mientras se producía la renovación en la base social de las parroquias 
con la sucesiva aparición de nuevos aspirantes, los patricios ya consolidados 
tendían a circunscribir el cuerpo de los elegibles y garantizarse la regularidad 
interna de la rotación de cargos. Se ponían de manifiesto así dos tendencias 
simultáneas que favorecían la sucesión de diferentes sistemas sorteados, recti-
ficables incluso para su mejora, en todas partes:

a) el monopolio que algunos linajes ejercieron sobre los cargos, como 
consejeros o como magistrados, a través de hijos, sobrinos y nietos, 
saltando de unos cargos a otros, dada la amplitud y la regularidad del 
calendario electoral, propiciaban el enquistamiento familiar en la ins-
titución de gobierno. De ahí derivaba su interés en fosilizar el censo 
electoral, que a la vez constituía la nómina posible de elegibles, sobre 
la que se desarrollaban los clientelismos y las afinidades políticas de 
los mayores sobre los menores. 
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b) la reivindicación constante de los fraudes electorales ante el rey por 
parte de los perjudicados en este sistema, considerado viciado, aunque 
en realidad era plenamente consecuente con el principio de la rotación 
de los cargos entre los notables, pero cerraba las aspiraciones de aque-
llos prohombres que en las parroquias o distritos demostraban interés 
por el municipio una vez consolidada su hacienda. Los nuevos aspiran-
tes de los vecindarios, que suponemos grupos en ascenso económico y 
con pretensiones sociales de reconocimiento honorífico en la comuni-
dad, eran pospuestos o excluidos por los antiguos linajes patricios.

La concurrencia de ambas tendencias provocaba la oposición entre aper-
turistas de las instituciones de gobierno y aquellos que pretendían su cierre, 
engendrando lizas electorales, rivalidades, animadversiones y bandos, o con-
flictos a gran escala cuando encontraban apoyos en las instituciones superio-
res al marco local, tal como ocurrió a mediados del siglo XV en Barcelona, 
con la Busca y la Biga, o en Mallorca, con los partidarios del Régimen de 
Franqueza y los del Régimen de Vida.

Órganos de gobierno local en Barcelona

Año Magistrados Consejo

1249 4 Paers + 8 Consellers + Universitat
1257  8 Consellers + Consell de 200 Jurats
1260  6 Consellers + Consell de 200 Jurats
1265 4 Consellers + Consell de 100 Jurats
1274 5 Consellers + Consell de 100 Jurats
1325 5 Consellers + Trentenari  + Consell
1333 5 Consellers + Trentenari + Consell de 105 Jurats (35 

d’oficis)
1366 5 Consellers + Trentenari + Consell de 206 Jurats (23 

d’oficis)
(1386) 6 Consellers (2 per mà)  + Consell de 300 Jurats (100 per 

mà)
1455 5 Consellers (2 ciutadans, 1 mercader, 1 artista, 1 menestral) 

+ Trentenari de 32  membres (8 per estament) + Con-
sell de 138 Jurats (32 per estament)

1493 5 Consellers (3 ciutadans, 1 mercader, 1 artista, 1 menestral) 
+ Trentenari de 36 membres (12 ciutadans, 8 mercaders, 8 
artistes, 8 menestrals) + Consell de 150 Jurats (48 ciutadans, 
32 mercaders, 32 artistes, 32 menestrals)
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Órganos de gobierno local de Valencia (1239-1413):
CO consellers d’oficis; CN consellers cavallers; CJ Consellers juristes; CP 

Consellers ciutadans de parròquies

Año Magistrados Consejo

1239 Curia Consilio probi homines
1245 4 Jurats ciutadans Consilio probi homines
1278 6 Jurats (2 per mà) Consellers: 3 mans en paritat
1283-1328 4 Jurats ciutadans 72 CP + 76 CO
1329-1347 6 Jurats: 2 cavallers + 4 ciutadans 6 CN + 72 CP + 78 CO + 4 CJ
1347-1349 Rebelió unionista de València contra Pere el Cerimoniós
1349-1362 6 Jurats: 2 cavallers + 4 ciutadans 6 CN + 48 CP 
1363 6 Jurats: 2 cavallers + 4 ciutadans 6 CN + 48 CP + 88 CO + 4 CJ
1364 6 Jurats: 2 cavallers + 4 ciutadans 6 CN + 48 CP + 44 CO + 4 CJ
1368 6 Jurats: 2 cavallers + 4 ciutadans 6 CN + 48 CP + 46 CO + 4 CJ
1407 6 Jurats: 2 cavallers + 4 ciutadans 6 CN + 48 CP + 48 CO + 4 CJ
1413 6 Jurats: 2 cavallers + 4 ciutadans 6 CN + 48 CP + 50 CO + 4 CJ

Órganos de gobierno local en Mallorca (1249-1398)

Any Magistrats de Ciutat de Mallorques Viles de la Part Forana

1249 6 Jurats (1 cavaller) + Consell
1287 6 Cònsols + 100 Consellers (de 3 mans) 1285:Jurats (3 o 4) + Consell 
   de 3 mans en viles
1298 6 Jurats + 100 Consellers 1315: 10 Consellers del
    Sindicat Forà en Consell Insular

Consell General Insular
1315 6 Jurats + Consellers (100 de ciutat, 2 per parròquia forana)
1343 6 Jurats + 100 Consellers de Ciutat (paritat de 4 estaments: cavallers, ciuta-

dans, mercaders, menestrals) + 66 Consellers Forans
1373 6 Jurats + 100 Consellers de Ciutat (25 per estament) + 38 Consellers Forans 

(1 o 2 per vila)
1377 6 Jurats + 250 Consellers: 194 de Ciutat + 66 Forans (2 per vila)
1382 6 Jurats + 90 Consellers: 64 de Ciutat (16 per estament) + 26 Forans 
1387 6 Jurats + 111 Consellers: 80 de Ciutat (20 per estament) + 31 Forans
1390 6 Jurats + 90 Consellers: 54 de Ciutat (14 cavallers, 13 ciutadans, 12 merca-

ders, 11 menestrals) + 31 Forans
1392 6 Jurats + 124 Consellers: 80 de Ciutat + 40 Forans
1398 6 Jurats + 93 Consellers: 63 de Ciutat (9 cavallers, 18 ciutadans, 18 merca-

ders, 18 menestrals) + 30 Forans



134 Rafael Narbona Vizcaíno

Res publica, 17, 2007, pp. 113-150

GOBIERNO MUNICIPAL EN ZARAGOZA

1256  Participación parroquial en la presentación de candidatos a Zal-
medina

1272  12 Jurados elegidos por cooptación
1278  8 Jurados elegidos por cooptación
1283 Privilegio General: nombramiento vecinal del Zalmedina
1293  12 Jurados elegidos por cooptación: 6 de la cofradía del Espíri-

tu Santo y 6 de la de San Francisco
1414 5 Jurados y 24 Consejeros: 13 Electores escogidos de las parro-

quias mediante sorteo votan en secreto a favor o en contra de 
los candidatos propuestos para Jurados

1442 Introducción de la insaculación
1487 Suspensión de la insaculación y nombramiento real de magis-

trados
1596 Restitución de la insaculación

* Tercer momento

La intervención real intentó proporcionar una solución a los conflictos 
entre vecindades con la rectificación del procedimiento electoral, buscando la 
introducción de comisiones de compromisarios para que ejercieran de elec-
tores exclusivos y controlados, encargados de nominar éstos a los candidatos 
para el sorteo, con lo que la complicación y el enrevesamiento en la provisión 
de cargos alcanzaba un grado superior. Los casos de Girona o Castellón resul-
tan llamativos por la aplicación de sucesivos sorteos para formar comisiones 
electoras, que a su vez designarían magistrados o consejeros La creación de 
una o varias de estas comisiones intermedias para cumplir el complejo ciclo 
electoral (magistrados salientes - nominaciones de prohombres por manos 
o distritos - sorteos - magistrados entrantes), favorecieron la circulación de 
élites entre los cargos y con ello la momentánea paz social. La transparencia 
del proceso y la dificultad de las fórmulas de azar empleadas intentaron evitar 
las interferencias y las filiaciones en el proceso de designación de candidatos 
a los cargos. Nuevos privilegios o sucesivas ordenanzas reales que trataron de 
desactivar los partidos patricios. Pero la ineficacia de las medidas supuso la 
continuidad de las oligarquías, y con ello el intento de Pedro IV en la segunda 
parte de su reinado de desestimar las circunscripciones o distritos vecinales, 
así como el consiguiente retroceso en el procedimiento de provisión de cargos 
en algunas ciudades, en las que se derogó la participación de las vecindades 
y se restableció la estamental, basada en las manos, caso de Tàrrega 1369, 
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Lleida 1386, o de Barcelona en el mismo año (proyecto de democratización 
del Consell).

El final de este proceso que tampoco eliminó las enemistades, culminó 
con la formación de una perfecta matrícula de elegibles. La insaculación su-
puso el triunfo del procedimiento más conservador, y significó la paz social 
con la definición casi absoluta de la sociedad política, gracias a la interven-
ción regia, que de este modo reservaba los cargos principales para los más 
notables del grupo patricio, aunque dejaba abierta la puerta participativa de 
los estamentos inferiores con opciones hacia los cargos menores, según una 
graduación paralela de la población y de las magistraturas. No sin tensiones, 
la introducción de la insaculación y sus reajustes de procedimiento consegui-
rían, por una parte, la estanqueidad de la oligarquía y, por otra, la rotación en 
su seno mediante el azar de los sorteos, clasificando según rango y honor a 
las personas y a los quehaceres públicos. La clase dirigente quedaba perfec-
tamente limitada al constituirse una nómina controlada de elegibles sobre los 
que intervendría el azar.

El largo balanceo entre apertura y cierre de la base social de los elegibles, 
a lo largo del período que culmina con la introducción de las más variadas 
formas de insaculación, terminó por consolidar a la cabeza del municipio, a fi-
nales del XV, una oligarquía restrictiva, minoritaria y excluyente, gracias a la 
intervención real. De este modo, se lograba el control local de las principales 
magistraturas por un patriciado seleccionado, especialmente receptivo para 
con las directrices estatalistas y centralizadoras de la monarquía. A la vez, la 
insaculación proporcionaba una distribución de las oficialías menores y de las 
plazas de consejeros entre la parte inferior de la sociedad política, contentada 
con la mínima —pero no imposible— promoción de grado mediante el regu-
lar concurso de habilitaciones. Así el cierre del acceso al gobierno municipal 
que habían disfrutado hasta entonces las vecindades estuvo asociado a la des-
aparición de la parroquia o del barrio, y también del estamento abierto, como 
órganos capacitados para elegir magistrados, que fueron sustituidos como sos-
tén de la sociedad política por una población nítidamente graduada en clases 
y sacos, que limitaba a los mayores las competencias directivas del municipio. 
Un proceso fue acompañado por la casi definitiva tecnificación de la adminis-
tración, en la que abogados y juristas gozaron de mayores responsabilidades y 
un margen de actuación acrecentado, según el marco legal proporcionado por 
la monarquía. El papel desempeñado en los municipios por estos especialistas 
de la gestión había ido creciendo sin detenerse en las principales ciudades 
desde finales del siglo XIV.

De este modo, la implantación más o menos consensuada de la insacula-
ción, después de no pocos escándalos y no sin engendrar disturbios, terminó 
por pacificar la vida local, aunque no sin resistencias. La excepción parece 
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constituirla Zaragoza donde los disturbios surgidos de las rivalidades entre 
bandos y la escasa sintonía del patriciado respecto a las directrices del estado 
monárquico obligaron a suspender el sistema y a introducir la designación 
regia de los magistrados entre 1487 y 1506. Por el contrario, en todas partes 
una y otra vez fue rectificada, versionada o mejorada en sus capítulos o direc-
trices, tal y como antes habían mutado las fórmulas de sorteo para encontrar 
un imposible equilibrio político en el seno de la comunidad. El método insa-
culatorio fue redondeado en su aplicación al gusto de los patriciados locales, 
porque si la monarquía proporcionó el esquema genérico los patriciados apor-
taron el consenso interno necesario para la reforma, dando pie a las más vario-
pintas fórmulas locales de insaculación, según la organización de los sacos, de 
los concursantes y de los magistraturas, que no obstante en todos los casos se 
ceñía siempre al sorteo de cargos precisos entre nóminas detalladas. Su apli-
cación también tuvo retrocesos, rectificaciones y mejoras (Orihuela, Alicante) 
y resistencias (Girona, Tarragona), expresión fehaciente de los intereses de la 
oligarquía, hasta su práctica generalización como fórmula de provisión de los 
cargos municipales, cuando los consensos entre la monarquía y la sociedad 
política local terminaron por incorporar a las ciudades a los proyectos nacio-
nales en los albores del siglo XVI.

 
aplicación genérica de la insaculación
Sociedad política clasificada en grados = Sorteo por sacos = Magis-
traturas y Consejerías reservadas para grados concretos 

La realidad funcional de los CONSELLS

Las circunstancias que presentan las ciudades relacionadas en el apéndice 
bibliográfico permite plantearnos cuál fue realmente el papel político desem-
peñado por las asambleas municipales. Dos apreciaciones que se extraen de 
los libros de actas o de acuerdos de estas ciudades llaman extraordinariamente 
la atención:

a) Respecto al número de reuniones y la asistencia de los miembros elec-
tos como consejeros.

En todas las villas se constata una elevada concentración de sesiones al 
principio del mandato de los magistrados del ejecutivo, mientras que a lo 
largo del resto de la anualidad tienden a disminuir, y esto independientemente 
de la estación meteorológica y de la fecha en que se realizara la elección (Na-
vidad, Pentecostés, etc.). La presencia de asistentes a los consejos evolucionó 
siempre a la baja desde la constitución del gobierno colegial (magistrados-
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consejeros), tendencia alterada con una presencia multitudinaria en los conse-
lls cuando llegaban otras jornadas puntuales del calendario, aquéllas previstas 
para elegir otros magistrados (Justicia, Clavario, etc.). Cervera u Orihuela 
demuestran un continuado absentismo del cincuenta por cien de los conseje-
ros electos, salvo en el primer periodo, inmediatamente posterior a la elección 
y la toma de posesión. Xàtiva o Valencia sólo fueron capaces de reunir a los 
consejeros en plenario durante esas citas electorales.

Las amenazas de penalizaciones económicas por el absentismo no son ex-
trañas, como tampoco la fijación de un mínimo quorum de asistentes para dar 
validez a los acuerdos, aunque son excepciones sobresalientes las reuniones 
impugnadas por esa razón. De hecho, la inasistencia parece más habitual en 
concejos pequeños y rurales, donde el mínimo de consejeros presentes se veía 
aumentado o compensado con el resto de magistrados en ejercicio. La escasa 
ocupación de los escaños se hacía especialmente evidente desde que el nuevo 
gabinete constituido planteaba el programa de intervención para la próxima 
anualidad. 

Por el contrario, en todas partes se constata la masiva asistencia a las se-
siones de constitución del Consell, es decir en la misma fecha de la elección 
o renovación de la asamblea, del colegio de magistrados con poderes eje-
cutivos o de otros cargos principales, lo que debemos entender relacionado 
con las ininterrumpidas mutaciones de las formas electorales y demuestra la 
persistencia de las aspiraciones vecinales a la participación en los cuadros de 
representación de la ciudad. No puede desdeñarse que la participación vecinal 
en los consejos tuviera como propósito el reconocimiento de la honorabilidad 
por los convecinos, derivada de la capacidad de desarrollar activamente fa-
cultades políticas en el ejecutivo o en las magistraturas más importantes. Esta 
circunstancia se veía ratificada en las ocasiones solemnes y ceremoniales de 
la ciudad (misas de acción de gracias institucionales, procesiones en honor 
al santo patrón, visitas reales, etc.), que constituyeron la máxima ocasión de 
manifestación del rango y de la jerarquía social de la comunidad al completo. 
Tampoco puede obviarse el interés mucho más material de la sociedad políti-
ca por hacerse presente al principio del ejercicio político, que también lo era 
económico, siempre dispuesta a mostrar su predilección por el directo aprove-
chamiento de las fuentes de ingresos municipales (arrendamiento de impues-
tos, abastecimiento urbano, compra de rentas censales municipales, etc.). 

b) Respecto al método de aprobación de decisiones.
La mayor parte de las decisiones de gobierno de los consejos se realiza-

ron por asentimiento o consenso, muy pocas veces mediante el escrutinio 
de sufragios, salvo en el caso de provisión de cargos. En los consells sólo 
se votaba para seleccionar magistrados, lo cual permite insistir en que esos 
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consejos fueron una plataforma de aceptación de las políticas iniciadas por los 
magistrados electos para una anualidad, ya que ellos se reservaban la facultad 
de proponer temas y las correspondientes soluciones —clásica prerrogativa 
del Jurat en cap o primero— que difícilmente se ponían en entredicho, se 
discutían o se rechazaban, sino que eran asumidas como tales, aunque no 
existiera voluntad de aceptarlas por un grupo importante de consejeros. No es 
extraño que un proyecto anterior fuera olvidado, abandonado o nunca resuelto 
por los magistrados del año siguiente. Los debates o el contraste de posturas 
dialécticas en esas asambleas eran excepcionales, asociadas a los temas más 
delicados en circunstancias y coyunturas muy tensas.

Por otra parte, el sentido de las votaciones se nos manifiesta fundamen-
talmente político, aplicado a la elección de cargos, magistraturas y plazas de 
consejeros, y sólo muy excepcionalmente —en casos extraordinarios, como 
la introducción o el aumento de impuestos— utilizado para la toma de deci-
siones de gobierno, que competían en exclusiva al colegio de magistrados del 
ejecutivo. Parece comprobable en todas partes que el Consell no deliberaba 
demasiado sobre las decisiones de los magistrados, sino que simplemente era 
el foro de exposición, que las escuchaba y asentía. En este sentido, los conse-
lls presentan una faceta trascendental poco reconocida: la de ser la plataforma 
fundamental de publicitación de las decisiones adoptadas para su aplicación 
en distritos, estamentos y corporaciones de oficios, la cual se demostraba 
capaz de suplir la inexistencia de una estructura burocrática municipal densa 
que gestionase la difusión de los reglamentos y ordenanzas. 

Desde la perspectiva institucional los historiadores hemos ofrecido una 
visión excesivamente administrativa y ecuánime de la gestión local, en la que 
suele presentarse al Consell como un órgano cuasi parlamentario de control de 
los magistrados, cuando en realidad en la práctica totalidad de las ocasiones 
esta asamblea se limitaba a asentir en las acciones de gobierno y, sobre todo, 
a proporcionar un cuerpo electoral, y a la vez de elegibles, para posteriores 
cargos municipales. Puede aventurarse que los consejeros sólo constituirían 
un intento de control de los magistrados en tanto en cuanto con seguridad los 
renovaban todos los años. De ahí que prácticamente fuera el mismo colegio de 
prohombres el que accedía a los cargos y el que se reproducía en el ejecutivo, 
la asamblea o en las demás magistraturas.

La oligarquía patricia autorreproducida se sostenía en el interés de la so-
ciedad política, ampliada por la representación vecinal, según distritos, esta-
mentos o matrículas. No obstante, la asistencia de los prohombres de la mano 
media y de la mano menor a las asambleas de gobierno debe entenderse como 
expresión de la voz y de las ideas de los barrios y de los oficios, una contribu-
ción informativa para los magistrados, susceptible incluso de propiciar inicia-
tivas. Cabe recordar que tratadistas políticos como Francesc Eiximenis en su 
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Regiment de la cosa pública repudiaba las reuniones numerosas por tumultuo-
sas. En ese sentido, sí puede entenderse el Consell como estrado de expresión 
de las cabezas de familia, a través de sus convecinos, aunque nunca llegaran 
a disfrutar de la oportunidad de formar parte de las consejerías, que entiendo 
como un elemento de integración o de vertebración comunitaria, capaz de 
consolidar unas organizaciones verticales (de arriba abajo de la sociedad) en 
torno a los principales linajes de la ciudad, utilizando vecindades parroquia-
les, la sociabilidad, la transmisión de intereses e informaciones bajo-arriba, 
reconocimiento de cierta honorabilidad a los grupos inferiores, adhesiones 
incondicionales, relaciones de promoción social derivadas de fluidez de los 
contactos con la oligarquía, etc. 

Es decir, la participación vecinal que no se producía vía sufragios sino 
por aceptación en los consells, favorecía la búsqueda de consensos intraco-
munitaros, las cuales acentuaban las filiaciones de mayores y menores por 
vías de diálogo y de comunicación política, bien conocidas ya para las épo-
cas de conflicto a través de los bandos. Y resulta especialmente significativo 
que la representación de los menores en poquísimas ocasiones se presentaría 
como reivindicativa, defendiendo intereses propios, sino que por el contrario 
aquellos siempre se mostraron, en las más distintas circunstancias y lugares, 
plegados respecto a los intereses o respecto a la dirección de los linajes dis-
conformes de la oligarquía. No es difícil comprender que la presencia en el 
Consell de los menores fuera una vía de adhesión o de aproximación a los 
linajes principales que formaban la oligarquía. 

Consideraciones finales

A lo largo de la exposición se ha pretendido insistir en la secuencia de 
etapas que permitieron la creación y la transformación de la sociedad política, 
confundida siempre con el proceso de creación de órganos del municipio y, 
en consecuencia, no resulta difícil comprender que la excesiva percepción 
institucionalista y jurídica de la historiografía municipal se haya desarrollado 
en un camino distinto al de la historia social para la comprensión de la vida 
ciudadana.

El crecimiento de la población, entendido como pretexto que hizo inviable 
la asamblea plenaria total de las cabezas de familia en consejo abierto no es 
asumible, porque presupone el reconocimiento explícito de unas competen-
cias universales a los vecinos. Resulta difícil aceptar la idea de una comuni-
dad original homogénea. Por el contrario, la organización municipal habría de 
ser resultado de la inferencia de la monarquía sobre las comunidades vecina-
les —concilium— bajo distintos y simultáneos pretextos soberanistas: arbitrio 
judicial, contribución fiscal o protección real, lo que de inmediato desataría la 
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estamentalización legal de la población. No obstante, los argumentos prees-
tablecidos habrían de resultar fundamentales para diferenciar en grados a un 
vecindario que difícilmente constituía una sociedad de iguales (honorabilidad, 
patrimonio, ascendencia, función desempeñada, etc.). En este sentido subyace 
un problema en la consideración del origen del municipio o del Consell como 
instrumento sustitutivo de la asamblea vecinal abierta, cuando más bien la 
intervención real con los primeros privilegios otorgados a la comunidad rati-
ficaba el liderazgo natural de los mayores o de los mejores sobre el conjunto, 
entonces convertidos en instrumento jurídico para la reproducción de los gru-
pos ya hegemónicos. De hecho la cooptación creó de inmediato escandalosas 
oligarquías familiares, que necesitaron ser corregidas con medidas aperturis-
tas hacia la creación de una sociedad política más amplia.

Si la cooptación pretendía la sucesión en los cargos entre los mejores del 
lugar, la clasificación de los prohombres en categorías o manos diferentes y 
su inclusión en el consejo y en las mismas magistraturas tuvo inicialmente ca-
rácter paritario, con la inclusión de las manos en magistraturas y consejerías, 
lo que no evitó la consolidación de la oligarquía, y con ello las protestas de 
los menores contra el grupo enquistado en poder. En correspondencia la mo-
narquía no sólo garantizó en los privilegios la presencia de una representación 
segmentada en los órganos de gobierno de la comunidad (mayores, medios 
y menores), sino que además introdujo sistemas sorteados o mixtos con la 
intervención fundamental del azar, sucesivamente adaptados y cada vez más 
complicados, pero casi siempre fracasados ante las estrategias de reproduc-
ción electoral de los patriciados.

El período 1283-1427 constituyó el de máxima participación vecinal en 
los gobiernos urbanos así como el de mayor actividad de las Cortes en cada 
reino, lo que significaba el peso político ejercido por las oligarquías urbanas, 
y en clara correspondencia ese también fue el período de mayor virulencia 
de las luchas de bandos. Esas poderosas oligarquías concedieron a la vida 
municipal (Consells), a los reinos (Corts) y a su representación permanente 
(Diputacions, Generalitats) la época cenital del pactismo. Es en ese perío-
do intermedio, situado entre la raquítica sociedad política consagrada por la 
cooptación y la esclereotizada por la insaculación, cuando las sociedades ur-
banas se dotaron de un perfil más completo proyectado sobre el organigrama 
de los municipios (manos estamentales, representantes parroquiales o rangos 
profesionales), justificando la concesión de nuevos privilegios reales y la con-
tinua reordenación institucional de los gobiernos urbanos.

Los procedimientos electorales ensayados con métodos sorteados preten-
dieron garantizar la rotación de cargos de gobierno, asociados a las manos o 
estamentos de la población o a las parroquias o distritos residenciales, con 
el infructuoso propósito de evitar la reproducción en el poder de las mis-
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mas familias. Esos mismos privilegios intentaron ampliar la base social de 
la ciudadanía por el propio interés regio de obtener recursos fiscales para sus 
empresas exteriores (1283, segunda parte del reinado de Pedro IV, etc.), pro-
vocando con su ineficiente aplicación las reivindicaciones de los prohombres 
medios y menores, pospuestos o descalificados del gobierno local, los cuales 
solían recurrir al argumento de las corruptelas de los patricios en la gestión ha-
cendística y política para reclamar la purificación del sistema. Por otra parte, 
los mayores o los mejores se resistían a que personas con poca experiencia 
política, sin honorabilidad, hacienda suficiente, o inteligencia demostrada, 
pudieran acceder y compartir los cargos rectores de la comunidad.

La reproducción en el poder de personas, familias y grupos de presión se 
garantizaba mediante la estrecha relación existente entre magistrados y con-
sejeros. El Consell más que un órgano deliberativo o consultivo para la acción 
de gobierno se erigía como foro electoral que proporcionaba la nómina de los 
elegibles y el censo de un amplio abanico de cargos renovables con ejemplar 
regularidad. En este sentido, los consejeros designados o elegidos por los 
magistrados, y depositarios de su confianza, se limitaban a corresponder en 
el honor recibido, respaldando las iniciativas de aquellos. Sólo en caso de re-
vancha entre grupos opuestos, sostenida en las rivalidades de linajes, podrían 
engendrarse desencuentros o choques entre magistrados y consejeros.

Las oscilaciones aperturistas o restrictivas para proveer los cargos, con-
templadas en los privilegios reales, estaban en relación directa con los pro-
yectos de la monarquía, pero terminaban por reproducir los bandos al alterar 
la estabilidad del grupo dirigente, pues tanto la ampliación como la reduc-
ción del horizonte político incrementaba la competitividad para acceder a los 
cargos, e incentivaba las rivalidades ante la existencia de más aspirantes o 
de menos escaños. La confrontación desencadenaba nuevas mutaciones del 
sistema electoral, con vaivenes de la representación estamental o parroquial, 
con otros procedimientos del sorteo, etc., que se alargarían durante el período 
intermedio que separó el sistema de cooptación del insaculatorio.

La parroquia y los electores interpuestos entre el Consell y los magistra-
dos desaparecieron sustituidos por la matrícula de insaculados, que graduaban 
mejor a los vecinos que los antiguos estamentos o manos fiscales, siempre 
susceptibles de percepciones diferenciadas a la hora de dotarles de conteni-
do político en la asamblea municipal. La matrícula de personas en los sacos 
ponía a cada cual en su lugar según el tradicional interés arbitral de la realeza, 
instrumento que pretendía conseguir la paz social en los patriciados, que era 
tanto como conseguir la desaparición de advenedizos de la sociedad política. 
De esa forma la participación vecinal también era graduada respecto al abani-
co de cargos de la administración ciudadana, que reducía al mínimo a la clase 
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política susceptible de acceder a las principales magistraturas. El éxito de la 
pacificación de la vida local y el fin de las luchas de bandos se sostuvieron en 
el cese de la competitividad entre linajes y en la desaparición de las volubles 
interpretaciones en los criterios de idoneidad para la selección de candidatos, 
ahora en manos de durísimas comisiones habilitadoras. 

La temprana fosilización de la estructura institucional en todas las ciuda-
des (ejecutivo-consejo-cargos) coincidió con una extraordinaria mutabilidad 
de los procedimientos electorales, que afectaron de un modo u otro a la parti-
cipación vecinal en el gobierno local. La génesis de las discordias y violencias 
que asolaron la vida civil en las ciudades hizo más patente, si cabe, los estre-
chos vínculos entre poder público y conflictividad urbana a través del prota-
gonismo desempeñado en el medio local por los linajes patricios. Cualquier 
sistema de los empleados, en la vasta geografía y en el largo período reseña-
dos, terminaba en todas partes con la reproducción de una minoritaria élite, de 
una clase política en permanente rotación, no perpetuada patrimonialmente en 
los cargos gracias a esas mismas fórmulas sorteadas.
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