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‘CONFERENCIA PRIMERA

CONSIDERACIONES GENERALES

Administracién general y local.—Uni-
dad politica y descentralizacién funcio-
nal.—Entidades intermedias territoriales
c institucionales.—La provincia en la le-
gislacion espafiola. —El régimen italia-
no.—El régimen francés.— eferencia a
nucstra divisién territorial en provin-
cias.—Autonomia, autarquia, desconcen-
tracién.—Problemas a examinar.

HAN de ser mis primeras palabras las de cumplimiento
de un deber moral, el de rendir el debido homenaje a Ia
personalidad que fundé esta Catedra, al Marqués de Val-
‘decilla, gracias a cuya generosidad, a la construccion al
lado del antiguo edificioc de la Universidad del denomi-
nado “Pabellén Valdecilla”, pudimos ensanchar el ra-
dio de nuestra accién docente, modificar métodos cien-
tificos, todo ello en beneficio del buen nombre de nues-
tra querida Universidad y en bien de nuestros queridos
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alumnos. Al tener el honor, por corresponder este afio
ocupar la Citedra Valdecilla a la Facultad de Dkrecho,
de iniciar estas explicaciones, yo rindo el debido home-
naje a aquel preclaro vardn, que, simplemente a la me-
nor indicacién que recibié del entonces Rector de esta
Universidad, el Dr. Carracido, nos hizo entrega, a mi
juntamente con el Secretario entonces de la Universidad,
Sr. Castro. de la cantidad que nos permitia, no sola-
mente realizar la obra material, sino aquello que per-
dura més, que es la creacidon de esta Cétedra, con dota-
cién para ella. Y cumplido este deber, entro de lleno en
la iniciacidon del desarrollo del curso que, como se ha
anunciado, va a versar sobre la Administracién provin-
cial espafiola: sus problemas. :

Si nos atenemos al significado etimoldgico de la pa-
labra “provincia”, advertimos enseguida que, prescin-
diendo de diversidad de criterios, incluso en este signi-
ficado, es lo cierto que al derivarlo del latin pro, provin,
sefior, dominio, y su subfijo cia, tendremos una enuncia-
cién de dominio, una potestad de sefior, una calificacién
de parte de un todo, como los autores indican, “una de
las grandes divisiones de un territorio o Estado sujeta
por lo comin a una autoridad administrativa”.

" Si nos fijamos en la significacién que se da a la pala-
bra provincia, en otros érdenes, por ejemplo, 2l orden
religioso, advertimos que tiene la denominacién de pro-
vincia el conjunto de casas o conventos religiosos que
ocupan un determinado territorio, que en el orden pu-
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ramente administrativo la provincia aparece como un ele-
mentc de divisién territorial que, en significado que no
cabe olvidar, de naturaleza judicial, eran antiguos Juz-
gados de los Alcaldes de Corte para conocer de los plei-
tos; y que en un sentido politico, para no omitir nin-
gunc de los que tienen importancia, con referencia a esta
denominacién, no en nuestro continente, pero si en con-
tinente americano, el término provincia refiérese a parte
de las porciones del tezritorio de un Estado que se rige
por leyes propias, aunque estén sometidas, naturalmen-
te, a un Gobierno denominado central, que es la signi-
ficacidn caracteristica, por ejemplo, en la Argentina, del
término provincia, muy equivalente al de regiones po-
liticas, al de verdaderos estados particulates ¢n un Estado
de tipo federal (1).

Del significado etimoldgico conviene retener la sig-
nificacién de parte de un todo y la idea de dominio, de
sefior, significaciéon ésta hoy recogida por la genera-
lidad de los escritores, recogida cuando examinan los
tratadistas de Derecho administrativo o de Derecho pii-
blico ¢n general, al tratar de las organizaciones politi-
co-administrativas, de las distintas entidades territoria-

(1) Bielsa, Derecho Administrativo, tom. 11, pig. 509. Las provincias son en sen-
tido lato verdaderos Estados (y en el lenguaje legal y doctrinario Estados particu-
lares, pero en unidad politica y constituyendo el Estado Nacional). Las provincias

- se dan sus propias instituciones locales y se rigen por ellas, eligen sus gobernado-
res, sud legisladores y deméds funcionarios de provincia y dicta su propia consti-
tucién eonforme a lo dispuesto en la Constitucién nacional (art. 106 en relacién
con el art. 5.°) -

Con referencia a las provincias, aunque su poder politico y administrativo suele
comzzenderse bajo la rabrica de asoberania» provincial, no puede hablarse en rigor
sino de sutonémica.



les y de los diversos poderes territoriales intermedios en-
tre el Estado y Municipios. Mas no es sélo 1a provincia
la entidad intermedia, pues coexistiendo con ella o sus-
tituyéndola, existe la region, unas veces como eleniento
territorial puramente administrativo, otras como en la
Constitucién de 1931, como regién auténoma politice-
administrativa. _

Dada la significacién legalista de nuestras provincias,
_ singularmente en el siglo XIX, no ha de extrafiar gue
hubiera partidarios del sistema regional y que en el Dic-
cionario de la Administraciéon espafiola, del seficr Mar-
tinez Alcubilla, en su primera edicién, se hiciera alusidn
a la distribucidn del territorio nacional en amplias de-
marcaciones donde el Gobierno supremo de 1a Nacidon
ejercia su autoridad y los centros regionales administran
sus intereses propios, constituyendo grave problema, no
decidido atin de manera definitiva en ¢l orden doctri-
nal, y ocasionando numerosos peligros susceptibles de
comprometer la 'unidad inmutable de la Patria o de es-
terilizar ante la extensién absorbente del Poder central
la libre accién de los organismos locales que bien zon-
ducida podria ser provechosa y fecunda.

Aludir a amplias demarcaciones en que el Gobierno.
supremo ejerce su autoridad, y a centros regionales que
administran intereses propios, nos sitGa ante el proble-
ma bisico que existe en la materia de Administracién
intermedia, el de saber qué debe dominar: si una admi-
nistracién de intereses propios de cardcter provincial-re-
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gional—indicaba el sefior Martinez Alcubilla—, o, por
el contrario, ha de dominar el poder del Gobierno supre-
mo de la Nacidn, ejerciendo su autoridad por todo el
territorio, siendo el organismo intermedio d4rgano para
la administracién y régimen de fines del Estado.

Esta misma idea de poder regional pero _con distintos
matices, aparece en Hauriou. El poeder regional se mues-
tra, segln este escritor, como un canjunto de agentes del
Estado repartidos por el territorio, representando cada
uno de ellos en esa porcidn del territorio al Poder cen-
tral; una representacién de la unidad de competencia,
en Francia los Prefectos, en nosotros diriamos los Go-
bernadores civiles, otros como agentes de servicio de los
distintos Ministerios, organismcs de la Administracién
central que estin repartidos en el pais, pero que estin
especializados cada uno en un orden determinado de ac-
tividad, por ejemplo, actividad de orden militar, activi-
dad de orden financiero, actividad en orden al servicio
de obras publicas, y asi vemos en ncsotros, empleando
nuestra terminologia, las Capitanias Generales, en lo
militar; los Jefes de Divisién, los que antes se denomi-
naban Jefes de Cuerpo de Ejército; los Delegados de
Hacienda, en lo fiscal; los Ingenieros Jefes de Obras
publicas, los Jefes de los servicios mineros, los Jefes de
las Divisiones Hidroldgicas, los Rectores Jefes de Dis-
tritos universitarios en lo docente, etc.; es ‘decir, que ve-
mos que va apareciendo en el complejo del organismo
administrativo d¢ un Estado, ofreciendo, de un lado, la
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existencia de una administracién general, de unos servi-
cios generales distribuidos por todo el territorio, con or-
ganismos propios centrales unos de ellos, con organismocs
desconcentrados, pero de caricter de administracién cen-
tral, dependientes, directa y jerdrquicamente, de los que
radican en el centro otros, y al lado de esta serie jerir-
quica. de 6rganos y de funcionarios centrales, otros que
representan determinadas entidades territoriales en cuyc
territorio se localiza determinada necesidad, en cuyo te-
.rritorio se localiza la satisfaccidon de esas necesidades de
‘caracter circunscrito territorialmente, mostrindose esferas
distintas de administracidén general con Organos centrales
unos y desconcentrados otros, y administracién local, con
sus matices bien conocidos de todos, ya de tipo regional,
ya de tipo provincial, ya la tipicamente municipal.

Con razdén Hauriou dice que no hay que confundir el
poder regional del Estado con las administraciones des-
centralizadas. '

En los escritores italianos puede verse cémo .al hablar
de las relaciones entre la Administracién general y las
Administraciones que llaman locales, afirman que el Es-
tado presupone siempre la existencia de un centro en el
cual elabora el Estado mismo su accién y los organis-
mos locales ejercitan accién, unas veces en asuntos pro-
pios, otras como 6rganos de la llamada administracién
directa del Estado. Cuanto mayor es la intensidad, cuan-
to mds amplia y mds vasta es la accién del Estado, tante
" mas fuerte es toda la armazén, todo el esqueleto, toda la
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armadura 6sea que ha de constituir base y asiento de lcs
distintos organismos, arterias, venas y musculos que
constituyen el organismo general de la Administracidn
local, de cada una de las entidades locales y del Estado
en general. La existencia de ese centro de unidad es co-
nexa—dice Brunialti—a la idea de centro politico, y en
este escritor se ve bien claramente la diferencia que hay
entre el estudio politico de este problema y el estudio me-
ramente administrativo, diferencia que nos lleva, desde
luego, a establecer la que existe entre una centralizacién
politica y una descentralizacién administrativa; entre la
posibilidad de hablar de un Estado centralizado politi-
camente y en el cual exista o una descentralizacién or-
ganica, con reconocimiento de la autonomia de la en-
tidad local, o pura y simplemente la modalidad que
ahora se da en los nuevos regimenes politicos, de, como
consecuencia de la intensificacién de la unidad politi-
ca, una nueva descentralizacién funcional, una verdade-
ra desconcentracién para la actuacién; motivando tal
fenémeno que en lugar de hablar de autonomia de las
entidades locales, se hable de autarquia de esas entidades
. para reconocer su existencia, incluso su caricter natural,
como sucede con los Municipios en la Ley italiana y
en la alemana, pero para negar el self government y re-
ducirlo a la administracién propia, para huir de la ter-
minologia inglesa y seguir utilizando mas bien la ter-
minologia alemana, que distingue perfectamente la “ad-
ministracién propia” del “gobierno propio”.
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En nuestros escritores podemos advertir cdmo esta
relacién entre lo general y lo particular, entre el Estado
y entidades locales, tenia que ser base del sistema ju-
ridico administrativo estudiado por cllos. Y para refe-
rirnos a un autor clisico, por ejemplo, a Colmeiro, po-
dré recordar que, seglin el, en todos los Estados hay una
vida general comin y otra particular o local, que {a Ad-
ministracion debe amparar y defender 1a primera, subor-
dinando los intereses comunes a la idea de unidad. pero
que reglas mas vulgares, de la prudencia, las altas razo-
nes de vida piblica, exigen que el Poder central propen-
da a moderar la actividad libre y espontdnea de estos
modestos grupos de poblacién guardindose de extin-
guirlos o sofocarlos.

Si es un hecho cierto que en la satisfaccion d: las
necesidades de caricter publico en todos los Estades 2xis-
ten dos modalidades: la de satisfaccién por modos ge-
nerales derivados de la accidn de érganos centrales, bien
radiquen en el centro, central, bien desconcentrados en
cada una de las partes del territorio, pero intimamente
ligados ccn cardcter de Srgano central en cada uno de
los puntos periféricos en que actéian, y de otro la admi-
nistracion de esas entidades territoriales, que tienen una
personalidad propia, que tienen necesidad de cstar ne-
tamente localizadas en el territorio a que alcanza Ia
jurisdiccidn de sus autoridades, el primer problema que
se planteard, evidentemente, es saber cuales scan 2sas
-entidades, qué numero de ellas existe o deben existir,
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cual debe ser su relacién con la entidad superior denomi-
nada Estado, en qué situacidn de orden jerirquico, de
dependencia han de encontrarse unos funcionarios cen-
trales y otros funcionarios locales, reconocida la per-
sonalidad de cada una de esas entidades distintas; en
qué situacién, en qué grado ha de colocarse cada uno,
cual sea su relacién de dependencia o independencia res-
pecto de la autoridad superior del Estado. En una pa-
labra: el primer problema que existe cuando se trata del
estudio de la administracién local, es determinacién de
la naturaleza y numero de entidades locales, y el segun-
do, el de determinar la condicién que ha de reconocerse
por la ley a cada una de esas entidades, determinacién
que se traducird, bien en el reconocimiento de un ré-
gimen de autonomia, autonomia en sentido de gobier-
no propio, significado inglés, bien en el sentido aleman,
de simplemente administracidn propia, bien. no de auto-
nomia, sino simplemente de una csfera autdrquica, de
un circulo en que existan servicios propios, especiales
de esas entidades autirquicas, pero sin autonomia or-
ginica, sino con una descentralizacién meramente fun-
cional, distinta de la denominada descentralizacién or-
ganica de fines del siglo XIX y principios del siglo XX.

{Coémo esta planteado en nuestro pais este problema?
Hablar actualmente de administracién provincial en
Espafia, de sus problemas, obliga a partir, necesariamen-
te, como base para el estudio de ellos, de la situacién
legal en que hoy nos encontramos, de la consideracidén
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legal que tiene la provincia en la legislacidn vigente en
Espafia, para hacer referencia después a sus anteceden-
tes y para, finalmente, al terminar estas disertaciones,
y como consecuencia del estudio realizado, examinar lo
que puede derivarse, seflalando orientaciones para la re-
forma del régimen local espafiol.

Para fijar el caricter de la provincia en nuestra vida
administrativa hay un documento de gran interés: la
exposicién de motivos del Real Decreto-ley aprobatoric
del Estatuto provincial de 1925, en el que se afirma muy
claramente .el caricter de la institucién provincial. El
Municipio 'y el Estado—dicese—, son dos entidades te-
rritoriales politico-administrativas que se encuentran en
el inicio y en la meta de toda organizacidn nacional.
Son el punto final de la linea que une entre si las di-
versas actividades publicas de una sociedad politico-es-
tatal. En el tipo de la Ciudad-Estado, que ya no exis-
te, era necesario pensar en circulos intermedios de vida
plblica, .pero se agrega: en el tipo de Estado nacional
que hoy impera—el hoy era 1925-—no cabe prescindir
de Entidades territoriales intermedias entre el mismo
Estado—todo y cumbre—y los Municipios—célula y
base. ,

Esta afirmacién inicial de la exposicién de motivos.
del Estatuto provincial, lleva a que convenga refrescar
un poco la memoria de todos, recordando cémo en los
afios 24 y 25 se establecian en Espafia distintos tipos
de instituciones de administracién local, y de cdmo,
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con natyraleza distinta, no era sélo el principio vy el fin,
Ia cumbre y Ia base, sino que, ademis de dos entidades
territoriales, provincia y municipio, admitia el legis-
lador de esas fechas otras entidades, unas territoriales,
otras, digdmoslo claramente, meramente institucionales.
Porque fundiendo, ccmo hay que fundir a efectos de un
Cédigo de Administracién local, los dos Estatutos, el
municipal y el provincial, de 1924 y 1925, tendremos
todas las siguientes categorias de entidades de Adminis-
tracién local en Espafia: la Entidad municipal menor,
el Municipio, las Mancomunidades municipales para ser-
vicios comunales o comarcales, las Agrupaciones forzo-
sas de Municipios para servicios que no sean de la ex-
clusiva competencia municipal; muy discutida su exis-
tencia legal por la Real Orden de 31 de mayo de 1837,
pero admitidas por la Ley de 1877 y explicitamente
reconocidas en el Estatuto de 1924; otra agrupacién muy
interesante, delineada por el Estatuto provincial, fué la
de Municipios constituyendo Mancomunidades, Asocia-
ciones u organismos similares para sustituir la Diputa-
cién provincial por otro u otros organismos, para alte-
rar su estructura organica, administrativa y econdmica.

Distinta de esta posible agrupacién intermunicipal, es
la de Diputaciones provinciales, no para sustituir Dipu-
taciones, no,para cambiar politica y administrativamen-
te la organizacién prevista por la ley, sino, siguiendo
el tipo normal de mancomunidad, para constituir man-
comunidades de servicios, instituciones que nada tienen
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de caricter territorial, sino que son meramente institucio-
nales y, finalmente, el Estatuto llegaba a admitir Ia
organizacién de las regionts, no como mancomunidad
provincial al modo. del Decreto de mancomunidades
provinciales anteriores a esta reforma, no como entidad
meramente institucional de servicio, sino comp verdade
ras regiones, ccmo verdaderas entidades territoriales sur-
gidas de iniciativa municipal.

Convendra insistir un poco en esta dxferenclaclén en-
tre la entidad territorial y la institucional, entre la en-
tidad con generalidad de fines, sociedad total que actGa
en un determinado territorio, y la que por instituirse
para fin o fines concretos, previamente delimitados, sélo
en relacién con ellos tiene existencia y personalidad, pot-
que constantemente en el desarrollo del problema rela-
tivo a la Administracién local, la diferencia entre la
entidad territorial y la entidad institucional es esencial,
es basica, sobre todo en Espana, donde conviene no ol-
vidar que todo el problema de las llamadas Mancomau-
nidades provinciales giré en derredor, no simplemente
del aspecto netamente administrativo de servicio, sino
en derredor de un aspecto mis politico que administra-
tivo, de reconocimiento resurgimiento de nuevas enti-
dades territoriales con propia personalidad, personalidad
a la que unos daban caricter estrictamente Jadministra-
tivo anilogo al de la provincia, y otros, en cambio, le
daban el caricter politico de regiones, de verdaderos Es-
- tados particulares en Estado federal. Los nacionalistas
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deseaban la region, no administrativamente, sino politica-
mente: su nexo con el Estado espafiol hubiera-sido la
forma federativa: la regién a modo de provincias en Es-
tados federales, a modo de regiones, verdaderos Estados
particulares en un Estado federal. Por eso, cuando se ha-
bla de organizar la Administracién local, habra que di-
ferenciar una entidad local menor, que tiene su perso-
nalidad y su territorio, pero encajada en otra superior,
el Municipio; la entidad municipal territorial, con re-
conocimiento de su personalidad, por su origen y por lo
que histéricamente viene significando’ el Municipio, la
Provincia y también entidad territorial, y de haberse
mantenido el Libro III del Estatuto provincial, la Re-
gién. Desaparecida la aplicacién del Libro III del Esta-
“tuto provincial de las regiones, como entidades adminis-
trativas en Espafia, queda en la legislaciéon vigente el
Municipio, elemento basico del Estado, elemento cumbre,
siguiendo el plan de exposicién de motivos del Estatuto
provincial, y entre una y otro la Provincia.

Ahora bien: jcémo estd considerada actualmente la
provincia? La provincia aparece definida en su origen
legal. En préxima disertacién haré una sintesis de la
evolucién histdrica de la provincia en Espafia. Me limi-
taré ahora a anticipar que la tesis generalmente admitida
es, no sbélo el origen legal, sino la consideracién legal
de la provincia, negindole caracter natural. Unicamente
a partir de 1870, se hace referencia a que la convivencia
dentro de un orden provincial habia ido creando un
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ambiente provincial, y no podia ya decirse que la pro-
vincia fuera algo artificioso en Espafia. Lo cierto es que
cuando se ha ido a la reforma de las leyes de Adminis-
tracién provincial, ningliin Gobierno se ha atrevido a
decir que se suprimian provincias; al contrario, se afit-
maba su subsistencia en niimero, denominacién y capi-
talidad, y !o unico que se ha hecho, fué resolver el pro-
blema de Canarias, dividiendo en dos provincias el ar-
chipiélago, y después, con relacién a nuestras posesiones
de soberania en Africa, para su incorporacién civico-
administrativa con uniformiad en el Estado espafiol pro-
yectar darles cardcter de provincia, pensindose en la
Norteafricana, pero supresién de provincias en modo ai-
guno; mantenimiento de la misma divisién territorial,
prohibicién de cambiar la capitalidad si no es por medio
de una ley, y, a lo sumo, tolerar, mediante expediente,
el que pudiera cambiar la dependencia de un término
municipal de una a otra provincia, Ficil es advertit,
dice el Estatuto provincial, el origen legal, puramente
legal que las provincias tienen en nuestro derecho cons-
tituido.

Admite el legislador este caricter legal, y en la ex-
posicién de motivos del Estatuto provincial de de 1925,
puede leerse: : .

“Facil es advertir por lo expuesto, el origen legal, pu-
ramente legal, de las provincias en nuestro der:cho
constituido. Fruto del legislador, nacieron con detri-
mento de una cuasi milenaria divisién en r2inos que
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vivificd gran parte de la Historia de Espafia. Sin duda,
por esto no les faltaron detractores desde los primeros
tiempos. Ya en 1837, Donoso Cortés las calificé de fu-
nestisimas para Espafia, abogando porque las Cortes las
silenciasen en la ley fundamental de la Nacién. Y bien
pronto hubicron de unirse a las diatribas sugeridas por
su origen las inspiradas en la labor de sus 6rganos rec-
tores. Las Diputaciones, en efecto, salvo honrosas ex-
cepcicnes, forzadas a vivir en penuria cconémica lamen-
table, sdlo abordaron con amplitud la tarea politica.
Esclavos de ella, trocironse de protectores. en verdugos
de la vida municipal, y sirvieron de refugio a desafora-
das pasiones oligirquicas y diseminaron la gangrena del
caciquismo en los maés apartados rincones y lugares del
pais. No es de extrafiar, por tanto, que en torno a las
Diputaciones se haya producido en muchas provincias
una atmoésfera mefitica, vigorosamente pasional y hos-
til.” . :
Pero el autor del Estatuto provincial estimaba que
merced al municipal, emancipadcs totalmente de las Di-
putaciones provinciales, los Ayuntamientos no podrian
retofiar la plaga de ingerencias y extralimitaciones en {a
vida municipal perpetradas con, de, por, desde y a tra-
ves y mediante las Diputaciones y, sobre todo, las Co-
misiones provinciales. '
También se alude a la consideraciéon de la provincia
como divisidn territorial para los fines propios del Es-
tado, pero este aspecto no se le consideraba de “trascen-
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dencia suprema ni—dicese—conserva todo su primiti-
vo valor”, ya que “el Estado ha ido dejandola de mano
siempre que le convino'y, por ello, muchos de sus ser-
vicios se acomodan mdas a otras circunscripcicnes mas
amplias, como el militar, el universitario, alguno de Fo-
mento, etc.”. Lo provincial en estos casos estd consti«
tuido por lo regional,

"~ Quiero sefalar este hecho, porque uno de los ptro-
blemas que habrd que tratar también inicialmente es el
de la subsistencia de las provincias o el de su agrupa-
cién en regiones. ;Regiones?, ;provincias?; s un pro-
blema bisico en el estudio de la Administracién provin-
cial. S

Consideracidon legal de la provincia. La consideracién
legal de la provincia despréndese de 'la indicacién que
contiene el articulo primero del Estatuto: “Para la ad-
ministracién y réginen de los fines del Estado y, en su
caso, de los de caricter local que no sean municipales,
el territorio de la nacién espafiola se divide en provin-
cias, cada una de las cuales constituye una circunscrip-
cién territorial administrativa de caricter intermedio en-
tre el Estado y los Municipios”. La provincia, pues,
existe pot v para el Estado y para fines de caracter lo-
cal, que rebasan la accién municipal, superando estos
fines en extensidn, en entidad y coste a los meramente
municipales, fines y servicios que se consideran para
complemento y perfeccién de los propios organizados
por cada Corporacién comunal.
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Por- ello, no puede criticarse a los escritores espafio-
les que definen la provincia como comunidad de Muni-
cipios, ‘afirmacién no compartida siempre por escri-
tores extranjcros para otros paises, en los que la pro-
vincia es también entidad territorial-intermedia entre Mu-
nicipio y Estado. '

Esta nocidn, este concepto legal de la provincia, con-
vendra completarlo con referencias a la distinta condi-
cién que han tenido las provincias espafiolas, a las des-
igualdades existentes entre ellas, a la diferenciacién en-
tre el régimen provincial de nuestro pais, el régimen ita-
liano y el régimen francés.

En Italia, durante bastante tiempo, han existido cua-
tro distintas clases de circunscripciones administrativas:
la provincia, el circondario, el mandamento y el muni-
cipio. La Ley vigente, texto dnico 17 de marzo de
1934, las reduce a dos, pues su articulo 17 dispone que
el reino se divide en provincias y municipios.

ILes mandamentos eran sobre todo circunscripciones
de caricter judicial y de ciertos servicios financieros. Su
supresién no constituye practicamente una verdadera re-
forma.

El circondario suponia divisién de la provincia, re-
gida ésta por el Prefecto, y aquél lo estaba por el Sub-
prefecto, con funciones sobre todo relativas al Orden
plblico y a servicios y atribuciones mas bien de caric-
ter informativo y de ejecucidn, siendo escasas las de re-
solucién. La supresidn se realizé en parte en 21 de oc-
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tubre de 1926, para 94 circunscripciones, y en 2 de ene-
ro de 1927 para el resto, pasando al Prefecto las atribu-
ciones que ejercian los Subprefectcs y al Cuestor las que
tenian en materia de seguridad piliblica. Zanobini hace
constar cdmo no pocos de los circondarios suprimidos
. fueron separados de las provincias de que formaban par-
te y elevados a circunscripciones provinciales. El mismo
autor alude a la identidad territorial y demogréifica que
existe entre las dos entidades subsistentes, entre las dos
circunscripciones autirquicas fundamentales: el Muni-
_cipio, producto espontineo de las condiciones geogra-
ficas y demograficas, nucleo inicial de otros organismos
superiores, y que en algin periodo en Italia habia ad-
quirido forma auténoma que se avecinaba mucho a la
soberania; en cambio, la provincia.se consideraba en el
pasado como arbitraria y artificial, sin correspondencia
a Ja realidad natural, sin suficiente tradicién histdrica,
por lo que no faltaron quienes propusieran la sustitu-
cién de la provincia por la regidén, de mas clara indivi-
dualidad geogrifica e histdrica, sustitucidén que ha tro-
pezado siempre con los peligros que la divisién regio-
nal podia ofrecer para la unidad politica del Estado, pero
agrega el autor mencionado, que no falta una visidén
histérica de la provincia, ¢uyo territorio correspende casi
siempre al de circunscripciones propias con nombres di-
versos del antiguo Estado italiano: “divisiones”, en el
Piamonte; “compartimentos”, en la Toscana; “delega-
ciones”, en el Estado Pontificio; “provincias”, en el rei-
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no de Népoles. Pero conviene indicar que la actuacién
de amplio descentramiento que habia existido tras los
Decretos de 1923 y las reformas en materia sanitaria y
de seguridad publica, con la autarquia territorial, con la
atribucidén de nuevas competencias a municipios y a pro-
vincias, con la extensién institucional reconocida a los
consorcios y a nuevos entes piblicos, debe destacarse,
coma lo hacen los escritores italianos actuales, la aboli-
cién del sistema electivo, la intensificacién de la inde-
pendencia jerirquica de las autoridades locales respecto
del Gobierno central, de lo que Zanobini deduce que el
resultado de la actividad reformadora en esta materia,
puede resumirse en la férmula sintética de que tal acti-
vidad “ha instaurado un sistema de considerable descen-
tramiento funcional, combinado con una fuerte y rigu-
rosa centralizacién orgéinica, queriendo con ello hacer
compatible el sistema de descentramiento con la unidad
de direccidn politica, base indispensable de todo ordena-
miento y caracteristica peculiar del ordenamiento fas-
cista”

En Francia no es ficil decir hoy qué es lo'que va a
subsistir. La anormal situacién del vecino Estado, el
comenzarse a. poner en practica principios de una revo-
luctén nacional en la zona no ocupada, hace que hoy
se vuelva a hablar de provincias en Francia en lugar de
Departamentos, de que hayan surgido los Prefectos re-
gionales y de que la raiz basica de la divisién territo-
rial formalista, legalista, de la época de la revolucién
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mantenida en la época de Napoleén con sus 89 Depar-
tamentos—mas los 3 de Argelia; los 362 arrondise-
ment—suprimidos 106-—los 3.024 * cantones y los
38.004 Municipios para un territorio casi igual al te-
rritorio espafiol. Los 505.720 kilémetros cuadrados del
territorio espafiol se enfrentan con 551.500 kiléme-
tros cuadrados de territorio francés. La diferencia es
que mientras nuestro censo llega a 25 millones, en ci-
fras redondas, de habitantes, el censo francés de 1931,
alcanza la cifra de 41.835.000 habitantes; pero no hay
proporcionalidad en el nimero de entidades, porque
frente a los 9.260 Municipios espafioles, son 38.000 los
Municipios franceses. Francia no se siente satisfecha con
el régimen de divisiones de entidades territoriales de la
tercera Repiblica. Se advierte que existe actualmente una
tendencia de centralizacién, una tendencia de unifica-
cién, de concentracién de poderes. Quiza las circunstan-
cias extraordinarias de la guerra han impuesto més que
nunca esto.

Existia en Francia una tendencia en el orden econd-
mico, favorable al regionalismo, pero el regionalismo en
Francia, salvo en muy contadas zonas, puede decirse
que en el N. O. de Francia, es (nicamente donde habia
algunos atisbos de ello, no pcdia hablarse de regiona-
lismo politico; la unidad politica de Francia se defen-
dia y mantenia desde la esfera del Gobierno, pero ac-
tualmente, quiza las circunstancias extraordinarias de la
guerra han hecho el que se haya dado el fenémeno, muy
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curioso en épocas anormales, de un cierto cantonalismo,
que en unas ocasiones se llama como se llamé en Espa-
fia no hace muchos afos, de “términos municipales”
y en otras “cantonalismo provincial”. Francia ha susti-
tuido, en el orden de abastecimientos, a la autoridad del
Prefecto 1a autoridad de un Subprefecto, el Prefecto re-
gional, que tiene autoridad superior en varios Departa-
mentos sobre la del Prefecto normal. Pero lo mas inte-
resante es que en Francia se ha querido caminar, en la
reforma que se estd operando en el vecino Estado, hacia -
la idea del restablecimiento de las antiguas provincias,
provincias que tienen mdis bien un caricter, dentro de
nuestra terminologia, de regiones que de provincias, pro-
vincias en las que el lenguaje corriente anterior a la
época revolucionaria, lo Unico que hacia era el tratar de
oponer la provincia a la Corte o a la Villa de Paris.
Lo provinciano y lo cortesano, una oposicién de ca-
racter social, de diferencia del lugar en que se actuaba,
provincias que tienen una extensién muy distinta, por-
que habia algunas miniisculas, otras circunscripciones
de una amplitud bastante importante. Asi se van ini-
ciando en algunos de los trabajos franceses que tengo a
la vista, la diferencia de unas a otras provincias, con el
sefialamiento de un rasgo comin a la provincia nuestra
antes de la reforma operada por nuestra Constitucién
del afio 12, a saber: el de la existencia de autoridades
que ejercian poder judicial y al mismo tiempo funcién
administrativa, porque no habrd que olvidar, cuando
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tratemos de las autoridades de caracter provincizl, la in-
fluencia del principio de separacién de poderes en la
organizacién politica y administrativa del Estado a fi-
nies del siglo XVIII y principios del XIX, transformando
las antiguas circunscripciones del siglo xvil, En Fran-
cia se ve que la tendencia se define como concentrada
y descentralizada a la vez, no de mantenimiento puro
y simple de la vuelta de las antiguas provincias fran-
cesas, sino de una adaptacién de las antiguas divisiones
de caracter politico o geogrifico, geopolitico, a 1a si-
tuacién actual de Francia;_de una concentracién del
poder para la afirmacién del principio de unidad, y al
mismo tiempo, en virtud de otra consideracién muy ca-
racteristica, reflejada en la legislacién del Estado na-
cional espanol, derivada de la amplitud de funciones
del Estado contemporineo, de la intervencién en virtud
de la economia dirigida, que exige un aumento de servi-
cios, un aumento de dérganos considerable en las admi-
nistraciones publicas, que hace imposiblé. mantener Ila
centralizacién geografica y requiere una descentraliza-
cién funcional.

Por eso se dice por el mariscal Pétain que se va a una
reforma que concentre y desconcentre a la vez, térmi-
nos que parecen antagdnicos, opuestos, y que, sin em-
bargo, son perfectamente compatibles.

;Por qué? Porque como vamos a ver al tratar de los
problemas de autonomia y de descentralizacién, hay que
diferenciar categorias, y en ellos observaremos que es
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perfectamente compatible una centralizacién de tipo po-
litico con una descentralizacién o desconcentracién de
tipo netamente administrativo funcional.

Francia, ante ese niimero considerable de otganismos
territoriales, busca disminuir en lo posible la divisién
del -Poder; evitar que el Gobierno -central no llegue
directamente a todos los puntos del territorio con aque-
lla intensidad que conviene. Quizi haya visto los in-
convenientes graves que ha tenido el atribuir un excesi-
vo poder a los Alcaldes, incluso en materia de policia
del orden publico, en merma del poder del Estado. Por
eso, sin duda, se ha creido en el pais vecino que debia
haber una diferenciacidn y establecerse un Prefecto, que
llamaremos politico, que va a ser el Prefecto regional, y
un Prefecto administrativo, que va a ser el encargado
en cada uno de los Departamentos del ejercicio de las
funciones administrativas de los diversos servicios. De
esta manera resultard posible el que subsistan los De-
partamentos y el que tevivan antiguas provincias; que
haya Prefectos regionales en ntmero reducido con ac*
cién politico-administrativa y Prefectos departamenta-
les con funcidn de orden administrativo.

Y en Espafia, ;como se nos muestra externamente
Ia organizacién provincial? Con una variedad grandi-
sima, porque si nos fijamos, por ejemplo, en la densi-
dad de poblacién, cuyo tipo medio es el de 47 habi-
tantes por kilémetro cuadrado, segin los datos del Cen-
so de 1930, veremos que, como la de Barcelona, con la
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densidad de 234, Madrid 172, Guiptzcoa 150, Viz-.
caya 224, Pontevedra con 129, son muy superiores a la
cifra media, y, en cambio, hay otras con cifras inferiores
a tal media de 47, por ejemplo: la de Soria, con 15,14;
Guadalajara, con 16,73; Huesca, con 16,4, o sea, con
muy minima densidad de poblacién. Cosa aniloga acae-
ce con la extensidn territorial: veinticinco provincias tie-
nen extensién inferior a diez mil kildmetros cuadrados;
Alava tiene sélo 3.045, y Guipuzcoa 1.885; en cam-
bio, en las restantes de mds de diez mil, hallamos la
de Ciudad Real, con 19.741 y la de Badajoz con 21.647.

Por la situacién geografica, advertimos que hay ca-
torce provincias litorales maritimas; tres, casi litora-
les; muy préximas al mar, siete; centrales, una, Ma-
drid; préximas al centro, cinco. En una palabrz, treinta
provincias que tienen caracteres bien diversos entre si,
diversidad que se advierte también en sus medios de
comunicacién, porque, establecido el Circuito de Fir-
“ mes Especiales, se da el caso curioso de que, en razdn al
trazado geométrico de ese*Circuito, por ejemplo, de Ma-
drid a Valencia no tropieza el viajero con ninguna capi-
tal de provincia. Para ir a Murcia, con una: Albacete;
para ir a Granada, con Jaén; para ir a Cadiz, con dos:
Cérdoba y Sevilla; para ir a Badajoz, con una: To-
ledo; para ir a la frontera portuguesa, con Avila y Sa-
lamanca; para ir a Ciceres, con ninguna; a Santander,
con una: Burgos; a San Sebastidan, Burgos y Vitoria;
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para llegar a Barcelona, con Zaragoza y Lerxda como ca-
pitales de provincia,

Si fuéramos a establecer la dlstancm a que Se encuen-
tran las distintas provincias del lugar en que radica el
Poder central del Estado, nos hallariamos, natural y
obligadamente, con diferencias tan esenciales como ca-
pitales de Espana que estin a cincuenta y siete kiléme-
tros de Madrid y otras a mas de seiscientos kilémetros
del sitio en que residen los organismos centrales.

Claro que a estos datos—de verdadera importancia—
habria que agregar otros muchos si hubiera de referirme
mas que al probléma de que voy a ocuparme en estas
disertaciones, al no menos importantisimo de la divi-
sién territorial, problema al que parece hay un cierto
temor en abordar, sin recordar que estamos en 1942 y
que la divisién territorial es de 1833. Bastaria recor-
dar estas fechas para comprender que no hay mas reme-
dio que acometer ese problema, independientemente de
que se mantenga o no el nimero -actual de provincias
espafiolas y de que se resuelvan o no problemas que
en algunas de ellas existen, por ejemplo, el de la capi-
talidad. Porque otro detalle que podriamos mencio-
nar en un estudio de esta indole sobre las provincias de
nuestra Patria nos daria como resultado el muy cutioso -
de .que mientras hay capitales de provincia con 15, 16,
14 y hasta 13 mil habitantes, existen poblaciones que
no son capitales de provincia con 32, 38, 44, 72, 60,
78, 102.000 habitantes, y que existan casos en que
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en una misma provincia haya poblaciones coa algunos
mas habitantes que la propia capital, segliin los datos
registrados en el dltimo Censo.

Este problema de la divisidn territorial es por si solo
muy importante, y me limitaré a sentar como elemento
primario de lo que en sucesivos dias haya de decir, que
nov habri mis remedio que abordarle, porque en el afio
1833 Espafia no tenia el ntmero de kilémetros de ca-
rreteras de primer orden que existe hoy; no teaia el nu-
mero de ferrocarriles que existe hoy; no existian las ac-
tuales lineas telegraficas, ni el servicio telefénico, ni el
automévil, ni la aviacién, ni la “radio”. En una pala-
bra: que los medios materiales para el ejercicio del Po-
der y para que éste pudiese llegar con la prontitud que
es necesaria para el recto ejercicio de la accidén adminis-
trativa, eran de condiciones completamente diversas de
las actuales. Ello sélo bastaria para que hubiera que
_examinar seriamente la rectificacién de la divisién te-
rritorial espafiola.

Mas hay que partir en nuestro estudlo de la pro-
vincia tal como existe hoy, como entidad mis que re-
conocida por el legislador, creada por el legislador; de
que la provincia es una entidad territorial administra-
tiva intermedia entre el Municipio y el Estado, e inme-
diatamente surge el siguiente problema: si la provincia
es circunscripcién superior 'al Municipio, jva a ser su 6t-
gano, la Diputacién provincial, un superior jerirquico
de los Ayuntamientos?
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La generalidad resuelve ficilmente el problema con
la afirmativa. No es de extrafiar, porque durante el pe-
riodo en que se ha ido formando técnica, cientificamen-
te, el Derecho administrativo espafiol, el legislador daba
este ¢aricter a la provincia: la Diputacién era superior
jerarquico de los Ayuntamientos,

Pero si recordamos lo que don Antonio Maura dijo
‘de las Diputaciones (frases que llevaban como conse-
cuencia natural la supresién de un organismo que tanto
dafio causaba por los abusos que los politicos partidistas
realizaban desde ella, en lugar de ejercitar la recta ad-
ministracién de los intereses que les estaban encomen-
dados), veremos que en el Estatuto provincial la pro-
vincia deja de ser un superior jerdrquico de los Ayun-
tamientos; tan deja de serlo, que la provincia, en cier-
to modo como comunidad de municipios, puede resul-
tar influida en su organizacién por una accién extra-
provincial, por una accién infraprovincial, por una ac-
¢ién municipal, puesto que el Estatuto admitid en su ar-
- ticulo 6.° la posibilidad de llegar a la Carta intermu-
nicipal, lo que venia a colocar en cierto modo muy su-
peditada la organizacién provincial al poder politico mu-
nicipal. ‘

Asi, pues, examinemos la provincia sin preocuparnos
ahora de si es comunidad de municipios y de si sus Or-
ganos son o no superiores a los del Municipio, limitin-
donos a este concepto: la provincia es tinica y exclusiva-
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mente una circunscripcién, una entidad territorial in-
termedia entre Municipio y Estado.

Ahora bien: jcuil ha de ser su posicidon? ;Cdémo ha
de situarse esta entidad?

Actualmente, en el orden admihistrativo, el proble-
ma fundamental organico se traduce en lo jerdrquico y
en la divisién territorial. De la divisién territorial ya
he indicado sucintamente mi criterio. En lo que se re-
fiere al aspecto de jerdrquico—mas amplio que el de
jerarquia de funcionarios, el de la organizacién centra-
lizada o descentralizada de la provincia—, conviene se-
fialar los distintos grados, matices y formas que reviste
este problema de administracién local en los momentos
actuales. ‘

;Cémo venia estando planteado este problema? Este
problema venia planteindose en una lucha entre centra-
lizacién y descentralizacién. La descentralizacidén, por
ejemplo, en Francia, tenia mas bien caricter de descon-
centraciéon que de propia descentralizacién, pero cuando
se notaba la influencia de las doctrinas y de la termino-
logia inglesa y aparecia el término “self government”,
como equivalente a la autonomia, entonces no habia
que diferenciar mis que entre autonomia y soberania.

Soberano, digdmoslo poco cientificamente quiza, pero
concretamente, es el que tiene el poder de hacer la ley
y no tiene érgano superior que se la imponga.

No eran soberanos los Municipios, porque no se da-
ban ellos a si mismos la ley. La ley se la daba el Es-
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tado, que dicté el Estatuto municipal. Y aun en los
casos de Carta municipal, ésta no podia rebasar los li-
mites y los caracteres fundamentales sefialados en el pro-
pio Estatuto. -

Asi, pues, aun a base del criterio de gobierno propio,

habia que entender la palabra gobierno, no en el sen-
" tido juridico, ni siquiera en el politico, sino en el ad-
ministrativo.
. La autonomia significaba reconocimiento de la per-
sonalidad de la entidad. La entidad se daba a si misma
los Organos para su administracidn, y esos drganos te-
nian autoridad para adoptar resoluciones ejecutivas. To-
das las contiendas que surgiesen respecto al alcance de
esas resoluciones o decisiones, debian ser resueltas den-
tro de la misma esfera de la Administracién local; no
actuaba una intervencidn jerirquica, sino una fiscaliza-
cién jurisdiccional con Organos propios.

Y asi vino el Estatuto municipal, la ley de mas am-
plia autonomia municipal dictada después de 1812 en.
Espana.

Criterio de la misma: autondémico, con gran ampli-
tud en la competencia de la esfera municipal.

Esto no es extrafio, pues la esfera propia se ha admi-
tido por.las leyes: en las centralizadoras y en descen-
tralizadoras. ;Por qué? Porque el Municipio es entidad
local total, y las entidades totales pueden actuar en .to-
dos los 6rdenes de la vida. Aparte de esta competencia
amplia por un cardcter total. en la esfera propia de sus
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servicios, el Municipio se designaba sus propios admi-
nistradores. ,

El Estatuto municipal partia, no del sufragio uni-
versal directo, ni sélo del sufragio individual, sino del
corporativo; pero, al fin y al cabo, fuere individual o
corporativo, se designaba por eleccidn, incluso a los Al-
caldes.

Valor de las decisiones adoptadas: causaban estado.
S6lo en casos excepcionales hacia falta una interven-
cidn superior, pero esa intervencidén se sustituia por el
referéndum en aquellos casos en que, segiin la Ley del
77, se exigia la aprobacién por el Gobierno.

Fiscalizacién: la jurisdiccional; nada de fiscalizacién
gubernativa. En casos excepcionales, por incompetencia,
cabia el declarar la nulidad con referencia incluso al po-
der del Tribunal Contencioso provincial; pero en los
demas casos, borrado todo lo antiguo de la interven-
cién del gobernador representante del Gobierno, borra-
da la funcién del alcalde delegado del gobernador para
imponerse a la voluntad del Ayuntamiento, la fiscali-
zacién se realizaba de la manera que' dejo expuesta.

Criterio para la administracién provincial en el Es-
tatuto provincial: el mismo.

A la provincia, a pesar de su caracter distinto del Mu-
nicipio, a pesar de ser una entidad por y para el Estado,
se la reconoce personalidad, y, como consecuencia de ese
reconocimiento, -se admitia la organizacién autondémica

de ella.
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Designacién por procedimiento distinto del antetior
-—va lo veremos en su dia—de los administradores, pero
designaciéon de la propia esfera.

Funcionamiento de la Corporacién como organismo
con facultades propias, y régimen jurisdiccional para las
revisiones de los acuerdos; pero no es ya la provincia, su-
perior jerarquico de los Ayuntamientos.

En una palabra, cabia hablar de autonomia de en-
tidades locales, dado el régimen de los Estatutos pro-
vincial y municipal, que admitieran la descentralizacién
orginica.

Pero si anteriormente el problema estaba planteado
entre centralizacién y autonomia, y la automomia era
descentralizacidn orgéanica, actualmente, jcdmo se plan-
tea este problema?

Convendrd hacer una referencia a las distintas cla-
ses de centralizacién y descentralizacidén, al aspecto ju-
ridico, al aspecto politico, al social, al netamente admi-
nistrativo, jerdrquico y al funcional.

Al aspecto juridico, porque segin que pueda darse
a si misma la ley, habra gobierno propio o no lo habri,
y porque puede mantenerse régimen de uniformidad o
variedad de legislacién civil o administrativa,

Al aspecto politico, porque politicamente no puede ha-
blarse de tal descentralizacién en régimen unitario, por-
que ello implicaria el reconocimiento de una entidad lo-
cal como Estado particular, y no se ha llegado en Espa-
fa a reconocer tal caricter, salvo en el Estatuto catalan,
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Para las provincias y para los municipios no ha habido
régimen federal ni siquiera cuando el Estatuto provin-
cial admitia la existencia de las Regiones de indole ad-
ministrativa. '

Descentralizaciéon de caricter administrativo ya es
otra cosa. La descentralizaciéon administrativa puede ser
verdadera descentralizacion o mera desconcentracidn.
Verdadera descentralizacién, cuando se reconocen atri-
buciones propias a las autoridades de caricter local. Des-
concentracién, cuando el Poder central no ordena desde
el centro todos los asuntos, sino que desparrama fun
cionarios suyos por todo el territorio y les encarga de la
actuacién, a titulo de funcionarios suyos, en servicios
de naturaleza central aunque distribuidos y esparcidcs
por el territorio.

La descentralizacién funcional es la forma contem-
porinea que tiene en los nuevos regimenes politicos la
descentralizacién administrativa, y a que se alude en el
predmbulo de alguna de las disposiciones dictadas re-
cientemente por el Gobierno nacional; ejemplo, la Ley
de 15 de noviembre de 1940; en las que, teniendo en
cuenta que cuanto mayor sea la unidad politica, cuan-
to mayor sea la absorciéon del Poder y mds progresiva
la conexidén de la economia nacional con el Estado “se
leva a la Administracién moderna mayor caudal de fun-
ciones de volumen superior al que se dié bajo el libe-
ralismo. El deseo de eficacia de los servicios, 1a misma
naturaleza de las funciones, tienden a buscar cauces di-
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ferentes de los propios del viejo Derecho Administrati-
vo”. “La descentralizacién funcional, la autonomia de
los servicios, compensan el desarrollo de la Administra-
cién.” :

Y como todo no ha de actuarse naturalmente en el
centro, sino desconcentradamente, surge, de un lado,
la distribucién por el tetritorio nacional de &rganos
propios del Poder central, desconcentracién funciona-
rista, y de otro, la creacién de organismos en los que se
desconcentran funcionalmente los servicios, aun en la
misma esfera de material localizacion de la Administra-
cién central.

Pero no hay gobierno propio, no se dan a si mismos
su regla juridica. Esta la dicta el Poder central. La in-
tervencién estd ejercida directamente por el Poder cen-
tral. No hay siempre una fiscalizacién de orden contencio-,
so-administrativo. Lo que hay es que. para evitar la con-
gestién que resultaria del ejercicio del poder administrativo
por los érganos centrales y desde el centro, existe una
desconcentracién de étganos y hay un desmenuzamien-
to de las funciones que se atribuyen especificamente a
cada uno de los Organos, en unos casos Srganos indivi-
duales y en otros colegiados que toman en ocasiones
forma institucional, forma corporativa.

La caracteristica de esta nueva modalidad administra-
tiva es precisamente la importancia que tiene el elemen-
to institucional, no territorial, no con caricter de en-
tidad local para todos los fines de la vida, sino, singu-
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larmente, reconocida su personalidad, para un solo fin,
para un solo servicio u orden de actividad. De ahi la
diferencia entre la entidad institucional y la territorial.
De ahi 1a nueva forma de descentralizacién administra-
tiva, que es precisamente esta: la de descentralizacién
funcional, en la que no hay disminucién en lo méis mi-
nimo de la centralizacién politica, no hay ruptura al-
guna de la unidad del poder politico, no hay abandono
ninguno del cuidado que las autoridades del centro tie-
nen de la totalidad de intereses de la comunidad como
tal comunidad; y, sin embargo, se reconoce que hay
una esfera local de administracién que puede tener dcs
matices: uno, de administracién directa por Srgancs pro-
pios de las entidades territoriales que reconoce el Estado
y a los que les asigna y sefiala una esfera autirquica,
un circulo de competencia especifica, y otro, la esfera
que se reserva el propio Estado, en la que no hay autar-
quia, sino sencillamente que el Estado delega funciones
suyas en determinados funcionarios suyos para que le-
galmente, sobre la parte del territorio que interesa, rea-
licen la.funcidén y presten el servicio.

Asi, pues, hoy nos encontraremos con que al hablar
de las relaciones existentes entre la Administracién ge-
neral del Estado y las distintas Administraciones locales;
al plantear el problema de centralizacién y descentrali-
zacidén, convendra diferenciar: centralizacién politica,
que puede existir y se robustece hoy en todos los Esta-
dos lo mismo en los llamados totalitarios que en los de-
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nominados liberales, centralizacidn politica que implica
la unidad en el ejercicio del poder superior del Estado,
que implica el reconocimiento de la existencia de inte-
reses de comunidad nacional politica y la administracién
de caricter local, que puede responder bien al sistema
autonémico, bien al de mera desconcentracién, adminis-
tracion indirecta del Estado o administracién directa de
las entidades territoriales localizadas que el Estado re-
conoce en su legislacidn,

Asi creo que conviene plantear el problema, para ter-
minar con estas preguntas:

Al hablar del niimero de entidades que pueden exis-
tir, sea de descentralizacién orgdnica, sea meramente fun-
cional la que debe predominar, ;deberd haber sdlo dos
entidades territoriales, o convendrd que haya mais?

- iCudl debe ser la naturaleza de estas entidades y su
personalidad?

:Cudl su organizacién?

;Cual el enlace que tenga ia entidad intermedia, de
un lado con el Estado y de otro con el Municipio?

Las respuestas que doy a estas preguntas, son las si-
guientes:

Mi opinién es contraria a la multiplicacién de entida-
des territoriales. Cuanto menor nimero. exista mais se
simplifica el mecanismo administrativo, menor desgas-
te, menor roce existitd en su funcionamiento. Mumclpxo
provincias o regiones y Estado; no hace falta mis.

;Cual la naturaleza? Evidentemente, no cabe equipa-
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rar la naturaleza de la esfera provincial a la de la esfera
municipal, porque hasta ahora ha venido sosteniéndose
con perfecta unanimidad que el Municipio era una enti-
dad natural reconocida por el legislador.

Respecto de las provincias, respecto de las regiones,
las opiniones han sido muy divergentes. La unanimidad-
no ha existido. jDeben existit? Si. ;Es légico que exis-
tan? También la respuesta debe ser afirmativa.

Entre el Municipio y el Estado, es natural que, dada
Ia intensidad de la accién administrativa, haya un or-
ganismo intermedio; es natural que los mismos intere-
ses comunes de los municipios determinen la existencia
de un organismo en grado superior a ellos que realice
funciones de orden administrativo.

-iDebe ser reconocida la personalidad de esas entida-
des territoriales? La respuesta de que parto es también
1a afirmativa, v

iCémo deben estar enlazadas? Ese es el problema, por-
que de cémo sea su enlace con el Estado y con los mu-
nicipios; de que el sistema sea de autonomia en el sen-
tido de descentralizacién organica o meramente de des-
centralizacién administrativa, simplemente funcional,
esto es, en unos casos autonomia, en otros simple autar-
quia, varia radicalmente la solucién que haya de darse
al problema de la organizacién, al problema de su com-
petericia y al modo del funcionamiento de los servi-
Cc108.

Con estas indicaciones creo que hay ya una orienta-
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cidén para los problemas esenciales que he de tratar en las
sncesivas disertaciones, en las que necesariamente tendré
que referirme—como se hace en el programa de este
Cursillo—a la naturaleza de la. provincia, a su desenvol-
vimiento histérico, a ¢cdmo se llegd en el dia de hoy a su
funcionamiento y a su vida, a cuales son sus elementos
de organizacidn, a cudl sea el caricter de esos organis-
mos, la nataraleza propia y su finalidad; a cémo debe
verificarse la fiscalizacidén: si administrativa, gubernati-
va o jurisdiccionalmente; a culles deben ser sus medios
financieros, porque hablar de autonomia, de autarquia,
sin que la autonomia y la autarquia se reflejen en ese
orden, seria sencillamente eludir el problema.

Y, por ultimo, después de realizado este estudio, me-
ramente objetivo, cual corresponde al>lugar que ocupo,
venir a pensar un poco en el interés general de Espaiia,
que a todos tiene que preocuparnos y preguntar:

;Cual debe ser en el dia de mafiana la organizacion
de este régimen provincial?

Ante la transformacidn que ha sufrido el Estado, no
manteniéndose la estructuracién anterior, ;jcabria modi-
ficar la organizacidn del Estatuto provincial y en qué
sentido? Esta habra de ser la finalidad de estas diser-
taciones, en las que modestamente trataré de exponer mo-
desto fruto del estudio y de la experiencia.
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CONFERENCIA SEGUNDA

NATURALEZA DE LA PROVINCIA.
JPROVINCIA O REGION?

Antecedentes histéricos.—La Provin-
cia como institucién del Estido.—La Pro-
vincia comunidad de Maunicipios.—La
Regién.—El movimiento regionalista,

EN 1a disertacion antérior sefialaba cémo para el exa-
men de los prcblemas referentes a la administracién pro-
vincial habia necesidad de sentar criterio respecto al pro-
blema de la centralizacidn o descentralizacién, de la au-
tonomia o de la autarquia, de la centralizacién del po-
der politico y su compatibilidad con la descentralizacién
funcional; de cémo precisamente en los Estados contem-
poréneos de régimen totalitario, de sistema autoritatio,
este aspectc d¢l problema a que aludo era importantisi-
mo para sentar las bases refefentes a la organizacién de
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las administraciones llamadas locales, porque, en efec-
to, no puede dudarse de la aspiracién claramente mani-
festada en los nuevos regimenes, que es el mantenimien-
to, el robustecimiento de la unidad politica y de que, al
intensificarse las funciones, los servicios administrativos,
hay que tratar de examinar edmo puede irse a una des-
centralizacién de caricter funcional, sin que haya riesgo
para la existencia de la unidad politica.

Es evidente que el problema de la centralizacién o
_descentralizacién puede ser examinado desde puntos de
vista distintos, porque el problema genérico de la cen-
tralizacién o descentralizacidén, puede estudiarse, bien
enfocado hacia el reconocimiento de la personalidad de
las entidades locales o bien en un simple problema de
aspecto jerdrquico de funcionarios, de una desconcentra-
cion funcional en la realizacion de servicios publicos. En
el primer caso, de un reconocimiento por el legislador
de las entidades locales y naturales que existan dentro
del Estado, 'y en el segundo aspecto, de una mera divi-
sién territorial funcionarista en las demarcaciones que
sean, por ejemplo, municipal, provincial, regional, dis-
tritos, segiin el criterio que domine en la legislacidn,
pero encaminado todo ello directamente a la mejor dis-
tribucidén de las funciones conducentes a la realizacién
de los distintos servicios publicos. Y evidentemente que,
al enfocar el problema de administracién local, variara
todo, seglin que se examine el problema desde el punto
" de vista del reconocimiento de la personalidad de enti-
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dades que se consideran como -naturales o que se enfo-
que a como el Estado puede distribuir sus servicios por
el territorio y cémo puede utilizar los servicios de las or-
ganizaciones administrativas naturales que existan en su
territorio. Cuando se quiere concretar el problema a la
organiZacién provincial, el primer punto a estudiar sera
el de la indole de la provincia, saber si tiene caricter le-
gal o natural, si es circunscripcidon del y para el Estado
o st es verdadera entidad local con fines propios. Si la
provincia se muestra como entidad intermedia entre
Municipios y el Estado, si en grado jerdrquico de enti-
dades, si en grado de extensién territorial de las varias
entidades territoriales bajo la provincia existe el Muni-
cipio de menor extension de territorio, la provincia es
entidad superior, y sus autoridades son o han de ser su-
*periores jerdrquicos de los Ayuntamientos, como ya in-
dicaba en anterior disertacién, que, en un cierto momen-
to, lo han sido las Diputaciones de los Ayuntamientos
espanoles, o, por el contrario, van a ser los Municipios
los que, por su caricter natural, reconocido por el le-
gislador, dominen, y la provincia se considere como una
mera agrupacién de Municipios, a punto tal que, como
sefialé que sucedia en el Estatuto Provincial de 1924,
log Municipios pueden llegar incluso—como se prescri-
be en el articulo 6.° del mismo—a que los Ayuntamien-
tos de una misma provincia podran acordar la modifica-
cién del régimen provincial que establece la ley, bien
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sustituyendo la Diputacién por otra u otro organismo,
bien alterando su estructura orgénica, administrativa y
econdmica.

:Es que la provincia surge por la necesidad municipal
de agruparse, de que existan consorcios de Municipios,
Sindicatos municipales, mancomunidades municipales o,
por el contrario, la provincia existe porque es una ne-
cesidad, porque el Estado ha subdividido su territorio
en provincias o en regiones para la realizacién de sus ser-
vicios publicos? Lleva esto a la necesidad de determinar
cual sea la situacién que ha tenido y tiene hoy la pro-
vincia en Espafia, enlazando la disertacién de hoy con
el final de la anterior.

Hist6ricamente, en Espafia, ya en la época romana
se advertia ¢dmo durante la Republica la provincia sig-
nificaba un territorio conquistado, era una Peninsula so-
metida directamente al dominio de Roma. “La metré-
poli—se indica en cualquier Diccionario enciclopédi~
co, por ejemplo: el Espasa, al hacer referencia a la
significacién que tiene el término provincia—enviaba
personalmente un Gobernador; éste publicaba su edicto,
sefialaba las lineas generales de su programa; mis tarde,
Adriano publicé el edicto denominado “Perpetuo”, para
dar cierta uniforme regularidad al derecho provincial.”
Es evidente que habia, primero, una referencia c¢n lo pro-
vincial a los Magistrados que tenian un imperium, que
se les denomind después Gobernadores y después el tér-
mino se aplicd al territorio que era gobernado por esoc
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Magistrados. El Imperio modifica el derecho, la situa-
cién de estas provincias, de estas grandes circunscrip-
ciones territoriales y surgen en esta modificacién pro-
funda imperial las provincias denominadas imperiales y
las provincias senatoriales. Habia un Procénsul imperial,
y al frente de cada una de ellas un General, con plena
autoridad civil y militar.

En Espafia, considerada como provincia romana, sur-
gié la divisién en Citerior y Ulterior. Sigue la distin-
ci6n de las cuatro grandes provincias peninsulares que to-
davia tienen expresién en la denominacidn de regiones
o provincias espafiolas: la Tarraconense, la Bética; la
Lusitana, la Cartaginense, agregindose después Galicia,
la Tingitana y Baleares; unas, con el caricter de pro-
vincias imperiales; otras, con el cardcter—como la Béti-
ca——de provincias senatoriales.

En la época de la Reconquista aparece la division del
territorio en Reinos, en Principados; en Condados y en
Sefiorios. A

Se alude por escritor tan conocido en materiag admi-
nistrativas cual Alcubilla, que la situacién que tenian
estas grandes circunscripciones era tal, que Juan Nicasio
Gallego puede decir con verdad: “Pasad, pasad provin-
cias, que parecéis naciones.” La historia legal de Espa-
fia no arroja completa luz en lo que se refiere al sistema
de administracién provincial, escribe Colmeiro. Se alu-
de en todos los libros de historia general del derecho a
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antecedentes historicos de las instituciones administrati-
vas, a que en los primeros siglos de Monarquia existiai:
Magistrados con el titulo de Duques y de Condes en
ciudades que se consideraban como capitales de comar-
ca, que ejercian una autoridad politica, una autoridad
civil y militar que ejercian jurisdiccién; la mezcla en-
tre lo ejecutivo y lo judicial es elemento dominante.
Hubo condados: Castilla, Portugal y Barcelona se eri-
gen en Estados soberanos. .

Hay que tener en cuenta la significacién especial que
en el orden social y politico tiene la época del feudalis-
mo, y recordar, siguiendo al mismo escritor, cdmo a pat-
tir de Alfonso VII se van introduciendo titulos y ofi-
cios parecidos a los de la época romana. Los Cénsules
eran Gobernadores politicos y militares de provincias:
en las de Asturias, Galicia, Ledn, Castilla y otras, La
institucién de los Adelantados y de los Merinos, en la
época de Fernando III, son equivalentes a los denomi-
nados Presidentes de las provincias romanas. Las facul-
tades eran también de orden judicial, de orden politico,
administrativo y militar. Nacen mis tarde los Corregi-
dores, a su vez con arreglo a las disposiciones de las
Cortes de Alcali de 1348, intervienen en la administra-
cién de justicia y en el gobierno de los pueblos. La po-
titica de los Reyes Catdlicos para favorecer 1a unidad na-
cional cambia los Corregidores por ‘Asistentes; primera-
mente, instituidos por un pericdo brevisimo de un aifio;
después, prorrogindose su oficio o enviindolos como
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Jefes o Gobernadores ya por tiempo indefinido, Su au-
toridad era muy grande, muy diversa en jurisdiccién ci-
vil, en jurisdiccidn criminal, en lo politico y en lo ad-
ministrativo, fundamentalmente en lo econdémico, Las
materias que se citan, releyendo la Instruccién de Corre-
gidores de 1788, Novisima Recopilacién, Ley, 23, Ti-
tulo XI, L.° 7. son las de abastos, circeles, pdsitos, hos-
pitales, hospicios, pesca, montes y riegos, artes y oficios,
pesas y medidas, policia de seguridad, caminos, puentes,
calzadas, reparto y cobranza de tributos propios y arbi-
trios.

He querido leer esta enumeracidn porque en seguida
viene a la mefnoria el texto de las materias que nuestra
Constitucién del 12 atribuyé al gobierno y administra-
cién de las provincias y lo que la misma Constitucién
atribuye al gobierno y administracién de los pueblos.
Se ve ¢cdmo en la denominacién genérica de lo econémi-
co se englobaban materias que no son todas ellas eco-
ndémicas, pcro que entran en la competencia de nuestras
administraciones locales del siglo XIX,

Los Corregidores de los Reyes Catélicos eran a la vez
delegados del Rey y los unicos administradores de los
pueblos. Felipe V creé Intendentes de Ejército con la
mira ya de separar la administracién de justicia de la
causa publica y de mejorar el gobierno econémico de las
ciudades, de las villas y de los lugares. Colmeiro alude
a csta mcdificacién, pero agrega que la reforma no se
llevé completamente a cabo puesto que quedaba a mer-
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ced del Monarca unir o separar los cargos de Intenden-
tes y de Corregidores. Los Intendentes no debian poseer
atribuciones judiciales, Se va viendo cémo se inicia la
aplicacién del principio de separacién funcional entre fo
judicial y lo ejecutivo, de lo ejecutivo no judicial y, de
lo ejecutivo judicial. Fernando VI creé en octubre defl
ano 1749 los Intendentes Corregidores, autoridad pto-
vincial a la que iban unidas funciones de justicia, de ha-
cienda y de guerra. Se separan los dos cargos en el
afio 1776. Y fué més tarde, en la Constitucién de 1812,
en la que, por aplicacién del principio de division de
poderes, al frente de las provincias se sitlan autoridades
administrativas. En orden a la estructuracién adminis-
trativa territorial se van conservando los limites sefia-
lados por las antiguas nacionalidades. Hasta fines del
siglo XVIII no se piensa en una modificaciéon de estruc-
tura territorial, La divisién que se hace entcnces es una
divisidn del territorio en nueve Reinos: Andalucia, Ara-
- g6n, Galicia, Granada, Jaén, Murcia, Valencia y Nava-

rra; los Principados de Asturias y Catalufia, y 2l Sefio-
rio de Vizcaya. Y en seguida se mencionan 16 provin-
cias de Castilla: Avila, Burgos, Zamora, Ciudad Real,
Cue¢nca, Extremadura, Guadalajara, Leén, Madrid, Pa-
lencia, Salamanca, Segovia, Soria, Ledn, Toro y Valla-
dolid, con las exentas de Alava y Guiptizcca, y las Is-
las Baleares y Canarias. Asi llegamos—con un nimero
en la divisidn territorial inferior al que domina en el si-
glo XIX, a 49 provincias, hoy 50, y proximas a au-
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mentar su niimero probablemente a 51 6 52 por la ads-
cripcién como territorios de orden provincial de la so-
berania de las plazas de Africa—al articulo 10 de la
Constituciéon denominada de Cadiz: la de 1812,

El articulo 10 de la Constitucién de Cidiz mantiene
las anteriores demarcaciones. Habla expresamente de
Aragén, de Asturias, de Castilla 1a Vieja y la Nueva, de
Catalufia, de Cérdoba, de Extremadura, Galicia, Gra-
nada, Jaén, Leén, Molina, Murcia, Navarra, las provin-
cias Vascongadas, Sevilla, Valencia, Islas Baleares y Ca-
narias, con las demds posesiones de Africa. Es de ad-
vertir que la Constitucién del 12 indicaba en el predmbu-
lo, en el discurso preliminar, que nada ofrecia en el
proyecto que no estuviera del modo mas auténtico y so-
lemne consignado en los diferentes cuerpos de la legis-
lacidn espafiola, citindose expresamente en tal péirrafo
la referencia a la tradicién y método econdémico y ad-
"ministrativo de las provincias. Criticaba el régimen de
confiar el gobierno superior de las provincias al cuidado
“de Jefes politicos y militares, y direccién de las Au-
diencias bajo el nombre de acuerdos del Tribunal, y
creia que, separadas las funciones judiciales del régimen
econémico de las provincias, debian quedar confiadas a
cuerpos directamente interesados en la mejora .y adelan-
tamiento de los pueblos de su distrito. El articulo 10,
al tratar del territorio de las Espafias, mencionaba la de-
marcacién a que he aludido, y el articulo 11 indicaba que

51



se haria una division mads convenientc del territorio es-
pafiol por una ley constitucional, luego que las circuns-
tancias politicas de la Nacién lo permitieran.

No habia, pues, un criterioc de orden constitucional
para una nueva divisioén territorial. Se indicaba que eran
necesarias circunstancias politicas en la Nacién que per-
mitieran abordar este problema que los reprcsentantes
estimaban como fundamental. Se trataba de que el go-
bietno de las provincias residiera ¢n el Jefe Superior
nombrado por el Rey y en una Diputacién Provincial
presidida por el Jefe Superior. El predominio del Jefe
Superior daba a la provincia caracter de circunscripcion
dependiente del Estado. El nimero de provincias varid,
con arreglo a las disposiciones del afio 13, a las dispo-
siciones del 22 y al llegar a la divisién territorial de
noviembre de 1933.

Es de advertir que al hacer el estudio histérico de la
legislacién provincial en préxima conferencia, habré de
aludir a los criterios que ya se expusieron en las Cortes
de Cadiz respecto al régimen provincial y a las conside-
raciones, muy interesantes muchas de ellas, que figuran
en la exposicidn de motivos de los distintos proyectcs
de organizacién provincial del siglo XIX y es la discu-
sién habida en la Cdmara en ese mismo afio. Me limito
ahora a sentar los principios consignados en la Consti-
tucién del 12 y dejar el examen y desarrollo histérico
de la legislacién provincial, a partir de 1812, para pré-
xima disertacién, para abordar ¢l problema que consi-
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dero basico y de necesario examen: el de la significacién
de la provincia cspafiola, de su posicién respecto del Es-
tado y del Municipio, y el de si la divisién provincial
debe hacerse a base de las provincias o a base de las re-
giones,

:Por qué hablo de regiones al mismo tiempo que de
la provincia? Porque e¢s un hecho que el término regidn
se ha utilizado mucho por los escritores de Derecho ad-
ministrativo en Espafia en el siglo XIX; porque, aun
antes de reconocerse por el legislador que la provincia
habia tomado carta de naturaleza en Espafia y habia
arraigado la institucidn creada legalmente a poco de 1833,
aflo en que se traza la hoy actual divisién territorial,
en 1847 existe ya una divisién territorial en regiones.
proyectada por D. Patricio de la Escosura, dividiendo
el territorio espafol en 11 regiones; en el afo 1884
hay otra division regional del territorio, proyectada por
el Sr. Moret, una organizacién del régimen local a base
de regiones, en 15 regiones; que en 1891 se vuelve a
formular un proyecto de administracién local (Silvela-
Sinchez Toca) con esferas regional, provincial y mu-
nicipal; 11 regiones, mas las dos de Baleares y Cana-
rias, y que se inicia coetineamente a este proyecto del
afio 91 un movimiento en Espafia que merece el nom-
bre de movimiento regionalista; movimiento regiona-
lista al que no hay mais remedio que hacer alusién para
ver cuil ha sido el ambiente en que se han ido desarro-
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ltando los distintos proyectos de reforma de la legisla-
cién provincial desde la Ley de 1882 quc rige hasta
el 1925, en que se publicé el Estatuto Provincial.

Ya en la disertacidon anterior indiqué que la provin-
cia en Espafia, en el Estatuto Provincial todavia hoy
vigente, se define como institucién para la administra-
¢ién y régimen de los fines del Estado, y en su caso, se-
cundariamente, de los de caricter local que no sean mu-
nicipales. El territorio de la Nacién espafiola se divide
.en provincias, cada una de las .cuales constituye una
circunscripcién territorial administrativa intermedia en-
tre el Estado y los Municipios. Ahora bien, jla provin-
cia en Espafa tiene el caricter de una mera agrupacién
‘de Municipios? Como comunidad de ellos la considera
uno de log Profesores de Derecho administrativo en su
“Tratado de Derecho administrativo”, mi compaiiero el
Sr. Garcia Oviedo. “La provincia es una comunidad de
Municipios, sitos en un detetrminado territorio, para el
cumplimiento de los fines interlocales.” Sin embargo.
si examinamos el articulo 6.°, a que he aludido antes,
del Estatuto Provincial, en un cierto sentido podria sos-
tenerse que ¢l texto legal del derecho positivo abona el
criterio del Sr, Garcia Oviedo, porque si los Ayunta-
mientos pueden acordar la modificacién del régimen
provincial, es porque el legislador reconoce quz hay un
interés en la agrupacién, en la comunidad de Munici-
pios. Pero como _en el mismo Estatuto Provincial, se-
glin veremos mas tarde, el punto relativo a la organi-
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zacién provincial en el Derecho vigente y sus modifica~
ciones posibles contiene elementos muy distintos, pot-
que el articulo 1.°, que parece que es el fundamental,
no le da ¢l caricter de agrupacién de Municipios, sino,
por el contrario, de administracion y régimen de fines
del Estado, y en su caso, no como lo basico y fundamen-
tal de los de caricter legal, el territorio se divide en pro-
vincias como circunscripeién intermedia entre el Estado
y- ¢l Municipio, surge 1a pregunta: ;Es que con arreglo
al articulo 1.° no cabe sostener que la provincia es una
circunscripcidn por y para el Estado, mas bien que fun-
damentalmente una comunidad de Municipios? Este
problema tiene también que examinarse teniendo en
cuenta que e} propio Estatuto Provincial admitia la
mancomunidad de Municipios y las mancomunidades
provinciales, Habria, segin el Estatuto, dos clases de
mancomunidades: unas, mancomunidades ‘meramente
municipales, para fines o servicios de la competencia mu-
nicipal, y otras, mancomunidades de Municipios, para
fines y servicios extramunicipales. No es fécil el estable-
cer bien claramente la conveniencia de constituir unas y
otras con su distinta naturaleza, a no ser que se tenga
en cuenta que en la mancomunidad netamente municipal
no hay ningln aspecto politico, no hay ninguna inter-
vencién de Municipios que varie Ia organizacién local;
no hay mis que el derecho que tiene toda persona fisica o
moral de asociarse con otra persona fisica o moral para
obtener las ventajas que el ejercicio de la asociacién da
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para la realizacién de ciertos fines, y, en cambio, cuan-
do se agrupan Municipics para modificar el régimen de
organizacién de una- entidad superior, ahi ya no es una
funcién meramente administrativa la que se realiza, por-
que se puede modificar el régimen provincial sustituyen-
do la Diputacién por otro u otros organismos adminis-
trativos y econdmicos o alterar su estructura. Este es as-
pecto netamente politico en la organizacién provincial,
y en este caso se daria este hecho: hasta la publicacién
del Estatuto Provincial, la Diputacién era superior je-
rirquico del Ayuntamiento, y al publicarse el Estatuto
Provincial, la Diputacién depende de la voluntad de los
Ayuntamientos, porque incluso su existencia depende
del poder de éstos para modificar el régimen y suprimir
la Diputacién y sustituirla por otro organismo. Con
arreglo al criterio de la Ley del 82, es un poco difikil
hablar de que la provincia fuera una comunidad de Mu-
nicipics existente en un determinado territorio para el
cumplimiento de fines interlocales, porque mis que esto
es una circunscripcién creada por el Estado para facili-
tar el ejercicio de sus funciones de orden de gobietno y
de orden administrativo. En cambio, .con arreglo al cri-
terio que supone el articulo 6.° del Estatuto Provincial,
evidentemente la provincia resultaria un organismo su-
bordinado a la voluntad y a la decisién municipal,

Este problema del caricter de la provincia ha sido
estudiado, como era natural, por tratadistas extranjeros,
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y para referirme a una de las ultimas obtas publicadas,
en que se refleja ya la legislacidn de nuevo régimen au-
toritario, citaré a Zanobini. '
Zanobini se pregunta: “La provincia estd definida
por algunos como ente compuesto de varios Municipios
o como tesultante de la asociacién o reunién de ellos.
{Es acertado este criterio?” Y responde este autor: “No.
El Municipio, como ente, no entra a formar parte de la
provincia; no son los Municipios los elementos de ella;
no tienen en ella la posicién que tienen en un consorcio.
* La provincia es un ente territorial cuyos elementos na-
turales son los mismos que constituyen una pluralidad
de Municipios.” Es decir, la idea de la provincia esta
delineada como algo superior, territotialmente, al Mu-
nicipio; como algo distinto al Municipio, a una mera
agrupacién de Municipios para fines de orden municipal.
El St. Royo, en nosotros, examina lo que es la pro-
vincia y la presenta como circunscripcién del Estado,
como algo ficticio, de existencia mas legal que natural.
En cambio, presenta la regién como algo que natural-
mente se distingue por sus caracteres especiales.
Teniendo en cuenta el criterio de expresidn clara de
que D. Antonio Royo ha dado muestras en su larga ca-
rrera y en sus muchos trabajos, no ha de extrafiar que
acuda, para expresar su idea, a la comparacién con el
organismo humano. Y asi, basado en lo fisico, dicese re-
gién lumbar; por caricter geogrifico: regidn montafio-
sa, regidén maritima, y por sus indicaciones geograficas:
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region gallega, regién vasca, regidén castellana, regién an-
daluza. Da por supuesto que la regién lleva dentro de
ella la idea de un todo al que se pertenece; afiadiendo que
esta pertenencia puede tener dos sentidos: uno, el de
formar parte, en reunién de otras, de un todo a quien
integra (regidén); otro, el de ser un todo superior al que
se pertenece (la provincia),

El St. Royo, al diferenciar la provincia y la tegién,
sostiene el caricter legal, artificioso, ficticio—dice—de
aquélla; en cambio, la regidn expresa algo que natural-
mente se destaque por sus caracteres especiales. Se dife-
rencia por la consideracién econdmica, geogrifica, fisica
y politica. La regidn, con arreglo a este criterio, se pre-
senta como algo superior a la provincia, pudiendo es-
tudiarse bien como una serie de elementos anteriores a
la formacién de las nacionalidades contempcraneas (en
la Historia de Espafia se da este fendmeno) o bien
como un elemento nuevo de administraciéon de los Es-
tados contemporineos para hacer practica la tendencia
descentralizadora. La Nacién puede dividifse ¢n regio-
nes para hacer facil la aplicacién del criterio descentra-
lizador,

Ahora bien, este criterio descentralizador puede tener
significacién politica o una significacién puramente bu-
rocratica, netamente administrativa, en el sentido mis
estricto, cientificamente hablande, de desconcentracién;
y es evidente que no es lo mismo hablar de la autono-
mia organica regional. de self gdvernment regional, que
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hablar de una divisién del territorio en regiones para
la realizacidén de los servicios del Estado.

Estas dos direcciones a que alude el Sr. Royo se ven
claramente reflejadas en la historia que el movimiento
regionalista ha tenido en Espafia.

En efecto, si examinamos la significacién de este ele-
mento regionalista en Espafia, advertimos que durante
un gran periodo del siglo XIX no se habla de regién
miés que en proyectos de Ley como los de los Sres. Es-
cosura, Moret, Silvela y Sanchez Toca, o con una apli-
cacién, no muy admisible, como se hacia en el proyec-
to del Sr. Romero Robledo, en que la regién era una
agrupacién de Municipios, tenia méis bien caricter co-
marcal que caracter regional. Pero el espiritu publico,
indiferente ante la institucién administrativa de la re-
gién, iba suscitando el movimiento regionalista.

" En 1885 los catalanes presentan al Rey, al Jefe del
Estado, una exposicién en que la palabra regionalismo
era expresion sintética de una reforma descentralizadora.

El Sr. Sinchez de Toca, en su libro “Regionalismo”,
dice que reflejaba un pensamiento en aquel entonces fal-
to de madurez, tanto que, para explicarle, se aludia por
los expositores a la organizacién de Espafia a la mane-
ra de Inglaterra, Austria y Alemania; no advirtiendo,
indica el Sr. Sinchez Toca, con mucha razén, que ca-
da una de estas tres naciones, en su soberania como Es-
tados, respondian a criterios politicos de Gebierno muy
distintos. L.a palabra regién no tenia en aquel entonces
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propia virtualidad para conmover a las muchedumbres.
En el fondo habia un movimiento de naturaleza eco-
némica. No hay que olvidar que en el siglo XIX ha exis-
tido el régimen de concierto econdmico en determinadas
provincias espafiolas y que Catalufia aspiraba a obtener-
le en forma parecida al que existia en Navarra y cn las
provincias Vascongadas.

El programa denominado de Manresa no se formulé
hasta el afio 1892 y ¢l movimiento no avanzd practi-
camente hasta 1898, en que se solicita concretamente el
concierto econdémico. En ese momento critico para la
Historia de Espafia, en aquellos afios en que Espafia su-
fre su desastre colonial, y en los momentos—comc su-
cede tras toda tragedia de caricter nacional-—en que se
despiertan ansias de renovacidn, de restauracién, de res-
tablecimiento incluso de la propia dignidad nacional,
no ha de extrafiar que en nuestro pais hubiera un mo-
vimiento favorable a una renovacién ‘de instituciones
administrativas en el Estado espafiol.

En aquel entonces dominaba mis la reforma econo-
mico-administrativa que la politica; habia habido mo-
dalidades de reforma politica como la que implicaba
la Ley del sufragio universal de 1890; pero tenia ma-
yor importancia, atrajan mas al espiritu puablico la re-
forma de caricter econdémico, la organizacién del opre-
supuesto, las economias a introducir en el mismo, la
reorganizacidon de los servicios publicos; y los movi-
mientos de las Cimaras de Comercio y Agricolas, fun-
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didas en lo que se denomindé de la “Unidn nacional”,
tenian estas aspiraciones.

En aquel entonces no podia sostenerse que hubiera
peligro ninguno de caracter politico en la tendencia lla-
mada regionalista. Era un sentimentalismo, era algo de
caracter literario. Pero bueno serd recordar que, incluso
hombres preclaros en el campo de la literatura, que po-
diamos Hlamar regional, no utilizaban el dialecto regio-
nalista, sino el idioma patrio; es evidente que grandes
figuras del campo filoséfico, pertenecientes a la regidn,
escribian en el idioma patrio. En una palabra: no se
habia envenenado la atmdsfera como se envenend afios
después, cuando se planted el problema del regionalismo
en Espafia, no con caricter netamente de descentraliza-
cién administrativa, sino con aspiracién netamente po-
litica, como se refleja en la discusién en el Congreso,
en 1916, al Mensaje de la Corona con ocasién de una
de las enmiendas formuladas al proyecto de contestacién
a dicho. Mensaje.

Conviene recordar cdmo s: habia planteado en Es-
pafia este problema regional antes del momento del de-
sastre colonial y qué ocurrié tras él.

En el proyecto del afio 1891, debido a los sefiores
Silvela y Sinchez de Toca, proyecto amplio, verdadero
nuevo Cédigo de Administracidn local, en que se esta-
blecian los Gobiernos regionales, los Gobiernos provin-
ciales y, naturalmente, la Administracién municipal, se
decia: “La regidn es para’ nosotros el dnico elemento
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en cuyo seno puede operarse la fecundacién de restaurar
centros naturales de libertades administrativas; de revi-
vir organismos que respondan, ante todo, a esas gra-
des entidades provinciales no creadas sdlo por Decreto
o ficcidn, sino nacidas de secreto enlace por la Geografiz.
Lo tnico que puede servir de asiento para que las pro-
vincias adquieran sv natural agrupacién, y lo Winico que
puede permitir el deslinde y la separacién de la unidad
politica y la independencia administrativa, objeto pric-
cipal de toda obra de verdadera descentralizacidn, es iz
creacién de lo que Illamaremos los Gobiernos regionales,”
Las capitalidades de esos Gobiernos dependerian directa-
mente de los Gobernadores regionales y de las Comisic-~
nes ejecutivas de la regién, que harian en ella las veces
de Diputaciones Provinciales.

En aquel entonces los gobernantes, lejos de pregonar
doctrinas regionalistas, parece que dejaron traslucir, come
apunta en la obra a que antes he aludido el sefior Sin-
chez de T.oca, que hubieran preferido no haber mentado
jamas al regionalismo, porque, evidentemente, las aspi-
raciones de caricter regionalista constituyeron graves di-
ficultades politicas a los Gobiernos posteriores al momen-
to a que aludo. - '

La realidad interna de ese regionalismo no figura ci-
frada en amores doctrinales por instituciones muertas,
sino que parece representar una protesta contra lo que se
considerd centralismo exagerado de la Administracidén
espaiiola. :
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Macias Picavea, en su obra El problema nacional, de-

cia que reflejaba un sentimiento interno, denso, muy
profundo, de odio invencible de las regiones contra el
barbaro poder que las avasalla, fuerza centrifuga, hon-
disimo divorcio, eneérgia repulsiva que las lanza muy le-
jos de aquel poder oprimente. Su hostilidad simboliza-
se en el nombre que representa el centro desde donde aquel
poder se ejerce: Madrid.
- El sefior Maura, en su discurso en el Congreso, en el
afio 1899, decia: “Madrid no se representa en esta hora
a los ojos de los pueblos como foco de inteligencia, co-
mo fuente de la verdad y de la justicia, no; Madrid es
una férmula en la cual se compendian abominaciones y
agravios: contra Madrid vuelven la mirada iracunda los
pueblos. En la exacerbacién del regionalismo tomé forma
ese fliido- de rencor, de protesta, de desconfianza a toda la
Espaiia oficial que tiene por férmula Madrid como alti-
mo estrago de nuestra centralizacién.” ’

“Si el regionalismo elimina de su seno los elementos
de utopia, puede ser base fecunda de gran politica unita-
ria para patria mayor—escribia el sefior Sinchez de To-
ca—. La regién puede procurar al Estado.alivio de una
carga agobiadora de administracién local en la que nues-
tro régimen centralista es un régimen fracasado., La re-
gién puede ser también para los pueblos un medio” de
desgracia, de opresiones insoportables. Puede ser, en su-
ma, via para reconstruir y rehabilitar en vida nueva los
organismos provinciales y municipales.”
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La provincia, aunque divisidn algo ficticia, satisfacia
evidentemente, segin el informe aludido, las necesidades
politicas de la época final del siglo XIX a que me estoy
refiriendo, facilitando la accién del Gobierno a través
de los Gobernadores civiles de provincia, para completar
la obra secular de unificacién del Estado, y tal divisién,
pot su trascendencia al orden judicial, al orden adminis-
trativo, al orden politico, permitia una accidén especial,
que se traducia, evidentemente, en una uniformidad de la
misma como consecuencia de la unidad, de impulso y
de direccién, LLos Ministerios no estaban en aquel enton-
ces—recuerda dicho informe-——agobiados por las com-
plicaciones de servicios publicos, ni los funcionarios, re-
presentantes del Gobierno en la provincia, veian ain me-
noscabada o desacreditada su autoridad como resultado
inevitable de funciones de continuo ejercidas entre las
contiendas electorales.

“Pero todo esto—agregaba el sefior Sinchez de Toca
en el libro que publicd recogiendo y ampliando el discut-
so pronunciado por ¢l en la Academia de Ciencias Motra-
les y Politicas—estd ahora alterado.-Las facilidades de
los medios de comunicacién han dado nuevo enlace al te-
rritorio, han hecho infitiles no pocas delegaciones de
Gobierno y entidades de la subdivisién administrativa;
el crecimiento de la riqueza, las necesidades cada vez mé4s
complejas de la vida social han complicado los servicios
publicos, v ya desde 1847, en que Escosura divide la
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Peninsula en once Gobiernos generales, surge la palabra
regiéon como un nuevo elemento de la organizacion ad-
ministrativa intermedia entre el Municipio y el Estado”

En efecto; la idea de la regién que habia aparecido en
el proyecto de tanta importancia como el de 1891, préxi-
mo en pocos afios al desastre colonial, se recoge por sen-
timientos de cardcter regionalista de indole completamente
distinta de la reflejada en la exposicién de motivos del
proyecto que se formuld por los sefiores Silvela y San-
chez de Toca. Porque no hay que olvidar que la idea
dominante en éste es la de la unidad de patria mayor y
que cuando se ha hablado después de regionalismo, unos
regionalistas sinceramente defendian una mera descen-
tralizacién administrativa; no buscaban otra cosa que
impedir una aglomeracién excesiva de servicios piblicos
y la actuacién de los medios particulares en las oficinas
centrales de Madrid, pero otros iban mas alla. Para otros,
el regionalismo era vuelta a las demarcaciones que tuvie-
ron antes del siglo XIX; naturaleza netamente politica.
Se recordaban aquellos Principados, aquellos Condados -
que tenian caracter y naturaleza de Estados, segin unos;
de verdaderas naciones, segiin otros. Y surge el regiona-
lismo nacionalista, y cuando en el afio 1916 se discute
en el Congreso el Mensaje de la Corona, hay una en-
mienda en la que se' defiende este regionalismo. Enton-
ces fué cuando se discutié en la Camara si’podia o no
tomarse en consideracién ese movimiento.
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{En qué se tradujo? No hay posibilidad, ni es el me-
mento de hacerlo en el dia de hoy, de examinar cuiles
fueron las campafias que se realizaron en los primeros
afios del siglo XX a partir del proyecto de régimen lozal
del sefior Maura de 1907. _

En ese proyecto aparecian ya, modestamente, las M:a-
comunidades provinciales. Ese proyecto se modificd por
1a Comisién del Congreso, y se modificé para fines par-
lamentarios. o

En el Congreso de los Diputados hubo varias reunio-
nes entre senadores y diputados; se revisd el dictamen de¢.
la propia Comisién oficial; se adoptaron determinados
acuerdos en el Congreso, que pasaron al Senado, y Jste
emitié un dictamen al Libro I de Administraciéon Muni-
cipal del mencionado proyecto.

Pero cuando la organizacién provincial se discutid zn
la Camara baja se modificé la parte relativa a las Man-
comunidades y el proyecto tuvo un estancamiento.

Acaso pudiera afirmarse, sin temor al error, que el
proyecto de administracién local del seflor Maura murié
a manos de las Mancomunidades provinciales, porque hu-
bo, como digo, un estancamiento en el Congreso de {os
Diputados; porque hubo una oposicién tenaz en el Se-
nado; porque cuando el sefior Canalejas, en 1912, llevé
un proyecto especial, fuera ya del de régimen local del s2-
fior Maura, no logré su aprobacién en las condicicnes
en que se queria y que venian a dar satisfaccidén a las
aspiraciones catalanistas, Y cuando por el partido cor-
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servador se publico el Decreto permitiendo la creacidn de
Mancomunidades provinciales quedd aplazada la refor-
ma del régimen local y no hubo modificacién de la Ley
Municipal ni de 1a Provincial.

En la disertaciéon referente a los 6rganos de admi-
nistraciéon provincial habré de referirme a este problema -
de las Mancomunidades; pero, para enlazarlo con el
punto que estoy examinando en este momento, conviene
sefialar que, a raiz del proyecto de Mancomunidades, hu-
bo en Espafia orientaciones de significacién muy distinta.
Una, la Mancomunidad realizada por las cuatro pre-
vincias catalanas, de indole politico-administrativa, Otra,
¢l proyecto de Mancomunidad castellana, eminentemente
de indole administrativa. Era consorcio de provincias, no
otra cosa. Mancomunidad de servicios de cardcter eco-
ndmico, que se inicié por persona oriunda de la Rioja,
de la provincia de Logrofio, y que se exteriorizd en una
reunién de técnicos para el estudio de los problemas hi-
drdulicos en Espafia, en el primer Congreso de Riegos
celebrado en Zaragoza, y denominada Mancomunidad
del Ebro; proyecto que es una iniciacién, un anticipo de
lo que luego, durante la época de la Dictadura, recibid
la.denominacién de Mancomunidades hidrograficas. En’
una palabra, se trataba de agrupacién de provincias dis-
tintas pertenecientes a regiones diversas para la realiza-
cién de servicios determinados, actividad aplicada a un
orden concreto de servicios técmicos.

No hay duda que ni la Mancomunidad del Ebro, ni
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las Mancomunidades hidrograficas, ni la mancomunidad
proyectada en Castilla, ni las mancomunidades de Dipu-
taciones existentes para el estudio de los problemas de
los caminos vecinales suscitan un problema politico ni
pueden ser peligro de ninguna clase para esos ideales que
debemos tener todos los espafioles de unidad de la patria
mayor. Pero, en cambio, cuando se aspira a sustituir la
actuacién de las provincias, como se llegd en el seno de
la misma Mancomunidad catalana cuando se traspasaron
todos los servicios, y cuando no quedaba mas que un aso-
mo de existencia de la Diputacién provincial en cada una
de las catalanas, habia derecho a decir que habia desapa-
recido un elemento fundamental de la organizacién po-
litico-administrativa espafiola y que habia surgido un
elemento nuevo: la regién.

No hay tiempo para examinar hoy, con toda la inten-
sidad que el problema creo requiere, cual ha sido el ca-
racter de las distintds divistones regionales que se han
proyectado en Espafia.

Y para terminar esta disertacién y dejarla como enla-
ce de la del préoximo dia me voy a limitar a sefialar la
diferencia que hay, en el concepto regional, entre la re-
gién considerada como una mera divisién geogrifica y
la regién como un elemento de organizacién politico-
administrativa del Estado espafiol.

En el afio 1847 Escosura dividia Espania en once re-
giones: Castilla la Nueva, Catalufia, Andalucia, Valen-
cia y Murcia, Galicia, Aragdn, Granada, Castilla la Vie-
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ja, Extremadura, Cantabria y Burgos. A un lado Ba-
leares y Canarias. S

En once regiones también, pero variando su denomi-
nacién y la adscripcidn de provincias, se dividia en el
proyecto Silvela-Sanchez de Toca: Castilla la Nueva,
Castilla la Vieja, Catalufa, Sevilla, Valencia, Galicia,
Aragén, Granada, Extremadura, Vasconia y Navarra,
Asturias, mas Baleares y Canarias. :

Pero habia una diferencia esencial, porque, por ejem-
plo, la regién cuya capitalidad era Burgos, en el proyecto
de 1847 comprendia las provincias de Burgos, Logroiio,
Santander y Soria, y en sucesivas divisiones de caracter
regional se pulverizaba esta regién porque Burgos pasaba
a depender y a ser capital de Castilla 1a Vieja; Logrofio,
a Aragdén: Santander, a Asturias, y Soria, a Aragdn.

La provincia de Santander se llevaba a Asturias en el
ptoyecto de 1891; Logrofio y Soria, como digo, pasa-
ban a Aragén; Teruel no tenia la misma adscripcidon en
la -divisién regional que se proyectd. ;Por qué? Por la
razdn sencilla de que el aspecto de la geografia fisica, el
aspecto de la geografia econémica, la agrupacién social
que, poco a poco, se habia ido creando en Espafia como
consecuencia de la divisidén de 1833, eran distintas en
cada uno de los momentos en que se proyectaron estas
divisiones regionales. Y cuando en 1941, en el Anuario
que edita nuestra Direccién General de Estadistica, se
publica el cuadro de regiones espafiolas, las once tienen,
naturalmente, dencminacién distinta, porque no obede-
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cen a una demarcaciéon administrativa, sino a una dis-
tincién geografica, diriase fisica més que otra cosa. Y asi
se dice: regién gallega, regidn asturiana, regidn canti-
brica, regiéon del alto Ebro, regién aragonesa, catalana,
levantina, Andalucia occidental, Andalucia oriental, Ex-
tremadura, regidn central, regidén castellana-leonesa.

Hay un cambio grande entre la adscripcién que ‘se
hace de estas provincias y la que figuraba en los proyec-
tos anteriores, porque Oviedo, Santander, Avila, Soria,
Salamanca, Ciudad Real y Logrofio son provincias que
cambian de adscripcién regional segin que domine el as-
pecto de geografia natural, de geografia fisica, o domine
el aspecto de la geografia politico-administrativa, Pero
aun dentro de esta divisién, realizada desde el punto de
vista de geografia fisica, podemos ver las distintas con-
diciones de ellas. ,

Me voy a limitar a sefalar los tantos por cientos
de poblacién que tiene cada una de las regiones con re-
lacién al total del censo de 1930, cifra superada ya que
alcanza la calculada para 1940: 26.222.000 de habitan-
tes; es decir, 170 como indice frente a 100 en el afio
1857. .

La region Galaicé-astutiana tiene un 12,82 por 100
de poblacién, con 75,00 habitantes por kilémetro cua-
drado; la regién del Alto Ebro, un 2,72, con 35,17; la
Catalana, 11,85, con 86,70; la Central, 13,63, con
36,37; la Aragonesa figura 4,38, con 21,77 habitan-
tes por kildmetro cuadrado, y la Cantabrica, 4,89, con
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121,10; la Levantina, 10,78, con 73,60; Andalucia
oriental, 9,63, con 54,02; Andalucia occidental, 9,22,
con 51,70: Extremadura, 4,89, con 27,69; Castellano-
Lecnesa, 10.51. con 26,38.

Vemos, pues, el problema dificil, la gran dificultad que
tiene, si examinamos los datos que doy ahora unidos a
los gue enuncié el dia anterior, de hacer una nueva di-
vision territorial )

‘Ahora bien; esa nueva divisidn territorial, ;a base de
qué debe hacerse? ;A base de la regién? ;De la provin-
cia? ) )
Este serd punto a examinar en la préxima diserta-
cién,
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CONFERENCIA TERCERA

DIVISION TERRITORIAL

Lo provincial y lo regional en la divi-
sién territorial.—Agrupacién de provin-
cias para constituir regién entidad politico
administrativa.—Mancomunidad provin-
cial para servicios comunes; diversas cla-
ses de Mancomunidad.

ES un hecho que actualmente nuestra organizacidon
local mantiene la existencia de las provincias, de 50 pro-
vincias, en las que aparece dividido el territorio penin-
sular y las islas; pero al mismo tiempo es un hecho in-
negable, que al lado de la divisién provincial existen
divisiones territoriales de caricter regional. Se ve que, en
tanto que la Ley de 1882 mantiene firmemente la exis-
tencia de las provincias, indicando el articulo 1.° que
el territorio de la Nacidén espafiola en la peninsula e is-
las adyacentes se divide para su administracién y ré-
gimen en provincias, que no se haria alteracién alguna
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en el limite y capitalidad de ninguna provincia, sino por
medio de una ley y que dnicamente el Gobierno podia
cambiar, oyendo al Consejo de Estado en pleno, la de-
pendencia de término municipal de una a otra provin-
cia, con la conformidad de los Ayuntamientos y Dipu-
taciones interesadas pricticamente, desde el siglo XIX
la legislacion administrativa en orden a los servicios
habia venido manteniendo un criterio favorable a la
existencia de regiones para la administracién y régimen
de distintos servicios piblicos.

Sabido es que, por ejemplo, en materia universita-
ria, la divisién docente espafiola tiene como base la exis-
tencia, antes, de los 10 Distritos universitarios; después,
por -la creacién de la Universidad de Mutcia y de la
Laguna, los 12 Distritos universitarios; que en el or-
den hidrolégico forestal existe la idea de divisiones, se
denominan asi las pocas en que aparece dividido el te-
rritorio nacional: cuenca inferior del Ebro y Pirineos
orientales, 1a divisién del Judcar, las del Segura y la del
Tajo, Guadalquivir, Ebro Medio y Pirineos occiden-
tales. En materia agrfcola los sérvicios estdn a base tam-
bién del sistema regional, 15 Regiones; para los servi-
cios pecuarios 10 Regiones; para la administracién mi-
nera existe también la division en Regiones: ocho; lo
mismo en lo militar, que se denominaban anteriormen-
te Regiones, y que en la reorganizacién del Ejército, di-
vidido en ocho Cuerpos, que son los de Madrid, Sevi-
Ma, Valencia, Barcelona, Zaragoza, Burgos, Valladolid
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y Corufia, mas dos Cuerpos de Ejército en Africa, en las
plazas denominadas de soberania, en Ceuta y Melilla, y
las dos Comandancias de Baleares y Canarias se llaman
Capitanias generales; no siempre coinciden los sitios
de los Gobiernos militares con las capitales de pro-
vincia; en algunas no hay Gobernador militar, des-
empefiando sus funciones, segin el Decreto de 24 de
Julio de 1939, el jefe mas caracterizado con mando
en la localidad. La divisién naval supone también Re-
giones con los Departamentos maritimos, los tres de
Cadiz, El Ferrol del Caudillo y Cartagena; en el orden
judicial, existe también una divisién regional puesto
que el territorio estd dividido en las provincias adscri-
tas a cada una de las llamadas Audiencias Territoria-
les: en el orden notarial hay 15-Colegios; en la divi-
sién eclesidstica es 1a divisién en Arzobispados, y luego
los Obispados. i '

Vemos, pues, que en orden de servicios bien distin-
tos, vienc dominando el criterio regional mis todavia
gue «l criterio provincial. Al hablar, pues, de efectuar
una divisién territorial, jqué criterio deberd prevalecer?
Debera prevalecer el elemento regional o deberd pre-
valecer el elemento provincial?

Si nos fijamos en.las opiniones expuestas por diver-
sos tratadistas, a pesar de reconocerse por la generali-
dad de ellos que la provincia ha tomado carta de natu-
raléza en Espafa, puede verse ¢cdmo hay alusién favo-
rable al elemento regional. Asi, en la obra del seiior
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Fernandez de Velasco, Resumen de Derecho Administra-
tivo y Ciencia de la Administracidn, se lee que hay ten-
dencia en los Estados a lograr la descentralizacién re-
gional, aunque en el fondo de ella las circunstancias na-
turales que se consiguen sean conducentes a mantener
mas bien la unidad histdrica y geografica de la region:
la Nacion, por lo tanto. En este sentido, todo aparen-
te movimiento de descentralizacidn, descentralizando la
soberania, es un elemento regresivo, puesto que la ten-
dencia es ampliadora y de extensién. Pero asi como el
Estado no puede fundir con resultante comun las diver-
sidades de su territorio y de su poblacién, puede convi-
vir con ellas y reconocerlas a titulo de regiones. La doc-
trina que propaga esta tendencia se llama regicnalista,
y ‘sus propdsitos, regionalismo. Este procura armoni-
zar la unidad del Estado con la diversidad de sus ele-
mentos componentes, evitando que la divisién territorial
se realice de manera artificial y arbitraria, sino respetan-
do la personalidad local histérica que resultan de la
triple unidad territorial, etnoldgica y filoldgica. En es-
tos antecedentes se fundan los regionalismcs espafioles:
Catalufia, Provincias Vascongadas, Castilla, Galicia vy
Valencia.

Ya indiqué que en el Diccionario de la Administracion.
del Sr. Martinez Alcubilla, habia esta misma significa-
cién favorable a la regidn. “Puede afirmarse—escribia
Alcubilla~——que la provincia no representa, en sus ma-
nifestaciones visibles, una divisién natural, que; como la
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familia y el Municipio, el poder del Estado se ha re-
ducido a. reconocer y a asegurar, sino una distribucién,
en gran parte arbitraria, puesto que ademdas de respon-
der a estimulos de indole politica para garantizar el
desembarazado ejercicio de la autoridad del Estado, o
lo que es igual, necesidad de conducir el poder central
por cauces de comodo acceso, que le permitan llevar
ripida y eficazmente su accién a todos los ambitos del
territorio nacional, no establece entre los territorios afi-
nes las relaciones de coordinacién de mancomunidad que
emanan de patentes y respetables homogeneidades histd-
ricas”. He leido integro este parrafo, porque en él, aunque
yo no suscriba todo su contenido, hay una idea que con-
vendrd retener: la de llevar ripida y eficazmente la ac-
cién del centro a los diversos ambitos del territorio na-
cional.

“La provincia—agrega—representa una diversifica-
cién de la vida nacional que en si muestra una unidad
de territorio (Santamaria); serd siempre peligroso pro-
posito desvanecer diferencias regionales que tengan su
raiz en la raza, en la geologia y en la continuidad his-
torica, y que deben prevalecer como energias caracteris-
ticas de la gran familia espanola, cuyas diversidades no
mutilan por si mismas, sino que vigorizan la persona-
lidad nacional”. Recuerdo la voz del fundador y del
Diccionario, que ponia como limite la intangible uni-
dad nacional. Se defiende en la ultima edicién la auto-
nomia de la regidén, pero sin hacer novedad en el nu-
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mero, dencminacién, capitalidad ni limites de las a:-
tuales provincias, lo que llevaria perturbacién al orden
politico e informéindola de manera que excluya a toda
idea de cambio violento o de- alteracién sediciosa. Esta
misma idea de que no puede hacerse cambio ripido, de
que no se puede, con relacidén al problema que 2stoy exa-
minando, hacer trasformaciones que puedan resultar
artificiosas, aparece consignado en la obra ya citada azn-
teriormente del Sr, Sdnchez de Toca, en la que aludz a
que no es facil cambiar los maniquies provincizles o mu-
nicipales y a quz no se puede operar una transforma-
cién rapida y violenta, que seria artificiosa, dado el c3-
mino por donde habia marchado ya el ejercicio de iz
- accidén politico-administrativa mediante la instauracidn
de las provincias, durante casi ya un 51glo en la épocs
en que ¢l escribia su obra.

En el trabajo del Sr. Posada sobre-el Régimen local
en Espafia, podemos ver cdmo se hace alusién también
a la tendencia a resucitar las regiones, a un movimien-
to de reaccién histérica, de fijacidn realista de la estruc-
tura nacional, vislumbrado en parte por las Cortes de
Cadiz, recordado después por las oscilaciones y violemn-
cias de una politica abstracta, pero que resurge a me-
dida que se define y aclara el conocimiento de nuestra
historia y de nuestra constitucién politica positiva, En
otro parrafo mais adelante escribe el mismo autor que
la reforma mas importante que se habia introducide
en el dictamen sobre el proyecto del afio 1907 es la dis-
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posicién tercera de las adicionales relativa a las man-
comunidades provinciales. Aparece aqui esta idea y a
ella tendré que referirme después por la significacién, que
en la evolucidn del régimen politico-administrativo local
espafiol ha tenido a partir de 1907 esta institucién de
" la mancomunidad provincial, que ha entrado en la le-
gislacién espafiola.

Vemos que entre nuestros escritores los hay que ad-
miten que puede tener incluso caricter mais natural el
elemento regidon que el elemento provincial. No se atre-
ven a defender la supresién de las provincias, reconocen
qué hay algo de cierto en lo que se afirmaba en el
preambulo del proyecto de 1870, de que la provincia en
Espafia habia tomado carta de naturaleza. Es evidente
que los llamados intereses creados, incluso el rango de
determinadas localidades y ciudades, llevaba a los Go-
biernos a no enfrentarse directamente con la reforma de
una modificacién a fondo de la divisién territorial reali-
zada en 1833. Pero al preguntarnos si esta divisién ha
de hacerse a base de la regién o a base de la provincia,
habra que establecer diversificacién en los elementos que
puedan servir para practicar la divisién territorial.

Es bien clara la diferencia que existe entre una di-
visién territorial que tienda al reconocimiento o a la
creaciéon de personalidades locales, de entidades locales
de caricter total, a las que el legislador reconoce una
personalidad singular, de una divisién territorial que
prescinde de este aspecto importante de la reorganiza-
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cién politico-administrativa de un Estado y que busca
fundamentalmente una divisidn material del territofio
para la mejor realizacién de servicios publicos, divisién
de servicios plibliccs que puede ser, o bien de servicios
publicos del Estado, como acaece con las divisiones de
caracter regional—a que he aludido al comenzar esta
disertacion-—, o bien de una realizacién de servicios pu-
blicos, que tienen cardcter verdaderamente local, en cuyo
caso se funde el interés de esta divisién con el aspecto
a que antes he aludido.

Es un hecho innegable que este problema de la or-
ganizacién regional u organizacién provincial puede ser
considerado teniendo en cuenta modalidades distintas de
la idea regional. La regién puede concebirse como un
medio para unificar mejor la accién delegada del Go-
biernc. En este sentido, la tendencia de constituir de-
marcaciones territoriales mis amplias que nuestras pro-
vincias, mas amplias que los departamentos franceses,
no implica una modificacién fundamental de la estruc-
tura politico-administrativa del Estado, no surge un nue-
vo elemento que constituya verdadera entidad politico-
administrativa con personalidad distinta de las demas.
Lo que se busca es simplemente colocar al frente de una
gran extension del territorio un mismo delegado del
poder central, para que la idea de unidad, en el ejerci-
cio del poder gubernamental, aparezca en el ejercicio de
esta funcién delegada mdis francamente. Evidentemente
que hay mayor unidad cuando el nimero de delegados
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es menor y que es mas facil, en virtud de la diferencia-
cién de grado jerdrquico, establecer el ligamen entre los
diversos grados de jerarquias para mantener un enlace
mas intimo entre el centro y la periferia. Y. en efecto,
en la reforma operada en Francia se advierte ¢émo la
idea dominante es ésta. En la reforma llevada a cabo
por el Gobierno del Mariscal Pétain, al nombrarse Pre-
fectos regionales, al presentarse esta reforma como el
resultado de un profundo y amplio estudio de proble-
mas nacionales, se indica que por similitud a la jerar-
quia militat, que permite a la autoridad suprema en-
contrar inmediatamente y en todas partes las responsa-
bilidades directas, sin que el jefe tenga el riesgo de per-
ders2 en lo que puede llamarse una polvareda de ejecu-
tantes, de grado en grado, cada uno en su papel, cum-
ple v responde de lo que el jefe ha ordenado. Se bus-
ca, no la creacién de regiones como nuevas entidades,
sino que, limitada la reforma operada hasta el presente
a la designacién de Prefectos regionales, sin suprimir los
Prefectos departamentales, no es mas que encauzar de
una manera mas efectiva la unidad de direccién, la uni-
dad de impulsién del Gobierno central, canalizada por
estos Prefectos de caricter regional, que son en este orden
politico superiores jeriquicos de los Prefectos departa-
mentales, pero que no restan atribuciones a los Prefec-
tos departamentales en la realizacién de determinados
servicios de cardcter administrativo.

La regién puede concebirse, no como un medio de -
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distribucion territorial de servicios, sino comc un reco-
nocimiento o una creacidn en $u caso de enticades nue-
vas locales de carécter total, a las que el legislador otor-
ga personalidad propia. Puede concebirse a la regidén sus-
tituyendo a las provincias que existan en ellas, agrupan-
dolas en circunscripciones mucho mis extensas y puede
concebirse la regién coexistiendo con las actuales pre-
vincias como una nueva entidad administrativa inter-
media entre el Municipio y el Estado, entre la entidad
inferior, la municipal y la entidad superior politica: el
Estado. Puede la regién concebirse en .esta coexistencia
con las provincias de distinto modo, porque wuede de-
jarse a las provincias el derecho de unirse y de cons-
tituir ellas regidén, puede muy bien dejarse ese derecho
al Gobierno, de suprimir determinadas provincias o de
obligar a las provincias a la unién para determinadcs
servicios, y aparece aqui esa idea, que ya -he mencio-
nado al hacer la referencia al texto del Sr. Posada, re-
ferente a la regidn, a la aparicidén de la tendencia regio-
nalista con motivo de la discusién del proyecio de ad-
ministracién local en 1917 y aparecer en una de sus
disposiciones la denominada Mancomunidad provincial.
Es necesario, para examinar un poco a fondo este pro-
blema, tratar d¢ las Mancomunidades y a ellas habré de
referirme.

Cabe considerar la regién, no como una agrupacién
de provincias, sino como una agrupacién de Municipios.
Es el criterio del Estatuto Municipal de 1925, La re-
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gién podia surgir, no por voluntad de las provincias,
sino por voluntad de los Municipios. En efecto, en el
predmbulo se escribié: “Hasta ahora s6lo hemos hablado
de la provincia. Pero ;y la regién? ;Existe? ;No existe?
Debe existir? No faltan pensadores que, con sentido ar-
queoldgico, todavia desconocen el decreto de 1833 y
suefian en restaurar los antiguos Reinos. No faltan tam-
poco realistas acérrimos que, viendo lo que hay, no lo
que hubo, ni siquiera lo que puede haber, no admiten
otra circunscripcién intermedia que la provincia. El Go-
bierno tiene que equidistar entre uno y otro extremo.”
“Negar que la provincia esta arraigada ya, profunda e
indeleblemente, en la vida espafiola seria ‘una insensa-
tez. La doctrina de los hechos consumados goza de ge-
neral asentimiento; pero sus mismos detractores la res-
petan cuando el hecho consumado ¢uenta con més de
noventa afios de existencia. Y este es el caso de la pro-
vincia, creada en 1812, aunque realmente no naciese
hasta 1833. Las Memorias redactadas hace un
afilo—1924—por las actuales Diputaciones declaran
uninimemente el amor, el afecto hacia las respectivas
provincias. Es mas, algunas se precian de constituir por
si mismas verdaderas regiones; tal sucede con Santan-
der, cuyos hijos la ‘llaman “La Montafia”, y con Lo-
grofio, sede de “La Rioja”, y con Oviedo, que regio-
nalmente considerada se llama Asturias y es Principado.
Asi, pues, cualquier intento de suprimir las provincias
provocaria justificada repulsa, bien entendido que re-
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tocar no es suprimir, y que el retocar, esto es, la rectifica-
cidn geografica de limites, se impone, porque no en balde
pasan los aflos y progresan los pueblos. Con ello pro-
clama el Gobierno su rotunda oposicién a una recons-
truccién de regiones, por el estilo de las que se proyec-
taron por Escosura en 1847, que proponia que hubie-
ra once; en 1884, por Moret, que dividia a Espafia en
quince, y en 1891, por Silvela y Sinchez de Toca, que
establecian trece. Esto seria un artificio y una violen-
cia. Aqui se recogerian ecos del pasado, faltos de con-
tinuidad histérica; alla, ficticias afinidades, exentas de
cordialidad humana y de gestacién milenaria. En una
palabra: podria impugnarse esa reforma con el mismo
fuste y por idénticos motivos que lo fué el famoso Real
Decreto de 1833, Pero de esto no se colige que deba-
mos prescindir de la posibilidad regional, que ya fué
admitida en el Estatuto Municipal. Puesto que tratan-
dose de servicios del Estado es una realidad en diversos
Ordenes, puede serlo también cuando se trat: de servi-
cios de indole local. El Gobierno, pues, no ve inconve-
niente en ofrecer cauce a esa hipotética coyuntura, y al
abocetarlo se inspira en el proyecto de 1919, aunque
con mayor generosidad que la de aquel legislador. Para
el Gobierno lo esencial, lo indispensable es que el am-
biente .propicio a la regidn exista realmente y no sea
mera obsesién o pasajero desvario de sentimientos res-
petables y sanos. Por eso quiere que la regién‘sutja,
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cuando ello sea posible, en las mismas entrafias del pais-
de los Municipios, 2n fin.”

Es decir, que la regidén se concibe en el Estatuto, no
como una agrupacién de provincias, sino como una po-
sible sustitucién de provincias, y como se reconoce el
Municipio como una entidad natural, incluso afirmando
la soberania local municipal, los Municipios serian los
duefios de la existencia o no existencia del régimen pro-
vincial. “Las Diputaciones, si lo desean—agregibase—,
podrin mancomunarse como corporacién administrativa
para realizar fines administrativos y creando mera per-
sonalidad administrativa, pero nunca podrin organizar-
se en regiones, porque ésta no es suma de Diputaciones,
sino de Municipics.” Tenemos aqui un nuevo aspecto
de la regionm. ,

La regidén no es un medio, divisién tertitorial para
el ejercicio de la accién gubernamental; no es un cauce
para robustecer la unidad de impulsién, la direccién
gubernamental de la regidn, ni es una agrupacién de pro-
vincias superior a éstas, Subsistiendo la provincia no es
una sustitucién de las provincias, sino que la regién po-
dra ser, una mancomunidad de Municipios para servicios
de caricter local, sustituyendo en determinados casos
a la provincia o coexistiendo en otros con las provin-
cias, segin se admitia por las disposiciones entonces en
vigor.

iCabe admitir Ia regidn en cada uno de estos aspectos
a que vengo aludiendo? No hay que olvidar que en el
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primero ningdn tiesgo hay en el cauce regional. Poli-
ticamente no puede caber temor alguno si la idea re-
gional es encauzamiento de la accién de la unidad poli-
tica, del robustecimiento de la misma unidad, pero si
la regidn va a sustituir a las actuales provincias que tie-
nen caricer eminentemente administrativo, no caricter
dz entidad politica, y va a convertirse en una nueva en-
tidad politico-administrativa, como se hablaba con re-
ferencia a la autonomia regional en el Congreso de Di-
putados en 1931, hay un peligro, y ese peligro aparece
bien evidente con un recuerdo poco grato para los es-
pafioles, peto que existe en nuestra historia: lo acaecido
con la organizacidn de la Mancomunidad catalana y con
la promulgacién de la Repiiblica catalana el 14 de abril
del afo 1931.

En la proclama de Macid en esta fecha, se decia: “En
nombre del pueblo de Catalufia proclamo el Estado, ca-
talan.” Bajo el régimen de Republica catalana pedia la
creacién de -una confederacidén de pueblos ibéricos. Este
hecho es. la demostracién de que el regionalismo, tal co-
mo por algunos habia sido entendido en Espafia, tras-
" pasaba los limites de lo administrativo, entrando de lleno
en el campo de lo politico, era un elemento de regresion
en la unidad politica de Espafia; se pedia claramente
una confederacién, se iba mdas alld de un mero Estado
federal espafiol, aspirando a una Confederacién ibéri-
ca en la que la regidén tendria la consideracién de Es-
tado.
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Cuando por la Generalidad se redactd el proyecto de
Estatuto catalin, se denominé a Catalufia “Estado au-
téonomo dentro de la Repiblica espafiola”. Como esto
no lo admitia la Constitucién del afio 1931, hubo que
modificar en las Cortes Constituyentes la redaccién de
ese articulo y se convirtid en “region autdénoma en el
Estado espafiol”. Pero era juego de palabras. Las cosas
no son su denominacién, sino lo que son en su esencia
y en su contenido; y analizando el contenido de esa
regién politico-administrativa auténoma, delineada por
las Cortes de 1931, se veia que, en el fondo, no habia
otra cosa que la constitucién de verdaderos Estados; que
habia el temor, ante el ambiente patridtico espafiol, de
enfrentarse cara a cara con la organizacién de un Esta-
do federal, y que, para no ir a la constitucién de Es-
tado federal, se enmascaraba el propdsito con una de-
nominacién menos enfrentada con el espiritu nacional,
aungue luego, por las atribuciones y el modo de practi-
carlas, se fuera a la condicidn de verdadero Estado.

{Es que el otorgar el poder legislativo en materia ci-
vil; es que el otorgar la organizacién de los Tribunales
.de Justicia; es que el reconocer la existencia de un Tri-
bunal de Casacidén en la regién, para que hubiera en Es-
pafia jurisprudencias distintas no implica la coexisten-
cia de elemento politico diferenciado?

iPor qué se llegd en el Estatuto catalan a que los
conflictos de jurisdiccién entre autoridades de la Repi-
blica y de la Generalidad, considerandolos como si lo
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fueran de igual a igual, los resolviese el Tribunal de
Garantias en lugar de hacerlo, como debia, tratindose
de una regidén, la autoridad suprema del Estado?

{Es que el hecho de que no hubiera un representan-
te auténtico del Estado en la regidbn—quiza por el
apresuramiento en aprobar el Estatuto debido a los su-
cesos acaecidos en 1932, que todos recordamos—fué ol-
vido voluntario el que no instituyera el legislador 6r-
gano, practica y debidamente representativo del Estado
espafiol en la regidén catalana o sin ser designado por
¢ésta? )

iQué clase de recursos tenian los ciudadanos para
poder recurrir de actos que se considerasen ilegalmen-
te realizados por las autoridades de la Generalidad y
de su Gobierno? ;Qué apelacién se habia previsto otor-
gando intervencidén a las autoridades del unico Estado?
Todo eso se habia olvidado en aquel entonces,.y se ha-
bia olvidado porque lo esencial para algunos era la pro-
clama de Macia, la proclamacién de un Estado ligado a
la idea de Confederacidn.

La regidn, pues, ha tenido desgraciadamente en Es-
pafia partidarios de una tendencia que no puede admi-
titse en modo alguno. Por eso sostengo ¢ue hablar de
regién como entidad politico-administrativa, tiene gra-
ves peligros,

Por eso, cuando hubo una iniciacidén de la tendencia
regionalista en Espafia y en ciertos Gobiernos se quiso
dat acogida a la misma, a esos elementos de puro sen-
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timentalismo en su iniciacién, no de naturaleza politi-
ca, sino de otra indole, era perfectamente explicable el
que los Gobiernos no quisieran enfrentarse directamen-
te con el problema, porque la obligacién que tenian de
mantener la unidad politica impedia recoger aspiracio-
nes que podian ser medio para llegar al desenvolvimien-
to maximo que algunos pretendian.

Pero si rechazo en absoluto una divisién territorial
que pueda tener este aspeécto politico, la divisién terri-
torial como simplificacién de los servicios, la divisién
territorial,. teniendo en cuenta los cambios que se han
operado desde que se llevo a efecto la de 1833, es per-
fectamente posible; es mas, diriamos que es naturalmen-
te deseable,

Rectificacion de limites de las provincias actuales es
lo dnico que admitia la Ley de 1882 y el Estatuto
de 1925. Pero el problema cabra concebirlo con moda-
lidades distintas, con algo maés que una mera diversi-
ficacién de los limites geogrificos que actualmente ten-
gan las provincias, porque no en balde fué adquiriendo
carta de naturaleza en nuestra legislacién local la idea
de la asociacién, la’idea de la mancomunidad.

Si la idea podia tener como base la misma que en
Ja esfera municipal, ‘tenia, sin embargo, el gran incon-
veniente, y ello explica la oposicién que en Espafia tro-
pezd la idea. de las Mancomunidades provinciales, que
a la mancomunidad se la daba un alcance completa-
mente distinto al de la idea y naturaleza de las Man-
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comunidades municipales, porque a la mancomunidad
se la queria dar el caricter no de fin de etapa, sino de
_comienzo de una nueva etapa en la reorganizacién po-
litica del Estado espafiol. No era el grado ltimo a que
se aspiraba, sino la primera de las modalidades que
pueden conducir a otra de mayor intensidad politica,
porque la idea de las mancomunidades.se trocd, de una
simple asociacién de provincias para la realizacién de
determinados servicios sin perder lo mas minimo de la
personalidad provincial, en una asociacién de provin-
cias para constituir regién con merma de la personali-
dad provincial, incluso con la desaparicién de las Di-
putaciones?

Y que esto es asi, lo demuestra el recuerdo histérico.
¢Qué sucede con la Mancomunidad catalana creada al
amparo del Decreto que permitia la asociacién de Di-
putaciones Provinciales.

Primeramente se inicia para determinados servicios,
pero ya en el afio 20 se llega pricticamente a la supre-
sién de los servicios provinciales; a que quedase simple-
mente como una mascarilla la existencia de las Diputa-
ciones de las cuatro provincias catalanas, porque la man-
comunidad habia absorbido la totalidad de la vida pro-
vincial. Al acordarse en el presupuesto provincial la
supresiéon de las consignaciones para gastos de Benefi-
cencia,. Instruccidn y Deuda publica por traspaso de es-
tos servicios a la Mancomunidad, proponiéndose incluso
Ia cesién del derecho a la imposicién y exaccidén del con-
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tingente provincial, absteniéndcse la Diputacidon de ha-
cer uso de ¢l, el Consejo de Estado informé aludiendo a
que se privaba a las Diputaciones de todos los servicios
y facultades que por los cuatro nimeros del articulo 74
de la Ley provincial de 1882 correspondia exclusiva-
mente a las Diputaciones, se desnaturalizaba el contenido
del Decreto de 1913. Mas a pesar de tal dictamen, y con
la tnica salvedad de subordinar el traspaso al articu-
lo 76 de la Ley provincial, la trasferencia de servicios
fué aprobada, y pricticamente la actividad provincial se
sustituy6 por otra reégional. El organismo constitucional
ampliaba su actuacidn a los servicios basicos de la vida
de la entidad territorial, en virtud de 1a R. O. de 4 de
agosto de 1920.

Cuando Macid hizo su declatacidn en abril del
afio 1931, cuando se restautd la Generalidad por el De-
creto-ley de 24 de abril de ese mismo afio, desaparecie-
ron del territorio catalin las cuatro Diputaciones Pro-
vinciales. Es decir, que la idea de la mancomunidad era
etapa para la crganizacién de un Estado, o, si se admi-
tia que no se trataba de verdadero Estado, sino simple-
mente de una regién con mas o menos amplia autono-
mia, implicaba la desaparicién de los organismos pro-
vinciales. .

Puesto que tanto se ha hablado de Mancomunidad,
icabe admitir la Mancomunidad de provincias? ;De qué
indole y naturaleza pueden ser estas Mancomunidades?

Puede haber Mancomunidades de provincias para fi-
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nes puramente administrativos, para servicius determi-
nados, para una pluralidad de servicios concretos y es-
pecificados, pero subsistiendo el organismo centro, sub-
sistiendo la personalidad provincial, subsistiendo el or-
gano especifico de esa personalidad: la Diputacién Pro-
vincial. La Mancomunidad puede serlo también de pro-
vincias que pidan su desaparicién creando un elemento
superior en la organizacién local: la regién. La Man-
comunidad puede ser, por dltimo, no de provincias, si-
no de Municipios, y quedar al lado de la organizacidon
provincial, existente ésta o sustituyendo en determina-
da parte del territorio o en ciertos servicios a la misma
organizacién ptovincial.

Hemos visto cémo el Estatuto de 1925 no partia
de la idea de Mancomunidad provincial para constituir
regién, sino de Mancomunidad de Municipios para ir
a la regién o de provincias para realizar en comin uno
o mas servicios de los que existieran dentro de su com-
petencia o de los que el Gobierno pudiera delegarle.

Veamos cudntos matices diversos lleva en si la pa-
labra Mancomunidad provincial:

Mancomunidad de provincias, no de Municipios, pa-
ra fines que la Ley provincial sefala para las provin-
cias respectivas; Mancomunidad que solicita que el Es-
tado delegue servicios que no son de su competencia,
sino de la del Estado, pero que éste accede a delegar.
Son las famosas Delegaciones de servicios, que tanto jue-
go dieron a partir del proyecto de régimen local de 1907
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y de la publicacidon del Decreto de Mancomunidades
~de 1913, La idea de servicio delegado por el Estado pue-
de no ser rechazable; puede admitirse esa delegacidon si
Ia modalidad de ella no merma en absoluto en lo mas
minimo el poder soberano y politico del Estado.

;Qué trayectoria, qué desenvolvimiento han tenido
en Espafia estas ideas de Mancomunidad?

Ya aludi en el dia anterior a tres modalidades distin-
tas de esa idea: una, Mancomunidad de orden netamen-
te politico administrativo: la catalana; otra, netamen-
te de asociacién a modo civil: la castellana, y una Man-
comunidad de orden distinto, a la que se ha aludido mu-
cho en Francia y a Ia que se ha dado una realidad en la
legislacion espafiola: Mancomunidad para la realizacién
de fines. econémiccs, para la realizacién de servicios de
naturaleza incluso industrial.

. De estos tres tipos de Mancomunidad el ptimero se
refleja en la catalana, cuya iniciacién pudiera hallatse en
el programa de reivindicaciones del catalanismo de 12
de abril de 1890, en el que se consigna que Cataluiia
forme una sola regién auténoma dentro de la Nacién
espanola; en la Asamblea de la Unién Catalanista del
afio 1892, en la que se indicaba que la divisidn terri-
torial tendria por fundamento natural la comarca na-
tural y el Municipio, y que Catalufia seria la dnica so-
berana en su gbbierno interior, cuidando de su legis-
lacién civil, administrativa, mercantil y procesal; del es-
tablecimiento y percepcién de impuestos; de la acufia-
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c16n de moneda, teniendo todas las atribucioncs inheren-
tes a ]a soberania que no correspondan al poder central.

De 1892 a 1907 los representantes catalanes insisten
en la organizacién de una entidad regional competen-
te en asuntos de enseflanza y obras publicas, y surge
la idea del otorgamiento del concierto econdémico, reite-
radamente solicitado por el Fomento del Trabajo Na-
cional. De la Diputacién finica catalana, se hablaba ya
en el mensaje dirigido a la Regente en el afio 1898. D2
la Mancomunidad regional habla el Sr. Prat de la Ri-
ba en la Asamblea de Diputaciones celebrada en 1906,
-y de ella vueélve a hablarse en el tan conocido progra-
ma del Tivoli de 1907.

En el Titulo VI del Libro .II del proyecto de Admi-
nistracién local de 1907, se recoge la idea de la Man-
comunidad provincial, en la que ciertos partidos poli-
ticos locales veian “la posibilidad de traducir en orga-
nizacién juridica el sentimiento de la unidad espiritual
de Catalufia”. Esa idea motivé una gran discusién en
las Cortes. Puede decitse que el proyecto de régimen
local de 1907 murié a manos de la idea de la Manco-
munidad provincial. La primera parte del proyecto de
Administracién local pasé del Congreso al Senado con
mas o menos facilidad. En lo referente a la Administra-
cién municipal, se llegé a una aprobacién por parte de
ambos Cuerpos colegisladores; pero en el Congreso hubo
discusién ardorosa en pro y en contra de la Mancomu-
nidad provincial. Contra ella, en los discursds sobre la
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totalidad del proyecto, se expresaron buen nimero de
senadores, combatiendo algunos incluso la constitucio-
nalidad de admitir la idea de la Mancomunidad. Lo
cierto es que, por los azares de la politica de aquel en-
tonces, no se llegd a una aprobacién parlamentaria del
proyecto que admitia la Mancomunidad provincial con
delegacién de servicios del Estado, y que por un Decreto
del Partido Conservador, en 18 de diciembre de 1913,
se autorizd la constitucién de las Mancomunidades pata
fines exclusivamente administrativos, surgiendo nmedia-
tamente la de la Mancomunidad catalana, dnica que
se constituyé con arreglo a disposicién derogada por el
contexto del Estatuto Provincial de 1925,

Al lado de esta iniciativa de'la Mancomunidad cata-
lana surgié la de la Mancomunidad castellana. La ini-
ciativa de ésta fué debida al Presidente de la Diputa-
cién de Madrid, Sr. Diaz Agero. El tipo de esta Man-
comunidad era completamente distinto al de la cata-
clusiva competencia. Ampliar con mis intensa labor ad-
_provincias de Toledo, Ciudad Real, Cuenca, Guadala-
jara, Burgos, Santander, Logrofio, Soria, Segovia y
Avila, para procurar en comin'y dentro de la ley el fo-
mento de sus intereses y la comodidad de sus adminis-
trados, cumpliendo los fines administrativos de su ex-
clusiva competencia. Ampliar con més intensa labor ad-
ministrativa, a mayores circulos, los expresados fines
—Ilos de la Ley provincial—, sin contradecir las leyes
‘generales del Reino y facilitando, en cambio, el cumpli-
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miento de éstos dentro de las accidentales circunstan-
cias de lugar y tiempo, en forma que tesalte y se robus-
tezca el principio de la unidad nacional soberana por la
vitalidad de los elementos varios que la integran, es la
misidén que se asignd a la Asociacién provincial proyec-
tada.

Estas palabras se escribieron para justificar la- for-
macién de una Sociedad civil mas poderosa, utilizando
los medios que el “artificio de las leyes establezcan, en
forma que se obtenga por la Asociacién aquellas venta-
jas que las Diputaciones no alcanzaron por la propia
limitacién de sus medios.

Y para delinear claramente el caricter de tal Asocia-
cién y su finalidad, se escribia: “Asi como la municipali-
zacidn de los servicios piliblicos en los ramos de agua, -
alumbrado, traccién, mercados y demis, representa el
potvenir econdmico-administrativo de los Ayuntamien-
tos, asi también la Asociacién provincial es el medio
que el progreso sefiala para el perfeccionamicnto de lo
social, provocando el industrialismo de la comarca por
el esfuerzo colectivo de sus habitantes y excitando con
su garantia y merced a su propaganda el establecimiento
y creacién de empresas que a ello propendan. Bastard
obtener en la prictica el natural desarrollo que el ni-
mero 1.° del articulo 74 de la Ley Provincial supo-
ne, para que la unién se justifique y se ensalce.”

Mancomunidad de entidades econémicas, bajo el pa-
tronato de Diputaciones Provinciales era la proyectada
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‘Mancomunidad del Ebro. El Sr. Martinez Lacuesta,
Presidente de la Diputacién de Logrofio, que venia de-
fendiendo en articulos publicados en “Heraldo de Ara-
g6n” la idea de tal Mancomunidad, decia: “La cuenca
de] Ebro, incluyendo las de sus afluentes desde La Rio-
ja a Tortosa, es, bajo el aspecto econémico, una zona
en la que, sin solucién de continuidad y con la grave
‘variacién de tonos que la gama del clima sefiala, vibra
tal analogia de intereses, que para dar vida a sus sintesis
arménica basta inscribirla en el registro formulista de
lag actividades crematisticas.” Tras indicar la analogia
de intereses agricolas, mercantiles e industriales, decia:
“Este encadenamiento econémico de todos los intereses
comprendidos en la cuenca acusan una latente conver-
gencia de fuerzas anilogas hacia una comiin direccién
tan natural, definida y enérgica, que seguramente bas-
taria establecer la corriente para que se desarrollase con
la continuidad que el Ebro, padre de ellas, desliza su
caudal creciente...” “Viene a ser la Mancomunidad un
érgano amoldado a la Naturaleza para servirla de ex-
presién en sus manifestacicnes econdmicas.” Y, en efec-
to, la Mancomunidad habia de abarcar, segiin este pro-
yecto, ¢l Plan de riegos del Alto Aragdn; la exporta-
cién de productos agricolas a Londres y otros destinos
del Norte de Europa; plagas del campo: guarderia rural.
y la regularizacién del caudal del Ebro. .

La iniciativa hallé acogida en la Diputacién de Za-
ragoza. cuyo Presidente se dirigié a sus colegas de las
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Diputaciones de Huesca, Teruel, Navarra y Logrofo.
cuidando puntualizar que se respetaba la personalidad
independiente de cada provincia y sus intereses exclusi-
vos en forma que no pudieran surgir ni lucha ni anta-
gonismo, sino el afianzamiento de la confraternidad ca-
racteristica que siempre ha existido entre navarros, rio-
janos y aragoneses.

No tuvo realidad la Mancomunidad castellana ni la
Mancomunidad del Ebro, pero quedd una semilla, que-
dé una idea.

La idea de la Mancomunidad del Ebro fué recogi-
da por el Poder publico en la época de la Dictadura, y
fué recogida a base de una actuacién de caricter regional,
casi me atreveria a decir ultraregional, de grandes regio-
nes geograficas. Fueron las denominadas Confederacio-
nes Hidrogrificas o Mancomunidades Hidrograficas. Lo
cierto es que la idea de lo econdmico, la idea de los ser-
vicios de caracter industrial, de naturaleza mds que pro-
vincial propiamente regional, llevé a la constitucién de
nuevos organismos. -
;Quién va a pretender que hay riesgo alguno, de carac-
ter politico, en la organizacidén de Mancomunidades Hi-
drogrificas? ;Quién va a creer que en la organizaciéon
de una Mancomunidad provincial para servicios de be-
neficencia o para servicios de construccién de vias de co-
municacién hay. riesgo alguno de desmembracién poli-
tica .del Estado espafiol? v

Evidentemente que son tendencias completamente
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distintas las de Ia regién como entidad politico-adminis-
trativa y la regién como ejercicio del derecho de aso-
ciacién para la realizacién de servicios propios de las
provincias o de aquellos que por su caracter regional
pudiera delegarles ¢l Estado a base de autarquia institu-
cional.

Por eso yo insisto en que cuando se formula la pre-
gunta de si la divisidn territorial ha de hacerse a base
provincial o a base regional, mi conclusién es la de que
la provincia tiene ya arraigo en Espafia; la de que no
cabe prescindir de la existencia de la provincia; la de
que no hay incompatibilidad alguna entre el manteni-
miento de la entidad provincial, con el caricter que en
su dia examinaremos, y la posibilidad de una estruc-
turacién administrativa con eiemento regional, de cri-
terio regional entendido como medio de encauzar la ac-
¢ién de unidad politica de Gobierno, de medio regional
para facilitar la realizacién de servicios del Estado, me-
dio regional también por la aplicacidn prictica del prin-
cipio de asociacidén de estas personas juridicas que se
denominan provincias para realizar en comin determi-
nados fines que les son propios.

Sélo, pues, para servicios comunes; sélo en aquelia
actividad que hoy se diversifica tan claramente cuando
se trata de la administracidn del Municipio (gobierno
municipal o Municipio-empresa en la realizacién de ser-
vicios), en ésta cabe admitir el criterio regional, pero
siempre, repito, que se trate de la realizacién de servi-
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cios supermunicipales. que no hayan adquirido el ca-
 récter de servicios estatales o que, si oficialmente lo ad-
quirieron, no tengan esencialmente caricter general, sino
tealmente el regional.

sQuién puede crear esta Asociacidn de provincias?
iLos Municipios? No soy partidario de que los Muni-
cipios sean los que determinen la existencia ¢ no de las
provincias ni de las Mancomunidades municipales. Creo
que si se reconoce que debe subsistir la provincia, a ella
incumbe e! mantener su plena personalidad y el utili-
zarla en cuanto a su actuacién por el ejercicio del de-
recho de Asociacién.

Y de igual man<ra que el Estado impone la agrupa-
cién forzosa de ciertos Municipios, el Estado debe po-
der imponer la Asociacion de provincias para la reali-
zacién en comun de determinados servicios, que ¢l Es-
tado desconcentre al descentralizar, técnicamente hablan-
do, en algunos casos, su propia atcién mediante la or-
ganizacién regional de determinados servicios.

Aun reconociendo la agrupacién convenida volunta-
riamente por las Diputaciones para la realizacién de ser-
vicios que la Ley les reconoce en su campo de exclusiva
competencia, o, cocmo hoy se dice, en el campo de su
autarquia; aun no reconociendo la antonomia de las en-
tidades locales, cabe su agrupacidn, por su voluntad,
dentro de los fines o servicios comprendidos en ese cam-
po autarquico.

Y no quiero silenciar algo que.me ha parecido siem-
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pre importantisimo en esta materia y qu: arroja alguna
responsabilidad scbre los Gobiernos de otro momento,
que no supieron ancauzar debidamente la grave cues-
tién de las Mancomunidades provinciales, Refiérome a
que, por habersc considerado por alguno la idea de Man-
comunidad como un medio de ir a la regién, Manco-
munidad de forma regicnal, politica, mis que meramen-
te administrativa, se.creyé que no habia posibilidad de
que una provincia pertemeciera a varias Mancomunida-
des.

Pero si, por el contrario, se estima que la Mancomu-
nidad no es mis que el ejercicio del derecho de asocia-
cidn, de igual manera que un individuo es socio de di-
versas entidades, una provincia podria ser elemento de
diversas Mancomunidades. Y qué hubiera sucedido si
cuando en las provincias catalanas surgié la iniciativa
de constituir Mancomunidad etapa para la regién ca-
talana, en lugar de la oposicidén directa o de su admi-
siébn mas tarde, se hubiera suscitado, junto a la Manco-
munidad constituida para fines concretos, otras Man-
comunidades en las cuales Lérida hubiera podido estar
unida a Huesca, porque hay servicios que interesan no
tan s6lo a esas dos provincias, sino a otras con ellas:
‘Tarragona hubiera podido estar unida a otras provin-
cias del litoral y del interior, y de ese modo se hubie-
ra ido viendo cuil era la conexidn, el ligamen de inte-
reses que las provincias catalanas tenian, no sélo con
refacién a la que queria ser el centro, a Barcelona, sino

101



con relacion a otras' provincias de otras regiones geo-
graficas? .

La superposicién de distintas Mancomunidades sobre
la misma parte de territorio provincial hubiera roto to-
do el espiritu politico creador de una nueva persona-
lidad politica; Lérida y Tarragona hubieran pertenecido
a varias Mancomunidades; Barcelona no hubiera podi-
do absorber la totalidad de la accién administrativa de
provincias que tenian propia personalidad, que tenian-
propios intereses, y cuya vida expansional no se limita
a provincias del litoral, como Barcelona y Levante, sino
que alcanza a otras del interior, las de Aragdn, con las
que, naturalmente, tienen que unirse y entrelazarse.

De esta manera, con la superposicién de Mancomuni-
dades, incluso de Mancomunidades en las que hubiera
solucién de continuidad territorial, se hubiera podido
evitar el riesgo ‘politico de que la Mancomunidad nc
fuere administrativa, de que la provincia cediera ante
la Regidn, que la Regién aspirase a su consideracién po-
litica con figura de verdadero Estado, desapareciendo Es-
pafia como Estado unitario para convertirse en Estado
federal, proceso inverso al de acentuacién de la accidén
central en Estados federativos.

A ello no debia oponerse ni la discontinuidad terri-
torial, Bilbao, por ejemplo, podrd mancomunarse con
Sevilla, lo que no es absurdo. ;No vemos que en el
orden industrial y en el mercantil hay Compafiias que
se denominan Vasco-andaluzas? ;Es que no hay ser-
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vicios que interesan a Sevilla y a Bilbao, al Norte y Sur
de Espafia en su vida de relacién?

La idea de Mancomunidad de servicios, sin riesgo al-
guno de desmembracién politica, es la que debe admi-
tirse y prevalecer.

No ha sido muy corriente el fijarse en este aspecto.
;Por qué? Porque la idea de Mancomunidad, en nos-
otros, giré alrededor de la catalana; porque los argu-
mentos en pro eran de los partidarios de la creacién de
la regidén con aspecto politico, y porque los argumen-
tos en contra eran de los adversarios de la creacién de
tales regiones. El problema estaba envenenado; se habia
planteado confusamente en ambiente de pasién politi-
ca, con equivocos en cuanto al significado real de las
criticas contra la denominada centralizacién y a las ven-
tajas atribuidas a la descentralizacién, no coincidiendo °
siempre unos y otros en la interna significacién de tales
términos.

Sélo con la debida diferenciacidén de lo politico y de
lo administrativo, y en éste de la descentralizacién or-
ginica, autondmica y de la simplemente funcional, cabe
plantear el problema fundamental en términos claros,
claridad necesaria siempre para buscar y hallar solucién
a tan delicado e importante problema.
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CONFERENCIA CUARTA

EVOLUCION DEL REGIMEN PROVINCIAL
DESDE 1812

Elementos basicos de tal evolucidn.—
La provincia en 1812.—La ley de 182
La reforma de 1845.—La de 1870 -—gi
“régimen local en las Constituciones de
1869 y 1876.—La ley provincial de
1882.—El proyccto de 18gr.—La ten-
dencia descentralizadora; los Decretos de
1902 .y 1909.—El proyecto de rgrg.—
L?t Co)xvlsn?ugén dcgggx —La ac?ua?l si-
tuacién legal transitoria.

&CUAL ha sido la evolucidn del régimen provincial es-
pafiol d partir de principios del siglo XIX? Para examinar
Ia evolucién conviene fijarse en aquellos elementos que
impliquen diferenciacién en el sistema orginico del ré-
gimen provincial. Es incuestionable que son elementos
esenciales para este régimen la diferenctacidn entre funcio-
nes de gobierno y funciones de administracién. Vere-
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mos constantemente que estas palabras, gobierno y ad-
ministracién de las provincias figutan como elemento
esencial en la determinacién de los 6rganos de adminis-
tracidén provincial y en la diferenciacién de funciones
que dentro de ella se realiza. Hay que tener en cuenta
también la diversidad de criterios orgénicos fundamenta-
les, bien centra o descentralizadores y que la adopcién
de uno u otro criterio tiene trascendencia innegable en
el sistema organico de las corporacoines provinciales, en
la indole y naturaleza de las autoridades provinciales;
que varia considerablemente también la extensién de
atribuciones, el numero e indole de las funciones que
constituyen la denominada administracién provincial;
que es diverso igualmente el régimen juridico a que se
somete la vida provincial, entendiendo concretamente por
régimen juridico, no en sentido genérico y amplio de sis-
tema de organizacién reflejado en las leyes, sino mas
concreta y especificamente el valor de las decisiones adop-
tadas por la autoridad provincial y la naturaleza e indo-
le de los recursos que pueden interponerse contra los ac-
tos de esas autoridades. Finalmente, habrd que hacer re-
ferencia también en estc bosquejo histérico a la parte
relativa a las haciendas provinciales, porque indiscutible-
mente, la mayor o menor autonomia tiene que reflejarse
en la mayor o menor potencialidad de las haciendas de
la entidad de que se trate ya que otorgar amplia autono-
mia y no dar recursos para el ejercicio de las funciones
que supone esa autonomia, seria pricticamente como
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ofrecer y no dar, consignar como epigrafe en una ley
una seric de atribuciones, una posibilidad de grandes ser-
vicios, de intensificacién grande de servicios en las acti-
vidades de las entidades provinciales y dejarlas carentes
de recursos para que pudieran atender a la satisfaccién de
fas necesidades a que responda la organizacién legal.

Veamos, pues, cuil ha sido 1a evolucidén que en el pa-
sado siglo y en los afios que van del presente. ha tenido
nuestro régimen provincial.

I.a provincia, en la Constitucidn de 1812, se presenta--
ba—al 1gual que se hizo con el nuevo régimen munici-
pal—, sentando la Comisién en su Discurso preliminar
la afirmacién de que en el monumento legal, Constitu-
cién, “nada se ofrecia que no estuviera del modo mas au-
téntico y solemnemente consignado en los diferentes
cuerpos de la legislacidén espafiola”, sino que se mire como
nuevo, el método con que ha distribuido las materias,
ordenandolas y clasificindolas para que formasen un sis-
tema de ley fundamental y constitutivo en el que estuviese
contenido con enlace, armonia y concordancia cuanto tie-
nen dispuesto las leyes fundamentales de Aragén, de Na-
varra y de Castilla. en todo lo concerniente a la libertad
e independencia de la Nacidn, a las fuerzas y obligacio-
nes de los ciudadanos, a la dignidad y autoridad del Rey
y de lcs Tribunales, al establecimiento y uso de la fuer-
za armada y al método econdmico y administrativo de
las provincias”. ,

Toreno, en su Historia del levantamiento, guerra y
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revolucién de Espana, dice: “Se formaron estas Diputa-
ciones a ejemplo de las de Navarra, Vizcaya y Asturias,
las cuales si bien con facultades a veces muy mermadas,
conservaban todavia bastante manejo en su gobierno in-
terior, especialmente-las dos primeras.” Pero es cierto que
en materia de régimen provincial evidentemente habia
innovacién, la habia ya en cuanto a la indole de la cie-
cunscripcién y la hay en cuanto al régimen a que la mis-
ma circunscripcién habia de someterse. El gobierno poli-
tico de las provincias, 1a Constitucidon lo encomendaba al
Jefe Supetior nombrado por ¢l Rey. En cada provincia
debia haber una Diputacién, presidida precisamente por
este Jefe Superior, compuesta del Presidente, el Jefe po-
litico, el Intendente, y de siete individuos elegidos por
los electores del partido. El gobierno politico residia en
el funcionario de designacion Real.

Fué ya entonces muy discutida la significacién del Jefe
politico. Habia quien solicitaba que a su actuaciéon sc
asociase la de dos personas elegidas por la Diputacién;
no falté quien hablase en contra de otorgar voto en fas
corporaciones provinciales al representante del Gobier-
no. Toreno, decia que las Diputaciones eran agentes def
Poder ejecutivo y no cuerpos representativos. “A la Dipu-
tacion sélo le toca fomentar Ia prosperidad del puebio,
mirar por el fin comin y no mezclarse y dirigir las ope-
taciones de individuos aislados. Para evitar abuscs, Ia
violacién de las leyes y que se incumplan las rdenes su-
periores, deben los jefes asistir y ser siembros de la Dipu-
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tacion. Hay que buscar el equilibrio e insistir en desva-
necer cualquier idea de representacion, porque la repre-
sentacién, como nacional que es, no puede ser mis que
una, refundida solamente en las Cortes”.

Adviértese, en este periodo que la idea de gobierno se
atribuye al Delegado del Poder central. La idea de re-
presentacidn, representacion de la provincia como enti-
dad a cargo de individuos elegidos, no era tampoco ge-
neralmente admitida; eran los diputados, méis que re-
presentantes de una entidad constituida en el seno de la
nacién, administradores de ciertos.ordenes de intereses.
El gobierno correspondia en absoluto al Delegado del
Poder central. ,

No hay posibilidad de ir sefialando todas las wvicisi-
tudes que esta organizacién dada en la Constitucién
de 1812, tiene en el pericdo, bastante accidentado po-
liticamente, que sigue a dicho afio, Podemos ver cdmo
se insiste mucho en algo que era de interés fundamen-
tal, que significaba una modificaciébn muy importante
en el régimen, no sélo de las provincias, sino general del
Estado, me refiero a cdmo separadas las funciones de los
Jueces y Tribunales de todo lo que no fuere la admi-
nistracién de justicia, cémo la Comisidn redactora de la
Constitucién de 1812 creia que, separadas asi las fun-
ciones judiciales de las demis, el régimen econdémico de
las provincias, quedaria, debia quedar confiade a cuerpos
que estuvieran directamente interesados en la mejora y
adelantamiento de los pueblos de su distrito. Se ve, pues,
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cdmo ya a ello aludia Martinez Marina: “una separacidn
de funciones, de Jueces y Tribunales, de todo lo gue
no sea la mera administracién de la justicia, y cémo el
régimen econdémico de provincias habia de quedar al
cuidado de otros funcionarios, de los citados elementos
interesados en la mejora y adelantamiento de los pue-
blos del distrito”.

El sistema que entonces se adoptd descansaba en dos
principios esenciales: en conservar expedita la accién del
Gobierno, para que pudiese desempeiiar todas sus obli-
gaciones, y dejar en libertad a los individuos de 1a Na-
cién, para que el interés personal en todos y en cada
uno de ellcs, fuera el agente que dirigiera sus esfuerzos
hacia el bienestar y el adelantamiento.

El gobierno econdmico, no el politico de las provin-
cias, era el que quedaba a cargo de la Diputacidn, com-
puesta de personas elegidas libremente por los pueblos
del distrito, pero interviniendo dos funcionarios: el Jefe
politico y el Jefe de la Hacienda publica. Estos dos miem-
bros natos de la Diputacidén, conservarian en las pro-
vincias la autoridad del Rey, para que no pudiera ser
desconocida o poco respetada en todo lo que pertenece
a sus facultades, sin que deba recelarse que la Diputa-
cién pueda nunca exceder los limites que se la prescribian,
pues en caso de abuso o resistencia a las érdenes del Go-
bierno, éste podria suspender a los Vocales, dando cuen-
ta a las Cortes para que resolvieran lo que conviniera.

Ya indiqué en la primera conferencia, al tratar de la
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divisidén territorial, cémo las Cortes, del afio 20 a] 23.
hicieron la primera divisién territorial ajustada a los
principios que se estimaban mas convenientes, capaces de
satisfacer las necesidades de la Administracién, pero hay
que indicar que el 4nimo del Gobierno, que sin duda
era no herir con la reforma a los pueblos mis sensibles
en su amor provincial mis apegados a sus tradiciones,
seria evitar que pudiera creerse que se atentaba a estos
sentimientos que en determinadas circunscripciones exis-
tian, favorables a ese espiritu provincial de fines del
siglo XVIII, pero——como dice Colmeiro—fué inutil se-
mejante cautela. Hasta el afio 1833 no pudo practicar-
se la divisién territorial del Decreto de 30 de noviembre.

El mismo afio 23, se dié la ley para el gobierno eco-
nomico-politico de las provincias. La Diputacién apare-
cia como un grado de la Administracién; aparte de atri-
buciones que se la conferian como superior jerirquico
de los Ayuntamientos se la asignaban funciones en mate-
ria de beneficencia, de circeles, de obras, de salubridad, de
instruccién publica, de censo, estadistica, fomento de la
agricultura, de la industria, de las artes y del comercio.
La Diputacién dependia del Gobierno, presidia el Jefe
politico, con voto. y en su defecto el Intendente. La con-
cepcién legal de la provincia no es absoluta, porque mu-
chas eran ya provincias; anteriormente habia una varie-
dad de ellas, y a esa variedad aludia Posada Herrera en
sus” trabajos; unas reflejaban el criterio iradicional,
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otras, entraban en su composicién elementos obra del
legislador.

El Jefe politico era el conducto ordinario de comuni-
cacidén entre la Diputacidén y el Gebierno. Sélo a é le
correspondia circular a Alcaldes y Ayuntamientos las
leyes, decretos y resoluciones emanantes de las Cortes.
Posada, que en su “Evolucién legislativa del régimen lo-
cal eh Espafla”, examina detalladamente estz periodo,
considera a los Jefes politicos como agentes del Pcder
Ejecutivo, como representantes del Gobierno en la pro-
vincia, como eje del régimen local en la ley de 1823.
Creado en 1832 el denominado Ministerio de Fomen-
" to, se crearon por Real decreto de 23 de octubre de 1833
los Subdelegados provinciales de Fomento en las provin-
cias, y Subdelegacién subalterna en grandes poblacio-
nes. Se queria constituir un ofgano de gobierno para
suscitar y fomentar en las provincias la prosperidad ma-
terial y la cultura; eran empleados de ejecucidn, asi los
calificaba' la Instruccién de 30 de noviembre del afio
33; seglin lo dispuesto en la Real Orden de 12 de fe-
brero de 1834, no debian presidir los Ayuntamientos.

La divisién territorial surge en 1833 con caracteres
mas bien de fin nacional que otra cosa, y asi se van poco
a poco delineando los trazos generales del régimen poli-
tico-administrativo de las provincias, con un criterio evi-
dentemente centralizador, trazada, dicese por muchos,
sin tener en cuenta las antiguas regiones y sin 1tender a
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la proporcionalidad. ni en extensidn territorial ni en la
distribucién adecuada de la pcblacidn.

Ese criterio centralizador, que respendia a principios
dc subordinacién y a elementos de neta jerarquia, se
mantiene en la Ley del 45. La Ley de 2 de abril de 1845,
sobre gobierno politico de las provincias, y la de igual
fecha, sobre Consejos provinciales, suponen ya la base
firme en virtud de la cual, como decian Cos Gayén vy
Cianovas del Castillo, las Diputaciones provinciales son
el cuerpo deliberativo de la Administracién provincial,
apareciendo dos tendencias en el terreno de los princi-
P10s: en cuanto a su cardcter, organizacién y atribucio-
nes: “una, que quiere hacer de la Diputacidén una especie
de Ayuntamiento provincial y una Delegacién, asi de
Io legislativo como de lo ejecutivo, en cuanto al gobier-
no de la provincia en general; la otra, pretendiendo li-
mitar sus atribuciones a una justa intervencién en la
gestién administrativa y econdmica de las provincias”.
" Reflejo de la primera es la ley de 3 de febrero de 1823,
de la segunda, la ley de 8 de enero de 1845. '

Se mantuvo la institucién de los Jefes politicos bajo
la dependencia del Ministerio de la Gobernacién, con
funciones interventoras de éstos en diversos ramps de la
Administracién. Habia, ademds, el Intendente, vara la
administracién econémica de las provincias, y poco des-
pués, en 29 de septiembre de 1847, se crean once Go-
biernos generales, que con los Gobiernos civiles de pro-
vincia y los Subdelegados civiles de Distrito, constituian
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escala jerarquica uniforme del Ministro bhasta los Al-
caldes de los pueblos. i

E!l Decreto de 28 de diciembre del afio 49, crea los
Gobernadores civiles de provincia, en sustitucién de los
Jefes politicos y de los Intendentes, constituyendo asi
una sola autoridad civil superior en cada provincia, con
atribuciones como delegados del Gobierno, como admi-
nistradores de la provincia y como Jefes o Agentes de ia
jurisdicciédn administrativa. :

‘Si se fuera a ir siguiendo la evolucdn politica del
Estado espafiol y la influencia que esa evolucidn tiege
en las leyes orgdnicas que a través del siglo XIX van apa-
reciendo sobre el régimen provincial y municipal, ten-
driamos que recordar los articulos en que en las Consti-
tuciones posteriores del 12 figura la materia de admi-
nistracién y régimen local. La Constitucién del afio 37,
s6lo dedica tres articulos a esta materia; deja a la Lev
orginica lo relativo a su organizacién, a funciomes
de las Diputaciones provinciales y Ayuntamientos. Sélo
se indicaba que las primeras se elegirian por los mismos
electores que los Diputados a Cortes. En la- Constitu-
cion del 45, se incluyen ya articulos, que se mantienen
hasta la de 1876. Son los articulos 82 y 83 de la de
1876; lo que no figuraba en la del 45 eran los precep-
tos que constituyen el articulo 84 de la Gltima Constitu-
cién monérquica.

La Constitucion del afio 56, establecia que Alcaldes
y Regidores se nombrarfan unos y otros directa e in-
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mediatamente por vecinos que pagasen contribucion di-
recta, v que la Diputacién entenderia en todos los ne-
gocios de interés peculiar de las provincias.

En esta época se va advirtiendo cdmo hay de un lado
los proyectos a que aludi en conferencia:anterior, de
creacion de circunscripciones regionales, proyecto de Es-
cosura, cOmo ese elemento de gobierno regional apare-
ce en las disposiciones que antes mencioné, cdmo va ini-
cidandose una cierta tendencia 'descentralizadora y cémo
estin en pugna en cierto modo el criterio rigido de
centralizacién, de supeditacién de la Administracién pro-
vincial a la accién del representante del Gobierno, co-
rrespondiendo el gobierno y administracidon de las pro-
vincias: 1.°, al Gobernador; 2.°, a Ia Diputacién, con
el criterio de una separacién de funciones deliberantes
de las funciones ejecutivas, con la posibilidad de dentro
del sistema electoral no utilizar rigidamente un sistema
de mayorias, sino de dar representacion a las minorias,
y con la tendencia, que se va poco a poco acentuando,
de ir aplicando criterio descentralizador, Los proyectos
de 1859 y de 1860, significan un paso en esta tenden-
cia. En la exposicion de motivos se indicaba: “siempte
que ¢l Gobierno se reserve la facultad de aprobar o des-
aprobar los acuerdos de la Diputacién, sobre presupues-
tos, venta y cambio de propiedades e inmuebles, cons-
truccién de obras, imposicidon de arbitrios, aceptacién de
donativos 0 mandas, con cargo y establecimiento, de fe-
rias y mercados, no puede haber reparos en que los de-
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mas asuntos sean en adelante de su cxclusiva competen-
cia, slempr: que respeten las leyes”.

La proclamacién parcial del principio de representa-
cién en minorias, tomé estado ya en la reforma del 56.
La concesién del sufragio como deber civico. exigiendo
mayoria absoluta para la validez de la eleccién; la cons-
tante preccupacidon de la prerrogativa del Poder central
y la labor de construccién juridica de la reglamentacién
como grados de la jerarquia administrativa, son ele-
mentos a que alude el sefior Posada en su “Estudio” ci-
tado, con referencia a la época a que ahora hago in-
dicacién. '

Inmediatamente aparecen dos periodos: provisional,
el primero, otro de legalidad, establecida ya después de
Cortes constituyentes, de 1869.

La Constitucidon de 1869, en su articulo 99, pres-
cribia que la organizacién y at:ibt}cioneé de Diputacio-
nes y Ayuntamientos se regiria por sus leyes, v que és-
tas se ajustarian: 1.°, a que el gobierno y direccién de
los intereses peculiares de la provincia o pueblo, o de 1a
respectiva corporacién estuviesen a cargo de ésta; 2.°,
publicidad de las sesiones dentro de los limites de la
ley; 3.°, publicacién de los presupuestos, cuentas y acuer-
dos importantes; 4.°, intervencidén de la justicia, y en su
caso, de las Cortes, para impedir extralimitaciones en
perjuicio de los intereses generales y permanentes, y 5.°
determinacién de las facultades en materia de impuestos,
a fin de que lo provincial y municipal no se hallase
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nunca en contradiccidén con el sistema general tributa-
rio del Estado. Faltaba—segiin Pcsada—una alusidn al
principio de autonomia. En el afio 70, las Cortes deli-
beraron sobre el régimen local, y en el preimbulo del
proyecto se escribia: “La descentralizacién, la indepen-
dencia absoluta del Estado, la armonia entre ingresos‘
locales destinadcs a satisfacer servicios locales del in-
dividuo, y los del Estado, de atender necesidades y obli-
gaciones de la Nacidn, serin la base de este sistema”.
Para afirmarse en el criterio descentralizador, era l6gi-
co que el legislador estimase que la provincia tenia carta
de naturaleza, que no era una cosa arbitraria, que no
era una mera creacién legal, y por eso, el proyecto es-
cribia: “en concepto de muchos la provincia es una
entidad imaginaria que no corresponde a ninguna ne-
cesidad real y positiva. Con reparar no mis que no hay
en el mundo ninguna nacién en donde esta entidad no
exista, en una u-otra forma, la Comisién creo que habra
justificado su opinién ccntraria a aquella idea, si ade-
mis, la Constitucién misma, que sanciona la existencia
de las Diputaciones provinciales, no estableciess un pre-
cedente “. .el espiritu provincial ha sido y es de-
masiado enérgico en Espana, para no ver en él una fuet-
za que conviene a todo trance hacer entrar en la economia
general de la Nacién”. Alude al sistema belga, del que
se inspiraba el nuevo régimen, que pretendia implantar
la Ley del 70, delineado a base de separacién entre de-
liberacién y accién, en autonomia local en lo adminis-
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trativo; delegacién en lo politico, separacién entre lo
deliberativo y lo ejecutivo; publicidad en todos los actos
_de la Corporacién; intervencién del Poder suvremo para
asegurar el cumplimiento de las leyes y responsabilidad
ante la Administracién o los Tribunales de justicia,

Puede decirse que este momento separa en periodos dis-
tintos, porque sSlo episédicamente cabe hablar de la
Constitucidon federal, proyecto de 1873, en el que no
se hablaba de la provincia, sino de la regién, y en cuyo
articulo 4.° se escribia: “Todo lo municipal es del mu-
nicipio, todo lo regional ¢s del Estado, todo lo nacional
es de la federacidn”; los organismos politicos de 1a Re-
pablica serian: Municipio. Estado regional y Estado fe-
deral. Los Estados tendrian autonomia politico-admi-
nistrativa: la politica compatible con la existencia de
la Nacién.

Este periodo de gran transfcrmacién en el orden poli-
ticc del Estado espafiol, se cierra con la promulgacién
de la Constitucién de 1876 y con la publicacién de Ia
Ley municipal de 1877 y la Ley provincial de 1882.

En la Constitucién del afio 76, se reproducen los ar-
ticulos de la Constitucién de 1845, y se adiciona el at-
ticulo 84, en que se sefialan los principios a que debe
" ajustarse la organizacién de las atribuciones de Dipu-
taciones provinciales y Avyuntamientos: 1.° Gobierno
y direccién de los intereses peculiares de la provincia o
del pueblo o de la respectiva Corporacién, 2.° Publica-
- ctén de presupucstos, cuentas y acuerdos de las mismas.
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3.¢ Intervencidn del Rey, en su caso de las. Cortes, para
impedir que las Diputaciones’ provinciales y Ayunta-
mientos se extralimiten en sus atribuciones, en perjuicio
de los intereses generales y permanentes. 4.° Determi-
nacién de sus facultades en materia de impuestos, a fin
de que los provinciales y municipales no se hallen nunca
en oposicién con el sistema tributario del Estado.

En estos principios, efectivamente, se inspiran las
leyes organicas de_Diputacibnes y Ayuntamientos, perc
convendra advertir que no responden exactamente a los
mismos criterios todos los proyectos posteriores de las
Leyes municipal y provincial, y que, sobre todo, 1a apli-
cacidn de estas leyes no se hizo siempre con el mismo es-
piritu. La demostracién de ello estd en que, sin modifi-
cacién de la Ley municipal de 1877 sin otra ley se pudo
en virtud del llamado Decreto de descentralizacién, del
sefior Moret, cambiar radicalmente el régimen juridico
de la vida municipal; y la intervencién de los Goberna-
dores en materia municipal sufrié transformacién hon-
da, que excede de los limites de estas disertaciones. En
cambio, 1a Ley de 1882 se mantuvo hasta la publica-
cion del Estatuto provincial de 1925, y la comparacidén
del criterio de Ia Ley del 82, de las orientaciones de la
reforma de 1891 y la de 1907, nos llevaran a ver cémo
aparece un contraste muy netamente acentuado, entre
el criterto fundamental de la Ley del 82 y el del Esta-
tuto de 1925, y cdmo es de absoluta necesidad el Ilegar
ya a una reforma orgénica, basica de la Administracién
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provincial, aisladamente o, mejor aun, en unidn de la
municipal, para constituir verdadero Cédigo de Admi-
nistracién local, porque no debe mantenerse la situa-
cién transitoria en que actualmente nos encontramos.

La Ley de 1882, supone una combinacién de elemen-
tos burocriticos y de criterio representativo. Atribuye
el gobierno y administracién de las provincias, el régi-
men y administracién de las provincias, al Gobernador,
a la Diputacién provincial, a la Comisién provincial;
la Diputacién provincial tiene caricter de organismo re-
presentativo de la provincia, el Gobernador es, sin em-
bargo, también representante de la provincia, el gobier-
no de ellas corresponde al Gobernador, como delegado y
representante del Gobierno en el territorio de la provin-
cia, existiendo, de un lado, 6rgano de accién uniperso-
nal, de otro, organos de caricter colegiado representa-
tivo, constituido mediante eleccidn, como elementos ba-
sicos de la organizacién provincial del afio 1882.

Sigue manteniendo el criterio centralizador, se mantie-
ne porque el Gobernador es el Presidente, con voz y voto,
de la Diputacién, y lo es de la Comisidén provincial, la
Comisién provincial no designa sino un Vicepresiden-
te, y aunque pricticamente presidiera el Vicepresidente,
de derecho, el Gobernador era el Presidente de la Co-
misién. Si ademds se tiene en cuenta el cardcter de su-
perior jerdrquico del Ayuntamiento, que se atribuia a
tal drgano colegiado de.la Administracién provincial y
a la intervencién del ‘Gobernador, se ve cdmo esti acen-
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tuado este sistema de enlace jerirquico de] Gobernador,
delegado del Gobierno central, del Gobernador con de-
recho a presidir la Diputacién, del Gobernador Presi-
dente de la Comisién provincial, de la Comisién pro-
vincial superior jerirquico de los Ayuntamientos.

La Ley de 1882 quiere establecer ya separacion acen-
tuada entre la parte politica, de gobierno politico de la
provincia y la parte de administracién de los intereses
peculiares de la provincia, Se atribuye al Gobernador el
presidir, con voz y voto, la Diputacién y la Comisién, y
comunicar y ejecutar log acuerdos de la Comisién pro-
vincial, ejercer, respecto de los ramos de Gobernacidn,
Hacienda y Fomento, la autoridad, y en la administra-
cién econdmica las atribuciones que le confiere la ley
y los decretos y disposiciones del Gobierno, inspeccio-
nar por si o sus delegados las dependencias de la pro-
vincia y de los Ayuntamientos, suspender los acuerdos
de 1a Diputacién y Comisién, cuando proceda, segiin las
leyes, dando cuenta de ello al Gobierno central.

El sefialar un campo de actuacién a la Corporacidén
provincial, implicaba un deseo de reconocimiento de la
existencia de la provincia por 1a Ley del 82, pero el ré-
gimen juridico a que se somete por esa Ley la vida pro-
vincial no es de descentralizacién, no es de _reconoci-
miento de la personalidad de la provincia, porque aun-
que los Organos colegiados se designen mediante elec-
cién por voto de los electores, las decisiones que adop-
tasen las Diputaciones provinciales podrian ser objeto
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de reclamaciones en via jerirquica, de reclamaciones de
naturaleza gubernativa; no es una fiscalizacién jurisdic-
cional, es una subordinacién jerdrquica la establecida
por la Ley de 1882. Veremos que la diferencia esencial
entre el criterio fundamental orginico del Estatuto pro-
vincial y la Ley del 82, radica precisamente en este
punto., ‘

En el afio 1891, Silvela y Sinchez Toca redactaron
su proyecto de reforma de la Administracién local, a que
se ha hecho referencia anteriormente; en él se establece

- una parte relativa al gobierno regional. El Gobernador
preside y resuelve los empates en los Consejos regiona-
les: el Consejo regional lo constituyen Diputados de
las provincias elegidos por las Diputaciones de éstas,
pero conviene resaltar un nuevo elemento en la consti-
tucién de estos organismos deliberantes, porque a é] ha-
bré de hacer alusidon en dias posteriores, al tratar de
c6mo debe constituirse el érgano de administracién pro-
vincial.

En el articulo 30 de ese proyecto se indicaba quiénes
iban a constituir los Consejos regionales. El sistema era
mixto: habia una designacién realizada por la Dipu-
tacién de la provincia; habia una designacién efectua-
da por el Ayuntamiento de la capital; habia al! lado de
elementos netamente politicos otros administrativos,
como lo eran: un representante de la Junta provincial
de Instruccién Publica, otro de la de Beneficencia, el
Presidente de la Audiencia como Consejero nato, el Rec-
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tor de la Universidad, el Decano del Colegio de Aboga-
dos y una intervencién del ingeniero jefe de Obras Pu-
blicas. . ,

Es elemento que debe ser sefialado también, el que
al crearse los Gobiernos regionales desaparecian, en cier-
to modo, los Gobiernos provinciales, porque actuarian
como Gobernadores en cada una de las provincias los
Delegados de Hacienda, dependiendo, en lo politico, del’
Gebernador regional. ( ’

Establecia, pues, este proyecto, una divisiéon mas acen-
tuada, mucho mis marcada entre las funciones de ot-
den politico en la vida local supra municipal (regional
y provincial, entonces; hoy, solamente provincial), y
las de la esfera netamente administrativa; funciones de
gobicrno encomendadas a los Gobernadores regionales,
funciones de caricter puramente administrativo a los De-
legados de ‘Hacienda en funciones de Gobernadores ci-
viles de las provincias y a los organismos a quienes se
encargaba de la administracién de los intereses. provin-
ciales. . ‘ :

Pero el proyecto del 91 mantenia todavia los recur-
sos de alzada y de queja, y la fiscalizacién era jerarquica.
—Hay que llegar a los primeros afios del siglo XX, para
ver ¢<dmo va evolucionando en Espana el criterio bésico
en materia de relaciones entre la Administracién central
y Ias Administraciones locales, y cémo en todo lo rela-
tivo a la descentralizacién va acentuindose la tenden-
cta favorable a la denominada descentralizacién orga-
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nica, en la cual no solamente la designacion de los efe-
mentos representativos se hace por eleccidon mediante
el ejercicio del sufragio, sino que se da caricter gjecutivo
a las decisiones de los organismos corporativos y se esta-
blece que, en lugar de un recurso de naturaleza jerar-
quica, 'la fiscalizacion de la legalidad de las actuaciones
de esos organismos se haga por la via jurisdiccional.

Sefialan un punto de partida inmediato al mismo co-
mienzo del siglo XX, los Decretos a que antes he alu-
dido~—15 de agosto de 1902; 15 de noviembre de
1909—, relativos a la determinacién de qué-asuntos se
consideran de la exclusiva competencia de las Corpora-
ciones locales; a ¢cédmo no pueden interponerse ya re-
cursos propiamente de alzada, sino simplemente de nu-
lidad ante los Gobernadores civiles; a ¢émo desapare-
cen, sin modificar el texto de la Ley Municipal las in-
tervenciones de los Gobernadores para conocer del fondo
de los asuntos, con ocasién del recurso interpuesto ccntra
acuerdos de la Corporacién municipal, y se va acentuan-
do, como indico, el caricter jurisdiccional de la fiscali-
zacién de la legalidad de estas decisiones, acuerdos o
resoluciones.

Los proyectos de 1903 y 1907, lo mismo para la Ad-
ministracién municipal que para la provincial, acentidan
esta orientacidn. Se da caricter ejecutivo a las decisio-
nes de las autoridades provinciales, y se establece en di-
chos proyectos. como recurso, el contencioso-adminis-
trativo, variando la indole y naturaleza de los Tribu-
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nales provinciales de lo contencioso-administrativo, su-
primiendo la intervencién en ellos de los dos Diputados
provinciales que formaban parte de los mismos, con el
Presidente de la Audiencia y los Magistrados del Tri-
bunal provincial de lo contencioso-administrativo, al
igual que se ha suprimido la intervencién de Diputados
provinciales en la Comisién mixta de Reclutamiento, de
caricter provincial, que presidia el Gobernador o Vice-
presidente de la Comisidn provincial, siendo Vicepresi-
dente de ella el Coronel jefe de la zona, y Vocales, dos
Diputados provinciales, el Jefe de 1la Caja de Recluta-
miento y otro Delegado de la Autoridad militar.

Enlaces de accidén de elementos representativos de la
provincia, practicamente de partidos, en funciones de’
. importancia para la actuacién caciquil tan criticada, des-
aparecieron.

Tal espiritu de descentralizacién se apuntaba ya en
las Cortes con ocasién de la reforma de 1891, llegando
algunos a querer implantar ¢l principio de denominacién
self government local; otros defendian la descentrali-
zacién en provecho de la vida propia de las provincias
y de los municipios, pero sin tan amplio desarrollo.

En sectores politicos muy distintos se reflejaban las
tendencias descentralizadoras. En alguna ocasién era 16-
gico y natural ver cdmo representantes de las provincias
vascas defendian el criterio descentralizador, no obstan-
te figurar en sectores politicos entonces calificados, no
de izquierda, sino de extrema derecha algunos de estos
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représentantes, y ¢omo en la representacién ultra dere-
chista de la regién catalana se advertia el mismo fend-
meno de orden politico.

Puede advertirse ¢como domina muy grandementz el
deseo de ir a un sistema de organizacién local provin-
cial, que es el que examino; en unos, con criterio mmi-
tario acentuado; en otros, con criterio unitario atenuado,
y en otros, finalmente, con criterio unitario relajado. .
pudiendo apuntarse que aunque la idea de que como ele-
mento de orden representativo politico no puede haber
mas que una sola representacién nacional, ya expresa-
da por las Cortes de Cidiz, se ha mantenido en la Ley
de 1882 y ha venido manteniéndose, como se mantuvo
a través de los preceptos de las leyes constitucionales, du-
rante el siglo XIX, sufrid atenuacién en propuestas, y
aparece un poco atenuada en proyectos de reforma de
. régimen local, como la de 1919 al crear organismos re-
presentativos de la regién catalana.

Hay que tener en cuenta que los proyectos Maura-
Cierva (1903-1907), las discusiones en el Congreso y
en el Senado de tales proyectos, la preparacién del Esta~
tuto catalan, la creacién de la Mancomunidad catalana,
la insisten¢ia en la aprobacién del citado Estatuto, flos -
debates en las Cortes en 1916, a que ya se ha aludido,
la presentacién del Estatuto catalin en 1918, los deba-
tes en el Congreso de los Diputados sobre ese Estatuto,
la constitucién de una Comisién extraparlamentaria en-
cargada de redactar un proyecto de Bases sobre organiza-
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cién local, todo, absolutamente todo, giraba en-derre-
dor de la situacidn politica que se habia creado, exis-
tiendo, hay que decirlo respondiendo a la exactitud his-
torica, una exteriorizacién de aspiracién regionalista.
aspiracion regionalista que, en muchos casos, excedia del '
limite puramente regional, para ir mais bien a la dis-
minucién de la unidad politica del Estado espafiol, me-
diante la existencia de regiones con caricter propiamente
de Estados particulares dentro de un Estado federal.
De ahi la significacidn especial del proyecto presenta-
do a las Cortes en 20 de enero de 1919, sobre organiza-
cién autonomista municipal y regional. En ¢él se consi-
deraba llegada la hora de satisfacer las demandas de au-
tonomia, para que cada érgano del Cuerpo nacional ce-
lebrara y conservara la independencia de su funcién, lo-
grando asi aquella unidad dentro de 1a variedad, base
de una intensa y efusiva armonia entre todas las regio-
nes de Espafia, manteniendo la direccién unica de los
intereses generales y comunes. Se aludia a cdmo se ha-
bia acentuado el ansia del pais por una legislacidn trans-
formadora de nuestro sistema politico, se hacia espe-
cial referencia a las peticiones de autonomia local mu-
nicipal y regional, destacando las de Catalufia y las de
las Provincias Vascongadas y Navarra, en aspiracién
constante de reintegracién de su.régimen foral sin que-
branto de la unidad de Espafia, y la uninime reclama-
cién de medidas radicalmente descentralizadoras del res-

127



to de Espafa, aunque con prqtesti contra las aspiraciones
catalanas y vascas. ' '

El proyecto contenia sélo bases de organizacién y ré-
gimen municipal en su articulo 1.°, sefialando las que
habjan de serlo de la Ley orginica de Municipios y
Ayuntamientos, y en su articulo 2.° autorizaba que los
Municipios cuyos términos formasen territorio continuo
y tuvieran actualmente tradiciones conservadas en in-
tereses comunes, que dieran a su agrupacién fundamento
histérico nacional, podrian restaurar o donstituir re-
giones, en las que cabria reunir, pero no dividir las pro-
vincias existentes.

El proyecto no trataba de la Administracién pro-
vincial. Las provincias podian ser unidas en regidén, y
como fundamentalmente se trataba de dar cauce a la
region catalana, se sefialaban para la regidon los asuntcs
de su comin interés no reservados como concejiles a los
Avyuntamiento” ni que tampoco correspondieran a la
soberania de la Nacién. Las decisiones municipales ha-
bian de formularse ante el Gobjerno, el que, previa la
tramitacién legal, habia de formular el proyecto de ley
para estatuir la regidn, dejando siempre incdlumes las
autonomias municipales y la soberania de la Nacién.
Serian base de los estatutos.regionales, el gobierno y ad-
ministracién, por autoridades regionales, de los asuntos
de la regién; eleccién popular predominante, integran-
dola con’' representacidon corporativa para la diputacién
regional; delegacidn directa del Gobietno en un Go-
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bernador, que sin mezclarse en la administracidén de re-
giones y municipios, las coordinase y contuviera en los
limites de sus facultades, y respeto a las leyes, manteni-
miento integro de la soberania de las Cortes con el Rey
para determinar y revisar los limites de las autonomias;
amparo de los Tribunales a todo ciudadano o persona
juridica agraviada en su derecho, respeto a la autonomia
municipal, coordinacién de haciendas del Estado, re-
gién o municipio, con deslinde entre ellas; atribuciones
propias de la regidn, en servicios de Obras Publicas, Be-
neficencia vy Agricultura, sin mengua de los del Estado;
colaboracién regional en materia de ensefianza y coor-
dinacién para secundar la accién del Gobierno en Po-
licia y ‘Sanidad. Adiciondbase la propuesta por la De-
legacién regional, donde subsistiera derecho civil para
su compilacién y legislacién, que podria poner en vi-
gor el Gobierno, y reconocimiento de uso oficial, en ca-
sos determinados, de idiomas y dialectos, sin detrimento
del uso y empleo de la lengua castellana. Las cuatro
provincias catalanas formarian reunidas la regién de Ca-
talufia, La Diputacién y la Genetalidad regional, ha-
bian de organizar y sostener en la capital de provincia
delegaciones adecuadas. Contra las resoluciones que cau-
saran estado en via gubernativa, el recurso se interpon-
dria ante una Sala de la Audiencia de Barcelona. Se pre-
veia el traspaso de servicios a la regidn, en lo que inter-
vendria una Comisién mixta.

El proyecto confiaba a la iniciativa de los Ayunta-
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mientos en cada una de las Provincias Vascongadas y
Navarra, ¢l deseo de restauracién y adaptacién a las ac-
tuales circunstancias de sus antiguos organismos forales.

No se convirtd el proyecto en ley; hubo que llegar a
la Constituciéon de 1931, para que lo regional pudiera
tener realidad, pero tal iniciativa tenia singular signifi-
cacién, pues la reforma del régimen local se enfocaba en
merma de la esfera provincial, defininiendo y amparando
la autonomia municipal y permitiendo la constitucion
de organismos regionales que pricticamente hubieran ido
sustituyendo a los provinciales,

El Decreto-ley de 21 de abril de 1931, dispuso que
el Gobernador civil de cada provincia procediera al nom-
bramiento de una Comisién gestora, que se haria cargo
interinamente de la administracién de las respectivas Ce-
misiones provinciales, Comisién 'integrada por tantos
Diputados como distritos provinciales -designados libre-
mente entre los Concejales de cada uno, Su competencia
se limitaba a la materia y asuntos previstos en los apaz-
tados 3.°, 4.2, 5.° y 6.° del articulo 98, en relacién con
el 74 de la Ley provincial de 29 de agosto de 1882.
Se mantenia régimen especial para las de Vizcaya y Gui-
puzcoa, Alava y Navarra, y por la restauracién, la Ge-
- neralidad, por el articulo 6.°, al proclamarse la Repi-
blica en Catalufia, desaparecieron en su territorio las
Diputaciones provinciales,

La Constituciéon de 9 de diciembre de 1931 conside-
raba al Estado espafiol integrado por Municipios man-
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comunados en provincias y por regionss constituidas en
régimen de autonomia (art. 8.°). Las provincias cons-
tituidas por Municipios mancomunados se constituiriah
conforme a una ley que determinase su régimen, sus
funciones y la manera de elegir ¢l organo gestor de sus
fines  politico-administrativos. En su término jurisdic-
cional entrarian los propios Municipios que las forma-
ban, salvo las modificaciones que autorizase la ley. No
existia declaracidn - acetca del régimen provincial ana-
logo al del municipal, para el que se determinaba la au-
tonomia y la eleccién del Ayuntamiento por sufragio
universal igual, directo y secreto, salvo los casos de Con-
cejo abierto, y la eleccidon de Alcaldes, bien directa, por
el pueblo o por el Ayuntamiento. '

El predominio del Jefe politico aparece atenuado en
el siglo XX; aparece atenuado, porque ya hay una dife-
renciacién muy neta entre lo que se denomina actividad
de orden gubernamental, que légicamente tiene que co-
rresponder al Gobierno de la Nacidén y a sus delegados
en el territorio provincial, y lo relativo netamente a la
Administracién.

Si se tiene en cuenta que con arreglo al proyecto dz
1907 y al Estatuto provincial de 1925, el Gobernador
ya no tenia voto en la Diputacién; que hay nombra-
miento de Diputados por eleccién, con representacién
del elemento individual y del elemento social; que se
mantiene ¢l principio de participacién de las minorias,
y que en los proyectos de reforma (que se cristaliza en el
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Estatuto provincial) va apareciendo que los Avyunta-
mientos sean electores para la constitucién de los ot-
ganismos provinciales, podremos ver que, en efecto, a
partir del periodo en que se actia parlamentariamente
con mas intensidad en el estudio de la reforma del ré-
gimen local, toda la tendencia de la legislacién en Es-
pafia es de caricter netamente descentralizadora, de des-
centralizacién organica, de reconocimiento de una esfera
propia de competencia de las Corporaciones provin-
ciales, _

Cuando examinemos esta Gltima materia, veremos
que si se disminuye la intervencién del Delegado poli-
tico del Gobierno en la vida interna de la Administra-
cién provincial, y en su control tiene que surgir inme-
diatamente como contrapeso, al desaparecer el recurso
de alzada, el recurso jerarquico, la acentuacién de la re-
visién fiscalizadora de orden jurisdiccional por la in-
tervencién directa de los Tribunales contencioso-admi-
nistratives, por la posibilidad de interponer recursos de
esta naturaleza contra los acuerdos y decisiones de las
autoridades provinciales. Asi, en el proyecto de 1907,
al lado del recurso gubernativo simplemente de nulidad
en casos de extralimitacién o delincuencia. figura como
recurso general de fondo el contencioso-administrativo, y
en el Estatuto de 1925, aunque no trasplanté integra-
mente los preceptos del Estatuto municipal de 1904 al
régimen provincial implantd en éste el recurso conten-
cioso-administrativo subjetivo, Mas adelante, en otra
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materia del programa, insistité mas detalladamente en
este punto, pues ahora sélo interesa sefialar la evolucién,
de la fiscalizacién meramente jerarquica a la jurisdic-
cional.

Hay otros dos puntos a que aludir para completar
el bosquejo de la evolucién del régimen provincial es-
panol. Uno: la composiciéon de los organismos provin-
ciales; otro, el régimen de las Haciendas provinciales.

Composicién de los organismos provinciales. En el
siglo XX domina el sistema de eleccién. Varia, natural-
mente, la concepcién del sufragio segin que se haya tra-
tado de sufragio restringido o que se vaya al sufragio
universal, se admitiera el individual o el social. No habia
en Espafia sino una admisién efimera de sufragio de na-
turaleza social limitada a los Colegios electorales especia-
les de la Ley de 1890, que apenas si tuvo aplicacién. La
designacién de los Diputados provinciales, con arreglo a
la Ley del 82, se verific en virtud de la adaptacién de
la Ley de 1890, con sufragio individual, universal con
representacion de minorias. El proyecto de 1907 y el
Estatuto provincial modificaron este criterio organico, y
era l6gica la modificacién, porque respondia a una dis-
tinta concepcién de la naturaleza intrinseca de la pro-
vincia. La provincia, en el Estatuto provincial, es algo
que surge como consecuencia de una accién municipal:
‘la provincia es una agrupacién de Municipios 'y el Mu-
nicipio no pierde, por la existencia de la Diputacién, ni
su propia personalidad ni sus derechos superiores a su
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propia esfera local municipal, porque se le da interven-
cién mediante el régimen de carta intermunicipal, en la
organizacién singular de la vida provincial y porque
se le da una intervencién en la designacién de los orga-
nismos rectores y administrativos de los intereses pro-
vinciales. No se olvide, ademis, como antecedente, que
existié el proyecto en 1891 de organizar los Consejos
regionales con base mixta de representacion de elemento
individual y de elemento corporativo, burocritico y so-
cial. De una representacién de elemento exclusivamente
individual se iba a una representacién social, La repre-
sentacién social puede ser de naturaleza diversa, Una,
unicamente municipal, votando sélo los Ayuntamientos
de la provincia; otra, de doble naturaleza, la municipal
juntamente con la representacién de elementos sociales,
dimanante de elementos corporativos.

En el proyecto y en el Estatuto provincial tenemos
reflejadas las dos direcciones. El organismo provincial
puede constituirse bien por delegados del Ayuntamiento
o bien por delegados de las Corporaciones que en el te-
rritorio provincial rijan y cumplan los fines de caracter
social en el orden de ensefianza, en el de beneficiencia y
en el econdmico. Puede irse a un sistema mixto, cons-
tituyendo los ‘organismos con representaciones de esos
elementos netamente corporativos, sociales y ccn repre-
sentaciones de esos elementos corporativos, politicc-
administrativos y representantes de Ios Ayuntamientos.

Queden sefialados estos diversos sistemas, perque ha-
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brd que optar por alguno de ellos al sentar las bases de
lc que deba ser el régimen futuro de la vida provincial.

Finalmente, para completar este esbozo histérico, unas
palabras referentes a las Haciendas.

La Hacienda provincial fluctda entre ser una Hacien-
da cuyos recursos esenciales sean las aportaciones que ha-
cen los Ayuntamientos a las provincias, el contingente
provincial, o a base de arbitrios, a base de recursos pro-
pios ‘de la Corporacién, de la entidad provincial, y, en
tercer lugar, la posibilidad de que el Estado otorgue una
participacién en ciertos impuestos a las provincias La evo-
lucién se opera en el sentido de robustecimiento de la Ha-
cienda provincial, en constituir una Hacienda provincial
que no dependa exclusivamente ni de los Ayuntamientos
ni del Estado.. .

Evidentemente esto es lo 1dgico; porque si se recono-
ce que la provincia tiene carta de naturaleza, que no es
hoy un Organo artificial y que el Estado debe reconocer
su existencia como un organo social natural con vida
propia, habrd que reconocerle bienes propios. habra que
reconocerla recursos econdémicos propios.

Es bien conocida en Espafia la historia del denomina-
do contingente provincial. En su dia, al hablar de la
Hacienda provincial, habré de hacer alusién a cémo en
las criticas que se han formulado acerca de las gestiones
de las Diputaciones provinciales en nuestro pais no es
este aspecto uno de los en que menos tenga 'que' actuar
la labor de fuerte censura, y que cuando se ha hablado
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del caciquismo ejercitado en la esfera provincial sobre
" otras modalidades de la vida publica en Espafia esta ma-
teria del contingente provincial es una en la que existe
base bastante cierta para esas censuras.

En el Estatuto del afio 25 se tendia a un robusteci-
miento de la Hacienda provincial; veremos que se quiso
ceder recursos del Estado a las Diputaciones, que se qui-
so ampliar la posibilidad de recursos propios de las Cot-
poraciones provinciales; y en ese mismo sentido se orien-
ta el proyecto de reforma que actualmente estid en estu- -
dio. La existencia de una Hacienda provincial que no
dependa exclusivamente ni de la vida econdémica de los
Municipios ni de la participacién o donativos que. en
cierto modo le haga el Estado es absolutamente precisa
para hablar de la existencia de una verdadera esfera pro-
vincial en la administracién.

En sintesis, puede decirse: la evolucidén del régimen
provincial en Espafia se ha operado en sentido descentra-
lizador en la segunda mitad del siglo XIX y se ha acen-
tuado ese criterio descentralizador en los afios anterio-
res a 1936. La exageracion de ese criterio, que traspasé
los limites de lo administrativo para entrar en la esfera
de lo politico, ha motivado una muy natural y ldgica
reaccion en las disposiciones posteriores a 1936; ha mo-
tivado una disminucién de la variedad de regimenes en
la administracién provincial espafiola, una acentuacién
del criterio de unidad en lo politico y de uniformidad
en lo administrativo por 1a Ley de 5 de abril de 1938
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aplicando 2 las cuatro provincias catalanas las normas ge-
nerales, por la Ley de 8 de septiembte de 1939, que -es-
tablecid en Catalufia en toda su integridad el derecho
existente al promulgarse el Estatuto de 1932, por el De-
creto-ley de 23 de junio de 1937, que dejé sin efecto el
régimen de concierto econémico en Guipizcoa y Viz-
caya,

La situacién actual es transitoria; no es de un crite-
rio organico en el que las disposiciones engarcen debida-
mente, porque ni siquiera esti vigente en su parte or-
ganica la Ley de 1882, ya que al llegar el Gobierno de
la Reptiblica, en 1931, se dictaron disposiciones relati-
vas a las Comisiones gestoras, y, después, en 1936 y
1937, el Gobierno nacional mantiene su existencia, dic-
tando disposiciones relativas a su composicién, namero
y calidad de los individuos que han de componerlas.

La Ley del 82 estd vigente en todo lo. que no sea la
parte de régimen juridico y de funcionarios, y asi tene-
mos que el régimen provincial actual descansa, en par-
te, en la Ley del 82; en parte, en disposiciones del Go-
bierno nacional; en parte, en capitulos del Estatuto pro-
vincial y en unos Reglamentos de obras y servicios, de
funcionarios, de sanidad, provinciales que, natural-
mente, afectan en su aplicacién a los articulos de la
Ley del 82, no a los del Estatuto del 25, que determi-
nan la competencia de las Diputaciones y Comisiones
provinciales. o

A ello hay que agregar que la materia relativa a la.
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Hacienda provincial municipal han tenido en cierto mo-
do revisidon en las disposiciones dictadas por el Gobier-
no nacional, pues para la formacién de los presupuestos
municipales y ptovinciales se han dictado disposiciones
que tienen caricter obligatorio, y en las que se indica la
forma en que han debido ser confeccionados los presu-
puestos para las Corporaciones de ambas esferas de ad-
ministracién local. )

Como se ve por este cuadro que he tratado de bosque-
jar, hay planteados bastantes problemas que afectan a
6rganos de la Administracién. No existen ya las Comi-
siones provinciales de la Ley del 82. Hoy diriamos, en
lugar de Diputaciones pro;rinciales, Comisiones Ges-
toras.

Para el estudio interesante, que no ha tenido gran
publicidad ni gran divulgacién, de-cuales son los servi-
cios provinciales, lo primero que hay que tener en
cuenta, lo primero que hay que examinar es la vida real.
- de las corporaciones, cuiles son sus recursos o servicios
ordinarios, cuiles pueden ser las necesidades para el por-
venir y cudles los medios para atenderlas. Y examinando
el criterio en materia de los funcionarios, de servicios.
de satisfaccion de necesidades generales y de recursos
‘para atenderlas, podremos llegar a trazar al final de es-
tas disertaciones el cuadro de lo que modestamente creo
que puede ser la Administracién provincial muy nece-
sitada, como indico, de una estabilidad, de una Ley
organica en la que, con un solo texto, se pueda acudir
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a los problemas nacidos. de la aplicacidn de las disposi-
ciones legales. R

Lo peor que puede ocurrir es que para saber, incluso
como en alguna materia acaece hoy dia, si puede o no
interponerse recurso contra una resolucién de una auto-
ridad, hay que tener al mismo tiempo en cuenta dos,
tres, cuatro y hasta seis leyes, por la situacién excepcio-
nal y temporal en que hoy se halla la materia de lo con-
tencioso-administrativo.

Y puesto que a ella aludo, y para terminar, no quie-
ro dejar de indicar la peculiar situacién que hoy existe
de que, acentuado el criterio centralizador y el criterio
jerdrquico, sin embargo estd mantenido el principio de
revision jurisdiccional en materia de administracién lo-
cal. Ectd en suspenso. lo relativo a la administracién
central, y subsiste, incluso como apelacién en los casos
en que la ley autoriza la apelacidn, que las decisiones dic-
tadas por los Tribunales de lo contencioso sean exami-
nadas por la Sala tercera del Tribunal Supremo. Es una
singularidad digna de mencién, porque ello revela cémo
hay perfecta compatibilidad entre robustecer la centra-
lizacidn politica y admitir una descentralizacién admi-
nistrativa; cdmo cuando se habla de la descentralizacion
o desconcentracién funcional puede venir 1égicamente la
admisién de esa revisidén, de esa fiscalizacién de natura-
leza jurisdiccional. Ello justifica el por qué, aunque pu-
diera parecer un poco postizo el contenido de este Cur-
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sillo, tuviera que dedicar la primera de las disertaciones
al estudio de la descentralizacién, al estudio de las dis-
tintas fases y modalidades de ella y a la conceptuacion
contemporanea de este criterio descentralizador que no
tengo que insistir en manifestar que actualmente, como
ya dije el primer dia y constantemente hay que repetir-
lo y aludir a ell®, no tiene los mismos matices de la que
se alude en los proyectos de 1903 y 1907 y, sobre todo,
en el de 1925,
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CONFERENCIA QUINTA

ORGANOS DE LA ADMINISTRACION PROVINCIAL

Diversas clases de érganos.—Los go-
bernadores civiles en Espaiia,—Los Pre-
fectos franceses.—Los (Eobemadorcs en
Italia, Bélgica y Portugal.—Cargo politi-
co o técnico-administrativo.—Valor juridi-
co de sus decisiones.— Las Corporaciones
provinciales; su naturaleza, composicién
y funciones.—Otros funcionarios pro-
vinciales.

EN cuanto a los S6rganos de la provincia, la Ley de
1882 dispone que el régimen de administracidon de las
provincias corresponde: 1.° Al Gobernador. 2.° A 1a Di-
putacién Provincial. 3.° A la Comisién provincial. Con-
viene advertir que la referencia legal se hace al funciona-
rio representante del Gobierno y a la Corporacién repre-
sentante de la provincia; pero que, ademis del funciona-
rio de naturaleza politicoadministrativa, Gobernador ci-
vil, y de los funcionarios, Diputados provinciales, que
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componen la Corpora.cién, existen otros funcionarios téc-
nicos y administrativos que, naturalmente, colaboran en
~ la prestacidén de los servicios a cargo de la administracién
provincial y que, ademas de la referencia directa que sc
hace en la Ley provincial a Gobernador, a Diputacién, a
Comisién provincial y a los funcionarios técnicos y admi-
nistrativos provinciales, existen otra serie de funcionarios,
Jefes de los servicios desconcentrados de la Administracién
~ Central, pero que actdan en la delimitacién territorial de
la provincia o que en determinadas capitales de la pro-
vincia actiian como Jefes de circunscripciones regionales de
servicios del Estado, también desconcentrados o descentra-
lizados.

Pero cifiéndome a los érganos de la administracidén pro-
vincial, a la clase de ellos, a su competencia y atribuciones,
la referencia debe hacerse siguiendo el criterio legal, a los
que he mencionado, al Gobernador y a los que constitu-
yen la Diputacién Provincial. .

El Gobernador figura en la Ley de 1882 como repre-
sentante del Gobierno, dice el articulo 14, en la provincia.
Se le adscribe como tal el gobierno de las proviacias y al
mismo tiempo funciones netamente de naturaleza admi-
nistrativa. Ahora bien: hablar de los Gobernadores im-
plica examinar necesariamente la naturaleza de tal cargo.
iEs un cargo cuyas funciones corresponden a la esfera de
actuaciéon general del Estado? ;Es un funcionario de la
Administracién Central? ;Es un funcionario de la Admi-
nistracién Local? ;Es un funcionario unico quc dirige los
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servicios de naturaleza provincial, considerado como -dele-
gado de los Poderes centrales, acusando la idea de unidad
en los servicios generales del Estado en el territorio de
una provincia o, por el contrario, puede haber y hay va-
rios funcionarios delegados del Poder central, que esté
cada uno de ellos encargado de un crden determinado de
servicio?

Hablar de la naturaleza del cargo de Gobernador pre-
supone contestar a las preguntas anteriores e incluso con-
testar también a si es un cargo de naturaleza fundamental-
mente politica o, por el contrario, ¢s un cargo de indole
técnicoadministrativa, ) ’

Fijindonos en la situacidn de Espafia puede decirse que
segiin las leyes, el Gobernador no es el Gnico funcionario
delegado de la Administracién general del Estado que ac-
t@a en el territorio de la provincia. Veremos, al hacer un
resumen rapidisimo histdrico de los antiguos Jefes politi-
cos, después Gobernadores civiles de provincia, cémo estu-
vieron en tiempos unidos los servicios econémicos, 10s ser-
vicios de Hacienda, y cdmo después se segregd el circulo
de sus atribuciones en la materia de Haclenda y aparece
Ia institucién de los actuales llamados todavia Delegados
de Hacienda, Delegados del Ministerio de Hacienda en el
territorio de la provincia, para la administracién econémi-
cofinanciera del Estado en su sector. Al lado del Go-
bernador y al lado del Delegado de Hacienda existen otra
serie de autoridades; de un lado, la aqtoridad eclesidstica;
existe 1a autoridad militar, con caricter regional, con ca-
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racter provincial en algunos casos, ademds de los Gobier-
nos civiles, los militares; independientemente de estas au-
toridades hay autoridades regionales; también en el orden
docente, los Rectores Jefes de Distrito Universitario, los
Directores de los Institutos de Segunda Ensefianza, son
el caricter provincial que corresponde a estos estableci-
mientos.

Bien conocida es la existencia de funcionarios técnicos,
Ingenieros Jefes de Obras publicas, otros Ingenieros en-
cargados de servicios forestales, de servicios mineros, en
el mismo ramo de Obras publicas los encargados de los
servicios hidrogréficos. Podemos, pues, decir que no hay
un dnico funcionario de la Administracién general del Es-
tado que tenga a su cargo los servicios descentralizados o
desconcentrados de esta Administracién general en el te-
rritorio de las provincias; pero si cabrid afirmar que, con
arreglo a la legislacién espafola, el cargo que asume la
unidad politicoadministrativa, representante de la accién
del Gobierno en la provincia, es el de Goberrador civil.

Al lado de estas indicaciones interesa saber si el Gober-
nador es un funcionario encargado de los servicios de la
Administracion general en la provincia o es al mismo
tiempo el Jefe de los servicios de naturaleza netamente
provincial, que corresponden a la esfera local de la cir-
cunscripcién territorial de la provincia, porque la situacién
es distinta. .

En un orden actia no como Jefe, sino como un agente,
a pesar de su caracter de autoridad, agente de una autori-
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dad superior, la del Ministro de la Gobernacién y la de
los otros Ministros civiles. En el otro, actiia como Jefe
de la administracidn provincial, y veremos que entre las
funciones adscritas por la legislacién a los Gobernadores
civiles ha figurado la de prescindir las Diputaciones Pro-
vinciales y la de, durante muchos afios, ser el Presidente
Jegal de la llamada Comisién Provincial, que, como dije
¢l dia anterior, no designaba Presidente, sino Unicamente
Vicepresidente entre sus miembros (arts. 12 y 28 de 1a
Ley de 1882).

El cargo de Gobernador, segin el concepto que de él
se tenga, responderd o bien a un elemento de confianza
politica del Gobierno en la persona designada o bien 2
unas condiciones técnicas de orden administrativo, si la
funcién que ha de desempefiar esti en relacidn con la
técnica de los servicios de la Administracidén publica.

;El cargo de Gobernador ha de suponer una igualdad
‘de . condiciones de todos ellos, puesto que las provincias
estan organizadas por un sistema uniforme en su admi-

" nistracién como esfera legal o puede haber categorias en-
tre ellos? ;Estas categorias van a estar determinadas
Gnicamente por razén de los sueldos que disfruten las
personas que desempefan el cargo o, por el contrario.
atendiendo mais a un elemento interno de la propia fun-
cién, por una diferenciacién de funciones, segin la cate-
goria y naturaleza diversa politico o0 administrativa atri-
buida al-cargo de Gobernador?

Este problema lleva ya en su planteamiento una di-
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ferenciacidn bastante fundamental que se ha hecho a tra-
vés de la legislacion espafiola y que existe en oiros paises,
a saber: la de si los Gobernadores han de ser todos Go-
bernadores denominados civiles de provincia o, por el
contrario, puede haber sobre los Gobernadores de pro-
vincia otro Gobernador regional y si dentro de una mis-
ma provincia pueden coexistir también con quien tenga
la representacién del Gobierno en alguna localidad, en
alglin centro que por su importancia econdmicosocial
haya creido el legislador que debia tener un representant:
especial del Gobierno en aquel centro de vida social. La
existencia de Gobernadores regionales, de Gobernadores
provinciales y de Subgobernadores seria la consecuencia
de la admisién del criterio que acabo de mencionar.

iCbmo surge el actual Gobernador civil de provincia?
El Gobernador civil de provincia tiene su antecedente
inmediato, en el régimen constitucional, en el Jefe Supe-
-rior, al que la Constitucién de 1812 atribuia ¢l gobierno
politico de las provincias, Jefe Superior nombrado por el
Rey en cada una de ellas, que juntamente con la Dipu-
tacién tenia a su cargo los servicios de natutaleza pro-
vincial.

La Instruccién del afio 1813 indicaba que habia un
Jefe Superior politico y uno subalterno en los princi-
pales puertos de mar, capitales de provincia, capi-
tales de partido en provincias dilatadas, donde juzga-
se el Gobierno oportuno establecerlos. Eran Presiden-
tes de las 'Diputaciones, eran los encargados de la pro-
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teccién de todos los intzreses legitimos y los agentes in-
mediatos de la prosperidad del pais. Al lado de estas in-
dicaciones conviene hacer referencia a las instrucciones
que se dieron posteriormente en Espana, siendo dignas de
mencionarse la Instruccién de don Javier de Burgos a
los Subdelegados, denominados entonces de Fomento, y
la Instruccion de Seijas Lozano, documentos muy dig-
nos de ser estudiados; la primera de 30 de noviembre del
33 y la segunda del 26 de enero del afio 1850. En ellas
se ve cdmo la actuacidn de estos funcionarios Delegados
del Poder Central se referia a acrecentar la riqueza en
materia cultural, intelectual y social y promover los in-
tereses morales de la provincia.

En la historia de estos Jefes politicos, de los Jefes
Superiores, Jefes politicos, Subdelegados de Fomento,
se llega al afio 1849, al Decreto d2 28 de diciembre, en
que en sustitucién del doble cargo de los Subdelegados
Jefes politicos e Intendentes, créase la autoridad civil
superior en la provincia, con la denominacién de Go-
bernador. Las atribuciones de ellos eran, en lo politico
y en lo administrativo, las mismas que se habian confia-
do por la legislacidén anterior a los Jefes politicos en la
parte econdmica; tenian, por regla general, las que habian
venido ejerciendo los Intendentes, con las modificaciones
que introdujo en el Decreto de la misma fecha del afio 49
el ramo de Hacienda; pero a partir del afio 81, como an-
tes digo, las atribuciones econdémicas fueron conferidas
a los llamados Delegados de Hacienda,



¢En otros Estados existen cargos de naturaleza ani-
loga a nuestros Gobernadores civiles? Se ha dicho muy
corrientemente que Espafia tenia calcada su organizacién
administrativa en la organizacién francesa, y por ello,
aungue no sea absolutamente exacta esta afirmacién, voy
a referirme, en primer término, a lo que acaece en Fran-
cia. En Francia hay un cargo anédlogo al de nuestros
Gobernadores civiles, que es el de Prefecto. Los Prefec-
tos con caracter politico y caracter administrativo, los Pre-
fectos Gobernadores y administradores representan el Po-
der Central con caricter local; al mismo tiempo de ser
un representante del Estado es el representante del Eje-
cutivo en el departamento y su actuacidn tienz relacion
con los - érganos representativos departamentales: Con-
sejo de Prefectura y el denominado Consejo general. El
origen de estos cargos estd en relacién directa con el cri-
terio que ha mantenido la organizacién politica funda-
mental del Estado francés en las diversas épocas. En 1790,
la administracién de los Departamentos estaba atribuida
a un Consejo elegido por sufragio universal; el Poder
central se consideraba desarmado ante esta organizacién
administrativa. Por ello no extrafiard que en el Fruc-
tidor del afio III de la Revolucién, se crease un Direc-
torio de cinco miembros y un Comisario y que en el 28
Pluvioso del afio VIII hubiera un Prefecto {inico encar-
gado de la administracién departamental y uii Consejo
de Prefectura que daba su opinidn a este Prefecto.

La institucién. del Prefecto toma carta de naturaleza
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en la organizacién administrativa francesa y continda
hasta el presente, si bien actualmente, en el Gobierno
nacional del Mariscal Pétain, se ha comenzado ya a
introducir modificaciones esenciales, por guiar la orien-
tacién de la nueva organizacién francesa mas hacia el
criterio regional de circunscripcién administrativa, resu-
citando en cierto modo las antiguas provincias france-
sas; que no al mantenimiento de la divisién, muy frac-
cionada, del territorio en los departamentos que han exis-
tido durante el siglo XIX y hasta ahora en el siglo XX.
- Los Prefectos en Francia tienen naturaleza algo dis-
tinta de la de los Gobernadores en Espana, En Francia
sc puede hablar de la carrera prefectoral. En Espafna no.
En Espafia no, porque aunque haya personas que han
desempefiado en varias ocasiones Gobiernos civiles, no
.constituye la funcidn una carrera administrativa; es car-
go simplemente de confianza del Gobierno y la designa-
cién se hace mds en atencidn a consideraciones de orden
politico que a las funciones administrativas de los Go-
bernadores. .

En Francia, conviene ‘sefialar como se ingresa en esta
carrera prefectoral, qué situacidén, de mis o menos esta-
bilidad, tiene la persona designada Suprefecto o Pre-
fecto en el desempefio del cargo y podemos indicar que
lo general es comenzar por pertenecer a uno de los Gabi-
netes o Secretarias de los Ministros o ser Jefe del Gabi-
nete o Secretaria del Prefecto. De estos puestos, de nom-
bramiento de indole politica mas que administrativa, se
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pasa a la condicién de Subprefecto o de Secretario de
Prefectura y posteriormente los ascensos en la carrera,
pasando a Prefecto de tercera clase, a Prefecto de segun-
da y a Prefecto de primera ¢ incluso a la condicién de
fuera de clase, de Prefecto hors classe, categoria maxima
en esta carrera politico-administrativa,

E! Prefecto no cambiaba en Francia constantemente
con el cambio de Gobierno; habia movimientos prefec-
torales, peto no alcanzaban a la totalidad de las Prefec-
turas; era mas bien un movimiento de puestcs y desig-
nacién en las resultas vacantes de nuevas personas para el
desempefio del cargo de Prefecto. El Prefecto adquiere
derecho a una pensién de retiro cuando ha prestado vein-
te afios de servicio y tiene ya sesenta de edad; pero si al
Prefecto se le separa del desempefio de una Prefectura, no
rompe sus relaciones con la Administracién, con el Es-
tado francés, sino que tenia derecho a una retribucién
oficialmente a modo de indemnizacién por la situacién
de disponibilidad en que quedaba: mitad de su sueldo
durante un periodo de cinco afios.

A pesar de no exigirse determinadas condiciones de
orden administrativo para el nombramiento de Prefecto,
practicamente se ve que en la vida de la Administracién
francesa podia decirse que existia una carrera prefectoral,
el ingreso por la Secretaria o el ingreso por la Subpre-
fectura y ascensos posteriormente,

En Italia, el Prefecto equivale a nuestro Gobernador;
Prefectos, viceprefectos, Consejo provincial y la Junta
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provincial con los érganos encargados de la administra-
c16n de las provincias.

Segiin el texto Unico de la Ley de 1934 el cargo de
Prefecto es oficio publico destinado a la direccién de la
Administracion; su nombramiento se hace por Decreto
Real acordado por el Consejo de Ministros; los hay de
carrera y politicos; puede ser trasladado; puede ser re-
vocado; tal acuerdo ha de ser adoptado en Consejo de
Ministros por razones del servicio, pero se le indemniza
en caso de revocacidon, en razén a los afios de servicio.
Su tratamiento es de Excelencia y es el alto representante
del Estado en la provincia, recibiendo del Estado im-
pulso y sus funciones son de coordinacién y de direccién,
con actividad directiva y de control sobre otras autori-
dades locales. El hecho de que haya Prefectos politicos
y también Prefectos de carrera, esto es, seleccionados
entre funcionarios que hayan prestado servicios adminis-
trativos, vale ]a pena de retenerlo, porque no hay que ol-
vidar que si antes he citado la institucién del Prefecto
con referencia a régimen democratico, régimen parla-
mentario, el de la Tercera Republica francesa, ahora me
refiero a un régimen de Estado totalitario, de Estado
autoritario, de Estado no demoliberal.

El régimen fascista mantiene en el texto unificado de
la administracién provincial y municipal la posibilidad
de la designacién de Prefectos en atencidn a sus servicics
de orden administrativo.

" En Bélgica ha existido en cada provincia un Comisario
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de Gobierno, delegado del Poder Central cexca de la pre-
vincia. Hay que recordar la autonomia relativa de que
han venido disfrutando hasta la guerra actual las pro-
vincias belgas. No tienen los poderes reglamentarios del
Prefecto francés ni los mismos del Gobernader en Pot-
tugal, a que luego aludiré; la administracién ce la pro-
vincia incumbia mis plenamente a la Diputacién pet-
manente, presidida por el Gobernador, en Bélgica, que
podia asistir y deliberar conjuntamente con los miem-
bros que constituyen la Corporacién.

En Portugal, el Cédigo administrativo, promulgado
en diciembre de 1940, en su articulo 284 indica que la
provincia es una asociacidn de Concejos, con afinidades
geograficas, econdémicas y sociales, dotada de drganos pro-
pios para el proseguimiento de sus intereses comunes, te-
niendo como érganos de la administracién de los mis-
mos los Consejos provinciales y Juntas provinciales. En
cada distrito hay un Magistrado administrativo, que es
el inmediato representante del Gobierno, se ha llamado
Gobernador civil; tiene un sustituto nombrado por el
Ministro del Interior; puede ser libremente exonerado ©
dimitido, Sélo los diplomados en cursos superiores o fun-
cionarios civiles o militares de cierta categoria o miem-
bros de la Junta provincial o Presidentes de Camaras
municipales adquieren, seglin la ley, capacidad para ser
designados Gobernadores. »

Advertimos que a pesar del origen politico partidis-
ta del nombramiento, no son generales normalmente los
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cambios de Gobernadores; no ocurre lo que acaecia en
Espafia durante bastante tiempo en la época del turno
pacifico de los dos partidos: liberal y conservador, en
el que el cambio de Gobierno traia tras de si el cambio
completo de los 49 Gobernadores de provincia.

Mas para ser Gobernador no bastaba la confianza del
Gobierno, sino que se requerian determinadas condicio-
nes de orden administrativo: haber alcanzado determi-
nados grados jerdrquicos en la Administracién o Magis-
tratura o contar con servicios militares varios afios como
jefes, y en algunos de los proyectos podemos advertir
que se llegd a dar una importancia tal a este género de
condiciones, que se restringia la aptitud legal administra-
tiva para el desempefio del cargo.de Gobernador civil.

El cargo de Gobernador civil estad siempre reflejando
la idea de unidad, la presencia de una autoridad superior
dnica en una demarcacién de caracter territorial. Nuestro
Colmeiro lo consideraba como autoridad superior en el
orden administrativo de la provincia representante del
Gobierno y escribia: “Un Gobierno dnico exige la pre-
sencia de una autoridad superior, también unica, en cada
provincia, un agente Wnico en la administracién; en
suma: si hay un solo Rey no puede haber siho un solo
delegado del Poder real en cada unidad administrativa,”

Y cuando examinan los autores franceses, refirién-
dose al titular del cargo, la unidad del poder, asien-
tan tal unidad en el ejercicio de las. funciones, di-
ciendo, como Haurion: la unidad del poder, Ia
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unidad de mando, estd mejor reflejada en la parte pre-
fectoral, en la administracidn departamental, que en la
administracién central general del Estado, porque en la
parte central existe la divisidn de Ministerios y mientras
irradia el poder de cada uno de los Ministerios conver-
gen en el Prefecto cuando se trata de la administracion
departamental. '

Evidentemente, lo mismo podriamos decir de la ad-
ministracién espafiola, en la que, en efecto, existe la di-
visidn en departamentos ministeriales y, en cambio, el
Gobernador tiene no s6lo dependencia cortiente y bien
conocida del Ministro de la Gobernacién, sino que de-
pende también de los otros Ministerios, y es el repre-
sentante del Gobierno; sélo cuando existe una funcién
especial, cual la del Delegado de Hacienda o de la au-
toridad militar, desaparece esa situacién peculiar del Go-
bernador civil, de delegado especifico del Gobierno en
su totalidad. Esta idea de la unidad de accién inherente
a estos cargos esti reflejada en un discurso pronunciado
en la Gltima semana por el Almirante Darlan en Francia.

Acaba alli de tener lugar una reunién no comin, no
-corriente, de todos los Prefectos, no solamente de Fran-
cia, sino de la representacién también de los Departamen-
tos de Argelia, que acudieron a Vichy a prestar jura-
mento al Gobierno del Mariscal Pétain, y tras el dis-
curso del Pretecto, que hablaba en nombre de todos, ex-
presando adhesidn al Gobierno; tras el discurso del Ma-
riscal, en otra de las ceremonias, el Jefe del Gobierno fran-
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cés pronuncié un discurso exponiendo a los Prefectos cual
es la situacion politica del Gobierno y cul es la funcién
que corresponde a los Prefectos. De este discurso creo que
conviene retener lo que el Jefe del Gobierno francés in-
dicaba: el Mariscal ha sefialado al Gobierno dos tareas
esenciales: una, la de hacer vivir la poblacidén; otra, la
segunda, la de organizacién politico-administrativa-social
de l1a economia de la nacién. En la primera, el papel pre-
fectoral es bien de actualidad, no sélo en Francia, sino
en todos los Estados beligerantes y neutrales: el problema
del aprcvisionamiento de la poblacidén es problema esen-
cial, problema primordial en todo Gobierno, el primun
vivere aparece como actuacién inexcusable en la accidén
gubernamental, Por esta funcién se cambia en Francia
la naturaleza del cargo, en lugar de departamental se
convierte practicamente en regional y hay categorias.
Prefectos regionales y Prefectos departamentales; la idea
de reconstruir, adaptando a las condiciones actuales las .
antiguas provincias, lleva a que en relacién con el aspecto
politico, la tendencia exista hacia los Prefectos regiona-
les, de actuacién mds amplia que los actuales depattamen-
tos, y el ‘Almirante indicaba la autoridad de los Prefec-
tos regionales, siendo progresivamente extendida a todos’
los dominios que interesan a la vida de los departamentos
gue ellos fiscalizan; sus atribuciones serin también am-
pliadas a costa de la de los Poderes centrales. Se trata de
una reforma profunda, de reformas administrativas exi-
gidas por mas de un siglo de centralizacidn extrema.
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La doctrina francesa puede resumirse: centralizar la con-
cepcidn, descentralizar la ejecucidn, estimular las inicia-
tivas; la reforma politica y la reforma administrativa
hallarin su expresién mas tarde; en cuanto a la organi-
zacidn social, ya se ha puesto en pie con la publicacidén
de la Carta de Trabajo. Puede verse en esta manifestacion
recientisima cémo hay categorias distintas, no por razén
de los sueldos, no por razén de la importancia del de-
partamento y en nosotros de las provincias, sino en ra-
zén a las funciones encomendadas a los Delegados det
Gobierno.

Prefectos regionales y Prefectos departamentales, co-
mo en la reforma del afio 91 en Espafia habia Gobernado-
res regionales y Gobernadores provinciales, diferencia-
cién que supone no disminucién amplia importante de
las funciones que corresponden 3 los Prefectos de cada
uno de los actuales departamentos, salvo los que ocasio-
nalmente se han impuesto por razones de cardcter eco-
némico, sino a cargo de los servicips centrales. Es la idea
bien conocida de mantener a todo trance la unidad peo-
litica, la centralizacién politica y de realizar una, que hoy
todavia, no conociéndose, como no se conoce, en su de-
talle, cudl sea la futura organizacién politicoadministra-
tiva de Francia, no podemos decir si habrad que calificac-
la de verdadera descentralizacién orginica o, tratindose
de que fuesen funciones de érganos del centro o de De-
legados del centro, la consideremos como una desconcen-
tracidon administrativa.
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Las categorias de ics Gobernadores son distintas por
Yas retribuciones que reciben, no por la indole de sus fun-
ciones. En nuestra Ley provincial, Derecho vigente, los
Gobernadores tienen todos las mismas atribuciones; pu-
diéramos decir que en razdn a la relacién entre el Gober-
nador civil de Madrid y la Direccién General de Seguri-
dad habia una disminucién de las atribuciones del Gobet-
nador radicante en la capital respecto de los que rigen
otras provincias en materia de orden publico; la diferen-
ciacién se hace, Unica y exclusivamente, por diferencia-
cion de sueldos, de categorias o clases sefialadas por la
Ley, que considera las provincias o los Gobernadores co-
mo de primera, segunda o tercera y que asigna, como se
asignaba el aflo 49, diferentes haberes: 60.000 reales
a los de primera, 45.000 a los de segunda, 40.000 a los
de tercera y 35.000 a los de cuarta; y en el proyecto del
anio 91, 25.000 pesetas—ya entonces Ia expresion legal
no era de reales—a los de cuatro regiones. Madrid, con
25.000; Barcelona, Sevilla, Valencia y Valladolid, con
20.000. Corufia, Granada, Zaragoza, las Vascongadas
v Navarra, con 15.000; Oviedo y Badajoz, con 12.500,
y después sefialaba los sueldos que asignaba a los Delega-
dos de Hacienda, que iban a ser practicamente los Gober-
nadores de provincia, dependientes en lo politico de los
Gobernadores regionales, segin el criterio orginico de
este proyecto del afio 91.

Actualmente los Gobernadores tienen un sueldo uni-
forme y varian los denominados gastos de representa-
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cion. Al lado de éstos existe algo que significa detalle ¢
relacién con la importancia que se atribuye al cargo,
cual es la norma general de que los Gobernadores dis-
fruten de alojamiento. Este, en ocasiones, ha sido faci-
litado por las Corporaciones provinciales; en otras oca-
siones o paises ha sido el propio Estado quien ha pro-
porcionado alojamiento a los Gobernadores o Prefectos
y personas de su familia en los edificios propiedad de
aquél.

Algunos otros gastos, llamados de representacidén o
gastos de oficina, han venido a sumarse, en Ocasiones,
a la retribucidon o dotacién del cargo prefectoral y de
Gobernador civil.

En este punto de retribucién convendrd indicar que
las legislaciones, aunque no todas, han rodeado ecoré-
micamente al Prefecto de la situacién que corresponde a
la importante misién que se le atribuye. Retribuir a los
Gobernadores civiles con sueldos que figuran todavia en
la legislacidén espafola, con cifras como las que hubo
hasta no hace mucho, de 17.000 pesetas de sveldo mas
7.500 pesetas para gastos de representacién, no es ro-
bustecer externamente lo que pudiéramos llamar elemen-
to de decorosa representacién del cargo, cdmo debe cui-
darse del alojamiento de la persona y familia del Go-
bernador civil y de la bien decorosa instalacién de la
oficina gubernamental, que debe presentarse siempre en
aquellas condiciones que estén en armonia con la alta
representacién de la funcién y con la importancia po-
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litica y administrativa atribuida a quien desempefa car-
go tan relevante. ’

Tal cargo, ;ha de considerarse exclusivamente como
cargo politico o puede estimarse como cargo técnico-ad-
ministrativo?

Varian las legislaciones como hemos visto. En la es-
pafiola, hoy, no se exigen condiciones para el desempe-
fio del cargo de Gobernador. Hace ya tiempo que todo
el que posea un titulo académico superior estd habilita-
do para el desempefio de un Gobierno civil. Sin embar-
go, hay que reconocer que tanto la Ley del 82 como el
propio Estatuto provincial - de 1925, exigian determi-
nadas condiciones de cardcter administrativo en distintas
carteras o desempefio de funciones piblicas de naturale-
za administrativa en Corporaciones locales para poder
ser designado Gobernador civil de una provincia.

Mi criterio es favorable a tener en cuenta el doble
caricter del cargo de Gobernador. Y como no oculto
que soy partidario de la existencia de los llamados Go-
bernadores regionales, a que voy a aludir, quizd la di-
ferenciaciéon entre Gobernadores regionales y Goberna-
dores provinciales permitiera el que, dominando la fun-
cién politica en el Gobernador regional como represen-
tante politico del Gobierno en la regién, y dominando
en el orden provincial la funcién administrativa, pu-
diera armonizarse el exigir, en relacién con este doble
orden de funciones, condiciones técnico-administrativas,
de capacidad administrativa ya acreditada para el cargo

159



de Gobernador de provincia, y dejar a la confianza, a
la libre designacién del Gobierno, en razén 2 su natu-
raleza esencialmente politica, el nombramiento de los
Gobernadores regionales.

Algunos dicen que la funcién de Gobernador no pue-
de ser de carrera, porque su caricter de Delegado del Go-
_ bierno requiere poseer en todo momento la confianza

de éste, a quien hay que dejarle la libertad para la de-
signacién. En cierto aspecto el argumento no deja de te-
ner fuerza; pero si se advierte que no sélo ejercita la
funcion politica, sino que es jefe de multitud de servi-
cios que tienen a su cargo importantisimas funciones de
orden administrativo, jcémo prescindir de lo técnico-
administrativo para el desempefio de la funcién? ;Es que
la-experiencia no ha demostrado ya en otros paises (ve-
mos el ejemplo, en cierto modo, en Francia y en Italia)
que el Gobernador de carrera puede existir sin que haya
peligro alguno para el Gobierno? Se evitan tales peli- .
gros por la posibilidad de separarle transitoriamente de
su cargo y colocarle en situacién de disponibilidad, por
la de trasladarle de una a otra circunscripcién territo-
rial. ' ‘

Hay que tener ademas en cuenta, que cuando se habla
de las condiciones para el desempefio de estcs cargos,
cuando se pregunta si el Gobernador debe ser de pro-
vincia o regional, el problema esti ligado a la capaci-
dad de las personas que han de serlo. Cuando en Espa-
fia se proyectd instituir los Gobernadores denominados
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regionales, se indicaba claramente que la nueva orienta-
¢ién tenia su razdén de ser esencial en las simplificacio-
nes y en la economia de los servicios administrativos,
con ¢l enaltecimiento del cargo y funciones de los Go-
bernadores, y se considerd palmaria la conveniencia. de
“reducir el nimero de Gobernadores, tanto por la difi-
cultad de dotar debidamente a tal nimero en la propor-
cionalidad que demanda la altisima representacién de
¢£$0§ cargos, como por ser notorio—se escribia en 1891 —
que no hay partido gubernamental que pueda cubrir con
plena satisfaccién los cuarenta y nueve Gobiernos civiles
con personajes habilitados, dispuestos y probados, con
prestigio ya adquirido, en términos que, con ser tan alta
Ia funcion, resulte ain mds enaltecida por el valor per-
sonal de los llamados a desempenarlas”. Esto se ha di-
cho oficialmente. El enaltecimiento y dignificacién del
cargo se estimaba como asunto de capital interés.

Si tenemos en cuenta que, incluso pata cargos de ma-
yor altura, el niimero de personas debidamente capaci-
tadas era reducido; que en la baraja politica de personas
cen que contaba cada partido para los altos cargos el
ndmero no era verdaderamente excesivo; si se tiene en
cuenta cdmo volvian a ser lds mismas personas las que,
al advenimiento del mismo partido al Poder, desempe-
faban los cargos de Ministros, Subsecretarios y Direc-
tores generales; ¢cdmo ¢l mayor nimero de Gobernado-
res civiles era el de los que ya en anterior ocasién os-
tentaron el cargo y menor el nimero de los que por pri-
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mera vez lo eran, podremos convenir en ser conveniente
plantear el problema de si, dada la situacién actual d2
la vida nacional, dados los medios de comunicacién, dada
la facilidad de actuacidén de una misma persona en usn
mavyor radio de accidn territorial, no seria oportuno vol-
ver a la idea que existié ya en el proyecto de Moret y
en ¢l de Sadnchez, Toca-Silvela, de crear los Gobiernos
regionales y de reducir el nimero de Gobernadores de
indole esencialmente politica, dejando para funciona-
rios administrativos seleccionados entre aquellos que hu-
bieren prestado servicios en cargos de determinada cate-
‘goria administrativa la provisién de los restantes Go-
biernos de provincia.

§Quié valor hay que dar a las decxsxones de estos fum-
cionarios? Depende la contestacién de lo que anterioe-
mente he indicado respecto a la distinta naturaleza qu:
el cargo puede tener y a la distinta indole de las fun-
ciones politicas y administrativas.

~¢El cargo es de mera representacién del Poder cen-
tral? Lo légico es que las decisiones puedan ser recu-
rridas en alzada ante el Poder central. Por el contrario,
si las funciones se desempefian en régimen de descem-
tralizacién, figura el Gobernador como verdadero Jef:
de administracién provincial; en ese caso, si la descen-
tralizacién tiene caricter organico, las decisiones debes
ser objeto de revision o fiscalizacidén jurisdiccional
en la misma esfera local; pero si no se trata mis que
de una desconcentracién, entonces para todo lo que es
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desconcentracidn- del Poder central el recurso de alzada
serd el légico.

De ambas modalidades hay ejemplos en la legislacién,
porque no hay que olvidar que la funcién que desem-
pena el Gobernador no es la de mero delegado del Po-
der central solamente, sino que esa delegacién le con-
vierte en ocasiones en Jefe de servicios de naturaleza pro-
vincial; y para descongestionar el centro se acude a la
solucidn a que alude el Almirante Darlan: centralizar
la concepcidn, la unidad politica del Poder; descentra-
lizar la ejecucién o realizacién, y con tal descentraliza-
cidn la consecuencia ldgica es sefialar valor decisorio a
las resoluciones adoptadas por estos funcionarios, dar
cardcter ejecutorio a las mismas y caracter jurisdiccional
a la revision que de ellas pueda hacerse a instancia de
los particulares o a instancia del mismo Poder central.

Si tenemos en cuenta, ademas, las funciones que des-
empefiam ]os Gobernadores, tanto por la enumeracién
que hace la Ley de 1882 como la misma que contenia el
Estatuto de 1925, nos encontramos con que, distribuidos
territorialmente por la legislacion administrativa los dis-
tintcs servicios, los Gobernadores intervienen en un ni-
mero considerable de expedientes en los que tienen que
adoptar resoluciones, en unos casos, segin la legis-
lacién y a propuesta de los Jefes técnicos de los Ser-
vicios, era el propio.Gobernador quien la adoptaba, y
en otros pasaba del Gobernador la jurisdiccién directa-
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mente al Jefe técnico. En estos casos es perfectamente
explicable el que pueda darse por terminada la via de-
nominada gubernamental con la resolucidén de esta au-
toridad; y, sobre todo, si se iba a la concepcién de Go-
biernos regionales para ciertos érdenes de funciones po-
Iiticas y de naturaleza administrativa- de fiscalizacidn,
debia terminar en lo regional la via gubernamental y
establecerse dentro de esa delimitacién de orden territo-
.rial toda la fiscalizacién normal de las decisiones o re-
soluciones adoptadas.

Veremos en dia proximo, cuando examinemos la pat-
te relativa al régimen juridico de la vida provincial y
el valor juridico de las decisiones de las autoridades pro-
vinciales, cémo todo gira en derredor de estas ideas que
ahora apunto. Criterio de concentracién: recurso gubet-
nativo, alzada. Criterio de descentralizacidn: recurso de
naturalen contencioso-administrativa.

Al lado de los Gobernadores provinciales y de los
proyectados Gobernadores regionales, en la legislacién
espafiola se hallan ejemplos de la existencia de Gober-
nadores generales. v

En 1934, de acuerdo con la Ley de 28 de julio de
1933, se nombté para la provincia de Asturias y parti-
dos judiciales: ocho de Ledn, uno de Palencia y tres de
Santander, un Gobernador civil, que se llamaba gene-
ral, especialmente enciargado de asegurar el orden pé-
blico y de dirigir la reconstruccién -y ncrmalizacidn. de
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las regiones damnificadas por la accidon rebelde de oc-
tubre del afio 34. o :

El Gobernador civil general era el de la provinca de
Asturias, pero podia ejercer las funciones inherentes al
cargo en todo el territorio de su jurisdiccién. Tenia fa-
cultades delegadas de los Ministros de la Gobernacidn,
Instruccién, Obras piblicas, Trabajo, Sanidad, Indus-
tria y Comercio y Comunicaciones, y era nombrado y
removido por Decreto del Consejo de Ministros.

En 22 de enero del afio 36 y por Decreto se supri-
mié el Gobierno general de Asturias y se restablecié ia
antigua division de Ias cuatro provincias.

Al lado de los Gobernadores, 1a Ley del 82 atribuye
a las Diputaciones provinciales la administracién de las
provincias. Fijémonos: la administracién, no el gobiet-
no de las provincias. ’

iDe qué naturaleza son estos organismos provin-
ciales? .

¢Cémo cabe concebir la organizacién de estas Cor-
poraciones? En razén a su caricter netamente provin-
cal, jcomo unidad orginica o como una variedad de
~érganos por servicios dentro del territorio de una pro-
vincia?

;Cabe establecer diferenciaciones segin que el érgano
sea sdlo de preparacién, o lo sea de deliberacién y de
ejecucion? ‘

¢Ha de haber un solo organismo que tenga a su car-
go la preparacion, deliberacién, decisidn y ejecucién so-
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bre la totalidad de los servicios de naturaleza provin-
cial, o cabe establecer multiplicidad de organismos, va-
riedad de ellos en secciones o comisiones distintas segin
Ia indole y naturaleza de los servicios de que se trate?
;Cabe admitir que el 4rgano encargado de la adminis-
tracidén de cada servicio sea un Srgano unipersonal, o,
por el contrario, que sea drgano colegiado?

Tal érgano, ;ha de tener naturaleza politica, repre-
sentativa o sélo naturaleza netamente administrativa?

(Cabe el que el érgano colegiado o unipersonal tenga
verdadero poder de decision o serd necesario que sus de-
liberaciones o resoluciones sélo tengan caricter ejecu-
tivo en virtud de aprobacién superior? .

Si el 6érgano es colegiado, jsu funcidn sera verdade-
ramente deliberatoria y resolutiva aunque en algunos
casos-—por excepcidn—se exija aprobacidn superior para
ciertas decisiones suyas, o, por el contrario, dada la exis-
tencia de .pn Srgano unipersonal encargado del gobier-
no y administracidon de la provincia designado por el
Gobierno central, no tendrd mas que caricter consultivo?

Puede advertirse por esta enunciacién de cuestiones
como el tratar de la naturaleza de los organismos pro-
vinciales suscita problemas del mis alto interés. El pri-
mero, légicamente, el de decidir cudl es la naturaleza de
la provincia, porque en relacidn con el criterio que se
haya sentado respecto a la naturaleza intrinseca de la
provincia deberd estar la naturaleza del 6rgano encar-
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gado de la administracién de los propios intereses de
ella. ‘

Si la provincia se considera, como se ha considerado
¢n cierto modo por el Estatuto provincial del 25 y como
‘a considera el Cédigo administrativo de Portugal de
1940, como una agrupacién de Ayuntamientos, no pue-
de extrafiar que cuando se trate de constituir un érgano
representativo de la provincia y administrador de inte-
reses, comunes a los municipios, supramunicipales, se
parta de la existencia del Municipio y ese Organo esté
compuesto de representantes de las municipalidades de
.2 provincia,

Si la provincia tiene propia substancia, es cosa distin-
ta de una mera asociacién de municipics para ciertos
fines o servicios, de la misma manera que en un régimen
demoliberal hay una representacidn electiva para cons-
titwir el organismo administrativo del Municipio, habra
gue organizar, como organizaba la Ley del 82, con
arreglo a este criterio demoliberal un organismo repre-
sentativo de la provincia, y en lugar de delegados de
Municipios habra una delegacién de los propios elec-
tores, designacion electiva de administradores provin-
ciales, bien con circunscripcién provincial dnica o en
varias ‘circunscripciones seglin el sistema electivo de que
s: parta para organizar la administracién.

Si en lugar del sistema demoliberal, por dominar lo
téenico y la eficacia de los servicios, sobre lo representa-
t:vo, el promover los intereses morales y materiales en
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el territorio provincial, el organismo de que se trate
podrd tener una naturaleza distinta de los dos casos
anteriores y no podri extrafiar el que, como acaece en
algunas legislaciones, no se busque la representacién dei
elemento individual, ni del politico-administrativo, del
conjunto de habitantes, sino que se acuda al elementc
de naturaleza corporativa, al elemento representativo dx
los mismos intereses que se han de administrar. Y nada
de extrafio tiene el criterio adoptado por la legislacion
portuguesa para constituir el organismo equivalente
nuestra Diputacién provincial mediante la representa-
cién, si, de Municipios, pero, a pesar de la definicién
que se da de que el Distrito es una agrupacién de Mu-
nicipios, de Concejos, se disponga habrd un represen-
tante de las entidades que tienen a su cargo los servicics,
por ejemplo, de Beneficencia; habrd un representante de
fa Universidad, un represertante de los establecimientos
de Ensefianza secundaria, un representante de la Sani-
dad. En una palabra, habrd representantes de servicios,
habri representantes de intereses econémicos, de intere-
ses sociales, de intereses intelectuales; en suma: la ides
del servicio y la idea del fin.serd la determinante del ca-
racter del Srgano.

Si al mismo tiempo se.tiene en cuenta el régimen po-
litico existente en ¢l Estado—régimen democritico o ré-
gimen autoritario—habrid variedad de criterios. En 2l
régimen demoliberal, la eleccién serd el procedimiente.
En el régimen autoritario, el nombramiento autoritaric
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sera el criterio 16gico para la designacion de los que ha-
van de constituir el 6rgano colegiado.

¢A qué hay que dar predominio: a un dérgano cole-
giado o a un érgano unipersonal? )

Si nos fijamos en ejemplos tipicos de administracion
local podremos ver cdmo en ocasiones el predominio
lo tiene el érgano unipersonal. Es el ejemplo del Podes-
ta, es el ejemplo del mismo Gobernador en Italia. La
accién de quienes estdn al lado de la autoridad wuniper-
sonal no es de resolucién, no tiene poder verdaderamen-
te. deliberante; es de organo_consultivo, es de asesora-
miento. El drgano activo, designado autoritariamente,
es el que adopta la decisién; pero en determinados ca-
sos, antes de adoptar la decision, debe oir el parecer
a el consejo del 6rgano consultivo que el legislador crea.
Variara, pues, la naturaleza del 6rgano de administra-
cidn segun que se atribuya un poder de decisién o-sim-
plemente se reconozca por la ley naturaleza de 6rgano
consultivo.

¢Cuil ha de ser la composicién del érgano de admi-
nistracién que antes se denominaba Diputacién provin-
cial? .

Las legislaciones varian, como era varia nuestra le-
gislacién local en la composicién y funcionamiento de
las Corporaciones municipal y provincial en las leyes
de 1877 y 1882; y es natural la variedadglebida a la
distinta naturaleza de las respectivas Corporaciones, ex-
tension e indole de sus atribuciones.
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Si éstas deben limitarse al examen de presupuestos y

cuentas, a la adopcién de reglamentos generales y acuer- .

dos biasicos de establecimiento y organizacién de servi-
cios, no son necesarias reuniones semanales como las de
los Ayuntamientos de la Ley de 1877, siendo suficien-
tes las reuniones semestrales de la Ley provincial de
1882, quedando el resto de la actuacién administrativa
para los drganos ejecutivos.

Si la funcién de las. Corporaciones no es de resolu-
¢ién, sino meramente consultiva, evidentemente la re-
unién deberia depender de la necesidad de solicitar la
consulta y de quien la solicitare, s6lo en los casos de
tener ciertas decisiones plazo fijo para su adopcidn,
como, por ejemplo, la aprobacidn de los presupuestos,
la actuacién del Srgano consultivo tendria también pre-
“viamente sefialado momento de reunién. Casos hay en
los que se indica que la reunién de Cuerpos de esta na-
turaleza no puede exceder de cierto ntimero de dias. An-
teriormente, en nuestra legislacién prescribiase que en
la primera de las sesiones semestrales de la Diputaci6n
se sefialase el nimero de las que durante el periodo ha-
brian de celebrarse.

{Quién ha de presidir este organismo de administra-
c16n provincial?

Esta también en relacién directa la respuesta con la
naturaleza que se dé al érgano colegiado y su relacion
con el delegado del Gobierno.

Con la naturaleza del érgano, porque si el érgano es
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&ie caracter representativo lo 16gico es que la presidencia
_ 1a tenga alguien designado por la propia entidad de en-
tre los elegidos. Si, por el contrario, no es éste el cardc-
ier, sino el administrativo, en razdn de los servicios, no
babra inconveniente en que Ia presidencia pueda ser des-
empenada, como indica el Cddigo portugués, por uno
de los designados por cada una de las categorias admi-
wistrativas y sociales que antes mencioné. Con su rela-
¢ién con el Delegado del Gobierno en la provincia, por
i2 menor o mayor acentuacién que se dé a éste de su-
perior jerdrquico de la Corporacién y administrador
también de los intereses provinciales.

Hablar de la naturaleza del érgano como drgano de
gobierno o simplemente de administracién puede ofre-
cer soluciones distintas, Presidencia efectiva del Gober-
mador y Presidencia nominal con voz, pero sin voto:
derecho de asistencia a las sesiones sin poder resolutivo.

;Hacia qué solucidn debe orientarse la reforma?

En materia provincial creo que hay que huir de Ia re-
presentacién individual; que no hay que admitir ex-
clusivamente la representacidn del elemento municipal,
gwe no debe excluirse, pero que no debe ser Unica; que
tiene que dominar, en razdn de los servicios de indole
social que estin a casgo de estas Corporaciones, la re-
presentacion de esos elementos sociales; y que, puesto
que hay otrganizaciones oficiales de ese género de intere-
ses, a ellas corresponde la designacidon si el sistema que
se sigue es el de designacién en lugar de un nombra-
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mientc de caracter autoritario. Y digo de designacioa
en lugar de nombramiento de caricter autoritario, poi-
que tenemos ejemplos,.en los nuevcs regimenes de na-
turaleza politica, de las dos soluciones: de designacion,
en el régimen portugués, y de nombramiento autorita-
rio, en el italiano o en otra legislacion de nuevo régi-
men estatal del mismo cardcter totalitario o autoritario.

iCon ello queda trazado ya el cuadro completo de
los 4rganos de administracidn provincial? No, porque
el Gobernador no absorbe la totalidad de lcs servicics
desconcentrados de la administracién central y porque
el organismo netamente provincial no absorbe la tota-
lidad de los servicios de caracter social que existen di-
seminados por el tetritorio nacional.

Hay que tener en cuenta que al lado del Gebernador,
de la Diputacién—antes Comisién provincial segiin la
Ley del 82—, de las Comisiones gestoras actuales, hay
una serie de oficinas y funcionarios técnico-administra-
tivos que tienen a su cargo servicios que tienen demar-
cacién provincial en unos casos y regional en otros: v
que sélo en el conjunto de estas categorias distintas d.
funcionarios, de estas categorias distintas. de Organos.
unos unipersonales,- de accidn, de ejecucion, otros cole-
giados, de deliberacién, de consejo, podrid ercontrarse
el esbozo de la futura organizaciéon de la administracién
provincial con la diferenciacién de la deliberacién y de
la accidén, con la diferenciacién de servicios merament:
desconcentrados y de servicios descentralizados. .
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En el ptéximo dia continuaré con el examen de las
categorias de funcionarios administrativos y técnicos y
su regulacién en la legislacién espafiola, para pasar al
¢studio concreto y mias detallado de los servicios pro-’
vinciales tal como actualmente se hallan en la vida pro-
vincial espafiola.
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CONFERENCIA SEXTA

.FUNCIONARIOS PROVINCIALES

Su clasificacién.—;Naturaleza estatal o
provincial>—Funcionarios de la Adminis-
tracién Central encargados de la fiscaliza-
cién de la Provincial.—Funcionarios ad-
ministrativos; Secretarios ¢ Interventores;
otros funcionarios.—Funcionarios técni-
cos.—Reclutamiento de los funcionarios.
El Gerente director de los servicios.

CORRESPONDE examinar,en primer término, lo rela-
tivo a los funcionarios provinciales, administrativos y
técnicos. Es este problema que tiene muy sefialada im-
-portancia en la organizacién de la Administracidén pro-
vincial, como tiene siempre el problema de los funcio-
natios de la Administracién general en cualquiera de
sus esferas. La buena marcha de la administracién, na-
turalmente, tiene que depender de la-buena preparacién,
de la buena gestién realizada por aquellas personas fi-
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sicas que, como titulares de una funcién piblica, se con-
vierten en Organos de la Administracion.

La materia de funcionarios provinciales da lugar a
ung serie de problemas de mucha significacién y de
indole bien distinta. Los funcionarios provinciales, json
todos de la misma naturaleza? ;Hay variedad de na-
turaleza en las funciones de ellos? Ademds de la divi-
sién corriente en la administracién, de funcionarios de
escala técnica y funcionarios de escala auxiliar, ;hay
otras distinciones que hacer? Al hablar de funcionarios
de la Administracién provincial, jtodos los que actdan
en esa esfera son propiamente funcionarios provinciales
o, por el contrario, deben algunos. ser considerados como
funcionarios del Estado?

Se clasifican los empleados o funcionarios provincia-
les en generales, los encargados de los servicios genera-
les de la Administracién provincial, Secretaria, Conta-
duria y Depositaria, segin el texto de la Ley de 1882,
'y los funcionarios encargados de servicios especiales. En
éstos, en los encargados de servicios especiales, surge
inmediatamente la diferencia entre los funcionarios téc-
nicos, propiamente técnicos del servicio especial de que
se trata, y funcionarios administrativos, adscritos para
la parte administrativa de la realizacién de ese fin tée-
nico especial. :

Si nos fijamos, no en la legislacién espafiola de mo-
mento, sino en otra legislacién extranjera, para ver
edmo se plantea este problema, advertimos que en los
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iuncionarios de la Administracién local, por ejemplo,
en Italia, se distinguen los funcionarios honorificos, de
nombramiento actualmente autoritario, por el Gobier-
no, el Podestd, los miembros de la Consulta, los fan-
cionarios administrativos retribuidos, de nombramien-
to, salvo excepcidén en alglin caso, del mismo ente de
que se trata. Diferenciaciéon entre empleados, los asimi-
tados al concepto técnico legal de funcionarios, y los
asalariados o agentes de la administracidén, distribuidos
unos y otros en servicios de caricter general y servicios
especiales. por ejemplo, servicios de policia, cuando este
servicio corresponde no sélo al Estado, sino también a
entidades locales, como acaece con la existencia de po-
licia municipal en Francia, Italia, etc., servicio de hi-
giene, servicio de beneficencia, servicio de obras publi-
cas, servicio financiero, servicio de estado civil, y tantos
otros que pudieran mencionarse.

Petro, cosa curiosa, ya que me refiero a la legislacion
maliana: el cargo mis importante en la administracién
municipal, desde el punto de vista funcionarista, es el
del Secretario, y el Secretario no es funcionario muni-
cipal, es funcionario del Estado. La legislacién italiana
tos clasifica en ocho categorias: las cuatro primeras figu-
ran con una escala Gnica nacional, el nombramiento co-
rresponde al Ministro del Interior; las cuatro segundas
categorias son de naturaleza provincial y corresponde al
Prefecto su nombramiento. Se exige para alglin caso es-
pecial, como el de Oficial sanitario, nombramiento tam-
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bién del Gobierno. ;Habri, pues, que examinar, cuande
se trata de este género de funcionarios, si todos los que
actan en la Administracién provincial deben ser fun-
cionarios provinciales, netamente funcionarios locales ©,
por el contrario, podra haber alguno que tenga la con-
sideracién de funcionario del Estado? En Italia, en ge-
neral, se aplica lo que acabo de decir para la Adminis-
tracién municipal a la Administracién provincial, y {2
tendencia actual es el equiparar lo provincial al régimen
municipal. El Secretario en la provincia es todavia un
funcionario local, un funcionario del ente provincial.
peto la tendencia es a transformarlo en funcionario del
Estado. ;Por qué se advierte esta singularidad?
Nosotros hemos venido considerando los funcicna-
rios provinciales y municipales como funcionarios neta-
mente locales; su designacién correspondia, segin la
Ley del 77, municipal, y la del 82, provincial, a las
respectivas Corporaciones. El Estado, en razén a dar
garantia juridica al funcionario, fué cuidando a través
del tiempo, al mismo ritmo un poco atrasado, de ir dan-
do un Estatuto al funcionario estatal, de ir dando Re-
glamentos, bien interiores—Reglamentos debidos a las
propias Corporaciones—, bien después a normas de ca-
ticter general, que sefialasen las normas del Reglamentc
que cada Corporacién pudiera redactar para los funcio-
narios de entidades locales; pero a medida que se va
estableciendo un mas intimo enlace entre la gestidn de
asuntos de entidades locales 'y delegados del Poder cen-
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tral, negando la idea de autonomia, admitiendo sélo la
existencia de una csfera autirquica, un sefialamiénto de
materias en que actia el érgano localizado, a medida
que se considera que hay que acentuar con el manteni-
miento de la unidad politico-administrativa la interven-
cién del Poder central en los asuntos locales, surge pre-
guntar, si existiendo funcionario, como el Alcalde, nom-
brado por el Gobierno, jpor qué no haber un Secreta-
rio de la Corporacién y un Jefe de los funcionarios de
la Administracién municipal, nombrado también por
el Gobierno? Si el Gobernador interviene y tiene potes-
tad para suspender determinados acuerdos que adoptan las
. Corporaciones provinciales, si el nombramiento de Jefe
provincial de la Administracién provincial se hace por
el Gobierno central, ;por qué no hacer los nombramien-
tos y dar consideracion de funcionarios centrales a los
Jefes de las oficinas provinciales? ;Es que no habria
‘posibilidad de realizar una inspeccidén, una mas adecua-
da fiscalizacién de los actos de las autoridades provin-
. ciales y municipales, teniendo algunos de los funciona-
rios que dirigen esa administracidén, en relacién directa
con la Administracién central y teniendo el caricter no
de funcionarios locales, sino de funcionarios estatales?
En Espafia, ;cuil es la situacién legal, qué ornentacnon
existe en esta materia?

En Espafia, los funcionarios de Administracién pro-
vincial tienen el caricter de funcionarios provinciales.
Existe wmantenido el capitulo respectivo del Estatuto
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provincial de 1925; en virtud de los Decretos de re-
vision del afioc 1931 no hay modificacién legal en el
nuevo régimen en esta materia, hasta las nuevas normas
que como consecuencia de la creacién del Instituto de
Estudios de Administracién local y la creacién en el
mismo de la Escuela Nacional de funcionarios de Ad-
ministracién local, La Ley de 6 de septiembre de 1940
y su Reglamento de 24 de junio de 1941 crean una
institucidén nueva como institucién del Estado, puesto
que, salvo la Escuela de funcionarios de Administra-
cién local que existié en Barcelona, habian existido va-
rios proyectos de creacién de Escuelas de funcionarios
locales, pero no s: habian llevado a la realidad hasta
ahora; la Escuela tiene caricter nacional, sin perjuicio
de la descentralizacion de sus servicios, de que haya cen-
tros locales para la preparacion de ciertas categorias de
funcionarjos, _

Cuando se publicd en el afio 40 la Ley del 23 de
noviembre sobre provisién de plazas vacantes en la Ad-
ministracién local, se decreté la apertura de concursos
para el nombramiento de Secretarios, de Interventores
y de Depositarios; pero el concurso se hizo por la Di-
reccion general de Administracién local. Se resolvié por
ella, previa audiencia de la Corporacién y a propuesta
en terna de un Tribunal calificador, que en los servicios
centrales se componia de un Magistrado, de un Abo-
gado del Estado y de un Jefe de Seccién del Ministerio.
Cuando ce trata de Secretarios municipales de tercera
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categoria son los Gobernadores los que actian. y con-
tra los fallos dictados en la resolucidon del concurso cabe
la alzada al Ministro de la Gobernacién. Es decir, que
hay un enlace entre la Administracién local y la Admi-
nistracién general del Estado, que la designacién no se
hace por obra exclusiva de la Administracién local, sino
que hay una intervencidon de Organos centrales: pero no
basta indicar esto. Me lleva la existencia de este enlace
entre la legislacién cspafiola y lo que he indicado acerca
de la legislacién italiana al planteamiento de otro pro-
blema fundamental en este punto del enlace entre la
Administracién general del Estado y las Administracio-
nes locales, y es el de los servicios que la Administracion
general tienc que tener en el centro, en esta denominada
Direccién General de Administracién local, relativos a
la vida de las Corporaciones tanto provinciales como
municipales y la clase de funcionarios que deban actuat
en los mismos.

Hablar de funcionarios de la Administracién provin-
cial y no referirnos al enlace entre esta Administracidn
y los servicios de la Administraciéon central seria dejar
el cuadro incompleto. Porque, sea cual sea el criterio en
materia de designacién de funcionarios de Administra-
cidén provincial, ya que concretamente examino esta es-
fera, siempre surgird esta pregunta: ;jcdmo resultaran
mejor atendidos los servicios de inspeccién, ¢dmo re-
sultardn mejor atendidos los servicios de fiscalizacién
a realizar por la Administracién central? La inspeccidn,
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la intervencién central era cumplimiento de un precepto
de caracter constitucional, con arreglo a las normas del
articulo 84 de ‘la Constitucién de 1876; en todo mo-
mento, en razén de la facultad que se atribuye al Go-
bernador: civil respecto de las decisiones adoptadas pot
la Corporacién para poderlas suspender, de las reclama-
ciones que se entablen contra actos de los Gobernado-
res, de los recursos que pueden interponer los particu-
lares, de multiples incidencias de la Administracién pro-
vincial que atafien a la esfera central, se plantea el pro-
blema de qué funcionarios son los que deben tener a
su cargo todo lo que en la Administracién central se
refiere a la propia Administracién provincial y muni-
cipal. Si advertimos, creo yo- que acertadamente, cdmo
se ha tratado de ir dando cada dia maés caricter técnico,
de mas especialidad en la Administracién central, a de-
terminados servicios de ella, acentuando ese caricter téc-
nico, como, por ejemplo, con la creaciéon de la Secreta-
ria Técnica de la Direccidén General de Administracién
local, habra que preguntarse qué funcionarios son los
que deban desempefiar tal puesto, quiénes los que de-
ben dar el asesoramiento técnico a los érganos activos
de la Administracién central, érganos que, naturalmen-
te. son de caricter mas bien politico que técnico, como
1o son el cargo de Subsecretario, de Director general de
Administracién local, dado su nombramiento pdlitico,
no netamente administrativo. La respuesta que se im--
pone es la de que cuanto mas se acentiie en quien decide
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¢l caracter politico del cargo mas hay que acentuar en
quien prepara y auxilia al elemento politico el caricter
técnico, y que, por consiguiente, aunque se trate de ser-
vicios que radiquen en el centro, el reclutamiento de esos
juncionarios hay que buscarle entre los que hayan cul-
tivado la especialidad, entre los conocedores de los set-
vicios locales que motivan actividad en oficinas centrales.

¢Quién podrd inspeccionar mejor unos servicios de in-
dole municipal o-provincial: quien no haya prestado
servicios en esa esfera o quien en determinada categoria
elevada de ella, durante un cierto periodo de afos, haya
prestado esos servicios? Evidentemente, la técnica y Ia
prictica facilitarian la mayor eficacia de la accién del
drgano central respecto de la Administracién local. La
conveniencia del interés del servicio lleva para mi a la
conclusién de-que hay que reclutar para la Administra-
@16n central determinados funcionarios entre los escala-
fones de caticter técnico que el mismo Estado ha creado
¢n las leyes orginicas provincial y municipal para la
Corporacién respectiva.

Lleva esto al planteamiento de otro problema, el pro-
blema del Estatuto singular de esos funcionarios locales
actuantes en el Centro, la necesidad de resolverlo, no
estableciendo oposicién entre las categorias e indole de
sus servicios. no creando solucién de continuidad entre
su situacion como funcionarios netamente locales y la
situacién como funcionarios de la Administracién cen-
tral, sino estableciendo el debido enlace en razén-a sus
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servicios, ya que siendo todos ellos de caracter oficial, v
no pudiendo considerarse compartimentos cstancos e
absoluto las entidades de caracter local y el Estado de
que forman parte, hay medios no dificiles de hallar para
solucionar lo que afecta a la situacidén individualizadas
de esos funcionarios, en consideracidén a la indole de los
servicios que prestan y a la esfera en que los vienen
prestando. Dejo este punto no mds que como indica-
cidén, porque el tiempo no permite un mayor desenvol-
vimiento.

Fijandonos en los empleados, ya concretamente, de
Administracién provincial, hay que partir de la distin-
cién corriente de funcionarios técnicos y funcionarios lla-
mados administrativos por unos, burocriticos por otros.
Técnico denominan algunos, no al que presta servicic
especial, sino a aquellos que para adquirir la condicidn
de empleados han necesitado la posesion de un titulo
académico; burocraticos, los de ‘indole netamerte admi-
nistrativa, que han necesitado, para tener la condicidén
de empleado, un titulo oficial de indole administrativa:
actualmente diriamos, el diploma de la Escuela Nacional
de Funcionarios. Funcionarios especiales, en algin pre-
yecto de los redactados, se han considerado a todos aqu<-
llos de profesién especial, no académica; funcionarics
subalternos, a aquellos que desempefian funciones ma-
nuales secundarias o puramente mecanicas, quedando to-
davia otras categorias, como las de los guardias y agen-
tes armados, que requieren para su funcidén el uso d:
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armas, categoria mucho mas importante en la Adminis-
tracién municipal, numéricamente, que en la Adminis-
‘tracién provincial.

Los funcionarios de la Administracién provincial di-
vidense pot la Ley de 1882 y Estatuto de 1925 en fun-
cionarios técnicos o especiales. Esta diferenciacidon exis-
tia ya en la Ley de 1882, no tan acentuada como lo
estd en el Estatuto provincial. La Ley de 1882 hablaba
de la Secretaria, de la Contaduria y de la Depositaria.
El articulo 104, atribuye a la Corporacién el nombra-
miento y separacién de los funcionarios, pero hacia re-
ferencia al ntimero 4.° del articulo 74 de la misma Ley
para los funcionarios de orden profesional, para los téc-
nicos especiales, llamando la atencién sobre los Regla-
mentos y condiciones singulares exigidas por el Regla-
mento de régimen interior aprobado por las mismas
Corporaciones. El articulo 142 establece los deberes en
relacién a la jerarquia, y no habia un gran desarroll»
de la materia “empleados de Administracién provincial”
en la Ley, siendo reducido el nimero de articulos que
se dedicaban a ello, justificAindose los intentos de refor-
ma. de la Ley provincial no sélo en este punto, sino en
otros, y cdmo se llega al Estatuto de 1925 y a una mo-
dificacién importante en la materia que examino. El
Estatuto, que constituye Derecho vigente, indica que en
cada Diputacién o Cabildo insular habrd un Secretario
pagado con fondos provinciales o insulares, que serd el
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Secretario del Pleno y de la Comisién provincial en su
caso o Cabildo,

Se diferencia con relacidén a la Secretaria dos orde-
nes de funciones: las que le corresponden formando par-
te de la Corporacidn provincial y las como Jefe de los
Servicios administrativos de la Diputacién,

Como miembro de la Cotporacién (articulo 136),
asiste sin voto a las sesiones del Pleno, hoy cde la Co-
misién gestora, antes se agregaba “y de la Comisién
provincial’, dando cuenta de la correspondencia y de
los asuntos comprendidos en la convocatoria u orden del
dia; levanta las actas, advierte a la Diputacién y al Pre-
sidente, en su caso, de la ilegalidad, si la hubiere, de
cualquier acuerdo que pretendiese adoptar, consignando
en acta su protesta en su caso, a fin de eximirse de la
responsabilidad que pudiera caberle; asiste a todos los
actos oficiales de la Diputacién y Comisidén, vigila la
ejecucién de acuerdos, gestiona todos los asuntos de Ia
Corporacidn, siempre que asi lo disponga el Presidente,
y cuida de la redaccién y publicacién semestral de los
extractos de acuerdos administrativos de la Corpora-
cién (articulo 137). _ .

Como jefe de los servicios, debe permanecer en: su des-
pacho las horas sefialadas para oficina, debe dirigir y
vigilar los empleados de la Secretaria, preparar los ex-
pedientes que ha de resolver la Corporacién, cuidar de
que se expidan gratuitamente, sin perjuicio de los rein-
tegros exigidos por la Ley del Timbre, recibos de re-
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zlamaciones, solicitudes y recursos; certificar de todos los
actos y documentos oficiales de la Corporacién, redac-
tar las memorias anuales dando cuenta de los servicios
de Ia Diputacién, custodiar y ordenar el archivo cuan-
do no hubiere funcionario técnico especial.

Para ser Secretario se exige ser espafiol, vardn, de es-
1ado seglar, mayor de 25 afios, hallarse en el pleno goce
de sus derechos civiles y politicos, tener el titulo de
Licenciado en Derecho y haber acreditado la aptitud le-
gal en la forma reglamentaria.- Al Reglamento dejé el
Bstatato fijar las demas condiciones precisas para el in-
greso, previa oposicién, en el Cuerpo correspondiente;
¢l régimen de ascensos, la declaracién y provisién de va-
cantes y la regulacién de derechos pasivos, etc. El Re-
glamento procurari fusionar los Cuerpos de Secretarios
de Diputaciones provinciales v de Ayuntamientos, esta-
ilecerd reciprocidad entre los aspirantes, armonizando la
autonomia de las Corporaciones provinciales.”

Al lado de los Secretarios, el Estatuto preveia la exis-
tencia de un Interventor de fondos (articulo 148), en-
cargado de la cuénta y razdn y de fiscalizar todo ingreso
o gasto hecho por la Corporacidn. Senala el articulo 149
como sus funciones; llevar los libros de contabilidad, di-
rigir la oficina“de cuenta y razén y la intervencién de
fondos, extender los cargaremes y libramientos de todos
’Ds pagos, preparar y conservar los presupuestos ordi-
nario y extraordinario, formar la cuentas de presupues-
tos y propiedades, los balances trimestrales y liquidacio-
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nes generales de cada presupuesto. autorizar las nominas
de empleados, informar los expedientes de fianzas y de
reintegro, conservar una de las tres llaves de la caja de
caudales, asistit a los arqueos, pasar diariamente ncta
de la situacidn de fondos, cumplir los deberes que el
Reglamento de empleados municipales de 1924 impone
en lo pertinente al caso y redactar una memoria expre-
siva del estado econémico de la Corporacién. El Inter-
ventor debe negarse (articulo 150) a todo pago de gas-
tos que no tenga consignacién en presupuestos, oponet-
se a que los fondos o valores estén en poder de particu-
lares v no en las arcas provinciales; debe dar cuenta del
retraso en los ingresos, formular oposicién ante la Cor-
poracidn, a que en los pagos sean infringidas las priori-
dades que se deriven de titulos legitimos. El Interven-
tor tiene voz en las sesiones para cumplir las obligacio-
nes que le impone este articulo. Para ser Interventor hace
falta también pertenecer -al Cuerpo oficial de Intervcn~
tores de lIa Administracién local.

Al lado del Secretario y del Interventor hay funcio-
narios administrativos burocriticos de la Corporacion.
e independientementé de ellos, de los administratives ¥
de los auxiliares, estin en el grupo de los que llama ef
Estatuto “demas empleados de la Administracién pro-
vincial” los Ingenieros, Arquitectos, Abogados, Médicos.
Farmacéuticos, Veterinarios, Atrchiveros, Practicantes y
demas funcionarios técnicos titulados de la Diputacidn,
que ingresardn, segin la respectiva Corporacidn acuerde.
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por oposicion o por concurso. Respetando la autonomia
de las Corporaciones, el Gobierno podri dictar Regla-
mentos de cardcter general para impedir que la Diputa-
¢ién desatienda sus servicios técnicos o los encomiende
a personal falto de garantia titulada oficial.

La Diputacién estd obligada, segiin al articulo 154,
a formar Reglamentos que determinen las condiciones
de ingreso, ascensos, sueldos, licencias, sanciones, sepa-
racién, derechos pasivos, funciones y deberes de los fun-
cionarios provinciales, Reglamentos que deben ser dis-
tintos en cuanto a sus deberes y derechos para el perso-
nal técnico y administrativo y el subalterno, ajustados
a las garantias legales.

Adviértese, pues, que e} criterio legal es: unos fun-
cionarios jefés de los servicios netamente administrati-
vos y de los econdémicos, funcicnarios técnicos especiales
'y empleados administrativos. '

iCoémo organizar estos Cuerpos de funcionarios? ;Qué
sistema es el que debe aceptarse para la designacién de
ellos? Son distintos los servicios que han de prestar las
categorias diferentes de funcionarios que he mencionado.
No cabe someter al mismo criterio lo referente a la for-
macién de un Cuerpo de Secretarios, un Cuerpo de In-
terventores o de Médicos de la Beneficencia provincial
o de Ingenieros o Arquitectos provinciales. ;Ha de ser
el nombramiento libre? ;por concurso de méritos?
;mediante ejercicios de oposicién?

El nombramiento libre no es el mejor sistema. Es
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conveniente exigir la demostracién de la aptitud para &l
desempefio del cargo. ;Cémo mostrar que se tiene esa
aptitud? El sistema del concurso de méritos ‘pudiera uti-
lizarse, pero la experiencia muestra que no basta seguir
tal sistema para la mejor seleccién, no sélo por la di-
ficultad en senalar clara y debidamente cuiles deben ser
los méritos a tener en cuenta y su respectiva preferencia,
sino por las dificultades de examinar comparativamente
por modo interno, en lo esencial, los méritos de igual
epigrafe, aparentemente de la misma naturaleza, de unos
y otros aspirantes. El sistema de oposicién se ha prefe-
rido y el Estatuto provincial lo admite como el mas
adecuado.

La oposicién, evidentemente, puede mostrar la apti-
tud, la capacidad para el desempefio del cargo, pero no
siempre puede decirse que ese sistema sea realmente ef
mejor. Alguncs le han calificado como el menos malo de
los diversos sistemas, y por eso no puede extrafiar que,
siguiendo el ejemplo de otras profesiones, se pensara em
la creacién de Escuelas especiales de preparacién para es-
tos 6rdenes de funcionarios.

Inmediatamente surge la necesidad de establecer dis-
tincidén entre las distintas clases de funcionarios. La pre-
‘paracién no puede ser igual para un Secretario que parz
un Interventor, aunque hay estudios que son comunes
para ambos; la preparacién tiene que ser distinta para
un funcionario administrativo letrado que para un In-
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geniero, un Arquitecto o un Médico de la Administra-
cién provincial.

I.a organizacién de los Cuerpos administrativos pue-
de hacerse, y es el sistema que dard los mejores resulta-
dos, mediante la existencia de la Escuela especial. En
primer lugar porque, exigiéndoles un titulo académico
—en este caso para ser Secretagio—que supone una pri-
mera seleccion; estableciendo un cierto orden de estu-
dios, no todos tedrico$, sino tedrico-pricticos, durante
determinado periodo de tiempo, los aspirantes que han
sido. seleccionados entre los que poseen un mismo titulo
académico iran demostrando en el curso de sus trabajos
sus aptitudes, aptitudes de distinta naturaleza a con-
trastar, porque, ademas, de los conocimientos especiales,
de la instruccién, se requiete conocimiento de la persona,
de sus condiciones de asiduidad, competencia, de inicia-
tiva,- de decisién, que se irdin mostrando en cada uno de
los trabajos en el centro, conocimiento muy superior al
que pueda lograrse en unos ejercicios de oposicién, en
los que en ocasiones el azar, la suerte y el estado fisico
en que el opositor se encuentre en determinado momen-
to puede influir,

La tendencia favorable a este sistema permite esperar
que al iniciarse ahora en Espafia el sistema de provisién
de cargos de esta naturaleza mediante el pase por la
Escuela nacional de funcionarios de Administracién lo-
cal venga a robustecer mas las ventajas que ya se habian
adquirido mediante el sistema.de la oposicién.
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Es un hecho cierto que se nota una mejor prepara-
cién técnica en estos grupos de funcionarios desde que
se modific el reclutamiento de los mismos, desde que
el sistema de la oposicién y la exigencia del titulo aca-
démico han sido elementos biasicos para su reclutamiente,

Es también un hecho cierto que mediante la especia-
lizacién, mediante la efectuacién de una serie de traba-
Jos précticos y de un conocimiento previo de los mismos
servicios podrd llegarse al desempefio de los cargos con
una preparacién mucho més adecuada que anteriormente.

Si, ademas, como algunos desean, como se hace en de-
terminadas legislaciones extranjeras, se exigiera no sélo
el pase por la Escuela, sino durante un cierto periodo de
tiempo la prictica material de los servicios en la propia
‘esfera de la Administracién en que después hubieran de
prestarse;.si al salir de 1a Escuela sélo se obtuviera nom-
bramiento provisional a confirmar en mérito de los in-
formes sobre las condiciones en que el servicio hubiere
sido prestado en el periodo de prueba, todavia se obten-
dria mis ventaja. Y si en ocasiones, cuando existe di-
versidad de naturaleza de funciones segin el grado je-
rarquico en el propio Cuerpo administrativo, se estable-
ciera eXigir alguna nueva prieba, algliin nuevo concurso
para cambiar de categoria, evitando que -pueda haber un
estancamiento del funcionario, obligando asi a que és¢
tos sintieran la absoluta necesidad de estar constante-
mente perfeccionando su preparacién, evidentemente que
el camino de progreso hace tiempo ya iniciado en la Ad-
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ministracion espaniola habria de intensificarse para llegar
en un porvenir no muy lejano a lo que se estima como
ideal en la recluta y formacién de los funcionarios.
Pero estos funcionarios de caricter administrativo no
son los unicos que interesan a la Administracién pro-
vincial. La indole de los. servicios especificos de la Ad-
ministracién provincial, como veremos luego, requiere
funcionarios técnicos: arquitectos, médicos, farmacéuti-
€os, veterinarios, ingenieros en sus diversas modalida-
des—-de montes, de caminos, agricolas, etc., etc.—. Todo
ello supone el planteamiento del mismo problema del
reclutamiento de estos funcionarios, algunos de los cua-
les han pasado por su Escuela técnica, por ejemplo, los
ingenieros y los arquitectos; otros han pasado por una
Escuela o Centro de ensefianza superior, pero no han ad-
quirido sino un titulo mas bien cientifico que propia-
mente de orden profesional; sobre todo, no han adqui-
rido, en algimos casos, el diploma o titulo de la-espe-
cializacidn del servicio concreto que han de desempentar.
No cabe hablar aqui de la existencia de una Escuela
especial para cada uno de estos Srdenes de funcionarios,
pero si cabria hablar de la existencia de algunas ense-
Nanzas especiales complementarias, en unos casos, de las
de la Escuela especial general. Por ejemplo: Ingenieria y
Arquitectura con aplicacién a los servicios provinciales,
y en materia de Medicina por la especializacién del set-
vicio ‘que hubiere de tener. En una palabra, buscar la
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especializacién técnica en relacién directa con el servi:io
que haya de ejercitarse.

La variedad técnica obliga a no fundir en un solc
Cuerpo a estos funcionarios, unicos en algun caso, va-
rios en otros, regulando separadamente por servicios s
particular situacién,

iHan de constituir un solo Cuerpo los funcionarios
técnico-administrativos de la Administracidn local o, por
el contrario, conviene establecer separacién entre los fur-
cionarios, netamente municipales y los provinciales?

Razones hay en pro de una y otra solucién. Cuando
las Diputaciones aparecian como supetiores jerarquicos
de los Ayuntamientos parecia que fundir en un sclo
Cuerpo a los funcionarios, perteneciendo unos a los juz-
gadores y otros a los juzgados, podia tener sus incoi-
venientes. Cuando desaparecié de las Corporaciones pro-
vinciales este caracter de superior jerdrquico de los Ayua-
tamientos el inconveniente desaparecid.

Funciones de naturaleza ldentlca——Interventores ¥
Secretarios—admiten la posibilidad de un solo Cuetpo.
La preparacién puede sér comiin en todo lo fundamen-
al; el servicio es dé la misma naturaleza; no hay ri-
z6n de fondo para argumentar en contra de la existea-
cia de un Cuerpo de Secretarios y de otro de Interveu-
tores.

Ahora bien: ;es que hemos agotado la enumeraciim
de empleados, de funcionarios—para decirlo en térmi-
no mas genérico-——de la Administracién local?
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Creo que no, y creo que conviene suscitar algo de lo
que se ha hablado cuando se ha tratado de la Admi-
nistracién municipal, pero de lo que no se ha tratado
con referencia a la Administracién provincial. Me re-
fiero a la institucion Gerente, del Gestor Jefe adminis-
trativo provincial, ‘

Adviértase que ahora se llama el organo colegiado
provincial “Comisién Gestora”, y que desde hace afos
en lugar de hablar de las Corporaciones, de los Ayun-
tamientos o Diputaciones provinciales se habla de las
Gestoras.

Las Corporaciones, incluso en los Municipios, durante
un cierto periodo de tiempo—en época de la Republi-
ca—-se sustituyeron legalmente por las Comisiones ges-
toras; y en las provincias, a la Diputacién y a la Comi-
" sién provincial sustituyd la Comisién gestora.

Se trata de gestores de servicio; se trata de la conve-
niencia de pensar que en estas esferas de administracién
hay dos érdenes distintos de funciones: una, funciones
de autoridad, de gobierno, y otra, de mera actuacién;
funcién de caricter exclusivamente de administracién en
el sentido corriente de esta palabra, funciones de ca-
racter econdémico, funciones de gestién de servicios de
indole econdmica, de indole industrial, porque, aun en
aquellos servicios que tienen otra consideracién—Ia so-
cial—, como el de Beneficencia, el funcionario adminis-
trativo esta realizando una funcidn mas propiamente de
empresa que de autoridad.
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Y partiendo de que, como veremoOs muy pronto, toda
la actividad de orden provincial se desarrolla en servi-
cios concretos de Beneficencia, de Obras publicas, de
Asistencia social, en servicios de auxilio o de proteccién
al desarrollo de la agricultura y de la ganaderia, yo me
pregunta: ;Por qué cuando se habla de la Corporacidén
municipal se piensa en el Gerente, y en Norteamérica,
donde se han buscado nuevos métodos de organizacién
para la Administracién municipal, el sistema del Mayor
se sustituye por el sistema de gobierno por Comisién o
de gobierno por Gerencia, esto es, de administracién por
un namero reducido de Gestores y de administracién
centralizada desde el punto de vista de la accién, desde
el punto de vista de la ejecucién, en una persona con
cargo de naturaleza idéntica a la del Gestor de cualquier
empresa privada de caricter mercantil o de caricter in-
dustrial si hay defensores del sistema de Gerente en
la' Administracién municipal, es que resultaria extrafio
pensar en la existencia del Gerente en la Administracion
provincial? '

En la Administracién municipal puede haber wa-
Avyurntamiento, una Comisién permanente, un presiden-
te de ellos; puede haber un Alcalde, como nosotros le
llamamos. Este serd presidente de la Corporacién, po-
dréa ser el representante de Ja Corporacién, podri ser la
persona en quien esté personificada la representacién mu-
nicipal; pero para los efectos de administrat ejecutiva-
mente, para los efectos de regit‘ la Administracidén cier-
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tamente que como Jefe de la Administracién munici-
pal, hay funciones distintas de las que desarrolla el Se-
cretario, como son funciones distintas en un Banco las
que tiene el Consejo de Ia entidad, cada uno de los Con-
sejeros, las que corresponde al Presidente del Consejo
de administracion, las que tiene la persona que se llama
Director, Consejero-delegado y Gerente, de las del que
se llama Secretario del Establecimiento bancario, Secre-
tario del Consejo de administracién, Secretario de la
entidad.

Si en las empresas estd perfectamente clara y gZene-
ralmente admitida la diferenciacién entre Consejo de
administracién, Presidente del mismo, representante ju-
ridico de la entidad, Consejero-delegado o Gerente y Se-
cretario, jes que en la Administracién provincial no ca-
bria admitir la existencia del Gerente? Quede el inte-
rrogante, cuya respuesta depende, naturalmente, del ca-
ricter atribuido a las funciones de la Administracién
provincial, que cuanto mas analogia tengan con activi-
dades de empresa mdis requerirdn utilizar los métodos
de éstas en lugar de los burocraticos publicos.

No hay tiempo para ir examinando tantas y tantas
cuestiones como surgen al tratar de los problemas de
la Administracién provincial; se ve que son, como -es
natural, un trasunto de los muchos problemas que exis-
ten en los diversos aspectos de Ia administracién de ser-
vicios de indole puramente municipal. Pero quierc de-
jar sentada la posibilidad de la existencia de Gerente de
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los servicios provinciales para ir trazando el camino de
una administracién de indole provincial en la que ais-
lernos todo lo posible el aspecto politico, que tanto do-
mind antes en la vida de las Diputaciones provinciales,
pata cefiir la actuacién de los étganos que existan en el
porvenir exclusivamente a la parte administrativa, a la
realizaciéon de los servicios, a la satisfaccidon de las ne-
cesidades de proteccién, de fomento de los intereses pd-
blicos circunscritos dentro de la demarcacién territorial
provincia.
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CONFERENCIA SEPTIMA
ACTIVIDAD PROVINCIAL; SERVICIOS

Competencia de las Corporaciones pro-
vinciales.-—~La Constitucién de 1812, Ia
ley de 1882, el Estatuto de 1925.—
Desarrollo de los intereses morales y ma-
teriales de la provincia.—La realidad de
los servicios provinciales segin-las Me-
morias redactadas por las Diputaciones y
las cifras de sus presupuestos. :

CORRESPONDE tratar de la competencia propia de la
Administracién provincial.

Es ésta una de aquéllas en las que inicialmente en la
enunciacién genérica no hay discrepancias; pero practi-
camente, en la enunciacién detallada que se ha hecho en
proyectos de Ley y en normas que han tenido el caricter
de disposiciones legales de Derecho positivo, como el
Estatuto provincial, tiene una gran diversidad.

¢Por qué digo que inicialmente no hay diferenciacién?
Porque si nos fijamos en lo que se decia ya en la Cons-
titucion de 1812, a las Diputaciones provinciales co-
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rresponde: intervenir y aprobar el repartimiento de las
contribuciones de los pueblos; velar por la buena in-
versién de los fondos piblicos de los pueblos; cuidar se
establezcan ' Ayuntamientos donde corresponda; si se
" ofrecen obras nuevas de utilidad comin para la provin-
cia, solicitar del Gobierno los arbitrios con el fin de ob-
tener de las Cortes -los correspondientes créditos para
ello; promover la educacién de la juventud; fomentar
Iz agricultura, la industria y el comercio; proteger a
inventores; formar censos y estadisticas de la provincia
y cuidar de los Establecimientos Piadosos y de benefi-
cencia.

Si damos un salto hasta el afio 1882, veremos que
no hay una gran diferencia entre lo que se indica en el
articulo 382 en 1812, lo que consignd la Ley provin-
cial de 1882 y lo que se indica en el 107 del Estatuto
de 1925, Dice éste: “Corresponde a las Diputaciones:
regir, administrar y fomentar los intereses peculiares de
la provincia, siendo de su competencia, por consiguien-
te, la creacidn, conservacidn y mejora de los servicics e
Instituciones que tengan por objeto el estimulo o sa-
tisfaccidn de sus intereses morales y materiales, y en es-
pecial los siguientes”. o

El epigrafe general casi es el mismo de la Ley de
1882, porque el promover, el desarrollar, el estimular
y el realizar los intereses morales y materiales del Mu-
nicipio, en el lado municipal, y de la provincia en ef
lado provincial, es la definicién que se daba de la com-
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petencia de las respectivas Corporaciones en sus leyes or-
ganicas. ,

Pero no basta una definicién tan genérica; habria que
buscar una especificacién real y concreta de ella. Corres-
ponde la genérica al caricter de entidades totales que
tienen Ia provincia y el municipio, a su diferencia como
entidades territoriales de las entidades meramente ins-
titucionales para un fin concreto y determinado; perc.
luego hace falta la concrecidén, la determinacidn.

;Hasta dénde llega la competencia de estas Corpo-
raciones? ;A todo lo que es promover, a todo lo que
es realizar: intereses morales. o materiales? Porque de un
lado, sobre ellas, esta el Estado, y de otro, bajo ellas,
el Municipio. Los intereses materiales y morales no son
exclusivos de la provincia, porque en el mismo terri-
torio estan los Municipios y el territorio de la provin-
cia es tetritorio del Estado.

Por consiguiente, entidades totales: Municipio, Pro-
vincia y Estado. Todo lo queé sea definir competencia
sin mas que hablar de la posibilidad del desarrollo de
los intereses morales y materiales es afirmar el caricter
de interés local, pero seguird en interrogante cuil sea
la verdadera ‘actividad, el campo real de actuacién de
cada una de estas esferas de Administracién.

Y es que en las mismas leyes encontramos a conti-
nuacién los limites. Porque, desde luego, quien da la
Ley, el Estado, cuida de dejar a salvo sus derechos, sus
prerrogativas, su propia soberania, y lo primero que in-
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dica es: “sin perjuicio de los servicios que en los mis-
mos Ordenes tiene el Estado establecidos”. Es decir, que
hay una limitacién en la actuacién provincial en los
servicios del Estado.

iEs que la competencia de las Corporaciones, fijada
de modo genérico en la Ley del 82, era suficiente?
;Cuél era la realidad? ;Para qué vamos a fijarnos en
la enumeracién concreta que hace el Estatuto provin-
cial, a que me habré de referir el proximo dia para co-
nocer la realidad de la vida provincial? ;Es que toda la
enumeracién que se hace en las paginas del Estatuto
provincial tiene efectividad en la vida real y prictica de
la Administracién provincial? La respuesta nos la da el
Anuario que sobre la vida local se publicé en 1904, En
21, con referencia a las Memorias remitidas por las dis-
tintas Corporaciones, la Direccién general de Adminis-
tracion local traza el cuadro de la Administracién pro-
vincial. Y es curioso: se alude en ella a anomalias y
defectos de esta Administracién. No falta quien diga:
la Diputacién es hoy meramente un Tribunal de inci-
dencias municipales y un administrador de Estableci~
mientos benéficos. Y no andaba tan desprovisto de ra-
zén quien tal decia porque, en efecto, las censuras di-
rigidas a la Administracién provincial radicaban en el
predominio casi exclusivo de la Diputacién en relacién
con los Establecimientos de Beneficencia y con las in-
cidencias de la vida politica local como superior jerat-
guico de los Ayuntamientos, como conocedora de lag
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incidencias en materia de quintas, en materia de elec-
ciones municipales, como conocedora de las incidencias
de orden econdémico-financiero de relacién entre el Mu-
nicipio y la Administracién provincial por la existencia
del llamado contingente provincial, base fundamental
en aquel periodo de la Hacienda de la provincia. '

Diputacién habia, como la de Guadalajara, que es-
cribia: “A pesar de que dos terceras partes de los pue-
blos carecen de medios de comunicacién, la Diputacién
ao tiene ni un solo camino provincial, ni canales, ni te-
léfonos, ni en los dltimos veinte afios ha organizado
concursos o exposiciones agricolas, no obstante ser esta
riqueza la Gnica de la provincia”.

~ “Zamora—decia—es asilo de nodrizas, asilo de em-
pleados—30 por 100 de sus Presupuestos para petso-
nal—, asilo de pensiones y de jubilaciones, asilo de ex-
pedientes, asilo de resultas con atraso de cifras en los
pagos de la Corporacién.”

En Granada, se decia, habia mas del doble de los fun-
cionarios precisos; en Sevilla falta Casa de Maternidad;
en Palencia, existe la Casa de Maternidad, pero no ha-
bia sala para las intervenciones quirdrgicas; en Orense,
el estado de los servicios se calificaba de deplorable: por
el sistema de compra al fiado se pagaba nueve pesetas'
por lo que el publico compraba a 3 6 a 3,50, e incluso
moria el 55 por 100 de las acogidas en su Casa de Ma-
ternidad.

Afortunadamente, para no cargar de notas sombrias
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este cuadro, que seria injusto generalizar, Lérida reco-
nocia que los intereses provinciales habian estado siem-
pre bien atendidos; Santander, que, metced a una ges-
tién escrupulosa y vigilante, el ecmpréstito de 1919 se
habia cubierto mais de cinco veces. Habia Memorias,
como las de Cidiz y Burgos, que elogiaban sin reser~
vas las gestiones de las Corporaciones anteriores.

Pero, para lo que interesa al punto concreto que es-
toy tratando, habia una contradiccién, mas aparente que
real, que debe resaltarse. Unas Corporaciones pugnaban
en sus Memorias por la expansiéon de los servicios, por
el ensanchamiento de la esfera de su competercia; otras;
por su reduccidn. '

iQué explicacién tiene este fendmeno? Las mismas
Corporaciones piden, unas, que se amplien sus atribu-
ciones; otras, que se reduzcan. ;jPor qué? La contra-
diccidn es sOlo aparente. En realidad, seglin que el pro-
blema se enfoque desde ¢l punto de vista de los recursos
econémicos que poseian las Corporaciones, unas se sen-
tian inclinadas, teniendo medios, a ensanchar sus acti-
vidades, o, ante la carencia, brutal en algunos casos, de
recursos, pedian que se las librara de ciertas cargas de
ciertas obligaciones, de ciertos servicios; que:se redujera
su competencia para quedar de una manera mas airosa
ante los mismos administrados.

Todas estaban uninimes en que habia servicios, que
el Estado imponia a las Diputaciones, que debian pasar
al Estado. Se citaban, por ejemplo, los de quintas, los
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de presupuestos municipales, los de primera ensefianza,
los de .Escuelas de comercio, normales, industriales, ar-
tes y oficios, bibliotecas y archivos, Juntas provinciales
de reformas sociales. de Beneficencia, de Sanidad y Tri-
bunales provinciales. Algunas pedian la desaparicién del
intervencionismo provincial en materia. politica, electo-
ral y municipal.

En parte de las reformas operadas desde 1921 a la
fecha, se han atendido algunas de estas reclamaciones.
Algunos de estos servicios no pesan hoy sobre los Pre-
supuestos provinciales, pero otros siguen todavia tenien-
do—al menos en la indicacién que se hace en la legis-
lacion—-el caricter de servicios obligatorios para las Cor-
poraciones. Y asi no es de extrafiar que en 1924 hu-
biera Corporaciones, como las de Cadiz, Vizcaya y Se-
govia, que pidan al Estado se incaute de las carreteras
provinciales, y otras, en cambio, pidan que todas las
carreteras, salvo las de evidente caricter nacional, pasem .
a las Diputaciones. '

Este cuadro, que resalta en el examen de este libro
interesantisimo sobre la vida local, publicado en 1924,
demuestra bien cuil es la situacién, desde el orden de
servicios, de la real competencia v actuacxon de las Cor-
poraciones.

Para tratar de completar estas lineas generales, a que
limito -las indicaciones en este momento, convendra se-
falar diversas cifras.

Es un hecho innegable que el presupuesto de un pat-
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ticular y el de una entidad o Corporacidén reflejan, evi-
dentemente, su situacidon y sus actividades. “Dadme las
cifras del presupuesto y sabré cuil es la vida de un Es-
tado”, decia un financiero. Y es cierto. Si nosotros exa-
minamos las cifras de los presupuestos provinciales ve-
remos inmediatamente cudl ha sido y es la vida de ia
Administracién provincial.

La cifra global de los presupuestos provinciales em.
1924 era tan s6lo de 173.043.193 pesetas. Si separa-
mos, por su régimen especial, las provincias vasconga-
das y Navarra, resultard que las provincias Ilamadas de
régimen comun tenian en total un presupuesto de pese-
tas 121.680.000. Este presupuesto se ha elevado en ei
dia de hoy; en 1941 alcanza la cifra de 415.901.00C
pesetas, peto todavia estamos en una cifra de 16,60 pe-
setas por habitante, Si calculamos cuiles son las distri-
buciones que se hacen de este presupuesto global en los
distintos servicios veremos que son las siguientes:

33,86 % se dedica a Beneficencia; 23,19 % a Obras
publicas; 10,96, casi el 11, a personal y material; 8,8 %
" para obligaciones generales; 7,45 % a crédito provin-
cial; 3,07 % a Instruccién piablica; 1,82 a Asistencia
‘social; 1,66 a agricultura y ganaderia; 0,84 a montes
y pesca v 0,57 a salubridad.

Es decir, que advertimos que del presupuesto globai
de las Diputaciones un 57,05 % estdi dedicado a Be-
neficencia y. a Obras publicas. Si separamos el 19, casi
el 20 % que se destina a Obligaciones generales y &
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personal, aparece que el 80 % del presupuesto no tiene
otro destino que el de atender a la Beneficencia y a las
Obras publicas, porque, como he indicado, separado el
7,45 % de crédito provincial, aparece sélo con un 3 %
Instruccién publica, no llega a un 1 % la salubridad y
no llega a un 1 % tampoco la prestacidn de servicios
de caricter forestal y de pesca.

Razén tenian los que alegaban que, fundamental-
mente, la actividad de las Corporaciones provinciales.
era servicios de Beneficencia., Y como entonces existia.
en virtud de la Ley del 82, el caricter de superior je-
rarquico de los Ayuntamientos, con su intervencién en
las incidencias electorales y en-los asuntos de quintas,.
todo lo que se referia a la administracidn netamente pro-
vincial quedaba casi reducido a unos servicios de Be-
neficencia y de Obras publicas.

Veamos cual es la enunciacién que el Estatuto pro-
vincial hizo de los servicios provinciales y qué distancia.
hay entre lo que reflejan las estadisticas econdémicas de:
los servicios provinciales y las extensas actividades que
como competencia de estas Corporaciones asigné la Ley
de 1925,

La Ley provincial de 1882, al sefalar la competencia
de. las Diputaciones provinciales, lo hacia en forma ge-
nérica, sin espeécificacidn concreta de los servicios gque
pudieran o que debieran realizar estas entidades. Dijose
en ‘ella, en su articulo 74, que correspondia exclusiva-
mente a las Diputaciones la administracién de los in-
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dereses peculiares de las provincias respectivas, con arte-
glo y sujecién a las leyes, reglamentos y disposiciones
generales dictados para su ejecucién y, en particular:
1.o La creacién y conservacidén de los servicios que tu-
vieran por fin la comodidad de los habitantes, el fomen-
10 de sus intereses morales y materiales, tales como esta-
blecimientos de beneficencia o instruccidén, caminos, ca-
nales de navegacién y de riego, y de toda clase de obras
-de interés provincial, asi como concursos, exposiciones
v otra distribucion de fomento. 2.° Abarcando tanto,
diferenciando lo que pudiéramos llamar actividad de au-
roridad vy actividad en cierto modo de empresa en de-
terminados servicios, enumeraba, ademds de estas dis-
tintas modalidades de servicios, las funciones de admi-
nistracidn econdmica, la custodia y conservacion de bie-
nes, acciones y derechos pertenecientes a la provincia o
sus establecimientos; el nombramiento y separacién, con
-arreglo a las leyes especiales, de sus empleados y depen-
dientes, adicionandose que como'superior jerdrquico de
Jos Ayuntamientos correspondia a la Diputacién la re-
visidn de sus acuerdos y girar visitas de inspeccién para
enterarse del estado de sus servicios, cuentas y archivo.
JLa Ley imponia’ determinadas restricciones y limites a
la actividad provincial en materia de beneficencia y en-
sefianza, pues especificaba que se acomodarian las acti-
vidades de las Diputaciones provinciales a las leyes, no
pudiendo suprimir ninguno de estos establecimienos sin
.aprobacién del Gobierno.
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He citado algunas cifras indicadoras de cémo las Di-
utaciones habian aplicado este precepto legal. Esas ci-
fras daban, como se recordara, por resultado, el que el
servicio de mayor importancia era el de Beneficencia,
que absorbia un 33,86 por 100 en los datos de los
Presupuestos de 1941, y en los Presupuestos de gastos
de 1942, 48,23 por 100; que seguia en cuantia lo ‘re-
lativo a Obras Publicas, y que juntamente con los gas-
tos generales, el 80 por 100 del Presupuesto estaba de-
dicado casi exclusivamente a esta direccidn de activida-
des de orden social. Si se comparan los gastos de 1924
y los gastos en 1941 tenemos como resultado el que
los que podemos considerar como generales, los que se
denominaban en ‘el epigrafe del Anuaric de 1924 de
servicios generales de la Administracién provincial, su-
maban entonces el 13,89 por 100, y las obligaciones
generales v personal, en los epigrafes correspondientes
de 1941, el 19,76. Lo relativo a Beneficencia se ci-
fraba en el afio 24, en 48,23 por 100; se cifra con
referencia a 1941, en 33,86; lo de Instruccién era de
7.45 por 100 en 1924, y es tan solo de 3,07 por 100
en 1941; a Obras Publicas, incluyendo lo relativo a
carreteras, obras diversas y obras de caricter obligato-
rio, se dedicaban en los presupuestos de 1924, 8,34 por
100; el epigrafe general de Obras Publicas en los de
1941, se cifraba en 23,19.

Estos datos econémicos, que reflejan la actividad pro- °
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vincial, muestran que ha habido aumento de gastos er
Obligaciones Generales, en Obras Publicas, disminucidr
en materia de Beneficencia y en materia de Instruccién,
pero siguen siendo los elementos que predominan en las
cifras de gastos de las Corporaciones provinciales, los qu
corresponden a Beneficencia y a Obras Publicas, servi-
cios que son los que expresamente se menciGnaban er
el articulo 74 de la Ley de 1882,

Si comparamos diversas provincias para ver qué va-
ria significacién tienen estos datos  bésicos, advertimos
que Persona!l y Material, en el Presupuesto de gastos de
1941, alcanza el 25 por 100 en Huelva y el 27 por 10C.
en Valladolid, y sélo el 5,1 por 100 en Teruel y en
Tenerife; lo relativo a Salubridad e Higiene, un 1,1
por 100 en la provincia que significa mayor tanto por
ciento, y un 0,05, esto es, cinco centésimos por ciento
del total volumen del presupuesto provincial, en la de
Zamora. En Beneficencia se llega a un 57 por 100, en
Zaragoza; ya veremos cOmo Zaragoza era una de las
poblaciones que, con referencia al presupuesto de 1924,
representaba el mayor gasto absoluto en materia de Be-
neficencia: Zaragoza, el 57 por 100, y Soria, el 54:
en cambio, Teruel, sélo el 9, y Lugo, el 18. Pue-
de verse cdmo no siempre la cifra de poblacién
ni la importancia social y econdémica en general de
cada una de las provincias es el elemento determi-
nante de la preferencia de atencidén cuantitativamen-
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te considerada encada uno de los Ordenes a que he
aludido. \ ‘

Ya que me refiero a la comparacién del Presupuesto
del afio 24 y del Presupuesto del 41, y toda vez que el
servicio de Beneficencia es el que absorbe el mayor tan-
to por ciento todavia del Presupuesto de gastos provin-
cial,? convendra quizd el dar algunos mayores datos de
lo que el servicio de Beneficencia representa en la vida
real de estas Corporaciones, y asi advertimos, con refe-
rencia a los datos del Anuario de 1924, que la provin-
cia de Zaragoza dedicaba el 76,97 por 100; ocho pro-
vincias, entre el 60 y el 70 por 100; dieciesiete, en-
tre el 50 y el 60; nueve, entre el 40 y el 50; cinco,
entre el 30 y el 40; una, entre 20 y 30, una, entre 10.
y 20; menos de 10, una: la de Barcelona. En cuanto
a Instruccidén, Santander aparecia en primer lugar con
21,07 por 100; quince provincias, entre el 10 y el 15;
catorce, entre el 5 y el 10; cuatro provincias, menos del
5 por 100 de su presupuestos en atenciones de natura-
leza docente. Servicios de carreteras, figuraba Jaén, con
un 14,42, y dieciséis provincias con 0 pesetas dedicadas
a este género de atenciones. Es de advertir que con pos-
terioridad al Presupuesto de 1924, y en virtud de mo-
dificaciones que tienen ya su realidad en el Estatuto
provincial de 1925, muchos servicios exigidos por el
Estado se pasaron a los presupuestos estatales.

Examinando las condiciones en que aparecen los ser-
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vicios de Beneficencia, puede verse que ésta, como es
natural, dada la legislacion de Beneficencia, aparece con
las Casas de Maternidad, las de Expdsitos, las de Huér-
fanos y desamparados, los Hospicios, las Casas de Mi-
sericordia, los Hospitales provinciales y los Manico-
mios. En el estudio publicado acerca de la Beneficencia
en la época de la Dictadura, hay datos que permiten
afirmar gue once provincias tenian atendido en modo
excelente, cuidadosamente, este servicio: otras once, bien
atendido; catorce, atendido, pero con cierta confusidn;
trece, atendido deficientemente. Las que mas ingresos te-
nian, en razoén a los servicios de Beneficencia, eran Bar-
celona, con 1.252.000 pesetas; Lugo, 596; Pontevedra,
547. En gastos aparecia Madrid a la cabeza, con pese-
tas 3.393.000; Barcelona, 2.476.000; Cuenca, 165.000;
Lugo, 156.000. El nimero de establecimientos también
variaba. '

En las provincias de régimen comin, 35 de ellas te-
nian Hospitales provinciales, algunas mas de uno, en el .
territorio de la provincia; 23 Casas de Misericordia, in-
cluyendo. las de Caridad y Beneficencia; 19, Casas de
Maternidad; 32 provincias, Casas de Expodsitos; 8, Ca-
sas de Huérfanos y Desamparados; 15, Manicomios, y
13, Hospicios. ;

Examinando las' cifras de gastos' en el presupuesto
de 1941, se advierte la diversidad de volumen de gastos
que hay en las distintas provincias, haciéndose la misma
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advertencia de no coincidir absolutamente la proporcio-
nalidad con la cifra de poblacién y la importancia so-
cial y econémica de la provincia. Asi vemos que en ma-
teria de Beneficencia figura Barcelona con 13.071.000
pesetas; Madrid, con 13.066.000; Guadalajara y Lugo,
706.000 y 693.000. En Instruccién, Barcelona con
5.190.000: Vizcaya, 458.000; Avila, 14.600: Guada-
lajara, 14.000. En Obras Publicas, Barcelona con pe-
setas 15.670.000; Tenerife, 9.082.000; Soria, 288.000;
Huelva, 276.000 En atenciones para agricultura, Jaén
con 1.326.000; Barcelona, 821.000; seis provincias sin
crédito alguno para tal servicio..Para Montes y Pesca,
Pontevedra con 920.000; Vizcaya, 462.000; dieciséis
provincias sin crédito alguno. Para servicios dé Asis-
tencia, Jaén con 1.341.000; Guiptzcoa, 700.000;
Cuenca, 4.000; wuna provincia, Almeria, 0. Para
atenciones de Salubridad, Barcelona aparece con
1.363.000; Madrid, con 325.000; Cadiz, con 500; Za-
mora, con 200. .

La comparacién de los diversos tantos por ciento del
- presupuesto de gastos dedicado a varias atenciones en
provincias de maxima categoria, como Madrid, Barcelona
y Sevilla; en las de minima, como Avila y Soria, y en
lag de régimen especial, como Alava y Navarra, nos ofre-
cen prueba completa de la varia intensidad de servicios
provinciales.

He aqui las cifras, que pueden compararse con las
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del tanto por ciento medio del total de -las provin-
clas:

Ell:l'ﬂ;'gzg‘;! n

" pupel

: EUU[B?] eg

" wjlmag

Hiny

- 210§
-

* *pligARY

‘.

Obligaciones generales..| 8,8 | 6,78| 5,36 3,54{16,9 | §,9417,3 | 7,09
Personal y Material . .. .|10,96l13,04| 6,0411,32} 7.9 |10,86:12,42| 2,38

Salubridad. ........... 0,57 1,15| 0,05] 0,23 0,10
Beneficencia. .+ ..o . h.. .. 33,8646,58/27,21|45,6 |40, |54,16!16,56}18,97
Asistencia o o.inn ... 1,82{ 0,61 0,22| 3,67} 3,5 | 1,65; 1,41
Instraccién.. .......... 3,07} 0,66|10,80] 2,16 0,5 | 1,42} 4,24| 4,42
Obras Pablicas........ 23,19519,53 52,62F 9,19|21,1 |15,65/18,01)27,78
Montes, Pesca. oo 0,84{ 1,48] 0,04] 1,04 0,2 | 0,27} 2.03] 4,40
Agricultura, Ganaderia.| 1,66] 1,01| 1,71] 0,94 2,49| 3,07 4,42
Cridito provincial. . .. .. 7.45| 4,46] 9,781 7,83} 3,5 | 4,06 6,12

Puede verse, pues, que son circunstancias de momen-
to, de distinta intensidad de la actividad, distinta cuan-
tia de ingresos en servicios de naturaleza social, las que
influyen en esfa desproporcidon que existe de créditos para
atenciones, que en principio debian ser atendidas con
igual intensidad proporcional por las distintas Corpora-
ciones provinciales, que ofrecen en primer término, co-
mo he dicho, los servicios de Beneficencia, y en segun-
do, los de Obras Publicas.

El servicio de Ensefianza ha tenido importancia lo-
cal histéricamente; la ha tenido menos a medida que
han ido pasando el Estado atenciones generales en ma-
teria docente. Conviene indicar c¢dmo primeramen-
te, en este orden de servicios,  habia una divisién en-
tre Municipios, Provincias y Estado, en razén a la im-
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portancia de cada una de esas entidades territoriales, y
2 la significacién de cada uno de los grados de ensefian-
za. La ensefianza primaria era municipal; la ensefianza
secundaria, provincial; la ensefianza universitaria, ge-
neral, pero del Estado. Las atenciones de Primera Ense-
fanza, de personal, han pasado al Estado; atenciones de
zaracter general en materia de ensefianza secundaria han
pasado al Estado y siguen siendo servicios del Estado
los servicios universitarios.

iSe han contentado las Corporaciones provinciales
con la esfera de competencia que les habia atribuido la
Ley provincial? La respuesta tiene que ser negativa, y al
decir que no se han contentado, que han aspirado mu-
chas de ellas a una ampliacién de la esfera de competen-
cia provincial, hay necesidad de recordar que han influi-
do bastante en la materia las distintas aspiraciones, en
unos casos de orden autonémico, para la vida provincial,
tal como la provincia venia estando considerada en su
cardcter de entidad territorial local por el legislador; en
otros, las aspiraciones de agrupar provincias para consti-
twir regiones, ampliando 1a competencia regional a mate-
rias que el legislador no habia’ considerado como de la
competencia provincial. E incluso cuando no se habia lle-
gado a obtener la posibilidad de la constitucién de las
regiones mediante el mecanismo de la Mancomunidad,
se buscaba ampliar la esfera de la competencia provincial,
ampliacién que se procuraba mediante las denominadas
delegaciones de servicios, esto es, cesién o traspaso de
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servicios que estaban a cargo del Estado a favor de la
competencia de las regiones, si se instauraba en regio-
nes, o de la Mancomunidad provincial. Estas aspiracio-
nes de cesién de servicios, aparecen como deseo de las Di-
putaciones expresado en la Asamblea celebrada por las
mismas. Se ve que cuando se formula el proyectc de refoe-
ma del régimen local, en 1903, por don Antonio Mau-
ra, en ¢l no se habia recogido la iniciativa, ya indica-
da en dias anteriores, de los proyectos de Escosura, Mc-
ret, Silvela, Sinchez Toca, sobre organizaciéon de los
Gobiernos regionales y de regién, o Consejos regiona-
les, y se prescindia de la idea regional y de ia asocia-
c16n, comunidad o mancomunidad de provincias, pues-
to que sélo se admitian las uniones o mancomunidades
de municipios, pero los Diputados de la Lliga regiona-
lista presentaron a las Cortes enmienda en el sentidc
de ampliar la competencia de las Corporaciones provin-
ciales, a ‘base de la delegacién de servicios por el Estado,
En la Asamblea de Diputaciones, que se celebré en nc-
viembre de 1906, el sefior Prat de la Riba, presidente dc
la Diputacién de Barcelona, presenté una proposicidén
defendiendo la idea de la Mancomunidad regional, soli-
citando posibilidad para las provincias vecinas de cons-
tituir esas mancomunidades regionales y que se conce-
diera por el Estado a éstas, a la Mancomunidad, los ser-
vicios de carreteras, comunicaciones telefénicas, benefi-
cencia general, enseflanza universitaria, construccién d:
ferrocarriles secundarios. Aqui expresamente se pedia una.
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cesion de servicios estatales, que pasarian a tener el ca-
racter de servicios regionales.

En el programa denominado del Tivoli, de Solida-
ridad catalana, se pedia que gran parte de las funciones
de Ensefianza, Beneficencia, Obras Publicas, se atribu-
yera a organismos regionales, representativos de la per-
sonalidad de las regiones, dotados con medios econé-
micos propios para ejercitarlas, y en el proyecto de 1907,
la enmienda a que he aludido, de 1903, tenia ya un co-
mienzo de satisfaccién, puesto que el articulo 274 del
proyecto admitia mancomunidades de provincias para
fines o servicios dentro de su competencia, y. las Dipu-
taciones y las Mancomunidades podian solicitar, y con
beneplacito del Gobierno obtener, por via de concesidn
o contrato, siempre dentro de la observancia de las leyes
vigentes para cada materia administrativa, el servicio o
Ia obra piblica que intetesara a la regidn, comarca o te-
rritorio respectivo, aunque tales servicios u obras no es-
tuvieran comprendidos en la competencia exclusiva asig-
nada a las Corporaciones locales.

Otra Asamblea de Diputaciones, celebrada en Sevilla,
examiné el contenido del proyecto sobre régimen local
en materia de comunidades, y se presentd una pomnencia
en la.que se indicaba ya quién podria iniciar la man-
comunidad, cémo podria llegarse a ella y que las man-~
comunidades podrian solicitar del Gobierno la cons-
truccién y conservacion de carreteras incluidas en el plan
general del Estado, la construccién de ferrocarriles se-
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cundarios respecto de los cuales la mancomunidad ten-
dria los derechos de reversién y rescate que al Estado re-
serva la legislacién vigente y la concesién a perpetuidad
de lo que a su costa construyera; la facultad de cuidar de
la ensefianza universitaria, y de la técnica o especiales
existentes, y establecerlas donde no existieran, limitando
el Estado su intervencién, aparte de la inspeccidn supe-
rior, a fijar el minimo de conocimientos para cada titulo
facultativo. El Gobierno podia, ademas, contratar con
Ia mancomunidad conciertos econdmicos, y éstas perci-
birian como ingresos cantidades con que el Estado las
subvencionaria, en consideracién a los servicios que se
"les encargaban, subvencidén voluntaria de las Diputacio-
nes, recargo sobre cuotas y demis ingresos.

Durante la discusién del proyecto de 1907, y en la
presentacién que se hizo en 1912 del proyecto de Man-
comunidades provinciales, la idea de las delegaciones de
servicios estaba aceptada. Habia, pues, un nuevo cam-
po de actividad provincial el propio de la provincia, y
la provincia, unida a otras provincias en forma de manco-
munidad, para regir servicios de caracter general, de Obras
Publicas, de Beneficencia y Ensefianza.s Se llega, sin re-
solver este problema, al momento en que se constituye
la Mancomunidad catalana, Hay una delegacién de ser-
vicios de las provincias en la Manomunidad: es uno de
los casos en que a base de una idea inicialmente descen-
tralizadora, se realiza un fenémeno de centralizacién;
servicios que estaban atendidos en el territorio de cada
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srovincia, en la sede de su corporacién provincial, pasa-
ban a depender de un organismo superior con caracter
focal. Al mismo tiempo se planteaba el problema de la
Jelegacién de los servicios del Estado a l]a Mancomunidad.

Realizase la reforma del régimen local en los afios
1924 y 1925, fechas que conviene relacionar en la ma-
teria que examino con la de 1920, muy importante y
muy sefialada en materia de administracién provincial,
vor la trascendencia de la Orden del Ministerio de la
Gobernacién, aceptando el traspaso de servicios de las
Diputaciones catalanas a la Mancomunidad catalana,
traspaso de que hice mencién anteriormente. Era mo-
dificacién interna importantisima del régimen que habia
venido rigiendo en Espafia durante la vigencia de la
Ley de 1882. Sin una reforma de caracter legal formal,
sin ley, sélo a base del Decreto de Mancomunidades,
éramos muchos los que creiamos en aquel entonces que
aparecia vulnerada la Ley y que la Orden habia ido mas
2lld de donde en estricto derecho positivo debia haberse
ido por el Ministro de la Gobernacién. '

Publicado el Estatuto municipal, y después provincial,
hay que recoger la idea fundamental de éste, conside-
rando la provincia como un organismo agrupador de
tos municipios, como un organismo que atina el esfuer-
70, los medios de caricter municipal, fundamentalmen-
te para desarrollar un orden determinado de la actividad
intermunicipal. Hay un péarrafo en el preambulo del Es-
ratuto provincial que vale la pena-de leerlo y de anali-
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zarlo, porque denota la orientacidén. que se daba a la
actividad provincial a partir de 1925 y aunque hoy nc
es derecho vigente en materia de competencia de las Cor-
poraciones provinciales el Estatuto del 25, puesto qu.
en la revisidn que se hizo en 1931 de las disposiciones
‘de la Dictadura, no quedd vigente sino la parte de 1a
Hacienda provincial y la relativa a funcionarios muni-
cipales, régimen juridico, interesa mucho por Ia signi-
ficacién que tuvo este cuerpo legal en su relacién com
el Estatuto municipal y con futuras reformas, apuntar
el caricter que se daba a la actividad provincial. Se dice:
Procediendo por verdadera eliminacidn queda en la pro- -
vincia un aspecto que realmente destaca sobre todos {os
demas, el de cincunscripcidn territorial llamada a cumplir
determinados fines de cardcter local. Ya no noOs interesa.
se agrega, por tanto, como circunscripcidn por y parz
el Estado; sino como circunséripcién por y para si mis-
ma. En este aspecto han de definirla y caracterizarla sus
fines esenciales, y estos fines debieron ser todos aquellos
de indole local que, rebasando las posibilidades de accién
municipal, escapan a la jurisdiccidn de cada uno de los
Avyuntamientos. No se dan, pues, fines especificaments
distintos a los que constituyen la exclusiva competenciz
municipal; pero si superiores en extensién, en entidad
y en coste a los municipales. Seran, en definitiva, fines

y servicios de enlace intermunicipal para el cumplimien-
\
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1oy perfeccion de los prOpus orgamzacnon por cada
Lorporaciéon comunal.

Como se ve, aunque estd subrayado lo de cumplir fi-
nes de cardcter local en esta exposicidbn de mectivos, y
aunque al sefialar los dos aspectos de las actividades
provinciales se hace alusién concreta a la circunscripcion
“'por y para el Estado”, a la circunscripcién “‘por y para
st misma”, pricticamente resulta el ¢jercicio de la dr-
cunscripcién local por y para satisfacer necesidades que
<n extensidn, en cantidad y en coste, no pueden ger aten-
didas por el unico medio de’ que disponen los munici-
D10S.

JEn qué forma desarrolla el propio Estatuto provin-
gial esta idea fundamental? Vale la pena de mirarlo,
porque se verd que no hay una completa corresponden-
<ia entre la afirmacién que se hace en este parrafo y las
atribuciones” asignadas a las Corporaciones provinciales
en el articulo respectivo, porque veremos que hay orde-
nes de servicio por y para el Estado, veremos quye hay
servicios de naturaleza netamente provincial, que no
cabe considerarlos Unica y exclusivamente como un
interés local municipal y que por extensién, que por
soste no sea un servicio de naturaleza munitipal.

El Estatuto, en su titulo IV, articulo 107, sienta un
principio genérico, de la misma forma que se hacia en
fa Ley de 1882, de la misma manera que se mantuvo
<n ¢l proyecto de] Sefior Moret de 1907: regir, admi-
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nistrar y fomentar los intereses pecualiares de la provin-
cia, siendo, por consiguiente, de su competencia la crea-
cidn, conservacién y mejora de los servicics e institutos
que tengan por objeto el estimulo y satisfaccién de sus
intereses morales y materiales y, en especial, los siguien-
tes: Construccién y conservacién de caminos y carre-
teras' no incluidas en el plan general del Estado, o que,
estandolo, se les traspase, Vemos qﬁe la primera especi-
ficacién que se hace en el Estatuto provincial, es de ur
servicio estatal, La provincia en este caso va a 'ser un
auxiliar del Estado, no del muncipio, sino ce servicios
que figurasen en el plan general del Estado; por con-
siguiente, no se consideraba como de interés Gnicamente
lccal, los puede traspasar el Estado, dejando a salvo ca-
miinos que tengan interés nacional y lo que se dispone
sobre el particular en el Estatuto municipal, en rela-
cién con la Ley de 29 de junio de 1911; construccién
y explotacién de ferrocarriles y tranvias intzrurbanos,
establecimientos de lineas de comunicacidn telegrifica
dentro del territorio de la provincia, entre pueblos quz
no la tengan a cargo del Estado. Es de advertir que en
este caso sirve no sélo a los pueblos, sino al Estade
mismo, porque, emlazadas estas lineas con la red gene-
ral del Estado, de la provincia en este caso, sirve el in-
terés general interprovincial en muchas ocasiones.
Desecacién de terrenos pantanoscs, formacién de
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pantanos y construccidon de canales de riegos. (También
puede haber un interés general dominante sobre el in-
terés puramente local y son servicios que tienen caracter
estata] en muchos casos. '

Encauzamiento y rectificacién de rios que nazcan y
discurran dentro del territorio provincial. (Cabria pre-
guntarse si hay que tomar al pié de la letra lo de que
el rio ha de nacer y discurrir dentro del territorio pro-
vincial, caso en que tendria netamente caracter local, o
nacer o discurrir; pero si fuera, como parece que es
la debida interpretacién del precepto, lo segundo, el en-
cauzamiento y rectificacidn de rios en su nacimiento
o en otra parte de su curso, es de un interés grandisimo
para toda la economia nacional. Precisamente la falta
de ese encauzamiento y rectificacién del curso de muchos
rios en su iniciacién y en otras ‘muchos lugares, ha sido
uno de los males que ha habido que lamentar.

Establecimiento y sosteniriento de 'Instituciones de
Beneficencia, de Higiene y de Sanidad. (Aqui lo mismo
pueden ser Instituciones que atiendan necesidades gene-
rales que puramente locales.) Compruebalo lo acaecide
con el servicio de Manicomios. ,

Concursos y Exposiciones para fomentar los intere-
ses morales y materiales de la provincia, y, en particu-
lar, sus industrias propfas.

Instituciones de crédito popular, agricola y municipal,
de ahorro, de cooperacidn, de seguros sociales y de ca-
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sas baratas. (Seguros sociales es una materia de cardcter
gemreral que se ha considerado como correspondiente en
su iniciacidn, organizacién y desenvolvimiento al Esta-
do. Ya veréemos cémo el propio Estatuto establece la
colaboracién, la cooperacion de las Instftuciones pro-
vinciales con las Cajas colaboradoras del Instituto Na-
cional de Prevision.)

Establecimiento de Escuelas de Agriculturz, Granjas
y Campos de experimentacién, catedras ambulantes para
difundir la ensefianza agricola, Escuelas Industriales, de
Artes y Oficios, de Bellas Artes, de Sordomudos, de
Ciegos, Anormales y Profesionales, Bibliotecas y cuales-
quiera otros Establecimientos e Institutos que persigan
1a difusién, la especializacién o el crecimiento de la cul-
tura ptblica. (Aqui se ve como en cuanto se sale de los
tres grados generales de ensefianza en que ¢l caricter
es estatal, en cuanto hay especializacién pasa a tener

" naturaleza provincial el servicio; pero el interés general
domina sobre el interés puramente local; se trata de la
cultura publica, y, naturalmente, esta es de interés ge-
neral.) '

~Fomgnto de la ganaderia y de sus industrias derivadas
y de la riqueza forestal; repoblacién de montes: viveros
~de arbolado; auxilios a la avicultura, la sevicicultura, la
.apicultura y la piscicultura,

Conservacion de monumentos artisticos e histdricos.

(Interés general también.)
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Recaudacién de las contribuciones del Estado en la
provincia. (La Diputacién que toma a su cargo este
servicio presta un servicio al Estado. El ccbro, la per-
cepcion de impuestos y contribuciones del Estado, es un
servicio de caricter general aunque se localice en la ma-
terialidad de la operacién.)

Ademas de estas funciones sefiala el Estatuto las que,
en el orden autoritario corresponden a la Corporacidn.
No tengo por qué examinarlas ahora, puesto que sélo es-
toy estudiando la materia relativa a servicios.

A la competencia provinlcial en material de ensenan-
za, mcnumentos, obras publicas, comunicaciones y be-
neficencia se le pone como limite el que no sean nunca
obstaculo al Estado o servicios andlogos de la Adminis-
tracién .central . ) .

Los Establecimientos que sostengan las Ijiputaciones
seran regidos libremente por ellas, salvo el respeto debi-
do a lcs derechos privados 'y a las condiciones que en fa-
vor de intereses generales de la Nacidn determinen de
manera expresa las leyes.

A las Diputacions se les asignaba también por el-ar-
ticulo 111 obtener la concestén a perpetuidad de las li-
neas telegrificas que construyeran con sus fondos den-
tro del territorio de la provincia, y por el art. 112 po-
dran optar (se dice desarrollando el apartado L del 107)
a la recaudacién de las contribuciones del Estado que
éste no verifique directamente, concediéndoles derecho
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de tanteo en las subastas para adjudicar la recaudacion.

Agrega el art. 113: “Podrén ser traspasadas a las Di-
putaciones provinciales, a su peticién, por acuerdo del
Gobierno, las obras hidriulicas de saneamiento, encau-
zamiento y rectificacién de rios, asi como los canales
y pantanos que corren a cargo del Estado, cuando su
trascendencia sea predominantemente provincial. Asi-
mismo podran ser traspésados los puertos que no sean
de interés nacional ni tengan trascendencia comercial
qgue rebase los limites de la provincia, pero tales obras
deben revertir al Estado cuando adquieran cardcter na-
cional, cuando no pudieren construirlas las Corporacic-
nes o costearlas, incurriendo en notorio abandono o ne-
gligenlcia. .

Y al sefialar las obligaciones minimas que se impc-
nian a las Corpcraciones, menciona la Ley servicios con
caracter obligatorio en Beneficencia, Sanidad, Ensefian-
za, Instituciones locales, Caminos, indicindose serim
obligaciones minimas en materia de Beneficencia, sos-
tener, por lo menos, una Casa provincial de Materni-
dad y Expésitos; otra, de Beneficencia hospitalaria:
una, de Caridad; otra de reclusién de dementes pobres.
pudiendo concertar con establecimientos publicos o pri-
. vados de la misma provincia tales servicios. En el or-
den sanitario: incluir anualmente en sus presupuestos -
una cantidad destinada a subvencionar las obras de ca-
racter sanitario que lleven a cabo Jos Ayuntamientos
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de la provincia, preferentemente las de abastecimiente
de aguas, evacuacién de inmundicias y saneamiento de
zonas publicas; organfzar una sala de aislamiento para
los que padezcan enfermedades infecciosas, una serie de
instalaciones en orden a enfermedades especificas, en
donde el interés general es evidente; sostener un Insti-
tuto de Higiene para la preparacién de sueros y vacunas.
diagnéstico de Laboratorio en las enfermedades infec-
ciosas, transporte de enfermos infecciosos, servicios de
desinfeccion y ‘desinsectacién, investigacién de las zo-
nas palidicas y cursos de ampliacién de conocimientos
sanitarios para lcs Inspectores municipales de Sanidad
de la provincia y divulgacién de conocimientos higié-
nicos. k

El enlace de tales servicios provinciales con los genera-
les se establecid otorgando a los Inspectores provinciales
de Sanidad la alta inspeccidn de los servicics sanitarios
de la provincia, y, ademds, que pudieran ser los Directo-
res de los Institutos de Higiene de la misma provincia
y dispusieran de los elementos que al servicio de éstcs
pusieran las Diputaciones.

Adviértese, pues, que el Criterio del Estatuto provin-
cial es el de ampliar la competencia de estas Corporacio-
nes; y recogiendo lo que ya figura en el Decreto sobre
Mancomunidades, autorizaba la posibilidad de traspa-
sar determinados servicios del Estado a los de la pro-
vincia.
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Conviene tener en cuenta que hay otro orden en ma-
teria, de servicios que tiene una gran importancia, y que
figura como una aspiracién ‘hoy bastante generalizada,
recogida, incluso por las esferas oficiales en los traba-
jos que se han realizado para preparar el nuevo Cddigo
de Administracién local, en los que aparece el caricter
de clemento auxiliador, protector de los pequefios Mu-
nicipios, que debe corresponder a las entidades provin-
ciales. Me refiero a los servicics de cardcter comarcal que
pueden organizar las Diputaciones; a los auxilios de ca-
racter técnico, de caricter econdmico que pueden ofrecer
las Corporaciones provinciales a los pequefics Muni-
cipios. o

Hay aqui un interés que alcanza a esferas de grado
distinto. No puede negarse que existe un interés inme-
diato, directo del propio pequefioc Municipio en la sa-
tisfaccion de ciertas necesidades suyas; pero es evidente
también que necesidades en orden al acondicionamiento
de viviendas, en orden al acondicionamiento de estable-
cimfentos de explotaci:én agricola o forestal, en icr-
den al saneamiento, al abastecimiento de aguas, a la re-
ccgida de inmundicias, a la utilizacién de las mismas
no pueden ser servicios que se satisfagan con los esca-
SOS recursOs con que cuentan estas modestas Corporacio-
nes o entidades de caricter lccal. Hay un interés gene-
ral, que se refleja en 1a legislacién 'general del Estado,
que impone obligaciones miniimas a las Corporaciones
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y que al mismo tiempo determina en qué forma el Es-
tado puede auxiliar a éstas para la satisfaccion de sus
necesidades. Y aqui aparece la actuacién que puede y
debe corresponder a las entidades provinciales, como en-
tidades intermedias entre el Municipio-y ¢l Estado, para
auxiliar al pequefio Municipio, para realizar las fun-
ciones que, econdmicamente, es imposible se lleven a
efecto por las pequefias Corporaciones aisladamente.
En lugar, pues, de acudir a una agrupacién forzosa,
a una mancomunidad de caricter municipal para la rea-
lizacidon de ciertos servicios, se puede. mediante la orga-
nizacién de servicios de la provincia, atender necesida-
des de caracter netamente local, pero cuyo interés gene-
ral hay que reconocer, y que determine }a necesidad del
auxilio y de la actuwacién lo mismo por el Estado que
por ‘la misma entidad regional, si existiera, y por la en-
tidad provincial, tal como hoy existe. '
El reflejo de este orden de actividad a que aludo esta
bien expresado en la Ley de 15 de julio de 1940, rela-
tiva a los Municipios adoptados por el Caudillo. Hay
unos servicios de proteccién de dichas entidades munici-
pales, y se ve cOmo existe una actuacidén, que correspon-
de a Autoridades que son supermunicipales, que tiene
cardcter netamente provincial, St de ella pasamos a al-
gunos de los proyectos que se han redactado ccn vista
a la publicacién del futuro Cédigo de Administracién.
se vera cdmo el completar la accidén de entidades muni-
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cipales débilmente econdmicas, cémo la prestacién de au-
“xilio en forma de auxilio técnico o de subvencién es una
de las necesidades con respecto a la cual existe una ten-
dencia bien marcada en las labores prelegislativas a im-
poner a las Corporacicnes provinciales.

Advertimos en cuanto a los servicios que aparecen

unos con el caracter de servicios potestativos, El enun-

ciado genérico 'da margen de amplisima competencia en
el orden de servicios que corresponde a estas entidades
en su consideracidon de entidades totales, de entidades
territoriales sin limitacién en virtud de consideracidn
institucional a unoc o varios fines exclusivamente deter-
minados, Pero al lado de) la potestad de organizacién de
servicios con esa amplitud, el legislador considera a la
provincia en su doble relacidn de entidad que forma
parte del Estado y de entidad territorialmente superior
al Municipio, e impone a estas Corporaciones la obli-
gacién de desarrollar, en determinados érdenes, una ac-
tividad concreta y fijada por la Ley. Y en materia de Be-
neficencia, de Enseflanza, de servicios sociales;.ens ma-
teria de caminos vecinales impone el Estatuto provincial
obligaciones concretas y determinadas "a las Corpora-
ciones provinciales. Los servicios son, pues, de doble
naturaleza: servicios obligatorios y servicios potestati-
vos o voluntarios de las Corporaciones.

El enlace entre lcs servicios provinciales y lcs del Es-
tado supone la variedad de intensidad de actwacién que
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se advierte en estas Corporacionks. Si de un lado he-
mos de relacionar la accidén provincial con la accién es-
tatal, de otro, forzosamente, habra que relacionarla con.
L accién municipal y con la propia actuacidn social. El
slemento institucional tiene importancia considerable en’
estas materias en su relacién con las entidades de carac-
ter territorial; el elemento institucional tiene importan-
cia grandisima en los servicios de Beneficencia, en los-
servicios de Instruccidn, en los servicios de Asistencia
social. Y no es de extraiiar que alli donde sea mas in-
tensa la actividad sccial, donde la Beneficencia privada,
la Beneficencia particular atienda en mayor grado las
necesidades de este caricter habra una menor necesidad
de una intensificacion en los servicios oficiales de Bene-
ficencia. Ello explica la diferencia cuantitativa que se ad-
wierte en [as cifras de los presupuestos de estas Corpora-
ctones, porque donde scrialmente el servicio de Benefi-
<encia ha estado bien atendido, se ha sanitido menos la
falta de servicios de Instituciones de Beneficencia de ca-
racter provincial, municipal o estatal.

Se advierte, ademas, que en materia de Ensefianza, en
relacién con ‘la clasificacidn en los tres Ordenes, prima-
" ria, secundaria y superior, se ha ido afirmando con pre-
dominio el interés general en los mismos para llevar la
satisfaccion fundamental del servicio al caracter estatal
~en la enseflanza general, primaria, secundaria y univer-
sitaria, encaminando la actividad provincial a las ense-
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fianzas especiales. Y asi vemos compo los Establecimien-
tos de ensefianza en orden a la Agricultura, 2nf order
a las Artes y Oficios, en orden a lo industrial; Estable-
cimientos de ensefianza como las Escuelas Normales, an-
tes, ahora ya no, por tener también cardcter estatal.
eran Establecimientos de naturaleza provincial.

Como se ve, el Estado habia cuidado de que, lo quc
era nucleo esencial en cada uno. de los 6rdenes docen-
tes, e interés de la cultura general, fuesen servicios direc-
tos del Estado; y que los elementos circuns y post esco-
lares, cémlo lo que era especifico, coémo lo que podia te-
ner una mayor identidad de interés social localizade.
como acaece con la ensefianza agricola, con la e¢nsefian-
za de Artes 'y Oficios, segin la mayor o menor afinidad
en ' cada uno de estos 6rdenes de actividad econémico
social que exista en cada una de las provincias, pedia v
debia corresponder a éstas.

Casi siempre que se ha tratado de la redistribucién
. de servicios entre el Estado y las Corporaciones loca-
les han surgido probemas muy delicados en materia dc
Ensefianza, no tanto en materia de Beneficencia y de
Obras Publicas, porque no hay que olvidar que en el
problema de la Ensefianza hay, naturalmente, un pro-
blema de politica docente del ‘cual el Estado no pued:
desprenderse. .

Cuando, en muchas ocasiones, se aspiraba a l'evar
servicios universitarios a entidades de caricter regional
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o a Mancomunidades provinciales, en lugar de ir a la
autonomia de la Universidad se iba al traspaso de de-
pendencias burocriticas de organismcs centrales a las de-
penidencias burocraticas de algunas regiones o provin-
cias. Claro es que, en este caso, se advertia que la an-
siada descentralizacién orginica del servicio no existia,
sino que habia sélo una mera descentralizaciéon buro-
critica que no beneficiaba siempre.

Cuando se ha tratado de la posibilidad de traspaso
de estos servicios, el legislador estatal ha tenido que de-
jar a salvo los derechos inherentes a la propia sobera-
nia del Estado. Toda la parte relativa a colacién de gra-
dos, a Titulos de caricter profesional, a las pruebas a
exigir, ante quién debian sufrirse las mismas, asi como
a la habilitacién para el ejercicto profesional, son fun-
_ciones correspondientes a los servicios del Estado y nc
pueden serlo de los organismos locales.

Casi siempre se ha buscado efectuar una redistribu-
cién de actividades en este orden, en la que hay campo
para que cada uno de los grados de Administracién lo-
cal cooperen con la Administracion general del Estado; no
se ha llegado todavia a una saturacién de los servicios;
hoy, todavia estamos en periodo en el que hay campo
de actividad -sobrado para las varias entidades territo-
riales,

Si nos fijamos, ya que de ello hablo, en los proble-
mas relativos a la Ensefianza que excede de la pﬁramen-
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‘te primaria, de la cultura inicial general,-en seguida ad-
vertimos que todas las Institucions que se llaman cir-
cun-escolares pueden ser Instituciones que estén a cargo
-de las entidades municipales; que las Instituciones de-
nominadas pos-escolares, entran ‘ya en la posibilidad de -
que, no sdlo la accién municipal, sino la provincial, ten~
ga un campo natural y légico de actuacidén, y si tene-
‘mos presentes las ensefianzas especiales que sirven de pre-
paracién, de elemento de difusién técnica, de perfeccio-
namiento y desenvolvimiento de riqueza, de elementos
“econémicos, distintos en grado y en intensidad en cada
una de las provincias por sus condiciones geogrificas
sociales, la actuaciéon de las entidades provinciales ten-
drd un campo vastisimo en orden a la ensefianza agri-
cola, en orden a la ensefianza de Artes y Oficios, sin
-que por ello haya merma alguna de las funciones o atri-
‘buciones que corresponden al Estado y de las que pue-
-den corresponder legalmente a los Organos de las enti-
<dades municipales.

Es verdad que la provincia se nos muestta como una
=ntidad supermunicipal; es verdad que en la provincia
puede haber una coincidencia de intereses municipales,-
pero yo me permito recordar lo que dije ya en una de
las primeras disertaciones, de que son bastantes los que
no definen la provincia como una mera agrupacidn de
Municipios, sino que reconocen su caracter de entidad
intermedia entre Municipio y Estado, con propia natu-
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vzleza. No es una simple mancomunidad o asociacién
Je Municipios; es.cosa distinta y, en ese caso, e} orden
ge servicios de naturaleza provincial no habra de defi-
Tirse como una mera ascciacién de municipios, como una
serie de servicios municipales que por la extensién o por
2! coste de los mismos supera la posibilidad municipal,
sino como una serie de actividades que corresponden al
grado intermedio que tienen como circunscripcidn terri-
torial entre Municipic y Estado la entidad provincia.
Hoy, mas que hablar de exclusivismos para una dis-
tribucidn de servicios entre lo municipal, lo provincial
© regional y estatal, hay que hablar de que conviene
mas acudir a otra idea: a la idea de colaboracién. No
hav que olvidar que es evidente que cualquiera que sea
¢} cardcter gue queramos atribuir a la provincia, consi-
derandola ya como una entidad que ha tomado carta
de naturaleza y que el legislador no hace mas que reco-
rnocer el hecho de la vida provincial existente hoy en Es-
rafia, o considerindola como una entidad creada de mo-
do artificial por el legislador, siempre habrd que recono-
cer que la provincia forma parte de un Estado, de un
Estado nacional; que, por consiguiente, la provincia no
puede desentenderse de la significacién que tiene de ele-
mento parte del Estado, y que, por ello, en lugar de ha-
dlar de exclusivismos, la idea de. colaboracion es la que
&2 1mpone. )
La provincia tendra servicios en los cuales su actua-
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cién sea por y para el interés genEr.al, no exclusivamente
provinciales sino para el verdadero interés general. La
tiene en materia sanitaria, la tiene en materia de medics
de comunicacidn, la puede tener en materia de intereses de¢
cardcter artistico. La misma ‘conservacién de monumen-
tos histdricos no puede considerarse en interés exclusi-
vamente local, sino comb un in'terés general del mismo
Estado.

Habra que tener en cuenta, pues, que en los Orde~
nes de actividades provinciales habrad servicios que res-
pondan a la indole peculiar de cada una de las provin-
cias, pero otros responderan a una necesidad general.
igual en tcdas y en cada una de ellas; que habra ser-
vicios en los cuales el Estado, atendiendo a un interés
general, tmponga a la Provincia su colaboracidén, nc
por interés meramente provincial, no; sino porque ei
Estado, para atender a una necesidad general, por ejem-
plo, en materia de Sanidad, de Higiene y de Asistencia,
cree que con una distribucién del esfuerzo por tcdo et
territorio nacional, con una desconcentracién de los ser-
vicios en las provincias, con una analoga actuacién por
todas las Corporaciones de esta naturaleza, atiende la
totalidad del interés general.

El Estado hemos visto que impone determinadas obli-
gaciones mlinimas. ;En-atencién a qué? A la satisfac-
cién de necesidades que, aunque estin netamente loca-
lizadas, especificamente localizadas, que tienen un ra-
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Jio de accion netamente territorial, en la que el interés
provincia esta bien demarcado, no es exclusivo y es 16~
gico que el Estado, como supremo rector de la vida ge-
neral de la Nacidn, imponga las obligaciones que son
debidas. ‘

Esta diferenciaciéon entre servicio pctestativo y ser-
vicio obligatorio; este doble concepto de servicios o
actividades para el cumplimiento de fines locales al
servicio de actividades para el cumplimiento de fines
generales localizados, tiene que ser la base en la deter-
minacidén de la competencia de las entidades provincia-
les a que me vengo refiriendo. Y patrece ser que en es¢
mismo criterio se inspira mdas el arttculado que la ex-
posicién de motivos del Estatuto provincial, y en él
se ha inspirado el proyecto de reforma de 1a Ley del 82
y en ese criterio se vienen inspirando las orienta-
ciones que se han cxteriorizado cuando en las esferas
del Pcder publico se ha tratado de cuales deben ser los
fundamentos de unl nuevo régimen de Administracién
provincial y determinar la competencia de estas Corpo-
raciones con el criterio que corrcsponde a su cardcter
total t#rritorial.

Definicién genérica de competencia la de la Ley del
82 y la del proyecto del 907, tuvo enunciacién amplia
aspecifica en el Estatuto provincial, con determinacién
de cbligactones minimas.

Esta mhateria de la .exltensi()n de la competencia pro-
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vincial estd obligadamente relacionada con el aspecto dz
la vida econdmica, con el estudio de los recursos eco-
némicos. Hablar de la competencia, hablar de autonec-
mia o autarquia de las Corporaciones locales sin refe-
rirse a la vida econémica de ellas, es dejar incomplets
el estudio, porque si hay un amplic campo, tan ampli-
simo como el enunciado de la Ley del 82, y no hay
recursos con que atender a los servicios, la pcbreza d:
éstos serd la que reflejard la vida real.

. En cambio, aunque no se modifique el texto d:-
jando el enunciado que corresponde al caracter de en-
tidad total territorial de la provincia st ésta se haliz
dotada de importantes recursos econdOmiccs, la ampi:-
tud de la actividad provincial se producird por si sola
Esto es lo que ha sucedido en aquellas provincias que,
como veremos el préximo dia, han contado con ma-
yor suma de medics econdmicos, y, poOr consiguiert:
han intensificado sus servicios. ‘

Y vemos también, que una consecuencia natura:
y légica de haber dotado a las Corporaciones provin-
ciales de nuevos recursos en virtud del Estatutc de 1925,
ha sido .una amplitud de sus actividades reales, fa side
una intensificacién de los servicios y una redistribucién
nueva en - las distintas atenciones, no sélo de Benefi-
cencia y Obras publicas, sino en otras de caricter social.
en una verdadera colaboracidn con el Estado en dichas
finalidades.
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CONFERENCIA OCTAVA

HACIENDAS PROVINCIALES

La Hacienda de las provincias.—Re-
cursos econdmicos de las Diputaciones
segin la ley de 1882.—Situacién segin
los presupuestos de 1924.—La reforma.
de 1925. — La Hacienda provincial

cn 1941.

HE sefialado en dias anteriores la importancia que pa-
ra el estudio del régimen, en cualquiera de las esferas.
de administracién local ‘tiene la parte financiera, el co-
nocimiento de las llamadas Haciendas locales, y con re-
ferencia al tema de este curso, lo relativo a las ‘haciendas
provinciales. Algo indiqué ya en dias anteriores al ha-
blar de los servicios, cuya mayor o menor importancia
refléjase en las cifras de los presupuestos de gastos, pero,
naturalmente, sin recursos, sin ‘ingresos, no hay posibi-
lidad de atender a los gastos; sin una saneada hacienda,
no hay posibilidad de una intensa, activa vida provin-
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<ial. La insuficiencia de recursos motivé que no la hu-
biera en varias provincias y que el volumen de servicios
provinciales fuera reducido en muchas de ellas.

Para examinar este problema de las haciendas pro-
vinciales, forzoso es recordar el cardcter y naturaleza que
se atribuyé a la provincia, porque si la provincia es un
-elemento de administracién por y para el Estado, sera
16gico que el origen de sus recursos, que la mayor parte
de sus ingresos esté en relacién con la entidad a la que
interesa mas el servicio y ‘actividades de orden provin-
cial: si la provincia, en lugar de considerarla por y para
el Lstado, se la considera como una agrupaciéon de mu-
nicipios, como una asociacién de municipios para la rea-
lizacidn de fines de la misma naturaleza municipal, pero
que Unicamente por irradiar, por salir fuera de los li-
mites de un término municipal, la agrupacién de ellos
les da un caricter de esfera superior, resultarid ldgico que”
la-mayor parte de los ingresos provinciales tengan como
origen las aportaciones de los municipios interesados. Si
a la provincia no se la considera exclusivamente ni en
uno ni en otro aspecto, sino con esfera propia, con vida
propia; no sélo como un elemento de agrupacién muni-
cipal, sino como esfera intermedia claramente delimitada
entre lo municipal y lo estatal, evidentemente habrd que
atribuir a esta esfera cterto nimero de ingresos, de re-
cursos propios, que no sean ni recursos del Estado, ni
cesion de derechos del Estado, ni recursos de naturaleza
municipal. Asi, pues, veremos que si la provincia apare-
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e, como en la legislacidén espafiola ha sucedido, como un
¢lemento orgénico administrativo. en la que la .actua-
cién estd mis cerca de la actuacidén estatal que atiende

" a servicios no municipales, mis de caricter general, pero
gue interesan también a los municipios, no podra extra-
fiar que el legislador basase la hacienda provincial, fun-
damentalmente. en aportacidn de los municipios que, co-
mo veremos, el contingente provincial fuera la base de
la bacienda provincial.

Si tenemos en cuenta el origen y la evolucién hlsto-
rica de la provincia, no nos podra extrafiar que no haya
posibilidad de basar una hacienda provincial en bienes,
en rentas, en derechos propios de estas corporaciones.
Veremos que sélo el 0,54 del total de los ingresos pro-
vinciales tenia como origen la renta de las corporac1o-
nes o de sus establecimientos. '

La Ley de 1882, que ha venido rigiendo hasta la
publicacién del Estatuto provincial, dedicaba los articu-
los 108 a 129 a la materia de presupuestos y cuentas.
Y es un poco significativo este mismo epigrafe “presu-
puestos y cuentas”, que no haya un epigrafe, un titulo,
no digo ya un libro (como merece lIa pena que lo haya),
sino ni siquiera un epigrafe ni un titulo ni un capitu-
lo que dijera “De las haciendas provinciales”, sino que
entre los articulos 108 a 129 figuren los articulos 117
y 119, uUnicos a que me he de referir para senalar cual
era el origen de los recursos econdmicos de las provin-
cias. La Ley del 82, tras de indicar que se aplicaba a la
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materia provincial la Ley de Contabilidad del Estado.
que el afio econémico provincial seria el mismo que &t
de la Nacién, que los gastos serian atendidos con in-
gresos independientes de los del Estado, indicaba en ¢
articulo 115 que el presupuesto provincial deberia con-
tener partidas para los siguientes servicios: 1.—Persc-
nal, material de oficinas y dependencias de Ics estable-
cimientos de beneficencia, sanidad y de instruccién pu-
blica. 2.—Conservacién y administracién de las fincas
y bienes de las provincias. 3.—Construccién, conserva-
cién y adminisiracién de obras publicas provinciales.
4.—Suscripcién de la “Gaceta” y de la “Coleccién le-
gislativa”. 5.—Fondo de imprevistos y de caiamidades
publicas. 6.—Anuncios, impresiones y otros gastos dt
esta naturaleza. 7.—Todo lo demis que exija esta y
otras leyes; y 8.—QGastos de representacién del Presi-
dente. ' : '

Ya veremos cdmo se ha involucrado algo este orden
y se ha aumentado el niimero de epigrafes en el Esta-
tuto provincial del 25. El presupuesto debia aprobarse,
segiin la Ley del 82, por mayoria absoluta de los Di-
putados que constitufan la Corporacidon; se remitia 3!
Ministro de la Gobernacién para corregir extralimita-
ciones legales ¢ impedir que se perjudicasen l[os intere-
ses generales de los pueblos.

iCuales eran los recursos que otorgaba a las Diputa-
ciones provinciales la Ley del 827 El articulo 117 de-
cia: “Para cubrir los gastos, las Diputaciones utilizaran

242



los recursos que procedan, asi de rentas y productos de
toda clase de bienes, derechos y capitales que por cual-
quier concepto pertenezcan a la provincia o estableci-
mientos que de eila dependan, como los de obras publi-
cas, instituciones o servicios costeados de sus fondos. Si
éstos no fueran suficientes, las Diputaciones verificaran
por el resto un repartimiento entre los pueblos de Ia
provincia, en proporcién a lo que por contribuciones di-
rectas y por el impuesto de consumos pague cada uno
de ellos. Aparecen aqui, en orden inverso del enunciade
de l1a Ley, los célebres contingentes provinciales, fuente
casi absoluta de la hacienda provincial, con arreglo a la
Ley del 82, segun luego demostraré con la estadistica.
La Ley indicaba primero rentas y productos; si no fue-
ran suficientes, el repartimiento, Pero el articulo 119
indicaba que las provincias que de antiguo hubieren uti-
lizado algén arbitrio especial, ordinario o extraordina-
rio, con aprobacién del Gobierno y aquiescencia de los
pueblos de su demarcacién, podtian continuar aplicando
sus productos a cubrir las atenciones de su presupuesto
en la forma en que lo habian hecho hasta entonces y
stempre que mediasen las expresadas condiciones. Y se
agregaba: “Las Diputaciones podrdn establecer, con apro-
bacién del Gobierno y consentimiento de los pueblos.
“arbitrios de la misma indole y de facil recaudacién cuan-
do lo juzguen conveniente”. Por consiguiente, segin la
Ley del 82, la hacienda provincial estaba constituida
por rentas y productos de los bienes, derechos o capi-
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tales, repartimiento de los pueblos, arbitrios especiales
antiguos, o arbitrios nuevos que con aprobacion del Go-
bierno y consentimiento de los pueblos pudicran eska-
blecerse, siendo el contingente, el reparto, ¢l ingreso mas
cuantioso.

El proyecto del afio 1907, cn realidad. no innovaba
fundamentalmente el régimen econdémico provincial. El
articulo 356 del proyecto indicaba que los recursos de
las Diputaciones serian: 1.° Las rentas, productos o in-
tereses de bienes, titulos. créditos o valores de la pro-
vincia o establecimientos de ella. 2.° Percepciones pro-
vinientes de obras publicas, servicios o instituciones que
pertenezcan a la provincia o que sean originados o cos-
teados por ella. 3.° Arbirtrios especiales, ordinarios ¢ ex-
traordinarios que de antiguo hayan utilizado con apro-
bacidn del Gobierno y aquiescencia de los pueblos, siem-
pre que subsistan sus condiciones y forma consuetudi-
naria 0 que la modifigacién obtenga el beneplicito co-
mun de los pueblos. 4. Nuevos arbitrios, previa con-
formidad de los Ayuntamientos que constituyan mayo-
ria en los habitantes de las provincias, sin prohibicién
del Gobierno; y 5.° Recargos sobre cuotas y demas per-
cepciones del Tesoro comprendidas en el plan de con-
tribuciones, impuestos y rentas del Estado. Finalmente,
se agregaba quec, mediando imposibilidad demostrada
para completar la dotacidn del presupuesto con los in-
gresos anteriores, podria acudirse al repartimiento entre
los pueblos, que habria de guardar proporcién con las
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contribuciones directas, aunque la Diputacién tendria fa-
cultad para graduarlos, sefialando tipo distinto para di-
versas contribuciones, pero aplicindose con igualdad a
todos los pueblos. El reparto no podria acordarse sino
por mayoria absoluta, previo balance de gastos e ingre- -
sos, y cuando resultase absolutamente ineludible, se pro-
curaria evitar su permanencia en el afio o afios sucesivos,
pudiendo cada municipio proponer medios de sustituir-
los para realizar la cantidad que le resultase asignada,
dando preferencia al numero 5.° del articulo 356, esto
es, a recargos sobre cuotas y demds percepciones del Te-
soro comprendidas en el plan de contribuciones. Era,
pues, este nimero 5.°, esta modificacién de reglamen-
tar con alglin mayor detalle el reparto, las principales no-
vedades del proyecto de 1907.

Pero ;cudl era la situacidén en orden practico al cstu-
diarse la modificacion de la Ley del 82, después de.la pu-
blicacién del Estatuto municipal? Es bien sabido que
la materia de las haciendas locales habia tenido un ma-
yor desarrollo en la esfera municipal que en la esfera
provincial, v que el Estatuto municipal no contenia, en
materia de hacienda, tantas innovaciones en lo referente
a lo municipal como contiene el Estatuto del 25 con re-
lacién a la Ley de 1882, Se habia ido anteriormente ya
- —-hay que recordar los Decretos del Sr. Besada en ma-
teria de hacienda local—a sentar unas bases de hacienda
municipal, y ¢l Estatuto municipal, %n su libro dedicado
exclusivamente al estudio de las haciendas, desarrolla de
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ana manera que subsiste al presente todo lo relativo a
este importante aspecto de las haciendas locales.

Es natural que al tratarse de la reforma de 1a admi-
nistracidon provincial, y con vista al resultado de la si-
tuacién de las Diputaciones provinciales y de sus hacien-
das en 1924, se orientara la reforma en un sentido or-
ganico parecido, no idéntico, parecido al del Estatuto
municipal; y asi veremos cémo si se hiciera un examen
comparativo entre el Estatuto municipal y el provincial
se advertitd que, de igual manera que hay una cierta si-
militud en el desarrollo organico de la Ley provincial
del 82 con la Ley municipal del 77, también odemos
afirmar que existe una similicud orgénica en el desarro-
Ho del Estatuto provincial con relacién al Estatuto mu-
nicipal. )

Si nos fijamos en el resultado que arrojan las esta-
disticas correspondientes de 1924, veremos que el total
de ingresos de los presupuestos provinciales, separadas
provincias Vascongadas, Navarra y Cabildos insulates,
suponia 79.487.555 pesetas; de ellos, 57.079.000 pe-
setas, esto es. el 71,80 por 100 del total de los presu-
puestos provinciales, tenia su origen en el repattimien--
to, en el contingente provincial. Las rentas sélc produ-
cian 430.000, o seael 0.54; instruccién publica, 235.000,
o sea el 0,29; los servicios de beneficencia, 7.061.000, o
«a el 8,88; los arbitrios, 4.551:000. o sea el 3,72; vy
las enajenaciones que realizaban las corporaciones pro-
vinciales el 7.54 por 100.
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Si tenemos en cuenta el orden, por volumen, de cada
uno de los presupuestos, hallaremos que en primer lugar
figuraba Madrid con 14.338.979 pesetas, Valencia con
4.265.108; Oviedo, 4.224.022; Sevilla, 3.197.354:
Zaragoza, 3.158.000; y en el orden descendente, yendo
z las cinco ultimas provincias, Canarias con 567.494;
V_érida, 553.634; Soria, 529.457; Tarragona, 511.410,
v Gerona, 371.681. Como dato que vale la pena de
mencionar figura el de que el presupuesto de la Manco-
munidad catalana, "después del traslado de' los servicios
de las cuatro provincias a la Mancomunidad, represen-
taba un gasto ordinario, en ingresos ordinarios, la cifra
de 24.424.320 pesetas, y en extraordinarios 13.866.768;
em total, 38.291.089 pesetas.

L.a provincia de Alava, en régimen especial como las
Je Guiptiizcoa, Vizcaya y Navarra, tenia cifras inferio-
res: 3.419.227 Alava, 12.148.730 Guipazcoa, Vizcaya
22.083.027, y 13.703.546 Navarra. Es decir, que fren-
te a la cifra de 79.487.555 de las provincias de régimen
zeneral, las provincias de régimen especial alcanzaban un
iotal de ingresos de 51.354.532 pesetas, mas 3.910.015
de los Cabildos insulares de Canarias y los ingresos de
la Mancomunidad catalana, nos da un total para el .
presupuesto de esta esfera provincial en general, casi re-
gional en Cataluna, de 173.043.193 pesetas.

Pero las Memorias de las Diputaciones provinciales
son muy elocuentes; consideraban insuficiente el contin-
vente provincial pero discrepaban mucho a su sustitu-
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cion. Ocho provincias defendian la existencia del con-
" tingente; Barcelona, Soria y otras, su sustitucién, y co-
mo base de ella, recargos sobre contribuciones directas:
Huesca y Madrid aceptaban en lo esencial las conclusio-
nes de la Asamblea de Diputdciones del 21 ¢ las det
pfoyecto presentado por el Sr. Cambd como Ministre
de Hacienda. En general, todas solicitaban cesiones de
impuestos y contribuciones del Estado, o recargos o ar-
bitrios con facultad genérica en su creacidén: arbitrio so-
bre riqueza minera, arbitrio sobre riqueza ganadera, ac-
bitric sobre teléfonos urbanos, arbitrio sobre solares sin
edificar, arbitrio sobre cotos de caza, arbitrio sobre al-
cohol o bebidas espirituosas, arbitrio sobre armas o ai-
hajas, arbitrio sobre operaciones bancarias, arbitrio so-
bre produccién de energia eléctrica. Logroho creia que el
contingente sOlo podria sustituirse con un recatgo Unice
sobre las contribuciones del Estado, y abogaba por ¢l
concierto econémico. Todo convergia hacia cesiones o
recargos en las contribuciones del Estado, a gravar la
riqueza que se aprovechara fuera de la provincia y sim-
plificar la recaudacién, atribuyéndola a organos del Es-
tado; a emancipar las haciendas provinciales del intru-
sismo o rozamientos con la municipal y a considerar in-
suficientes los que entonces eran recursos actuales de las
Diputaciones provinciales.

- I.as Diputaciones, en su relaciones con el Estado, eran
deudoras: debian en 1924 cerca de 46 millones de pe-
setas; también eran acreedoras del Estado por servicios
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prestados a él, por mas de 24 millones. Los Ayunta-
mientos debian a las Diputaciones provinciales mas de
135 millones, esto es, un 200 por 100 del presupuesto.
de las Diputaciones. Era el problema de la no efectivi-
dad de recaudacidon de los contingentes provinciales. En
Alicante se debian 14.900.000 pesetas; en Valencia,
14.600.000; en Murcia, 13.540.000; en Sevilla,
10.055.000. Presupuestos moderados eran los de las 49
provincias; con la Mancomunidad y los Cabildos insu-
lares llegd a la cifra que he mencionado de 173 millo-
nes, pero descontando las provincias Vascongadas y Na-
varra quedan sélo para la totalidad del resto de las pro-
vincias 121.688.000. Quince provincias tenian-un pre-
supuesto inferior a un milldn; ocho, a 1.250.000; cin-
co, a 1.500.000; siete, inferior a dos millones; cuatro,
a dos millones y medio; una fluctuaba entre dos y me-
dio a tres; dos, entre tres y cuatro; dos, entre cuatro y
cinco, y una de mas de cinco. Si se tiene en cuenta el
tanto por ciento que correspondia por habitante, Ma-
drid figuraba a la cabeza con 13,6; pero habia provin-
cias con 4.5, como Sevilla; Valladolid, 8,7; Soria, 3,3:
Zaragoza, 3,3, y Cuenca, 2,3. El presupuesto de la Man-
comunidad catalana suponia 16,25 pesetas por habi-
tante. :

El repartimiento estaba distribuido desigualmente en
las distintas provincias, porque por ejemplo, en la de
Castellén suponia un 98,16 del presupuesto de ingre-
sos; en Huelva, 98.14: en Barcelona, 97.27; en Ponte-
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vedra, 97,26; en Burgos, 95,72; en Albacete, 92,42;
2n Avila, 92,85; en Huesca, 97; en Ledn, 96; en So-
tia, 93; en Tarragona, 95: en Jaén, 92; en Almeria,
91; en Badajoz, 94,54; en Teruel, 94. Es decir, quince
provincias en que mas del 90 por 100 de su presupues-
to tenia como unico origen las aportaciones municipa-
les, En cambio, Oviedo sdlo tenia un 9,07 del presu-
puesto, pero es porque esa Diputacidén percibia arbitrios
especiales cuyo importe alcanzaba el 80,44 por 100 del
presupuesto provincial. Madrid promediaba los ingre-
's0s: 47,2 por 100 del contingente, 41,84 de enajena-
ciones; Valladolid, 48,65 contingente, 39,54 beneficen-
«¢ia; Valencia, menor diferencia: 62,60 contingente, 29,62
productos de beneficencia; Zaragoza, 74,20 del contin-
gente, 22,01 de beneficencia; Baleares, el 65,64 del con-
tingente y 17,22 de arbitrios.

" Vemos, pues, como dominaba todo lo relativo al con-
tingente provincial. Si agregamos que la Diputacién era
superior jerdrquico del Ayuntamiento, resultaba el so-
metimiento de la vida municipal pricticamente a la ac-
<ién de la Diputacién provincial, porque era la accidn
de la Comisién provincial en materia electoral munici-
pal su actuacién como superior jerarquico del Ayunta-
miento, y ademas todo lo relativo a la fijacién dé la
cuota de los contingentes y a la mayor o menor blan- ~
" dura en hacerla efectiva, lo que se traducia en débitos
por contingente de muchas de las Diputaciones y en pe-
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nuria de muchos servicios en algunas provincias es-
panolas. g

Esta situacién, que se refleja en la publicacién spbre
'z vida provincial hecha en 1925, se comentaba en el
nreambulo del Estatuto provincial de 1925. Se recogian
as cifras basicas que he citado y se veia que quedaban
anos 90 millones de pesetas como-ingresos normales y
ordinarios de 45 Diputaciones provinciales; que el con-
vingente como ingreso se calificaba de insuficiente y pet-
nicioso, porque tomaba en cuenta bases distintas y he-
werogéneas, porque gravaba a los pueblos en forma rui-
nosamente desigual, porque crecia a medida que aumen-
iaba la tributacién del Estado, resultando asi que el in-
terés econémico de éste y de los Ayuntamientos resul-
:aba antagénico, porque la recaudacidén originaba con-
tactos inevitables entre Avyuntamientos y Diputacién,
zbriendo portijlos al favor y la captacién politica; sin
“embargo, de otro lado se afirmaba ademais seria absurdo
pretender que los Ayuntamientos quedasen liberados de
toda aportacién pecuniaria a la vida provincial. Por ello,
zoncebida la provincia como el Gobierno la concibe—de-
zia este preambulo del Estatuto provincial—, y siendo
argano de enlace y complemento entre los Municipios,
¢s légico que éstos contribuyan a sostenerla. Y decia el
areambulo del Estatuto (y digo el preambulo, porque
después veremos que en ‘el desarrollo que se da en el ar-
i1iculado a las haciendas provinciales varia la prioridad)
gue la primera partida de la hacienda provincial ha de
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ser, por lo expuesto, la aportaciéon municipal; pero el
Estatuto varia radicalmente la forma de satisfacerla.

;Cémo habian de formarse las Haciendas provincia-
fes? Se indicaba cémo las numerosas reformas de la Ha-
cienda municipal a partit de 1903 habian abierto un
amplio horizonte de experimentacién al legislador, pero
que, en cambio, las Haciendas provinciales vegetaban tal
como se habian creado hacia ya medio siglo: que eran
Haciendas de segundo grado, carentes de elapticidad.
exiguas en sus recursos, embotadas en su estructura.

Sélo el proyecto de Cambd del afio 22 habia toma-
do ruta distinta de lo anteriot, tratando de suprimir ef
contingente, aunque no la aportacién municipal. A las
Diputaciones se las liberaba de todas las cargas que sc-
bre ellas echaba el Estado, y recibian, aparte las contri~
buciones especiales: una participacién en los impuestos
sobre el patrimonio y las rentas; diversos recargos ordi-
narios sobre la contribucidn territorial de industria y d¢
«comercio, menos derechos reales y cédulas; recargos ex-
traordinarios por los mismos tributos, y cesién patcial
de arbitrios municipales. '

Asi se encontraba el problema al proyectarse el Es-
tatuto de 1925.

iQué orientacidon toma el nuevo Estatuto?

La Hacienda provincial ha de tener, como una de sus
bases, la aportacién municipal. Pero no basta. La Ha-
cienda municipal necesita mds; y, sin buscar otros me-
dios, el Estado acepta sacrificios .y la cede integramente
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lo que percibia por el impuesto de cédulas personales y
un cinco por ciento de 1a contribucién territorial riistica.
El presupuesto nacional se desprende de unos quince mi-
Hones de pesetas, pequefia cifra si se mira desde Ja cima,
pero renglén enorme si se aspira, como es logico, a su-
plir el vacio.

En cuanto a la contribucién rustica, el hecho de que
la urbana esté traspasada en parte a los Ayuntamientos
no aconseja aminorar mas su rendimiento al Estado; y
la circunstancia, ademas, de que las Diputaciones pro-
yecten su vida, mas que sobre lo urbano, sobre el agro,
mediando asi entre ello y la contribucién rustica una
estrecha relacion, justifica el criterio en que se inspira
2l Estatuto provincial.

No se atreve el Estatuto a convertir ¢l impuesto de
cédulas personales en un verdadero impuesto sobre las
rentas. Discurre el expositor de motivos del Estatuto
sobre lo que significaria esta reforma. Habla de la ta-
rifa vigente, sustituida por tres tarifas distintas aplica-
bles a las rentas de trabajo, contribuciones directas y
alquileres, y sostiene que integraran también la Hacien-
da provincial recargos: recargos sobre impuestosi muni-
cipales y sobre los del Estado. v

La Hacienda provincial ha de nutrirse también con
derechos y tasas, con contribuciones especiales por obras
Y Servicios.

Si tenemos en cuenta la orientacidn que se habia to-
mado ya en materia de Hacienda local por el Estatuto
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municipal, no podrd extraiar que el Estatuto provin.
cial dedicase, no un nimero tan exiguo de articulos.
como la Ley del 82 al Presupuesto y Cuentas, al epi-
grafe “Hacienda provincial”, sino un libro exactamente
anidlogo al del Estatuto municipal, el Libro 1I, y que
en distintos titulos se vaya examinando las materias
de presupuestos, de ingresos, de cuentas y de rcsponsa-
bilidad.

Interesa fijarnos principalmente en lo relativo a in-
gresos provinciales.

La Hacienda provincial, segin el articulo 207. hoy
en vigor, estd constituida por rentas, arbitrios, recargos.
percepciones y derechos, valores y propiedades que per-
tenecen a la provincia y con cuyo rendimiento se satis-
facen sus obligaciones, asi como los donativos y mandas
que se hagan a las Corporaciones provinciales.

Los recursos de las Diputaciones (articulo 209) seran-

1.° Rentas, productos e intereses que rindan cuales-
quiera bienes; titulos, ctéditos o valores pertenecientes
a la provincia o establecimientos que de ella dependan.
2.° Rendimientos de obras o servicios piiblicos, o de ins-
titutos que sean costeados u organizados por la Diputa-
cién. 3.° Subvenciones o auxilios que para obras o ser-
vicios determinados sean concedidos por el Estado o por
otras Corporaciones locales; y 4.° Las exacciones pro-
vinciales reguladas en el capitulo siguiente.

Como se ve, desaparece, como he enunciado, el con-
tingente; desaparece, si, pero no desaparece la aportacion
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municipal, como ya se reflejaba en el parrafo especial
que he leido de la exposiciéon de motivos. -

El Estatuto obligaba a los Ayuntamientos a contri-
buir a la Hacienda provincial. La aportacién. forzosa or-.
dinaria tiene limite maximo en el articulo 231, fijadc
en un 90 por 100 del contingente del afio 1924-1925,
cuando su cuota no excediera del 10 por 100 del misme
presupuesto municipal o de ingresos; de un 85 por 100
si excedia del 10 sin pasar del 20; de un 80 si excedia
del 20. Para Municipios de mas de 200.000 habitan-
tes la aportacién podia ser igual al 100 por 100. Den-
tro de tales limites se determinaban las aportaciones
municipales: diferencia entre lo percibido en el ejerci-
cio 24-25 por impuesto de cédulas personales y lo que
en lo sucesivo le corresponda por igual concepto; cuan-
do no hubiere percibido cantidad alguna o ademis de la
anterior cesion, segun los casos, podian participar las
Diputaciones en los impuestos y contribuciones del Es-
tado cedidos a los Ayuntamientos y en los recargos au-
torizados a éstos sobre dichos impuestos y contribucio-
nes. Finalmente, se autorizaba para cubrir el maximo de
la aportacion municipal a un repartimiento complemen-
tario girado entre los respectivos Ayuntamientos,

Autorizaba también el Estatuto recargo hasta 100
por 100 sobre el arbitrio municipal de solares sin edi-
ficar sobre el que grava los terrenos incultos; un recargo
del 20 por 100 sobre cuotas de impuesto de derechos

_reales y transmisién de bienes, liquidado por determi-
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nados numeros de la tarifa vigente; un recargo del 10
por 100 sobre impuesto del timbre del Estado en los
actos, contratos o documentos que declara sujetos a tri-
butacién la Ley de 19 de octubre del 20, modificada
por la de 26 de julio del 22, salvo las excepciones que
expresamente menciona el Estatuto, entre las que figu-
ran inscripcién de matricula, correspondencia postal y
telegrafica, titulos, diplomas, billetes de espectaculos pu-
blicos y otros. : . ,

Con los rendimientos producidos por los recargos so-
bre impuesto derechos reales y timbre, se formaria una
Caja central de fondos provinciales, gobernada por Co-
mité mixto de representaciones del Estado y de las Di-
putaciones, encargada de organizar los servicios que se
le encomendasen y establecer la base para la distribucién
de las cantidades.

iDe qué orden son las exacciones provinciales? Estas
pueden ser:

Contribuciones de las personas o clases especialmente
interesadas en determinadas obras, instalaciones o servi-
ctos provinciales; derechos y tasas por el uso de determi-
nados bienes, instalaciones o servicios provinciales de
utilidad publica, pero cuyo aprovechamiento no se haga
por el comilin, o en los que el uso publico no excluya
especial aprovechamiento por petsonas o clases determi-
nadas; impuestos y arbitrios autorizados por la Ley,
y ‘multas en los casos y cuantia autorizados por la mis-
ma Ley.
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En los capitulos siguientes sc regula la materia de
contribuciones cspeciales de derechos y tasas, entre los
que se comprenden: :

Los de administracién por los documentos que expi-
dan o de que entiendan la Administracién provincial o
las autortdades provinciales a instancia de parte; los
servicios de laboratorios provinciales o cualesquiera otros
sstablecimientos de Higiene, Agricultura, Ensefianza,
Comunicaciones y demds creados y sostenidos por las
Diputaciones; asistencias y estancias en los hospitales,
dispensarios, manicomios y establecimientos provincia-
les, cuando se trate de personas pudientes o cuyos gastos
deban sufragarse por entidades que lo sean; ensefianzas
generales, técnicas o profesionales; visitas de museos y
exposiciones, y cualesquiera otros de naturaleza analoga.

También pueden las Diputaciones establecer derechos
y tasas sobre los aprovechamientos especiales de que sean
susceptibles las propiedades, servicios e instalaciones de
la provincia destinadas al uso piblico o de comin apro-
vechamiento, en determinados casos.

1La imposicién provincial comprende: los arbitrios or-
dinarios o extraordinarios que las Diputaciones vienen
utilizando, siempre que conserven sus formas consuetu-
dinarias o con la modificacién que obtenga el benepla-
cito expreso o tacito de los pueblos; imposiciones o per-
cepciones sobre la riqueza radicante en la provincia, con
la.limitacién del articulo 84 de la Constitucién.de 1876,
esto es, la del Estado; las contribuciones e impuestos

257



que el Estado ceda total o parcialmente a las Diputacic-
nes; arbitrios, impuestos y recursos que los Ayunta-
mientos cedan total o parcialmente a las Dinutaciones
y ‘recargos sdb;c contribuciones, impuestos v arbitrics
del Estado o de los Ayuntamientos.

Por consiguiente, se advierte que la Hacienda provin-
cial se organiza, fundamentalmente, a base de las rer-
tas, a base de contribuciones especiales, de¢ der2chos -
tasas y de arbitrios y recargos.

Hay que tener en cuenta que, a pesar de gae las Di-
putaciones, por el Estatuto provincial, se descargan d:
vervicios que estaban a su cargo y que eran del Estade
éste coopera fuertemente a robustecer la Hacienda pre-
vincial; que se mantiene la aportacién municipal y qu.
hay tres Ordenes distintos de ingresos: unos, proceden-
tes del Estado; otros, de Municipios; otros, verdader:
imposicién de. naturaleza provincial.

Ahora bien, si examinamos el resultado practico d¢
estos distintos origenes de ingresos, de esta modificaciér
fundamental de la Hacienda provincial, jqué resultadc
es el que se advierte?

Las cifras de ingresos aumentan considerablement..
De la que he indicado anteriormente se pasa a la de
375.862.892 pesetas como ingresos del afio 1941, se-
giin la estadistica confeccionada en este mismoe ano.

Si nos fijamos en el volumen de mayor a menor d:
los presupuestos provinciales, se advierte que 2l de gas-
tos de Barcelona alcanza ya la cifra de cuaren:a y ochc
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millones; Navarra, treinta y dos; Madrid, veintiocho:
Valencia, diecinueve; Vizcaya, quince; Sevilla, catorce:
Santa Cruz de Tenerife, trece; Zaragoza, nueve millo-
nes. Y vyendo a los de menor volumen: Albacete.
3.300.000: Cuenca, 2.500.000; Soria, 1.800.000.

Si examinamos las cifras de los distintos epigrafes del
presupuesto de ingresos, el estudio no deja de ser inte-
resante, porque resulta que los impuestos y recursos ce-
didos por el Estado figuran en cuancia muy digna de
ser mencionada: 85.715.000 pesetas. De ellas, Barcelo-
na con 10.075.000, Madrid con 10.690.000, Alava
con 4.489.000, Navarra con 22.729.000 pesetas.

Los arbitrios alcanzan un total de 76.599.495 pese-
tas. Tenerife con 8.041.000 y Oviedo con 7.938.000
figuran a la cabeza; Salamanca figura entre las que tie-
nen menor cantidad de ingresos por este concepto.

L as cesiones de recursos municipales aparecen en ter-
cer lugar: 65.991.000 pesetas. ‘Madrid con 6.923.000.
Barcelona con 10.187.000, Vizcaya con 3.200.000: °
Cuenca sélo con 472.000 y Oviedo sélo con 346.000.

Las subvenciones y donativos llegan a la cifra de
37.711.000 pesetas. Hay dieciséis provincias que pasan
del millén; Barcelona con 2.121.000, Oviedo con .
2.148.000 y Santander sdlo con 136.000 pesetas.

Los derechos y tasas constituyen, en quinto lugar.
otra de las partidas importantes del presupuesto de in-
gresos; ascienden a 25.580.000 pesetas. Guipuzcoa con
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4.662.00¢, Barcelona con 4.052.000, Tarragona con
2.500.000. Soria solo con 2.000 pesetas.

Si examinamos ¢l volumen de los epigrafes “Rentas”
y “DBienes”, advertimos que las rentas séle suman
9.431.123 pesetas; los bienes, 3.726.845 pesetas. En
reatas figuran a la cabeza Madrid con 1.860.000 y
Valencia con 832.000; Alava, en ultimo lugar, con
84.000. En bienes figuran en primer lugar Sevilla con
863.000 y Barcelona con 806.000; Almeria, con can-
tidad minima, y dieciocho provincias que no tienen ci-
fra alguna en el estado general. .

Ias contribuciones especiales no tienen una impor-
tancia considerable, y. es partida que puede cast prescin-
dirse de ella.

Los recargos, si; los recargos ascienden a 20.642.000
pesetag. Barcelona y Madrid a la cabeza, como es natu-
ral, con 2.500.000 y 1.900.000; Avila sélo con 218.000
-y Tenerife con 158.000 pesetas.

El crédito provincial alcanza la cifra de 12.219.000
pesetas. Ovicdo, por razones faciles de comprender, tie-
ne la cifra de 1.198.000; Barcelona, 7.750.000, y -trein-
ta provincias no tienen cifra alguna en este epigrafe.

Fijandonos en la proporcién que guardan los distin-
. tos origenes de ingresos de las Haciendas provinciales,
© veremos que en primer lugar figuran las cesiones del Es-
tado, con un promedio de 22,80 por 100; pero en los
presupuestos particulares ese tanto por ciento estd su-
perado en Madrid, que llega al 38, y en Sevilla, que
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llega al 28; Barcelona no tiene siquiera el promedio: 21
frente a 22,80: Alava llega al 56,85 y Navarra al 70,23.

En segundo lugar, los arbitrios, que¢ suponen el 20.37
por 100: Madrid, 0,236 Barcelona, 0.43; Sevilla sdlo
un 13,45, Avila un 15,92 y Soria un 14,30.

Siguen en cuantia las cesiones municipales, con un
17,55. Aumentan hasta 24,64 por 100 en Madrid,
21,41 en Barcelona, 16,48 en Sevilla, 24,21—mas del
promedio—en Avila, y 21,05 en Soria. (He elegido para
la comparacién provincias con gran cifra de poblacién y
provincias con pequefia.)

En cuarto lugar aparecen las subvenciones y donati-
vos que suponen un total de un 10,3 por 100. Madrid
s6lo 2,94; Sevilla, 2.74; Barcelona. 4,42; Avila, 16.1;
Soria, 15,27.

En quinto lugar, los derechos v tasas. Los derechos y
tasas de servicios sOlo suponen un 6,80 por 100 del
presupuesto; pero hay provincias, como Madrid, con
13,22 por 100; Barcelona, con un 8,43 Sevilla, con
6,29; Avila, con 6,38, y Soria con un 10,05.

En sexto lugar, el crédito. Supone un 3,25 por 100.
.En Barcelona, en el afio 1941, se elevé a 15.72; en
cambio, Navarra gélo un 0.53.

En séptimo lugar, las rentas-de bienes. Suponen un
total de 2,5 por 100. Madrid, con 6,62; Sevilla, con
1,44; Barcelona. con 0,84; Avila, con 1,46: Soria,
con 2,05. ,

El producto de bienes no llega siquiera al 1 por 100.
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Sélo 0,99. Excede, sin embargo, en Scvilla, que llega
al 5,8, y en Madrid al 1,67.

Se ve, pues, que realizando el estudio comparativo de
los ingresos, en la aplicacién ya desde 1925 a 1641, en
los presupuestos provinciales aparecen en primer lugar
las aportaciones del Estado con un 22,80; en segundo
lugar, los arbitrios, Hacienda netamente provincial, con
un 20,37; en tercer lugar, aportaciones municipales, con
un 17,55: en cuarto, subvenciones y donativos, con un
diez y pico. : ,

Teniendo en curenta los distintos epigrafes del presu-
puesto y los principales que acabo de mencionar, llega-
riamos a la cifra del 84,39 por 100 de aguél.

La variacidn es bien considerable. Del 9C por 100,
cifra global de contingente provincial, esto cs, de oti-
_gen, de ingreso de naturaleza exclusivamente mmnicipal,
se pasa al 17,55, que es el producto de aportaciones
netarnente municipales en cesiones, en recargos dz im-
puestos y de arbitrios municipales.

Los derechos y tatas no tienen una significada im-
portancia todavia en los presupuestos provinciales, y los
arbitrios van teniendo ya una situacién parecida en vo-
lumen a las aportaciones del Lstado y a la aportacién
munictpal. )

Asi podriamos decir que entre arbitrios, cesiones del
Estado y cesiones municipales se constituye el 60 por
100 del presupuesto del afio 1941.

Si recordamos las cifras de gastos, aparece que la Be-
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eficencia se lleva en el ano 1941 un 33,86; las Obras
atblicas, un 23,15; personal y material, un 10.

La provincia, en Espafia, se considera como una agru-
nacidon de municipios. La provincia es un medio que uti-
iza el Estado para servicios de interés general. La pro-
vincia ha adquirido una cierta carta de naturaleza, y es
7atural que tenga servicios propios. Luego el origen de
os ingresos de la Haclenda es légico que tenga las tres
‘uentes que corresponden a los tres aspectos de la na-
ruraleza de !a organizacién provincial.

"¢Quiere decir esto que esté resuelto el problema de las
- rlaciendas provinciales? Ya reconocia que no el propio
statuto provincial. .

Si vemos el volumen de los presupuestos provincia-
‘es, no nos debemos entusiasrnar porque se haya pasado
de la cifra global del de 1924 a la que he mencionado
Jel presupuesto de 1941, porque hay que tener en cuen-
za el aumento que los gastos han tenido en los ultimos
zfios: que los servicios cuestan mas ahora que tiempos
2tras; que no hay posibilidad de establecer una simple
comparaciéon de orden de cifras sin tener en cuenta el
sontenido y significacién interna de las cifras entre el
~resupuesto de 1924 y el de 1941.

Si hiciéramos una comparacién de un presupuesto fa-
‘niliar en el afio 1925 con el de 1941 veriamos como
-¢ habia intensificado, cémo se¢ habia aumentado con-
-iderablemente el peso econémico de ese presupuesto fa-
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miliar. Lo mismo hay que decir de los presupuestos mu-
nicipales, provinciales y del Estado.

Las cifras no hay que considerarlas en su significa-
cidn aritmética absoluta, sino en el valor relativo que
tienen. ;Qué poder adquisitivo, qué poder liberatoric
tenia la moneda en 19247 ;Cuél tiene en 19417 Habii
que establecer una relacidn en esos diversos significades
de valor econdmico.

No han aumentado los servicios provinciales, como 2
primera vista pudiera creerse, porque aumenter. de cifra
los presupuestos. Si tenemos en cuenta las obligaciones
que en el orden provincial, como en los demds Srdenes
publicos, ha supuesto nuestra guerra de liberacién; si
tenemos en cuenta las atenciones que han caido sobre
las Corporaciones publicas con ocasién de los dafios que
la guerra ha ocasionado, no podrd extranar esas dife-
rencias tan cuantiosas que vemos cuando nos referimes
a la materia de crédito con referencia a Oviedo o a Bar-
celona, ni a otro género de servicios que han tenido gue
establecer muchas Corporaciones provinciales.

La conclusidén a que ha de llegarse es: el régimen ac-
tual, representado por el Libro II del Estatuto provin-
cial, constituye un progreso importante en materia de
Hacienda provincial; puede decirse que obedece a un cri-
terio mucho mis 16gico que el de la Ley de 1882; puedc
considerarse que, aunque no ha suprimido la aportacién
municipal, y aunque en la exposicién de motivos del
Estatuto se citaba en primer lugar, es lo cierto que ha
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saneado la Hacienda provincial y ha modificado, ai
mismo tiempo, la situacién de la municipal, estable-
ciendo separacién, rompiendo los vinculos de caracter
econdmico y politico que existian anteriormente con el
contingente provincial. Claro que -este problema—-hay
que decirlo con sinceridad—excede de los limites de la
mera Hacienda provincial, porque no hay posibilidad de
examinar problemas de la Hacienda local sin esa rela-
cidn directa con los de la del Estado. Recordemos comd
se hace referencia al articulo 84 de la Constitucién’ del
76, que establecia, como era natural, la determinacién
-de lo que era de la competencia de las Corporaciones lo-
caes v lo que era derecho del Estado, y recordemos tam-
bién ese cuidado que se ha tenido siempre en las leyes
orgénicas de las Administraciones locales de dejar a sal-
vo los intereses generales del Estado, los servicios gene-
rales del Estado y. naturalmente, los recursos del Estado.

Las Haciendas locales no pueden organizatse sino er
una reglamentacion general de la Hacienda publica. Sélc
cuando se ha acometido con este criterio se ha podido ir
a la organizacién de aquéllas, se ha podido ir a una te-
organizacién seria de las Haciendas provinciales; y si es
un hecho cierto que las circunstancias en que el mundo
se desenvuelve hoy, que las singulares condiciones en
que nuestro pais se ha encontrado en los ultimos afios
han obligado a una profunda reforma de caricter tri-
butario en lo que se refiere al Estado, no hay mas re-
medio que realizar el estudio de enlace, el estudio de
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unién; que examinar la repercusién que la reorma tri-
butaria general de 1940 ha de tener en razén de cesio-
nes, en razén de recargos, lo mismo los de crden mu-
nicipal que -los del Estado, en las Haciendas provin-
ciales. .

Es una de las labores a realizat. Es escasisimo el tiem-
PO, casi me atreveria a decir de iniciacién de la reforma
tributaria general de] Estadc, para poder deducir ccn-
secuencias y ensefianzas. Ha de transcurrir un cierto tiem-
po; ha de irse ya a la estabilizacidon de la reforma tri-
butaria general del Estado, y entoinces la estadistica nos
ird ofreciendo los datos basicos para poder abordar el
zstudio de estas Haciendas de segundo grado, de las Ha-
ciendas locales, en las que forzoso serd reconocer que
la Administracién provincial sz encontrard encerrada ep
los limites de la Hacienda municipal, basica ea la admi-
nistracién de caracter local, y de la Hactenda general del
Estado. .

No insisto en otro orden de consideraciones por ra-
zén de tiempo y por los limites de esta disertacion. He
querido fundamentalmente hacer presente cuél era la si-
tuacién,. bien deplorable, de la Hacienda provincial en
la aplicacidn de la Ley del 82; cdmo se abcrdé ya sere-
namente la reforma en el Estatuto del 25 y como el
examen comparativo de los resultados de la aplicacién
de una y cotra Ley nos muestra el cambio fundamental
operado en los elementos bésicos para el futuro des-
arrollo de la Hacienda provincial.
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CONFERENCIA NOVENA

REGIMEN JURIDICO

Valor juridico de las decisiones y
acuerdos de las autoridades provinciales.
Su ejecutoriedad; su suspensidn.—Fisca-
lizacién jerdrquica y fiscalizacién juris-
diccional.—Recursos contra los actos de
las autoridades provinciales; gubernativo,
contencioso-administrativo. —El estado
de derecho subjetivo u objetivo.—Res-
ponsabilidad; sus clases.—La del funcio-
nario.—La directa de la Administracién.

EL estudio del régimen juridico a que estd sometida
‘a actuacién de las autoridades y corporaciones provin-
ciales supone necesariamente tener en cuenta cual sea la
aaturaleza de la entidad local “provincia”, cual sea el
régimen a que haya querido someterla el legislador. Si
‘a provincia se considera como una entidad natural, seri
.dgico el que el Estado haga, no una creacién de enti-

dades locales de dimensién provincial, sino un simple
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reconocimiento del hecho social de la existencia de tai
entidad local. Si el Estado, a base del reconocimiento de
circunscripcién natural, cree que debe otorger un régi-
men de autonomia a tales entidades. el régimen juridi-
cc, légicamente, tendra que estar inspirado en 10s prin-
cipios del sistema organico aceptado por el legislador.
Si, por el contrario, la provincia figura como una merz
division territorial para la administracidn y régimen de
los fines del Estado; si se considera como un medio,
come un instrumento para el ejercicio de una gran can-
tidad de actividades administrativas, y se la concibe nc
como entidad natural con fines propios, sino como un
medio de caricter territorial para el cumplimiento de fi-
nes generales, serd 16gico que en lugar de hablar de¢ la
autonomia se hable de un sistema de centralizacidn, y
que el régimen juridico de la vida provincial esté ins-
pirado en principios completamente diversos de los que
corresponderian con arreglo al criterio anterior.

Asi, pues, convendrd recordar lo dicho en dias ante-
riores acerca de la consideracidon que en Espafia ha tenidc
Ia provincia, seglin la Ley de 1882, de divisidén territo-
rial del Estado, y la definicién que da el propio Esta-
tuto de 1925, al considerar la provincia como un ele-
mento para la administracién y régimen de los fines dei
Estado y de los fines no municipales. La diversa con-
dicién, pues, de entidad legal en un caso, de elemento
de 1a vida del Estado, de una division territorial del Es-
tado para el cumplimiento de fines que son fines gene-
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rales del Estado; de otro, la consideracién de la nece-
sidad que el Estado tiene de una entidad intermedia en-
tre el municipio {entidad natural) y el Estado (entidad
esencial también), motivaron diferencias fundamentales
de régimen juridico de estas entidades. Sistema he di-
cho de autonomia; sistema de simple, de mera autar-
quia; sistema no de descentralizacidén, menos de descen-
tralizaciéon organica—-como acaece en el régimen de au-
tronomia—, sino de simple descentracién, supondrin
una variedad de criterios muy diferenciados en materia
de orden juridico de la vida provincial; porque si a ello
agregamos que es esencial tener en cuenta que en esa
vida provincial habra una funcién de gobierno y habra
una funcién exclusivamente de administraciéon que puede
estar encomendada al mismo drgano o que puede estar
encomendada a érganos distintos, todo ello, que ha sido
ya explicado en anteriores disertaciones, para llegar a la
situacién actual del régimen provincial en Espafia, jus-
tificard la diversidad de criterios que he de ir exponien-
dc ahora respecto al régimen juridico de la vida pro-
vincial; porque si en unos casos este régimen aparecera
como régimen de mera fiscalizacién de lo que acaece en
la vida provincial, ejetcida por 6rganos del Estado, en
otros podra hablarse de verdadera tutela ejercida por 6t-
ganos centrales respecto de 6rganos locales. En un caso,
para la efectividad de las decisiones y de los acuerdos de
las autoridades provinciales no haré falta ningin reqfi-
sito previo a su aplicacién distinto de la propia deter-
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minacién de la autoridad o entidad provincial. En otrc:
casos serd evidente que para que tengan efectividad de-
terminadas decisiones o acuerdos serd preciso ¢l que hay:
una ratificacién de ellos, el que haya una avtorizacidr.
que ha de ser previa a la adquisicién del caricter ejecu-
tivo, del acuerdo adoptado por la misma. S’ hablamc: -
simplemente de fiscalizacién, dejando a un lado lo rela-
tivo a las posibilidades de tutela, esta fiscalizacion pe-
dré ser una fiscalizacién meramente jerdtquica o una fis-
calizacién de naturaleza jurisdiccional. Si lo primero, I:
fiscalizacidén jerdrquica podra ser ejercitada bien por ur
Organo central, pero localizado, inmediato, unido a Iz
propia entidad en el territorio de la provincia de que s
trata, .0 bien por un dérgano central, De ello veremos
ejemplos y matices distintos en la trayectoria que la le-
gislacién espafiola ha llevado desde 1882 ai presente

iQué problemas son los que debemos abordar par:
bosquejar el régimen juridico de la vida provincial? E’
primero debe ser el de sefialar el valor de las decisiones
o acuerdos adoptados por las autoridades administrati-
vas; el segundo, el de determinar qué garantias jurid:-
cas se otorgan a los administrados contra el posible error.
la posible desiviacién o el abuso de poder realizado po:
los érganos de la administracién provincial; y el terce-
ro, dado que la responsabilidad es elemento esencial de¢
la vida administrativa, examinar la responsabilidad con
referencia a la actuacién de las autoridades provinciales.

Ptimer problema: Valor de las decisiones o acuerdos
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adoptados por las autoridades provinciales. Este proble-
ma supone el examen del caricter ejecutivo o no ejecu-
tivo que tengan las decisiones o acuerdos de estas auto-
ridades, y el de la posibilidad o no de la revocacién, de
la reforma de los acuerdos o decisiones por las propias
autoridades.

La Ley de 1882 indicaba en su articulo 78 que los
acuerdos de las Diputaciones provinciales, en conformi-
dad con lo dispuesto en los articulos 74 y 75, se ejecu-
tarian, desde luego, sin perjuicio de los recursos estable-
cidos por la ley. Hablaré inmediatamente del aspecto re-
lativo a la fiscalizacién, y examinaré entonces la posi-
bilidad de la suspensién de determinados acuerdos de las
autoridades provinciales. Lo que importa en este mo-
mento consignar es que el acuerdo tiene caricter ejecu-
tivo por regla general. Este cardcter inicial ejecutivo per-
mite, sin embargo, interponer recurso; el recurso es de
alzada, y el problema que surge es saber si el recurso in-
terpuesto por el particular quita caricter ejecutivo a la
decision. Ya veremos cédmo la ley lo ha venido resol-
viendo, tanto para los actos del gobernador como de la
Comisién y Diputacién provincial en la Ley del 82 y
el Estatuto provincial, este aspecto.

Los acuerdos de la Diputacién y de la Comisién pro-
vincial, segin el proyecto de régimen local de 1907,
causaban estado y tenfan cardcter ejecutivo. Respecto de
la suspension, lo examinaré inmediatamente. Con arre-
glo al Estatuto de 1925, articulo 159, los acuerdos cau-
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san estado, son ejecutivos, sin que obsten a eilo los re-
-cursos legales. Ahora bien, el hablar de la existencia del
caricter ejecutivo, de que causen estado los acuerdos de
tas Diputaciones provinciales, ;implica que no puede ser
suspendido ese caricter ejecutivo? jEs que no tiene que
haber necesariamente Tuna fiscalizacién posible, puesto
que no hay que olvidar que la provincia en la Ley
.del 82 figuraba como una divisidén territorial del Esta-
do, vy en el Estatuto de 1925 como un elemento para la
administracién y régimen de fines del Estado y de los
no municipales? ;Es que no ha de haber una fiscaliza-
cié6n por autoridad del Estado respecto a la conducta
seguida por las autoridades provinciales? Las leyes y los
proyectos de ley, todos han admitido esta fiscalizacidn,
fiscalizacién de doble naturaleza: fiscalizacién jerdrqui-
<2 en un aspecto, fiscalizacidén jurisdiccional en otro;
fiscalizacién jerarquica completa en la Ley del 82, fisca-
lizacién jerdrquica compartida con la jurisdiccional en
el proyecto de 1907 y en el Estatuto provincial de 1925.
Indico fiscalizacién jerdrquica, porque la Ley del 82 im-
ponia la obligaciéon de comunicar al gobernador en ter-
cero dia los acuerdos adoptados, y el gobernador podia,
seglin el articulo 79, suspenderlos, por si o a instancia
de parte, en plazo de cuatro dias: primero, por recaer en
asuntos que, segin las leyes, no sean de la competen-
zia de la Diputacién provincial; segundo, por delincuen-
cia en que hubiere incurrido la corporacién; tercero, por
infraccién manifiesta de las leyes, si resultaban directa-
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mente perjudicados los intereses generales del Estado o
los de Ia provincia. Se agregaba por el articulo 80 que
también podrian los gobernadores suspender por per-
juicios de .dificil reparacién de los intereses o derechos
de particulares o de corporaciones, si los agraviados lo
solicitaban en plazo de diez dias y declaraban que in-
terpondrian contra ellos la demanda ordinaria ante la
Jurisdiccidn civil a que se referia el articulo 88 de la ley.

I.a suspensién se notificaba a la Diputacién o Comi-
sidn provincial, expresando las causas y fundamentos
legales. y debia notificarse también al interesado recla-
mante. En ningan otro caso—decia la ley—podra ser
suspendida la ejecucién de acuerdos de la Diputaciédn,
aunque por ello se infrinja alguna de las disposiciones
de la ley o de otras. Para garantia de la autoridad de
los 6rganos provinciales, 1a ley, en el articulo 85, otor-
gaba un recurso de alzada contra las providencias del
Gobernador decretando o negando la suspensién; alzada,
naturalmente, ante el Gobierno, que debia ser remitida
en plazo de ocho dias. El Gobierno resolveria en plazo
de sesenta dias, oyendo al Consejo de Estado, y si trans-
curria dicho plazo sin resolver, quedaba firme: si el
Gobterno disentia del Consejo de Estado, debia publi-
carse el dictamen de éste con la resoluciéon. Contra la
resolucién del Gobierno procedia en todos. los casos
recurse ‘contencioso-administrativo,

Puede advertirse que la Ley de 1882 regulaba una
fiscalizacion fundamentalmente jerarquica, gobernador y
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Gobierno, superiores en orden jerarquico a la Diputa-
ciéon provincial. El proyecto de 1907 admitia también
que el presidente de la Diputacién pudiera suspender
por incompetencia o por delincuencia. Aqui actuata el
presidente de la Diputacién en cierto modo comc un su-
perior de la propia Corporacidén, puesto que podia ¢:
suspender por incompetencia o por delincuencia, Adviér-
tase que se restringia el campo de actuacién del presi-
dente. El gobernador, en estos mismos casos de incom-
petencia o de delincuencia (articulo 340 del proyecio™.
y cuando interviniera grave necesidad de orden piiblico.
podia suspender los acuerdos, dando cuenta inmediats
al ministro para la resolucién; dentro del plazo de u=n
mes podia suspender igualmente en caso de perjuicio d«
dificil reparacién de intereses o derechos, exactamente
igual que el articulo de la Ley del 82.

Se ve que el proyecto de 1907 buscaba no sélo «i
principio de fiscalizacién jerdrquica por autoridades su-
periores, el gobernador, presidente con voz y. voto de
la Diputacién, presidente de la Comisién previncial de
la Ley del 82; el ministro de la Gobernaciér, supericr
jerarquico de los gobernadores, que a su vez zesultaban
superiores jerarquicos de las Diputaciones, siro que ya
daba una intervencién al presidente de la Diputacién.
¢Para qué? Para el cumplimiento de la ley. En caso ce
delincuencia presunta, en caso de Incompetencia, sus-
pensién; en los demas, no. El Estatuto'de 1925 adm:-
te también Ja posibilidad de la suspensién; pero es de
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advertir que ¢l articulo 160 indicaba que el presidente
de la Diputacién comunicard y ejecutard los acuerdos
de ésta y de la Comisidn provincial, y que deberd coe-
municar por si la suspensién en caso de incompetencia
y en caso de delincuencia, agrega acertadamente el Esta-
tuto, que e¢n este caso deberd comunicarlo al Ministeric
fiscal, v si en tres meses no se dictaba auto de proce-
samiento contra los autores del delito, quedaba levan-
tada la alzada. El gobernador puede suspender, ademis,
por infraccidén de las leyes o por perturbacién grave del
orden publico, pero nunca puede suspender acuerdos
contra efectividad y cobro de exacciones provinciales.
Contra las resoluciones del presidente de la Diputaciéon
o del gobernador sobre-la suspensién, por el Estatuto
conferiase también alzada en plazo de diez dias ante
el ministro de la Gobernacién, y si a los treinta nc
estaba confirmado, quedaba revocado y %l acuerdo
tenia naturaleza ejecutiva. Si se confirmaba, podia
interponerse recutso contencioso contra la resolucién mi-
nisterial. Si la Diputacién—se agregaba en el Esta-
tuto del afio 25, articulo 164—obra con notoria extra-
limitacién o delincuencia y no suspende el acuerdo el
presidente, el gobernador puede requerirle para la sus-
pensidn, y, caso de ser desoido, acudir al Tribunal pro-
vincial contencioso-administrativo, solicitando la sus-
pensién por los tramites del articulo 260 del Estatuto
municipal. También puede el gobernador utilizar esta
facutad si la Diputacién infringe las leyes con perjuicio
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directo y notorio de los intereses génerales del Xstado.

Adviértese que en este caso ya no se¢ trata tan solo
de una fiscalizacion jerdrquica, sino de una fiscalizacién
de naturaleza jurtsdiccional, porque el gobernador no
actla por si—salvo los casos del articulo 161: infrac-
cién de las leyes, perturbacion grave del orden publi-
co—, sino que ha de acudir a un drgano de naturaleza
jurisdiccional: el Tribunal provincial de lo cortencioso-
administrativo. ,

Los tribunales de cualquier jurisdiccidon podian sus-
pender la ejecucidén de acuerdos en caso de interponerse
demanda contra ellos. La Ley de 1882 admite esta po-
sibilidad, y ya veremos, al tratar de los recursos, cémo
hay que diferenciar en materia de plazos el plazo para
irterponer el recurso, con efectos suspensivos, del plazo
para el ejercicio de acciones civiles; porque al tratar aho-
ra de la suspensidén se trata de los efectos administra-
tivos de la interposicién de la ‘demanda, no de efectos
civiles de ésta, puesto que, segin 1a jurisprudencia, por
el hecho de no interponer el recurso y no haber soli-
citado la suspensidén, no desaparece la posibilidad pos-
terior del cjercicio del derecho que tiene el particalar de
utilizar todas las acciones civiles dentro de los plazos
gue el Cdodigo sefala para el ejercicio de las mismas.

Los acuerdos de las Diputaciones, ;pueden ser revo-
cados? Esta es una materia de importancia capital en el
estuddio de los actos administrativos. El acto acministra-
tivo. se dice, es esencialmente revocable; la actaacién de
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la administracién requiere el que los actos de ella estén
siempre en directa relaciéon con las exigencias del mo-
mento. Estas son variables; las circunstancias mudan;’
congiguientemente, la actuacién de la Administracién
debe mudar también. De ahi el que se asigne por mu-
chos, como un caricter natural del acto administrativo,
la revocabitidad del mismo; pero no se puede tomar este
principio en términos tan absolutos, porque hay casos
en los cuales los efectos administrativos:causan estadc y -
nc pueden ser revocados.

La frase “causar estado” figura en los textos legales
y tiene su significado y su alcance juridico, el que co-
rresponde al contenido y a la significacién de este tér-
mino; pero fué la Ley de 1882 la que recogid la doc-
trina de los tratadistas, porque transcribié los princi-
pios que figuraban en la obra de Colmeiro acerca de la
revocabilidad o no revocabilidad de los actos de las au-
toridades administrativas. El articulo 29 de la Ley de
1882, al referirse a los acuerdos de los gobernadores,
indica que no podrian éstos modificar ni revocar sus
resoluciones cuando sean declaratorias de derechos o ha-
yan servido de base a una sentencia judicial, y que tam-
poco podrian modificar o revocar las decisiones adop-
tadas acerca de la competencia en favor de la Adminis-
tracién. Importante es lo que la ley sefiala, ya que nc
se deber modificar ni revocar acuerdos declaratorios de
derechos o que sirvieran de base a una sentencia judi-
cial. No siempre el texto de la ley contienc los dos ele-

) 277



mentos, puesto que en algunos casos se ve que la ley
sdlo se refiere a ser declaratorios de derechos. Natural-
mente que cuando ha servido de base a una decisién, a
una sentencia judicial que supone la declaracién de cosa
juzgada, no puede darse el caso de que se pudiera re-
vocar la resolucién administrativa y resultase irrevoca-
ble la resolucidon de naturaleza judicial dictada a base
de la resolucidén administrativa,

Conviene, sin embargo, hacer alguna salvecad; csta
saivedad figura en alguno de los proyectos, esta salve-
dad ha figurado siempre en la jurisprudencia. Cuando
haya un error material de hecho, la Administraciér, evi-
dentemente, puede rectificar ese error material; ahora
bien, lo que no cabe es, a base de un supuesto error de
becho, revocar o modificar la resolucidn anterior decla-
ratoria de derechos. Es incuestionable que si la Admi-
nistracidén en un caso va a resolver, por ejemplo, un con-
curso de antigiiedad, y porque en uno de los documen-
tos haya el error material de estar equivocada una de
las fechas, la resolucidn se ha dictado a base de ese error
material; la rectificacién se impone; se trata simplemen-
te de error material, y la jurisprudencia limita a este
caso concreto la posibilidad de la rectificacién. Cuando
ya se trata de la apreciacién del hecho. evidentemente
no cabe rectificar, ni cabe modificar el acuerdo o Ila re-
solucién.

El hecho de causar estado supone la estabilidad ju-
ridica, supone la garantia del derecho del particular. Si
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2 sutoridad administrativa provincial ha adoptado una
resolucién determinando la situacién concreta de un par-
ticular frente a ella en un momento determinado, y
fuera duefia de modificatla al dia siguiente, no habria
estabilidad de la situacién juridica, no habria un ver-
dadero reconocimiento de la situacién del particular. Es
Logico el precepto consignado en el articulo 29 y man-
tenido en lo fundamental en el Estatuto del 25; es 16-
cico que se haga, como se ha hecho en proyectos poste-
riores, el mantener tal criterio acerca de la revocabilidad
como regla general de los actos administrativos, pero
sosteniendo la no revocabilidad en el caso de ser decla-
ratoria de derechos o haber servido de base a sentencia
firme.

;Qué garantias deben otorgarse a los administrados
frente al posible error, incompetencia, desviacién o abu-
20 de poder de las autoridades administrativas? Supone
ello el examen de la distinta naturaleza de los recursos
gute se otorgan cn favor del particular; recursos que pue-
den ser, al igual que la fiscalizacién, de naturaleza je-
rarquica o de naturaleza jurisdiccional, esto es, recur-
sos gubernativos o recursos contencioso-administrativos,
recurso gubernativo o jerdrquico que puede limitarse al
examen de la legalidad del acuerdo; el acuerdo es legal,
se mantiene; el acuerdo es ilegal, se anula, pero sin en-
trar en el fondo del asunto. Se ha actuado dentro de la
competencia senalada a la autoridad, se ha actuado con-
forme a las feyes: el acto es valido: no se ha actuado en
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esas condiciones: ¢! acto es nulo: pero el superior je-
rarquico se limita a la anulacidn, sin sustituir el acio
anulado del inferior por otro suyo decidiendo el fonde
del asunto. Mas cuando hay verdadera alzaca, nueva
instancia, y se otorga al superior poder decisoric. su
decisién ¢s nuevo acto administrativo que sustituye al
apelado. g

Cuando en vez de referirnos al recurso de raturaleza
jerdrquica nos referimos al contencioso-admiristrative,
hay que bhacer también una distincidén esencial. El re-
curso jurisdiccional puede ser sdlo de nulidad, puede s:t
sélo de mero examen de la legalidad, diriamos, externa
del asunto de que Se trate; perc sin entrar en el fonde
del mismo, sin examinarlo, sin hacer declaracidén algu-
na de derechos en favor del reclamante: recurso coniesn-
cicso de naturaleza objetiva; o.el recorso puede “ser ol
denominado de plena jurisdiccidén, recurso subjetivo 2z
que el particular solicita el -reconocimiento de su derechc
y la decisién del recurso por acto o por sentettcia im-
plica la declaracién del derecho del particular.

- ;En qué forma i{a legislacion espafiola ha esiablecics
el régimen de recursos contra los acuerdos o decisionzs
de autoridades provinciales? Ha variado el sistemz v «f
criterio; ha variado, porque ha variado el criterio fun-
damental organico de la vida local en las Leyes muni-
cipal del 77 y provincial del 82, y en los proyectcs de
reforma del régimen local, principalmente a partir ce
1903, posteriormente en el de 1907 y ultimamente &
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la redaccion de los Estatutos municipal y provincial.
Es evidente que el criterio que dominaba, sin ser de
pura centralizacién, en las Leyes del 77 y del 82, era
un criterio pricticamente centralizador; habia una cier-
ta supeditacion de los érganos provinciales, de la actua-
cién gubernativa, a la intervencién del gobernador, pu-
diendo presidir con voz y voto la Diputacién, presi-
diendo la Comisién provincial; la facultad del gober-
nador de suspension de los acuerdos de la Corporacidn..
la existencia del recurso de alzada ante el Ministerio,
son elementos bien caracteristicos del régimen centrali-
zador. Ahora bien, al modificarse el régimen de las Le-
yes del 77 y del 82 en la vida local con los Estatutos
del 24 y del 25, se va a un régimen descentralizador, a
una descentralizacién orginica muy acentuada—Illegan-
dose a emplear incluso en la exposicién de motivos la
palabra “soberania” con referencia al Municipio—en el
Estatuto municipal, no tan acentuado pricticamente en
materia de régimen provincial; pero es evidente que exis-
ten diferencias esenciales entre el régimen de la Ley
del 82 y el régimen todavia vigente de 1925, puesto que
[a revision de las disposiciones de la Dictadura, reali-
zada en los primeros meses de la Repiblica; dejé en
vigot la parte de los Estatutos municipal y provincial
relativa al régimen juridico; sigue en vigor un régimen
inspirado en criterio descentralizador organico, la fis-
calizacién deja de ser una fiscalizacién netamente je-
rirquica para tener el caricter de fiscalizacidn jurisdic-
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sional, no sélo por lo que ya he dicho antes, de que
¢l gobernador tuviera que acudir al Tribunal provincial
-contencioso-administrativo, sino porque, como vamos a
ver inmediatamente, hay una diferencia esencial entre el
régimen de la Ley del 82, en materia de recursos, y el
végimen del proyecto de 1907 y Estatuto de 1925.
iCudl era el régimen de la Ley del 82?7 E! régimen
en materia de recursos de la Ley del 82 era el de alzada
ante el Gobierno, hubiérase o no solicitado la suspen-
si6n del acuerdo: Estd el principio consignado en el ar-
ticulo 87 de dicha Ley. Se diferenciaba el recurzso admi-
nistrativo de la accién civil. El articulo 88 preceptuaba
gue el que se considerase perjudicado en sus derechos,
<iviles, suspendida o no la ejecucién del acuerdo, podia
reclamar, mediante demanda, ante el juez o tribunal
competente, el que podia suspender por si, por primera
providencia o ejecucidn, la peticién, si no hubiera te-
nido lugar ya por el procedimiento del articulo 80, den-
tro del plazo de treinta dias, pasado el cual sin haberse
interpuesto la demanda quedaba levantada de derecho
la suspensidén gubernativa y también consentido el acuer-
do. Es de advertir, como antes dije, que con cierta in-
terpretacién del precepto éste mermaba el derecho para
accionar contra el acuerdo el particular reclamante, cri-
terio errdneo, optando por otro mas acertado la senten-
cia de 31 de mayo de 1892, que declard que el plazo
afectaba solo a la firmeza administrativa, pero no im-
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pedia que, transcurrido, pudiera presentarse y prospera-
#¢ la demanda civil ante el Tribunal ordinario.

La Ley del 82 admite el recurso jerarquico en asun-
tos de indole administrativa; la demanda ordinaria, en
2l caso de lesidn de derechos civiles del particular,

El proyecto de 1907 modificaba ya este régimen, por-
que admitia que, salvo casos de incompetencia o delin-
cuencia, para los que otorgaba el recurso de nulidad ante
el Gobierno, en todos. los demas ultimaba la via guber-
nativa la resolucién de la Corporacién, y el recurso pro-
cedente era el contencioso-administrativo. Si se tratase de
acciones civiles o de acciones criminales, naturalmente,
habia que aludir a la jurisdiccidén ordinaria.

El Estatuto de 1925 sigue la direccién sefialada por
el proyecto de 1907. En él, el articulo 168 preceptiia
que contra todos los acuerdos referentes a incapacidad,
y en general los relativos a la constitucién de la Corpo-
racién, sélo podra interponerse recurso de nulidad ante
la .Sala de lo civil de la Audiencia territorial. Se indica
que en los restantes asuntos el recutso serd el contencioso-
administrativo o el judicial. ,

Y es de advertir que en esta materia el Estatuto pro-
rincial no sigue al pie de la letra la prescripcidén del
Estatuto municipal en material de recursos, porque si
bien indica que causaridn estado en via gubernativa los
acuerdos de las Diputaciones en pleno y de las Comisio-
nes provinciales, y que contra ellos sélo se dard el recur-
so contencioso y el judicial de orden civil o criminal
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cuando los interecsados consideren vulnerados sus dere-
chos o infringidas las disposiciones legales, y se indi-
caba (articulo 170, hoy en vigor) que el recurso con-
tencioso contra acuerdos de las Diputaciones s¢ inter-
pondra ante el Tribunal provincal por aque’los intere-
sados que hubieren aifrido lesién en los derechos admi-
uistrativos' reconocidos a su favor, nada se dice dei re-
carso de anulacidn.

El pérrafo seguado del articulo centiene la salvedad
importantisima de que “con la salvedad consignada en
el parrafo anterior (esto es, que sélo tiene derecho af
recurso el que haya sufrido lesidén en sus derechos ad-
ministrativos), seran aplicables a dicho recurso los pre-
ceptos contenidos en los articulos~253 y 256 dei Esia-
tuto municipal y sus concordantes del Reglamento de
procedimiento en materia municipal”.

¢Qué indica csto? Indica que en materia provincial
la indole del recurso jurisdiccional no es mas que sub-
jetiva, y que el recurso objetivo, previsto en ¢’ Estatuto
municipal, no se da en materia de resoluciones o acuer-
dos de las Corporaciones provinciales.

La difercncia es esencialisima, porque el Estatutc mu-
nicipal admite el recurso objetivo de nulidad, recurso em
el que no hace falta acreditar el derecho lesionado, sinc
que basta el interés, existiendo una verdadera zccidn vo-
pular, una fiscalizacién jurisdiccional de caticter tan
amplisimo como el que revela la Ley municipal de 1935,
En materia provincial. el pirrafo segundo del articuyic
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170, limita la posibilidad del recurso, que solo pueden
intdrponerlo los lesionados en sus derechos adminis-
trativos. :

Un articulo del Estatuto provincial digno de ser ci-
rado es el 172.

No siempre es ficil determinar el recurso procedente
contra determinados acuerdos de las autoridades admi-
nistrativas. ;Los derechos son de indole civil, de indole
administrativa? ;Procede un recurso jerarquico? ;Pro-
cede un recurso de naturaleza contenciosa-administrati-
-va? Hay casos en los que la respuesta se presenta con cla-
ridad y evidencia; pero hay otros en que no acaece lo
mismo.

Se daba en la practica, con mas frecuencia de la con-
veniente, el caso de que un particular interpusiera recut-
sc en una via,' la administrativa. o.la judicial, y en ella
se alegase la incompetencia de jurisdiccién y ésta pros-
perase. El particular se veia defraudado en el ejercicio
de su accidon, porque cuando se dictaba esa resolucién ha-
bia transcurrido, con mucho exceso, el plazo para uti-
lizar recurso en la otra via. '

El articulo 172 del Estatuto, acertadamente, precep-
ta que un acuerdo provincial no puede ser impugnado
simultdneamente en diferentes vias por una misma per-
sona, pero que si el recurrente, al impugnar la resolu-
cién, hace expresa reserva del derecho que la asiste para
en el supuesto de desestimarse la impugnacién formula-
da, ejercitar su accidén en la via no utilizada, se enten-
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derd preparado en txempo habil el otro recursc que 1ega1
mente pueda interponerse.

El articulo 173 del Estatuto contiene un pracepto que.
en realidad, pudiera incluso hasta considerazse inmnece-
sario, porque es la transcripcidn al Estatuto del precepte
contenido en la Ley de Bases de procedimien:o adminis
trativo. Son los requisitos de toda notificacién y el en-
tenderse nula la que no se haya hecho con lcs que exi-
ge la Ley de Bases y este articulo 173.

“Interesa también mencionar otra novedad del Ests.
tuto provincial. Consecuente con el criterio de llevaer &
la esfera de administracién local la aplicacidon de la doc-
trina del silencio administrativo, el articulo 174 del Es-
tatuto indica que se considerarin desestimadas por la¢
autoridades y organismos provinciales toda peticién o
reclamacién de particular o de entidades sobre las cuales
no se dicte providencia o acuerdo de fondo, dentro de lcs
cuatro meses siguientes a su presentacién, salvo cuandc
la Ley u otras establezcan plazos mayores o menores.
Que tales denegaciones ticitas seran impugnables me-
diante los oportunos recursos, y si éstos prosperasen s
podra exigir responsabilidad civil o gubernativa a las
autoridades, funcionarios o Corporaciones cu.pables de
la demora,

Se aplicard también la doctrina del silencio adminis-
trativo a las resoluciones que los Gobernadores civiles y
el Ministerio de la Golfernacién deban adoptar en plazos
taxativamente fijados por la Ley,
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Se ve, pues, que la legislacién espafiola evoluciond er
sentido favorable al ejercicio de la fiscalizacién jurisdic-
cional, y es tan sefialadamente marcado este criterio y
esta orientacidén, cuanto que el nuevo Derecho del Es-
tado nacional no ha suspendido el ejercicio de la jaris-
diccién de los Tribunales contencioso-administrativos
en lo referente a la administracién local. Sigue en vigor
la aplicacidén del articulo de la Ley Municipal de 1935
en materia de recursos de naturaleza contencioso-admi-
nistrativa, y siguen en vigor los articulos que he men-
cionado del Estatuto provincial, referentes a los recur-
sos de’ indole jurisdiccional contencioso-administrativa
contra las resoluciones.y decisiones de las Corporaciones
provinciales. : ,

¢Ha debido la Ley ampliar la indole de los recursos?
;Supone ello el planteamiento del problema general de
la indole de la jurisdiccién contencioso-administrativa?
iDebe ésta revestir Ginicamente caricter subjetivo? ;De-
be, por el contrario, admitirse, como admite el Estatu-
to municipal y la Ley del 35, el recurso subjetivo y el
objetivo?

Este asunto tiene importancia; la ha tenido siempre
que se estudia la materia contencioso-administrativa y
la clase de recursos. Pero la tiene muy singularmente en
estos dias, porque cuando hay una evolucidn en el ré-
gimen juridico de los nuevos Estados, y en lugar de un
Estado de derecho de naturaleza subjetiva, reconocedor
de los derechos piublicos subjetivos, se niega la existen-
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zia de derechos publicos subjetivos y se indica que el
particular no tiene sino la situacidén que se le reconoce
zomo miembro de la comunidad y en interés del gene-
ral de la comunidad, el aspecto objetivo predcmina, Por
ello no ha de extrafiar que en algunos Estados los tra-
tadistas definan el régimen del Nuevo Estadc como un
Estado de derecho de naturaleza objetiva. Y, claro es,
surge la pregunta: El recurso contencioso en aquellos
Estados de derecho no subjetivo, sino objetivo, de qué
naturaleza ha de ser? .

Parece que hay una mayor garantia, no sélo para el
Derecho, sino para el interés del particular, cuando existe
-2l recursp objetivo. Evidentemente que la materia con-
tencioso-administrativa resultard ampliada con el reco-
nocimiento de la existencia en esta clase de recurso; y
cuando se indique que el Estado de derecho tiene natu-
raleza objetiva, aparecerd la necesidad de mantcner el im-
perio de la legalidad, la de que la Ley sea ur. elemento
zsencial de Ia vida, la de que el mantenimiento de la
ley y 2l cumplimiento de ella sea una obligacién de las
Autoridades y 1a de que los particulares puedan actuar
para la defensa de la legalidad en interés de 1a comuni-
-dad para la que se dicté la Ley.

Ahora bien, jes que hay un derecho a la legalidad
simplemente? ;Es que sin un interés directo puede ejer-
citar este derecho todo particular? O, jes que podri li-
mitatse e] ejercicio del derecho a la legalidad al caso en
gue el particular pueda acreditar la existencia de un in-
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terés que a él le corresponda como miembro de la comu-
nidad y en armonia con la situacién que le hz recono-
cido la Ley, en vista de la finalidad objetiva del inte-
rés general de esta misma comunidad?

No hay tiempo para abordar este problema actualisi-
‘Mo, que es comun a las distintas esferas administrati-
vas, pero he querido mencionarlo para perfilar este bos-
quejo del régimen juridico de la vida administrativa pro-
vincial.

Y voy a pasar, para completar lo referente al régi-
men juridico, a hacer algunas indicaciones relativas a la
materia de responsabilidad.

En Derecho administrativo, cuando se habla de res-
ponsabilidad. se diferencian clases de ella: responsabi-
lidad administrativa, responsabilidad civil, responsabi-
lidad penal, que no tienen igual intensidad ¢ igual aco-
gimiento en todos los Estados, siendo un hecho légico
y natural el que, segin la clase de responsabilidad que
predomine, aparezcan atenuadas otras clases de ella, di-
ferencia acusada, por ejemplo, entre Francia y Estados
Unidos. ‘ ’

En un régimen de responsabilidad civil y de respon-
sabilidad judicial acentuada, puede estar debilitada la res-
ponsabilidad administrativa. En un régimen en que apa-
rece muy acentuada la responsabilidad administrativa, ha
podido no -estar tan marcada, tan garantida la responsa-
bilidad civil, como ha acaecido durante mucho tiempo
en la misma legislacién espafiola.
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Las clases de responsabilidad. Hay que referirlas a 12
responsabilidad individualmente contraida por la pee-
sona que se constituye en titular de una funcién piblica
y a la responsabilidad directa que correspondz a la en-
tidad administrativa. '

Siempre que se plantea este problema de responsabi-
lidad (hoy dia en ello ha evolucionado mucho el Derz-
cho administrativo), ‘se establece la diferencia entre ia
responsabilidad directa de la Administracién y la respon-
sabilidad de los funcionarios.

El enlace que puede establecerse entre una y otta '
es a base de la existencia de una posible responsabilidac
subsidiaria de la Administracién por los actos que haz
determinado la responsabilidad exigida al funcionaric
publico,

Las clases de responsabilidad y el modo de haceria
efectiva, estd relacionada con la indole del régimen de
vida administrativa existente. Si la organizacién provin-
cial—ya que de ella hablamos—esta instituida a base
de un régimen autoritario, la exigencia de responsabili-
dad sera distinta de aquellos otros casos en que la or-
ganizacién del sistema administrativo provincial sea a
base electiva. Asi veremos cémo materia tan importante
como la de suspensién y destitucidén de funcionarios tic-
ne matices muy distintos, segun que el régimen sea auto-
ritario o electivo. '

Al diferenciar lo administrativo de lo civil y de lo
penal. se establece en materia de responsabilidad una di-
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ferenciacién entre la actuacién de las autoridades admi--
nistrativas y la de las autoridades de indole y naturaleza
netamente judicial. .

;Pueden intervenir las autoridades judiciales en exi-
gir responsabilidad -a los érganos administrativos? Ve-
remos que si; y veremos que si, porque independiente-
mente de que contraigan o no los administradores res-
ponsabilidad civil, y sea exigida ésta ante los Tribunales
ordinarios, puede haber casos en los que no se pueda
exigir en su grado méiximo la responsabilidad admi-
nistrativa sin el ejercicio de facultades, de prerrogativas
que correspondan, no a autoridades administrativas, sino
a autoridades judiciales.

iQué criterio ha seguido la legislacién espafiola en ma-
teria de responsabilidad de la Administracidén y sus fun-
cionarios?

La legislacidén espafiola-no ha establecido siempre la
diferenciacién debida entre la responsabilidad de la Ad-
ministracién y la responsabilidad de! funcionario, por-
que no reconocia la responsabilidad directa de la Ad-
ministraciéon. Al hablar de responsabilidad, la referen-
cia se hacia siempre a la del funcionario. Veremos que
esto se ha modificado, y veremos que, aunque la legis-
lacién espafiola no haya admitido por completo las nue-
vas doctrinas en materia de responsabilidad directa de
la Administracién, bien por la aplicacién del principioc
de igualdad de cargos, bien por el del enriquecimento
sin causa, bien por la aplicacién de la doctrina del ries-
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,
go administrativo, -es lo. cierto que se ha entrado en el
camino del reconocimiento de que a la Administracién
puede caberle responsabilidad de indole civil.

La Ley de 1882 declaraba que los gobernadores y las
Diputacicnes provinciales éran personalmente respon-
sables, con arreglo a las leyes, de los dafios y oerjuicios
que se originaran por la adopcidn, ejecucién o suspen-
sion de los acuerdos. Que las Diputaciones y Comisiones
obrarian bajo la dependencia del Gobierno y estarian su-
jetas a la responsabilidad que procediere en todos aque-
Hos asuntos que, segiin la Ley u otras especiales, no les
competan exclusivamente, ejerciendo con absoluta inde-
pendencia las atribuciones que les sean propias, incu-
rriendo -en responsabilidad cuando cometieran infraccio-
nes manifiestas de la Ley, aun en los casos de obrar den-
tro de su competencia y atribuciones.
¢ Las Diputaciones no incurrian en responsabilidad sino
por infraccién de la Ley; por desobediencia a. Gobier-
no en los asuntos en que procedan por delegacién; por
desacatar a sus superiores jerarquicos y por negligencia
u omisién de que resultase perjuicio a los intecreses por
abuso o malversacidén en la administracién de los fondos.

La responsabilidad, si era de los funcionarics, se exi-
giria ante la Administracidén, y ante los Tribunales si
constituian delito los hechos, y sélo los Diputados in-
cursos en omisidn o que hubiesen tomado parte activa
en los’actos o acuerdos que la motiven eran los respon-
sables.
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Sélo el Gobicrno podia exigir, segin esta Ley, la res-
ponsabilidad administrativa, que se traducia en aper-
cibimiento, en multa o suspensidn, segun la gravedad de
los hechos.

La suspension no podia pasar de sesenta dias. Si pa-
saren estos sesenta dias sin haberse procedido a la forma-
cidon de causa o sin que la Audiencia dictare Auto de
procesamiento, volverian los Diputados provinciales al
ejercicio de sus funciones. )

Las Diputaciones no podian ser disueltas ni destitui-
dos sus Vocales, sino por sentencia ejecutoria de los
Tribunales. Era el respeto al sistema electivo. Lag Dipu-
taciones provinciales se constituian por Diputados elegi-
dos por sus electores, y el Gobierno, en su labor de fis-
calizacién. no podia sino suspenderlas temporalmente.
La suspensién definitiva, la destitucidn, era obra de la
autoridad judicial.

Habia aqui, pues, en un cierto, grado, una fiscalizacion,
no de naturaleza jerarquica, sino de naturaleza jurisdic-
ctonal, pero adviértase que era de indole penal. No es-
taba en juego -la responsabilidad civil ni propiamente
la administrativa; s6lo en el caso de actuar la autoridad
judicial por delito podia venir la suspensidén o la diso-
lucida de las Corporaciones.

El proyecto de 1907 cambié la situacién en materia
de responsabilidad civil. Habia una razdn: se habia pu-
blicado la Ley de 1904 y, naturalmente, esta Ley cam-
bié la situacién al declarar en su articulo 1.° que los
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Agentes de la Autoridad, Ministros d¢ la Corcna y to-
daos los funcionarios eran responsables de la no aplica-
<idon de los preceptos que les. hubieran sido recordados
poi escrito. '

Se sentaba, pues, un principio modificativo ce los ar-
ticulos 1.902 y 1.903 del Cédigo civil. Era natural que
el proyecto de Ley de 1907 tomara en cuenta la existen-
cia de una Ley de Responsabilidad Civil de los fanciona-
rios, dictada en 1904; el articulo 390 del proyecto alude
nrecisamente a la aplicacion de la Lcy de 5 de abril de
diche afo.

“Cuando las Diputaciones incurran en responsabilidad,
decia el proyecto, se debe ésta exigir a los Diputados.”
Y se agregaba: “sin que en caso alguno alcance ninguna
responsabilidad a la Provincia ni a sus Establecimientos”

El reconocimiento expreso del caricter persoral de la
responsabilidad penal, tiene que tener como consecuen-
cia la individualizacién. Es el acto del funciorario, de
la persona individual del funcionario. L.a persona mo-
ral no delinque, delinquen los individuos que actiian
en nombre de 13 persona, pero en materia de resnonsabi-
lidad civil cabe responsabilidad del matrimonic provin-
cial y, sin embargo, se indicaba; “sin que en caso alguno
alcance ninguna responsabilidad a la Provmc1a ni a sus
Establecimientos”

La responsabilidad administrativa se hacia efectiva
por imposicidn de apercibimiento. Las Diputaciones y
los Diputados no podian ser suspendidos ni destituidos
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sino por medio de auto o de sentencia de Tribunal com-
~xetente, v s6lo por desobediencia o comisién de otro
delito previsto en el Cdodigo penal.

El Estatuto de 1925 contiehe disposiciones interesan-
tes en esta materia. Hay un capitulo "dedicado exclusiva-
reente a responsabilidad de las autoridades y organis-
mos provinciales.

En el articulo 175 se dice: que los' Gobernadores, los
Presidentes de Diputaciones y los Diputados provincia-
les, titulares o suplentes, son personalmente responsa-
bies, con arreglo a las leyes, de los dafios o perjuicios
«ue se originen por la adopcidn, ejecucién o suspension
ce los acuerdos de las Diputaciones. Que lo son también
zun cuando ejerzan atribuciones propias, cometan in-
‘racciones manifiestas de la Ley o incurran en negligen-
cia u omisién de que resulte perjuicio a los intereses o
servicios que les estin encomendados, abusos o malvet-
sacién en Ia administracién de sus fondos.

Este principio es el mismo principio general que venia

existiendo ya en la legislacién.

Se habla en la Ley de que de los acuerdos son respon-
#ables los Diputados que votaron en pro de ellos; pero
se agrega en el articulo 176: “y los que no habiendo
concurrido a la sesidén correspondiente, sin estar enton-
c¢s ausentes con licencia oficial, dejaren trascurrir las dos
ssguientes sin salvar su voto”

Cualquier Ayuntamiento, particular © persona juri-
dica interesados podréd exigir la responsabilidad civil del
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Gobernador, Presidente de la Diputacion, Diputados pre-
vinciales y funcionarios de la misma por los tramites d:
la Ley de 5 de abril de 1904; pero se adiciona: “a es-
tos efectos, no serd preciso el previo recordatorio por es-
crito de las disposiciones legales aplicables que exige el
amculo 1.° de dicha Ley”.

" Esta salvedad figuraba ya en el Estatuto municipal,
y es de gran trascendencia porque robustece y amplia lcs
casos de la posible exigencia de responsabilidad civil de
los funcionarios. Seglin la Ley general, es necesario qu«
el interesado haya recordado el precepto en que basa su
derecho, y sélo por inaplicacién del precepto que se r<-
cordaba al funcionario por él interesado, se abre ¢l ca-
mino para la exigencia de responsabilidad criminal. Loes
Estatutos provincial y municipal dicen: “no es precisc
este previo recordatorio”. .

La responsabilidad de orden penal se exige ante lcs
Tribunales de Justicia competentes, bien de oficio, bien
a instancia del Ministerio fiscal. Cabe el ejercicio ce
accién privada de caricter popular a utilizar por los ha-
bitantes y personas juridicas de la provincia, asi comc
por los Ayuntamientos de la misma sin constituir fiar-
za, a salvo las responsabilidades por acusacién falsa o ca-
lumniosa, '

Cuando a las Corporaciones o a los Diputados pre-
vinciales fuere imputable responsabilidad de caricter ad-
ministrativo, el Gobernador elevard los antecedentes ¢
informes oportunos al Ministro de la Gobernacién parz
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la determinacién que procediere, acompafiando los des-
cargos y justificantes de los inculpados. Las correcciones
consistian en multa y apercibimiento impuestas por el
Ministro.

Es de advertir que no hay mis que multa y apercibi-
miento, porque la suspensién y la destitucidn correspon-
dia a la actwacién de los Tribunales de Justicia. Las
Diputaciones, Comisiones y Diputados provinciales no
podian ser suspendidos ni destituidos sino por auto ¢
sentencia de Tribunal competente (art. 182). Cuando
por suspensién o destitucién judicial no quedaren en ac-
titud de funcionar Diputados ni suplentes en namero
que bastare para el normal y legal funcionamiento de Ia
Diputacién, les sustituirian los ex Diputados que en
fecha mas reciente hubiesen cesado en sus cargos.

Es el respeto, que ya figuraba en la Ley del 82, al
sistema - electivo, que también dominaba en el Estatuto
de 1925.

Naturalmente, si en lugar de tratarse de sistema elec-
tivo se trata de sistema autoritario, la parte relativa a sus-
pensién y la relativa a destitucién tiene que estar modi-
ficada, porque quien puede nombrar para cargo de con-
fianza puede destituir si falta ésta. La suspensidén en ese
caso tendra cardcter gubernativo, y la destitucién lo mis-
mo dentro del sistema autoritario,

Lo mis esencial en esta materia es el haber introduci-
do en la legislacidén el principio de la responsabilidad
civil, pero adviértase que este principio no alcanza sino
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2 la del funcionario, sin que aparezca consignado el prin-
zipio de responsabilidad directa “del patrimonio provin-
cial, de la propia entidad provincial.

Las doctrinas modernas son favorables a la posibili-

-dad de exigir responsabilidad directa, de establecer dife-
~ rencia entre la falta de servicio realizada por 2l funcio-
nario, el hecho personal del funcionario y lo que es im-
putable a la misma vida y organizacién administrativa;
y, en efecto, cabe diferenciacién de responsabilidad del
funcionario y de la entidad. La primera, por falta pér-
sonal; la segunda, por falta de servicio.

¢Es que las corrientes se encaminan en esta direccidn?

De 1925 a 1942 en que nos encontramos, se ha avan-
zado bastante en el estudio del problema de la respon-
sabilidad de la Administracién, y no ha de extrafiar que
cuando se han realizado estudios y se han redactado
proyectos de modificacién en la legislacién existente,
.2ste problema haya sido atendido, y lo haya sido por-
gue en alguna de las modificaciones del Cédigo penal
s¢ ha reconocido ya posibilidad, en ciertos casos, de res-
ponsabilidad directa de los patrimonios, de las entidades
administrativas.

Es cosa curiosa que fuera en el Cédigo penal de la
Dictadura en el que sz encuentren algunos de los precep-
tos que implican esta orientacién, y no ha de extrafiar
2} que esta misma direccién aparezca reflejada en estu-
dios mas cercanos a nuestros dias en los que la respon-
sabilidad civil de autoridades y funcionarios locales res-

2298



‘»onde a la existencia de un hecho personal separable de
‘a falta de servicio. Es la aplicacién de la doctrina, hoy
‘muy generalizada entre tratadistas y en ciertas legisla-
siones, que diferencia el hecho personal y-la falta de
«rvicio para derivar distintas responsabilidades.

Lo que obligue a los patrimonios de las entidades lo-
cales ha de ser-—se¢ propone en algin proyecto—conse-
cuencia de esa falta de servicio procedente de mala orga-
nizacién, de defectuoso funcionamiento o de falta de
“uncionamiento de servicios que tenga un origen and-
n1imo y no sean imputables-a la falta personal de un
Autoridad o de agentes determinados. L.a falta ha de ser
grave y el dafio cierto, consecuencia de una falta de ca-
ricter material y, ademids, especial, concretado el per-
ivicic en determinadas personas. ‘

Una doctrina muy generalizada hoy ya en el terreno
¢l Derecho administrativo es la del riesgo profesional.
Aparece también en algunos de los estudios que de pro-
piema tan importante como el que ahora trato se han
realizado en nuestra Patria, y hay partidarios de que
¢ patrimonio plblico responda del riesgo excepcional
¢reado por la Administracidn. .

La admisién de estos principios en el Derecho positi-
vu no constituiria novedad sino en cuanto a su aplica-
2idn a la esfera de Administracién provincial. Digo que
10 constituiria novedad, porque podemos sefialar muchos
:asos en los cuales el patrimonio general admite su res-
ernsabilidad, aun en aquellos casos en los cuales no hay
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falta de servicio, sino que la Administracién ha obrado.
incluso, en cumplimiento de deberes que lz imponen
la Ley. '

Hay casos importantisimos en relacién cor Ja actua-
cidén de autoridades locales. Por ejemplo: en materia de¢
inundaciones, para prevenirlas; en materia de trabajos
de salvamento; en casos de incendios, en los que hay
hasta 'la obligacién de causar determinados dafios en apli-
cacién de la doctrina del mal menor. A un particular sz
le causa un dafio: hay obligaciéon de indemnizarle. ;Con-
tra quién nace 1a accién para ser indemnizado? ;Contra
otro particular? Hay ocasiones en que no, en que no hay
particular determinado; la Ley reconoce que hay obliga-
cidn de indemnizar al que sufre el dafio, y tal reconc-
cimiento, en casos en que indemniza la misma Admi-
nistracién, es el reconocimiento de la responsabilidad
directa de ella con ocasién del ejercicio normal de los ser-
vicios publicos.

Como se ve, ha habido, pues, una evolucién imper-
tantisima en la materia, evolucidn que va desde el no re-
conocimiento de una responsabilidad civil por modo
explicito, porque queda la materia encomendada a la
legislacidén ordinaria, a la aplicacién de los articulos dei
Cédigo civil, casos restringidos en que el particular pue-
de actuar contra el funcionario y contra la Administra-
cién, aplicacién de la Ley de 1904; modificacién dec ia
Ley de 1904, no siendo requisito esencial y basico dei
ejercicio de la accién el previo recuerdo por escrito de lig

300



disposiciones legales en que se funda el derecho del par-
ticalar. Finalmente, la discriminacién, el diferenciar la
falta personal del funcionario de la falta imputable al
servicio: ¢l establecer la diferencia entre la responsabi-
lidad directa, personal del funcionario por su hecho per-
sonal, de la falta de servicio que no es imputable indi-
vidualmente al funcionario sino al* érgano y, como tal,
a la entidad de la cual el particular, por ser titular de
una funcién publica, se ha convertido en érgano de la
Administracién.

Vemos, pues, que en Espafia ha habido modificacio-
nes importantisimas en materia de régimen juridico de
la vida local. Las ha habido porque, aunque no se haya
modificado fundamentalmente el caricter y naturaleza
de los acuerdos y decisiones de las autoridades adminis-
trativas provinciales, si se ha modificado el régimen de
fiscalizacién, pasando a la de indole jurisdiccional, y
porque se ha modificado también la importantisima ma-
teria de responsabilidad en sus diversas clases: adminis-
trativa, civil y penal; sobre todo, la parte relativa a la
responsabilidad administrativa, por-la sustitucién del ré-
gimen electivo por el autoritario; y en materia civil, por
la aplicacién modificada de la Ley de 1904 y por la
rendencia de llevar a la legislacién la diferencia entre
2l hecho personal y la falta del servicio, admitiendo la
posibilidad de casos en que responda directamente el pa-
trimonio de la entidad local.
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CONFERENCIA DECIMA

REFORMA DEL REGIMEN PROVINCIAL:
SU ORIENTACION

_Mantenimiento de la provincia.—Dife-
renciacién de lo politico y lo administra-
tivo.—La Corporacién provincial organi-
zada con representacién de los elementos
sociales, —Diferenciacidén entre la regla-
mentacién y la ejecucién de los servicios.
Descentralizacién funcional.—Robusteci-
miento de la hacienda provincial.—La
fiscalizacién jurisdiccional.—La responsa-.

bilidad de la entidad provincial.

AL terminar este curso de conferencias en la Citedra
Valdecilla, sobre la materia Administracién provincial,
he de hacerlo brevemente, resumiendo cuanto en diser-.
taciones anteriores he manifestado en torno a este tema,
para llegar a sefialar orientaciones, como indica el pro-.
grama del cursillo, que la reforma del régimen provin-
cial tiene entre nosotros en estos momentos.
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Es bien gabido que no ha sido esta materia de Admi-
nistracién provincial una de aquellas a las que se ha de-
dicado mayor atencidén, por el predominio que lo muni-
<ipal ha tenido, por la importancia que todos los pro-
blemas de orden politico-administrativo refergntes al
Estado han tenido siempre y tienen en la actualidad.
Pero es un hecho que en la historia de nuestra Patria

podemos decir que en los cincuenta Gltimos afios impot-
~ tantes acontecimientos politicos han girado en derredor
de este problema, quiza mas concretamente, en torno del
problema de la sustitucién de lo provincial por lo re-
gional. Por ello, el primer punto que habia’ que exami-
nar, y el primer problema que tiene que resolver todo le-
giclador que quiera modificar la actual legislacién, en
orden a la Administracién local, es el de decidir si han
de mantenerse las provincias o, por el contrario, ha de
volverse a aquellos proyectos que habia en el siglo XIX,
y que después, con otro caricter y por distinto cami-
no, admitié el Estatuto provincial, para poder consti-
tuir regiones en Espafia. La conclusién a que yo llego en
este punto es que la provincia, organismo que debid su
vida al legislador, que no tiene propiamente caricter na-
tural en su iniciacién, ha adquirido en Espafa carta de
naturaleza, como ya indicaba el preimbulo de! proyecto
-de 1870, que hoy es una realidad que existe mas o.me-
nos acentuada, segun las comarcas, segin la intensidad
de vida que han tenido las corporaciones provinciales,
una vida provincial. Si a la provincia“las leyes han ve-
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nido consideridndola, de un lado como entidad interme-
dia en la administracion entre el Estado y el Municipio,
pero al mismo tiempo reconociendo, como se reconoce
ultimamente, que tiene derechos ¢ intereses propios, de
esta consideracién habrd que partir para solucionar los
diversos problemas que muy sucintamente he de ir exa-
minando. '

No soy partidario de la creacién de nuevas esferas
territoriales de caracter regional—el regionalismo en Es-
pania ha derivado en ocasiones hacia el nacionalismo; hay
que huir de esta significacién que puede estar en pugna
con la unidad nacional-—, pero existiendo en esta esfera
de administracién provincial la parte relativa a los ser-
vicios desconcentrados del Estado. a la colaboracién que
prestan estas entidades para satisfaccidn de necesidades
de caracter general, no hay duda de que en orden a estos
servicios, administrativamente, el elemento regional pue-
de imponerse, y no habrd duda de que mediante la
constitucién de Mancemunidad, no al estilo de aque-
llas que surgieron segiin el célebre Decreto que admitia
la creacion de la Mancomunidad catalana, sino como sim-
ple mancomunidad de uno o varios servicios concreta-
mente indicados, no para englobar totalmente los de una
regidon historica. geogrificamente delimitada, sino man-
teniendo la existencia de actividad provincial y pudien-
do estar superpuestas territorialmente, de manera que
merced a la especifitacién y al entrelazamiento posible
no haya peligro alguno de rompimiento de la unidad
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nacional, podran obtenerse .las ventajas de la asociacida
en bien de la mayor eficacia ¢n las actividades que se des-
arrollan.

;Quién ha de gobernar estos organismos provinciales?
Gobiernc y Administracidon son los términos gie han vz-
nido empleando las legislaciones. Gobierno, significa-
cién -de una actuacidén politica; lo administrativo, mer2
realizacién de servicios. La diferenciacién entre la fur-
cién de gobierno y la administrativa, no siempre se h2
llevado a sus debidas consecuencias por las leyes espa-
fiolas,. porque gobierno y administracidon se encomenda-
ba a las propias Corporaciones, y el gobierno de la pro-
vincia estaba encomendado al mismo tiempo al Gober-
nador civil de ella, representante del Gobierno genera!
de] Estado. '

Hay evidentemente una accién politica a desarrollar
por todo el territorio; esa actuacidn ha de corresgondz:
a delegados del Poder central, a quienes representen 11
unidad politica del Estado, a quienes representzn la mis-
ma direccién de orden politico que desde las altas es-
feras se sefiala, De ahi el que pueda irse, y hayz una ter-
tendencia bien acentuada en determinados proyectos en
este sentido, a una diferenciacidn entre los jefes de la Ad-
ministracién provincial de los de actividad de orden
simple, meramente politica y los de naturalezz esenciz!-
mente administrativa; de ahi el que no faltea proyec-
tos que de manera andloga a como se realizd en deter-
minados momentos, por motivos simplemente de orden
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publico, creen el Gobernador general de caricter regic-
nal, superior a los Gobeérnadores particulares de cada una
de las provincias; Gobernadores politicos que podian ser
en menor niimero en Egpafia de los de las 51 provin-
cias, que seglin los nuevos proyectos habia de suponer
la divisién territorial de la Peninsula y de las islas sc-
metidas a.la soberania espafiola y territorios de sobera-
nia en el norte de Africa. Esta accién del Gobernader
general representando la unidad politica, la adscripcién
de las funciones administrativas a cargo de los actuales
Gobernadores, podria derivar hacia una diferenciacién
funcional y de naturaleza de cargos que considero esen-
cialisima. o

iQuiénes pueden ser nombrados Gobernadores? Es
que cualquiera puede ser Gobernador, es que para dirigir
los servicios de naturaleza provincial que interesan a!
Estado y fiscalizacién de los servicios de naturaleza me-
ramente provincial no hace falta conocimiento de las
pricticas administrativas? jEs que en ocasiones no hay
que posponer esa practica administrativa al saber 'de ge-
bierno, a la habilidad para gobernar, a las condiciones |
de gobernante que con necesarias en quien recibe el ti-
tulo, el nombramiento de Gobernador? La diferencia-
ciéon de Gobernadores politicos y Gobernadores admi-
nistrativos puede ser una de las reformas hacia que se
oriente la nueva legislacién, y quizd no esté muy equi-
vocado s: afirmase que en aquellos elementos que cola-
beran en los estudics fundamentales para la reforma,
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muy necesitada hoy dia por la situacién transitoria en
que se halla nuestra legislacién relativa a la administra-
cién local) sea una de las directrices que existan en dife-
renciacton con las legislaciones anteriores, admitiendo
la posibilidad de designar Gobernadores generales con
mando politico sobre territorio de varias provincias, y
volviendo a exigir ciertas condiciones para ser nombra-
do Gobernador, .

¢Cudl debe ser ei organismo provincial? Hemos de
suponer que los organismos provinciales actualmente,
desde el momento en que han dejado de ser lag Diputa-
ciones superiores jerarquicos de los Ayuntamientos, "des-
de el momento en que las funciones de ellas apenas las
hay ‘que puedan tener caricter que roce con la politica
para encerrarse exclusivamente dentro del ramo de la
administracioén, la corporacién no ha de ser.de composi-
cidén politica para desempefiar funcién administrativa,
ha de ser esencialmente administrativa para el cumpli-
miento de funciones de esta naturaleza, No ha de ex-
trafiar que la orientacién sea en favor de esta segunda
solucién, La anterior, 1a de 1882, era de indole poli-
tica. Habia intervencién politica de la Diputacién pro-
vincial; por algo se dijo que el caciquismo se habia re-
fugiado en las Comisiones provinciales, pero desde el
momento en que las funciones que han de realizar estas
corporaciones se refieren a servicios como los de Bene-
ficencia, como los de Obras Publicas, como locs de Sa-
nidad, a la colaboracién en las funciones estatales y mu-
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nicipales en los nuevos servicios tan impottantes en la
vida contempordnea de naturaleza social, lo que hay quc
buscar son administradores; lo que hay que buscar son
elementos representativos verdaderamente de la activi-
dad social en estos Ordenes, y no puede extrafiar que en
lugar de la eleccién meramente politica, se vaya a una
constitucidén corporativa de la Corporacién, buscando
" que la representacién se haga, bien por designacién au-
toritaria, bien como en Portugal, y en alguno de I0s
‘proyectos cspafioles, por propia designacién de los ele-
mentos corporativos que existen en el Estado y que los
establecimientos de beneficencia, que los establecimien-
tos de enseflanza de carcter oficial y privado, que todo
lo que signifique técnica en el cumplimiento de las fun-
ciones de asistencia social, sea lo que esté reptesentado
'y dirija la vida provincial para el cumplimiento de esos
fines. . !

Ello lleva a una difetenciacidén necesaria de cargos, come
el de Presidente de la Diputacidn, el de Secretario de la
misma y el de Interventor; funcién la primera de repre-
sentacidén, y de cierta actuacién politica, en el signifi-
cado técnico de esta palabra, porque no bay que olvidar
que en torno a lo administrativo, la direccidn, el senala-
miento del fin, es funcién de la politica, es-accién de
Gobierno; funcién del Presidente que puede equiparat-
se a la de representante del Gobierno en la misma Cor-
poracidon, o atribuirle el caracter de verdadero Gerente,
caso en el que tendriamos que trasplantar a la esfera de
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la administracién provincial todo lo que en los Estados
Jnidos se ha venido planteando y plasmando para la
organizacién de servicios publicos 'municipales, z base de
Gobierno por Comisidén, o de Gobierno por Gerente, y
la experiencia, no intentada todavia en Espaiia, pero ad-
mitida por ¢l Estatuto municipal, habriz que ‘rasplan- .
tarla a la esfera de la actuacién provincial. Presidente
de significacién politica, de representacidn o verdadero
Gerente, hombre de administracién, hombre de empresa -
para dirigir servicios que tienen muchos de ellos tal na-
turaleza distinta de la de la técnica especifica ~ecesaria
para la prestacion de los servicios, en los que hay as-
pecto técnico y funciones propiamente administrativas.
Cabra también meditar sobre si ¢n lugar de dejar a
1a Corporacién en pleno administrar servicios de naturale-
za distinta, se vaya a la organizacién de Comisiones es-
pecificas, en las cuales, en unas domine cse esp’ritu in-
dustiial, como en Obras Publicas, y en otras domine
el elemento social para la efectividad de la asistencia
publica, para todos los auxilios que en materia tan im-
portante como la de seguros sociales ha de dar por re-
sultado cambiar la naturaleza del ejercicio de la accién
benéfica provincial, ya que en la vida contemporinea
se tiende a sustituir la accidn caritativa por la prevencién
de los seguros sociales y el seguro contra los mismos.
Habra necesidad de ir intensificando lo que, afortu-
nadamente, s2 llama en la legislacidn espafiola “tecnicis-
mo administrativo .de funcionarios directivos”, como el
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Secretario, no en funcién meramente secretaril, en acep-
cién vulgar de este término, sino en funcién elevada de
_director de los servicios administrativos de la Corpora-
cién, ccadyuvando en el ejercicio de esta funcién el In-
terventor de fondos y en relacidn con el Gerente, si
bubiera de existir. Igualmente, diferenciar la actuacién
Ze Corporacion en pleno y de Comisiones especiales cuya
existencia se impone, en mi opinién: Comisién de ser-
vicios de Beneficencia, Comisién de servicios de Obras
piablicas, Comisién de servicios sociales, Comisién sa-
ritaria, Comisién de Ensefianza, Comisién netamente
administrativa para el estudio de los problemas finan-
cieros de la vida provinical, Comisiones que actiien con
independencia unas de otras, pero sometidas cada una al
Reglamento u Ordenanzas que adopte la Corporacidn
en pleno, a la cual no debe quedar mis misién que el
egercicio de esta funcién reglamentaria de caricter esen-
cialmente legislativo en el orden local, la formacién del
presupuesto y aprobacidon de las cuentas.

Las funciones técnicas especificas requieren funciona-
rios de esta naturaleza, imponiéndose la ya existente di-
ferenciacidn entre funcionarios provinciales eminentemen-:
te administrativos y los llamados técnicos, de técnica
distinta segiin los servicios, con preparacién diversa unos
y otros, que requiere en unas ocasiones la Escuela espe-
cial y en otras, como ya se va orientando, afortunada-
mente, para la formacién de estos funcionarios técnicos.
¢l titulo de Licenciado o de Doctor en las Facultades
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respectivas, o de Escuela especial, como la de Ingenie-
ros 0 Arquitectos; pero, ademas, el estudio d: la espe-
cialidad del servicio. Ya veremos cémo en el orden sa-
nitario se va exigiendo estudios superiores a los univer-
sitarios; lo mismo se hace en el orden urbanistico, lo
mismo en materia de obras pablicas; habra que cuidar.
pues, no sélo de la Escuela General, que afortunadamen-
te se ha instaurado ya en Espafia con caracter de Es-
cuela de caricter nacional, sino de los estudios especia-
Tes, de la formacién técnica especializada, ya que, en Or-
den a estas diversas direcciones de la actividad adminis-
trativa provincial, tales funcionarios han de ser los que
dirijan y lleven a la practica eficazmente las iniciativas
y ordenacién sefialadas por la Corporacién provincial.

Hay otro aspecto que no quiero omitir, y es el de
que hemos, durante mucho tiempo, mantenido pricti-
camente una ruptura, una falta de enlace entre la ad-
ministracién central y la administracién local; el fun-
cionario local pertenece a la Corporacién local; el fun-
cionario de la administracidén central’ encargaco en ¢l
Ministerio de la Gobernacidn de los servicios de caradc-
“ter local, era un funcionario de la esfera ministerial, era
un superior jerdrquico de los demds funcionarios, si
bien se habia desarrollado en el seno de la burocracia
dentro del Ministerio, no al lado de los problemas prac-
ticos que cada dia se van planteando y hay que rescl-
ver en la esfera de la administracién, en cada una de
las provincias; algo de lo que creo que falta todavia, de
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lo que afortunadamente se vislumbra ya en la nueva re-
forma y. en la orientacién de no ha muchos meses. es
este enlace de funcionarios entre los que actian en la
administracidn central como encargados de lo referente
a las entidades provinciales y los funcionarios que ac-
tian en las diversas provincias.

No quierc dejar de mencionar algo de que no s¢ ha
hablado cuando se trata de Administracién provincial:
de la administracién directa, de la “provincializacién”
de servicios, palabra que incluso no suena bien al oidc
ni ha sido empleada, en tanto que las de ‘‘municipaliza-
cién”, la de “estatificacién’ y ‘‘socializacién’’ de servi-
cios son corrientes,

Yo me pregunto: ;Pero es que acaso el problema nc
es igual en la esfera municipal, en la esfera estatal, en
Ia esfera provincial y, si existiera, en la esfera regional?
Pero jes que no habri que abordar en una Ley provin-
cial el problema de los modos de realizar los servicios
publicos de estas Corporaciones? ;Es que el legislador
no tendrd que pensar cémo han de ser realizados, si por
concesién a empresa particular, si por accién directa dc
la propia Corporacidn, si por las Comisiones que cons-
tituyan los directivos de cada uno de los servicios; si,
en atencidn a la nueva orientacién que toma la vida ad-
ministrativa por el intervencionismo y por el caricter de
muchos de los servicios generales, acudiendo a la em-
presa mixta, acudiendo al sistema de constitucién de -
persona distinta de la persona juridica provincia que
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<¢ encatgue de la realizacién de un servicio determinado
con propia personalidad? ’

" Uno de los vacios que hay que llenar en la organiza-
216n provincial es, precisamente, el de regular de modo
bien detallado el problema no sélo de la responsabili-
dad de los funcionarios, sino de las Corporaciones, en
.materia de servicios descentralizados y de constitucién
de empresas mixtas para que no quede este hecho—dque
todavia existe en la legislacién municipal—cuando se
trata de la legislacién provincial.

i Qué medios econdémicos han de tener estas C01pora~
ciones? En la disertaciéon relativa a la vida econdmica
‘provincial hube de sefialar el trinsito de un régimen ab-
surdo, que afortunadamente ha desaparecido, el del con-
tingente provincial. Nada del caciquismo y de politica
partidista que le acompafiaba; tras la dotacién ce ias Ha-
ciendas locales realizada, para lo municipal, en el Es-
tatuto de 1924, tiene que perfeccionarse la dotacién
de las Haciendas provinciales. Si la provincia es un ele-
‘mento de divisién territorial del Estado y vive por y
para el Estado (empleo los mismos términos de la Ley
vigente, que asi la define), y al mismo tiempo sz con-
sidera como agrupacién de municipios y ha de ser vn ele-
mento de accidn superior por demarcacidn territorial a
1a accidn municipal, evidentemente que el origin de los
ingresos deberd estar en relacién con las necesidades de
fos servicios y con a quien presta éstos. Si presta ser-
vicios al Estado, 1dgico es que recurscs del Estado pa-
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«en a, dotar la Hacienda provincial; si presta servicios a
las Municipios, 16gico es que los Municipios contribu-
van a formar la Hacienda provincial. En esta orienta-
¢:Hn marchan los nuevos derroteros; naturalmente, com-
pietados con la existencia de aquellos arbitrios que de
antiguo cxistian ya en las Corporaciones provinciales -
y con los nuevos recursos con que el Estatuto de 1925
ba dotado a éstas. '

No ha transcurrido todavia suficierite tiempo, prac-
ricamente pudiéramos decir que no ha tenido Espafia un
periodo suficiente de normalidad para el desarrollo de
la vida pubiica después de 1925, para conocer exacta-
mente el resultado de la transformacién de la vida fi-
nanciera de las Corporaciones provinciales; pero ya pudo
zdvertirse, por las cifras que lei comparando los resulta-
dos estadisticos de 1924 y 1941, ¢cdmo evidentemente
la orientacién da buen resultado, cémo ha quedado me-
jor dotada la vida provincial y ¢émo hay una mayor
extension de servicios; mayor extensidén de servicios que
habrd de incrementarse a medida que en una vida nor-
malizada y con una aportacidén de recursos, ya aumenta-
dos como consecuencia del aumento potencial del Esta-
do y del aumento potencial de los mismos Municipios,
paedan obtenerse otros mediante la imposicién sobre
riqueza netamente provincial, con tasas, i)or prestacién
de servicios que estén a cargo de las mismas Corpora-
fiones. ’
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El régimen juridico de la vida provincial se ha des-
arrollado con un criterio centralizador, mas centraliza-
dor todavia en la vida provincial que en la municipal.
Ni aun siquiera los mismos decretos de Moret de des-
centralizacidén, de mutacién, de aplicacidén interna de lc
determinado en la Ley de 1877, tuvieron alcance en iz
vida provincial. El Estatuto de 1925 cambid la direc-
cién. De un criterio centralizador se pasé a una verda-
dera descentralizacién orginica tanto en las Corporacio-
nes municipales como en las provinciales. Pero s¢ dira:
“iAh! Algo ha cambiado Ia vida en Espafia desde 1925
a la fecha de hoy. Actualmente existe un régimen tota-
litario. jEs que cabe mantener la descentralizacién comc
compatible con régimen de tal naturaleza politica?”

El problema lo da resuelto la legislaciéon de otros Es-
tados de igual naturaleza; el problema lo da resuelto 1z
propia legislacidon espafiola, legislacion espafiola en Ia
cua] podemos advertir cémo un elemento caracteristicc
del Derecho administrativo del Nuevo Estado es el re-
ferente a la denominada descentralizacidn™ fuacional, y
asi figura en el predmbulo de la Ley de 15 de noviem-

bre de 1940. Si ella constituye una de las caracteristicas
de las nuevas actuaciones estatales, no podra considerar-
se que en las altas esferas se estime incompatible la exis-’
tencia de un régimen totalitario, autoritario, con el re-
conocimiento en la Administracidén provincial de un ré-
gimen de descentralizacidn por servicios, de una descen-
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tralizacién de indole funcional aplicada ya en la misma
Administracién central,

No serd autonomia organica en sentido de “selfgo-
verment”, pero si podrd ser una autarquia netamente
administrativa, en la cual mdas bien que de prepio Go-
bierno se hable de propia Administracidn, y en la cual
la descentralizacién de los servicios se acuse hasta en el
interior mismo de la vida provincial de igual manera
que la descentralizacidén funcional aparece acusada y se-
nalada incluso con referencia a la misma Administracion
central. Si el Estado es Administracién central descon-
centrada, descentralizada funcionalmente, no habri na-
da que obste a que el mismo criterio que el Estado na-
cional aplica a su Administracidn general se aplique a
una esfera de Administracién como la provincial.

Ahora bien: es que el reconocimiento de esta descen-
tralizacidén supone que no exista una fiscalizacién de la
actividad de las autoridades provinciales? Nada de ello.
El mismo régimen de autonomia, que no es de sobera-
nia, no excluye la fiscalizacidén. Lo que varia es la in-
dole, la naturaleza de la fiscalizacién, La fiscalizacién
puede ser jerarquica, y habrd mis o menos limitacién
segun la intensificacién del principio jerdrquico, que so-
meta las autoridades inferiores a las superiores, o de na-
turaleza jurisdiccional. Y me bastard recordar que en
Ley como la que mantiene en sus justos y legales limi-
tes Ja actuacion de los funcionarics locales, la Municipal
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alemana de 1935, al lado de la fiscalizacién jerirquics,
hay, en la esfera de administracién propia, la fiscaliza-
cidn jurisdiccional, el recurso contencioso, incluso en
materia municipal el de naturaleza subjetiva. En la Lew
portuguesa, en el Cddigo promulgado a fines de 1943.
se admite la misma fiscalizacion, y se admite por les
mismos motivos que admite la jurisprudencia del Cor-
sejo de Estado francés el recurso coniencioso, no solz-
mente el subjetivo, sino el objetivo: incompetencia, vie-
lacién de la ley, vicio de forma; recursos de naturaiczz.
objetiva que, naturalmente, no estin reflidos, sino. 2
contrario, armonizan con el nuevo caricter del estado
de derecho objetivo en los nuevos regimenes.

A medida que se intensifique el aspecto objetivo co-
mo estado de derecho que sustituye al estado de dereche
subjetivo, el recurso contencioso tendrd no solo el ca-
ricter predominante subjetivo de la ley general de 12
jurisdiccién espafola, sino que, cormo acaece c¢n Italia v
en los Cédigos municipales que he mencionado, en unes
afectara al derecho del particular, a sus intereses ecC-
ndmicos, y en otros, al incumplimiento de la ley, a evi-
.tar la incompetencia, la violacién de aquélla y el que s2
falte a las normas de procedimiento, aspectos fundamen-.
talmente objetivos en que estd en juego el interés g-
neral, ) ,

Es evidente que la fiscalizacidon _de naturaleza jeradr-
quica tiene que existir. El problema a resolver por el le-
gislador es decidir hasta dénde llega esta fiscalizacion.
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¢Es mera fiscalizacién, o, por el contrario, se va a una

sustitucién, en virtud de recurso de alzada, del poder

‘de decisidn; esto es: cuando se otorga tal recurso, el su--
perior puede entrar en el fondo del asunto o ha de li-

mitarse tan sélo a examinar la legalidad del acto? Han

variado los criterios en esta materia, pues los decretos

Hlamados de descentralizacién de 1902 reducian ia fis-

calizacién gubernativa en la esfera de la competencia de

las Corporaciones locales a la mera anulacién del acuer-

do apelado, y en tal sentido se inspir6 el Estatuto pro-
vincial de 1925 fiscalizacién con podet suspensivo para

el Presidente de la Corporacién; fiscalizacién en defen-

sa légicamente natural de los interezes generales del Es-

tado, por quien represente el poder del Estado; por el

Gobernador, representante politico del Gobierno gene-

ral del Estado; fiscalizacidén que, naturalmente, hay que

mantener. .

iY el problema de la responsabilidad de la Adminis-
tracién provincial?

La responsabilidad antiguamente en Espaiia, en el si-
glo XIX, no s habia abordado en las Leyes sino desde
un punto de vista de sujeto responsable individualmen-
te, de persona fisica responsable del acto administrativo.
Era la responsabilidad del funcionario, no era Ia respon-
sabilidad de la entidad. Pero, cosa curiosa, aparte de las
modificaciones que de los articulos 1.902 y 1.903 del
Cédigo civil introduce en Espafia la Ley de abril de
1904 sobre responsabilidad de funcionario, es curioso,
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-digo, que sea el Cddigo penal de la Dictadura de 1928
el que acoja con principios de derecho positivo las res-
ponsabilidades de las Corporaciones. No hago mas que
apuntar la cita, porque aunque no sea ya Derecho vi-
~ gente se incorporé el principio al Derecho vigente espa-

fiol, y porque ello mostraba una preocupacién hacia un
problema fundamental, problema de si la responsabili-
‘dad ha de limitarse al acto personal, a la.culga del fun-
cionario, a la delincuencia del funcionario, o, por el con-
trario, con ocasidén del ejercicio del servicio publico pue-
:de derivarse dafio que suponga desigualdad de cargas en
los administrados o un enriquecimiento sin causa pata
lIa propia Corporacién.

Este problema ha sido abordado como debia serlo por
‘quienes estudian actualmente en Espafia los problemas
a que me estoy refiriendo. Ese problema se habia abor-.
dado ya, con soluciones que significaban progreso, por
-2l Estatuto de 1925; y aunque no se llegd a sus dltimos
términos, el camino estaba abierto; y ese camino se abre
en el sentido de distinguir los actos que son personales.
los actos en que hay que ir a la idea de la culpa, de aque-
llos otros en que puede hablarse de la falta de servicio,
en que el elemento imputacién de culpa personal no
existe, pero en que el riesgo de causar el dafio es un he-
cho administrativo que debe soportar la Corporacidn.
La diferenciacién entre hecho personal y faltz de servi-
cio es la que lleva los nuevos derroteros para la reforma
de la legislacién. de la Administracién local espafiola.
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Y bueno serd recordar (porque cllo significard como el
Poder publico se preocupa de dar al elemento corpora-
tivo en las distintas esferas cl prestigio que conviene que
tenga) c6mo deben cuidar del interés general y admitir
que cuando un mal deba ser evitado causando otro a un
particular en beneficio del interés general, deberd ser el
patrimonic comun el que soporte el dafio, el que sopor-
te y satisfaga cconédmicamente el perjuicio causado, co-
mo asi mismo que el riesgo administrativo lo soporte
“econémicamente la Administracién. Y aunque ello im-
plica el reconocimiento de responsabilidad directa de en-
tidades que si no son soberanas forman parte de un Es-
tado soberano, habrd que reconocer que no hay perjui-
cio alguno para la soberania en el reconocimiento de este
criterio, porque, al fin y al cabo, es hacer justicia el
reparar ¢l dafio que ldgica o legitimamente hubo nece-
sidad de causar en bien publico. _

La idea de necesidad, la idea del riesgo administrati-
vo, la idea de trasplantar al campo del derecho publico
Ia nocién de que serd injusto el enriquecimiento sin cau-
sa, y la idea de mantener la igualdad de cargas para to-
dos los ciudadanos, son las razones que han significado
las orientaciones que a este problema se viene dando.

Y con estas afirmaciones escuetas, que no significan
sino un a modo de indice de las soluciones hacia las cua-
les se encamina la reforma de nuestra legislacién pro-
* vincial, doy por terminadas las disertaciones que en este
curso de la Catedra Valdecilla habian correspondido a
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la Facultad de Derecho, y que nuestro Decano, a quien
yo agradezco el honor que con ello me ha conferido,
me habia encargado.

Mis altimas palabras, al cerrar este cursillo, han de
ser idénticas a las primeras que pronuncié. Hablar del
Marqués de Valdecilla en esta Universidad tiene que ser
para testimoniar gratitud, tienc que ser para enaltecer su
memoria, porque no hemos de olvidar que gracias a su
munificencia hemos tenido digno alojamiento material
para nuestros Seminarios, hemos podido practicar mas
intensamente, en los wltimos .anos, m_étédos pedagégi-
cos que benefician la ensefianza, :

Sean, pues, mis Giltimas palabras en este cursillo, en
honor a la memoria del Marqués de Valdecilla.

.Y para vosotros, queridos alumnos que habéis segui-
do en estos meses arida materia como la que se refiere al
estudio de la Administracién con tanto y tanto detalle,
mi agradecimiento por el interés que habéis mostrado,
por la atencién con que me habéis escuchado, muestra
de vuestro interés por los problemas patrios.
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	1959. EL CONCEJO DE MADRID. Rafael Gibert y Sánchez de La Vega
	1960. LOS MOVIMIENTOS CENTRALIZADORES EN INGLATERRA. Rafael Entrena Cuesta

	Periodo 1961-1970
	1961. ESTUDIOS DE ADMINISTRACIÓN LOCAL Y GENERAL.. Luis Jordana de Pozas
	1961. PLANES DE URBANIZACIÓN DE CIUDADES ESPAÑOLAS
	1961. SERVICIOS DE VIALIDAD Y SANEAMIENTO. José Paz Maroto
	1961. ESTUDIOS EN HOMENAJE A JORDANA DE POZAS
	1961. ESTUDIOS SOCIALES Y DE PREVISIÓN . Luis Jordana de Pozas
	1961. PROYECTOS DE INVERSIÓN PUBLICO-LOCALES. Emilio Soldevilla
	1961. UN MOTIVO DE RELACIÓN DE LAS CORPORACIONES LOCALES CON LA INVESTIGACIÓN CIENTÍFICA (CONFERENCIA). Antonio Reverte Moreno
	1964. MADRID, 1964. EVOLUCIÓN DEMOGRÁFICA. DESARROLLO URBANÍSTICO. ECONOMÍA Y SERVICIOS
	1964. TRANSFERENCIA DE FUNCIONES ADMINISTRATIVAS. Juan Luis de La Vallina y Velarde
	1965. EL BARÓN VON STEIN Y LA FORMACIÓN DEL RÉGIMEN MUNICIPAL MODERNO EN ALEMANIA. José Luis Mijares Gavito
	1966. EL GOBIERNO EN EL ÁFRICA OCCIDENTAL. W. E. F. Ward
	1966. LA CRISIS DEL MUNICIPALISMO. Fernando Albi
	1967. DERECHO MUNICIPAL ALEMÁN. Dr. Otto Gonnenwein
	1967. PROBLEMAS DEL URBANISMO MODERNO.
	1967. ACCIÓN HONORÍFICA EN UN ESTADO DE DERECHO. Valdés y Menéndez Valdés, Jesús
	1968. GUÍA GENERAL DE LA ADMINISTRACIÓN LOCAL ESPAÑOLA. AÑO 1968. Ramón Martín Mateo
	1968. ADMINISTRACIÓN MONETARIA. Ramón Martín Mateo
	1968. EL COMERCIO EXTERIOR EN EL ORDENAMIENTO ADMINISTRATIVO ESPAÑOL . José Antonio Manzanedo Mateos
	1968. EL COMERCIO EXTERIOR EN EL ORDENAMIENTO ADMINISTRATIVO ESPAÑOL . APÉNDICE LEGISLATIVO. José Antonio Manzanedo Mateos
	1969. EL ARCHIVO MUNICIPAL. Francisco Lliset Borrell
	1969. EL HORIZONTE DE LA DESCENTRALIZACIÓN. Ramón Martín Mateo
	1969. LA CONTRATACIÓN EN LAS CORPORACIONES LOCALES. Luís Arce Monzón
	1969. PERSPECTIVAS DEL DERECHO PÚBLICO EN LA 2ª MITAD DEL SIGLO XX. TOMO I
	1969. PERSPECTIVAS DEL DERECHO PÚBLICO EN LA 2ª MITAD DEL SIGLO XX. TOMO II
	1969. PERSPECTIVAS DEL DERECHO PÚBLICO EN LA 2ª MITAD DEL SIGLO XX. TOMO III
	1969. PERSPECTIVAS DEL DERECHO PÚBLICO EN LA 2ª MITAD DEL SIGLO XX. TOMO V.
	1969. PERSPECTIVAS DEL DERECHO PÚBLICO EN LA SEGUNDA MITAD DEL SIGLO XX.
	1969. EMIGRACIÓN Y SOCIEDAD EN LA TIERRA DE CAMPOS: ESTUDIO DE UN PROCESO MIGRATORIO Y UN PROCESO DE CAMBIO SOCIAL. Víctor Pérez-Díaz 
	1970. LOS CONSORCIOS LOCALES. Ramón Martín Mateo
	1970. AYUDAS ESTATALES A LOS MUNICIPIOS. Manuel Pallares Moreno
	1970. LA DOCTRINA DE LOS VICIOS DE ORDEN PÚBLICO. Toma5-Ramón Fernández Rodríguez
	1970. LA COMARCA EN LA REESTRUCTURACIÓN DEL TERRITORIO. Luis Amat Escandell, Miguel Bueno Gómez, Mario Gaviria Labarta
	1970. CURSO DE DERECHO ADMINISTRATIVO ECONÓMICO. J. A. Manzanedo, J. Hernando y E. Gómez Reino

	Periodo 1971-1980
	1971. LA EDIFICACIÓN FORZOSA Y LA ESPECULACIÓN DEL SUELO. Federico Romero Hernández
	1971. PROTOCOLO, HONORES Y DISTINCIONES EN LAS CORPORACIONES LOCALES. Perfecto Sulleiro González
	1971. LA ECONOMÍA URBANA.. Pierre-Henri Derycke
	1971. TRATADO PRÁCTICO DE LA ADMINISTRACIÓN LOCAL ESPAÑOLA. Vol. I
	1971. LA GEOGRAFÍA DE LOS MODELOS SOCIO-ECONÓMICOS.. Richard J. Chorley, Peter Haggett
	1971. PLANIFICACIÓN URBANA Y REGIONAL. J. Brian Mcloughlin
	1971. ADMINISTRACIÓN LOCAL Y SOCIEDAD. PERSPECTIVAS DESDE EL ROL DE SECRETARIO..  Xavier de Pedro y San Gil
	1971. APORTACIONES DE LA DOCTRINA ESPAÑOLA AL XIII CONGRESO INTERAMERICANO DE MUNICIPIOS. 
	1971. ANÁLISIS DE COMPLEJOS INDUSTRIALES. Italconsult
	1971. LEY Y REGLAMENTO EN EL DERECHO PUBLICO OCCIDENTAL. Alfredo Gallego Anabitarte 
	1971. ORGANIZACIÓN Y CONTROL DEL SECTOR EMPRESARIAL PUBLICO EN ESPAÑA. Francisco Sosa Wagner
	1972. DESCENTRALIZACIÓN Y PLANIFICACIÓN. Gaspar Ariño Ortiz
	1972. ESTRUCTURAS LOCALES Y ORDENACIÓN DEL ESPACIO. Luis Morell Ocaña
	1972. LA HACIENDA MUNICIPAL Y SUS PROBLEMAS. Alberto de Rovira Mola
	1972. LA REPARCELACIÓN. SU NATURALEZA JURÍDICA Y SU PRÁCTICA.. José Mario Corella Monedero, Luis Xifra Riera, José Luis Ruiz Galán
	1972. TRATADO PRÁCTICO DE LA ADMINISTRACIÓN LOCAL ESPAÑOLA. Vol. II. Carmelo Abellán
	1972. ACOMODACIÓN DE LA LEY GENERAL TRIBUTARIA A LAS HACIENDAS LOCALES
	1972. DERECHO ADMINISTRATIVO, SINDICATOS Y AUTOADMINISTRACIÓN.. Tomás Ramón Fernández Rodríguez
	1972. PROYECTO DE LEY DE BASES DE RÉGIMEN LOCAL
	1972. LA ORDENACIÓN DEL ESPACIO RURAL. Jacques Jung
	1972. LA DESCONCENTRACIÓN TERRITORIAL EN LA ADMINISTRACIÓN LOCAL.. José Ortiz Díaz
	1972. LA PRÁCTICA DEL SISTEMA DE COMPENSACIÓN. José Maria Busquets Cuevas
	1973. RÉGIMEN JURÍDICO DEL COMERCIO INTERIOR. III Congreso Italo-Español de Profesores de Derecho Administrativo
	1973. LA LEY FEDERAL ALEMANA DE ORDENACIÓN URBANÍSTICA Y LOS MUNICIPIOS
	1973. EL MEDIO AMBIENTE URBANO Y LAS VECINDADES INDUSTRIALES. Tomás Ramón Fernández
	1973. ORDENACIÓN DE LAS CONTRIBUCIONES ESPECIALES. Esteban Gaja Mollst
	1973. SEMINARIO UNIVERSITARIO INTERAMERICANO SOBRE ASUNTOS MUNICIPALES
	1973. PERSONAL DE LAS CORPORACIONES LOCALES. SU ESTATUTO JURÍDICO. Carmelo Abellán
	1973. RÉGIMEN Y ADMINISTRACIÓN MUNICIPAL DE LOS ESTADOS UNIDOS DE NORTEAMÉRICA.. Jewell Cass Phillips
	1973. EL TRANSPORTE COLECTIVO DE VIAJEROS URBANO Y METROPOLITANO.. Emilio A. Hap y Dubois
	1973. LA CIUDAD Y LA URBANIZACIÓN. Jean Remy, Liliane Voye
	1973. LA EXPORTACIÓN. MANUAL DE SU REGULACIÓN JURÍDICO-ADMINISTRATIVA. Justo Hernando Delgado
	1973. LA PLANIFICACIÓN DEL TIEMPO.. Jacques de Chalendar
	1973. CONTRATOS EN LA ADMINISTRACIÓN LOCAL: INVALIDEZ, FIANZAS Y CLASES
	1973. NATURALEZA Y ALCANCE DE LA EXPROPIACIÓN POR RAZONES DE URBANISMO.. Luis M. Enríquez de Salamanca
	1973. EL SISTEMA INTEGRADO DE GESTIÓN. Rafael Barril Dosset
	1973. LA DIMENSIÓN OCULTA. ENFOQUE ANTROPOLÓGICO DEL USO DEL ESPACIO.. Edward T. Hall
	1973. LA DESVIACIÓN DE PODER EN LOS DERECHOS FRANCÉS, ITALIANO Y ESPAÑOL.. Jaime Sánchez Isac
	1974. METODOLOGÍA DEL ESTUDIO ECONÓMICO FINANCIERO DEL PLAN  GENERAL DE ORDENACIÓN. Rafael Barril Dosset
	1974. LA POLICÍA DE CIRCULACIÓN SOBRE LAS VÍAS PÚBLICAS Y LOS CUERPOS DE LA POLICÍA MUNICIPAL. Fernando Albasanz Gallán
	1974. MIS SERVICIOS AL ESTADO. José Calvo Sotelo
	1974. TRATADO PRÁCTICO DE LA ADMINISTRACIÓN LOCAL ESPAÑOLA. Vol. III. Carmelo Abellán
	1974. EL USO HUMANO DE LA TIERRA.. Philip L. Wagner
	1974. LA POLÍTICA DE LA CIUDAD.. Francesco Compagna
	1974. PLANES DE ORDENACIÓN URBANA
	1974. ENTIDAD MUNICIPAL METROPOLITANA DE BARCELONA. DISPOSICIONES REGULADORAS
	1974. EXPOSICIONES DE MOTIVOS DE LOS ESTATUTOS MUNICIPAL Y PROVINCIAL
	1974. ESPACIO Y COMPORTAMIENTO INDIVIDUAL. Robert Sommer
	1974. LOS CONSORCIOS EN EL DERECHO ESPAÑOL. José Luís Martínez Lopez-Muñiz
	1975. LA ACTIVIDAD RECAUDATORIA EN LAS CORPORACIONES LOCALES. MODELO DE REGLAMENTO. Carlos J. Arenas Vicedo , José L. Muñoz Moñux
	1975. METODOLOGÍA PARA LA ESTIMACIÓN DE LA RENTA PERSONAL DISPONIBLE A NIVEL MUNICIPAL, COMARCAL O METROPOLITANO.. Fernando Aramburo Campoy
	1975. PROYECTOS DE OBRAS MUNICIPALES. José A. López Pellicer
	1975. ORDENACIÓN Y GESTIÓN DEL MEDIO AMBIENTE. Stahrl Edmunds, John Letey
	1975. EL PATRIMONIO ARTÍSTICO Y CULTURAL. Eduardo Roca Roca
	1975. PRESUPUESTOS DE EFICACIA DE LA GESTIÓN URBANÍSTICA MUNICIPAL. Vicente Boix Reig
	1975. PRESENCIA Y AUSENCIA DE LA MUJER EN LA VIDA LOCAL ESPAÑOLA. Julián Carrasco Belinchón
	1975. LA PRÁCTICA DE LA PLUSVALÍA
	1975. TRATADO PRÁCTICO DE LA ADMINISTRACIÓN LOCAL ESPAÑOLA. Vol. IV. Carmelo Abellán
	1975. ECONOMÍA DE LOS ESPACIOS DEL OCIO. José López de Sebastián
	1975. NUEVAS TENDENCIAS EN GEOGRAFÍA. Richard J. Chorley
	1975. INDUSTRIA Y PAISAJE. Cliff Tandy
	1975. PLANEAMIENTO URBANO Y CONTROL. J. Brian Mcloughlin
	1975. LA SOCIEDAD SUBURBANA. S. D. Clark
	1975. DIVISIÓN TERRITORIAL Y DESCENTRALIZACIÓN. Aurelio Guaita
	1975. CINCUENTENARIO DEL ESTATUTO MUNICIPAL. ESTUDIOS CONMEMORATIVOS
	1975. LA BUROCRACIA EN LA ESPAÑA DEL SIGLO XIX. Carlos Carrasco Canals
	1976. EL MOSAICO URBANO. HACIA UNA TEORÍA DE LA DIFERENCIACIÓN. Duncan Timms
	1976. ESTATUTOS DE AUTONOMÍA POR MATERIAS. Luis García Hernández y Blanca López-Muñiz de Mendizábal
	1976. LA FUNCIÓN PÚBLICA LOCAL ESPAÑOLA Y SUS PROBLEMAS ACTUALES. Juan Mahillo Santos
	1976. LOS FONDOS FISCALES CON FINALIDAD REDISTRIBUTIVA. Alberto de Rovira Mola
	1976. EL SISTEMA FINANCIERO DE LAS CORPORACIONES LOCALES EN EL DERECHO ALEMÁN. Juan Ramallo Massanet
	1976. DERECHO DE LA PLANIFICACIÓN TERRITORIAL EN LA EUROPA OCCIDENTAL. J. F. Garner, Ll. D.
	1976. LEY DE BASES DEL ESTATUTO DE RÉGIMEN LOCAL
	1976. MANUAL DE CONTABILIDAD DE COSTES PARA LAS CORPORACIONES LOCALES
	1976. ASOCIACIONES DE PROPIETARIOS PARA OBRAS MUNICIPALES. Enrique de Janer y Durán
	1976. CONSIDERACIONES SOBRE LA REGIÓN . Antonio Gómez Picazo
	1976. LA CONCESIÓN ADMINISTRATIVA EN LA ESFERA LOCAL. José A. López Pellicer, José L. Sánchez Díaz
	1976. INTRODUCCIÓN AL PROTOCOLO Y CEREMONIAL DE LAS CORPORACIONES LOCALES. Felio A. Vilarrubias
	1976. ANÁLISIS INTERDISCIPLINAR DEL CRECIMIENTO URBANO
	1976. PERSPECTIVAS EN ECOLOGÍA HUMANA. Georges-Edouard Bourgoignie
	1976. SOCIOLOGÍA Y URBANISMO.. Norbert Schmidt Relenberg
	1976. REGIONALIZACIÓN Y DESARROLLO
	1976. EL PLANIFICADOR EN LA SOCIEDAD. David Eversley
	1976. SOCIOLOGÍA URBANA. Raymond Ledrut
	1976. PROBLEMAS DE LAS ÁREAS METROPOLITANAS
	1977. URBANISMO INTERDISCIPLINAR SANTURCE DOS
	1977. LA VÍA ITALIANA A LA AUTONOMÍA REGIONAL.. Enric Argullol Murgadas
	1977. DOCUMENTOS PARA LA HISTORIA DEL REGIONALISMO EN ESPAÑA. Juan Alfonso Santamaría Pastor, Enrique Orduña Rebollo, Rafael Martín-Artajo
	1977. ASOCIACIONES DE VECINOS. Javier Maria Berriatua San Sebastián
	1977. PROBLEMÁTICA DEL TRANSPORTE TERRESTRE EN LA CEE.. José Vallés Ferrer, Enrique Bech Duró
	1977. DERECHO AMBIENTAL. Ramón Martín Mateo
	1977. MANUAL PARA EL CONTROL DEL RUIDO. Vol. 1. Cyril M. Harris, Ph.D.
	1977. MANUAL PARA EL CONTROL DEL RUIDO. Vol. 2. Cyril M. Harris, Ph.D.
	1977. ANÁLISIS DE ECONOMÍA URBANA. Werner Z. Hirsch
	1977. CENTROS DE CRECIMIENTO EN LA PLANIFICACIÓN ESPACIAL. Malcolm J. Moseley
	1977. LA ECONOMÍA DE LAS ZONAS URBANAS. Brian Goodall
	1977. FEDERALISMO FISCAL. Wallace E. Dates
	1977. ADMINISTRACIÓN LOCAL Y ADMINISTRACIÓN DE JUSTICIA
	1977. LA PROBLEMÁTICA Y POSIBILIDADES QUE OFRECE LA NUEVA LEY DE RÉGIMEN LOCAL.
	1977. LA FUNCIÓN CERTIFICANTE DEL ESTADO. José Esteban Martínez Jiménez
	1977. INFORMACIÓN PÚBLICA EN EL DERECHO ADMINISTRATIVO. José Maria Fortes Engel
	1977. EL INTERÉS DIRECTO EN LOS DERECHOS ESPAÑOL Y FRANCÉS.. Jaime Sánchez Isac
	1977. REVISIÓN DE OFICIO DE LOS ACTOS ADMINISTRATIVOS. Raúl Bocanegra Sierra
	1977. ADMINISTRACIÓN EN LA ARMADA ESPAÑOLA. José Luís de Pando Villarroya 
	1977. DERECHO NATURAL Y CONFLICTOS IDEOLÓGICOS EN LA UNIVERSIDAD ESPAÑOLA 1750-1850. Antonio Jara Andréu
	1977. DETERMINACIÓN DE EFECTIVOS EN LA BUROCRACIA ESPAÑOLA Y EL COMPORTAMIENTO BUROCRÁTICO. Andrés Morey Juan
	1977. FUNCIÓN PÚBLICA ESPAÑOLA Y EL SISTEMA DE RECLUTAMIENTO DE ADMINISTRADORES GENERALES. Atilio Armando Penna
	1978. HISTORIA DEL URBANISMO. 7. SIGLO XX. Paolo Sica
	1978. EL LIBRO DE LOS ALCALDES Y AYUNTAMIENTOS. Manuel Ortiz de Zúñiga
	1978. ASISTENCIA HOSPITALARIA.. José Ortiz Díaz, Antonio Gómez Picazo, Julio Cabrero Ibáñez
	1978. «CASTILLA EN ESCOMBROS» Y «LOS DERECHOS DEL HOMBRE Y LOS DEL HAMBRE». Julio Senador Gómez
	1978. MANUAL DE CONTABILIDAD DE LAS ENTIDADES LOCALES.. Manuel Domínguez Alonso
	1978. EL ESTADO CONTRA LOS MUNICIPIOS. Jean de Savigny
	1978. ORDENANZAS Y REGLAMENTOS MUNICIPALES EN EL DERECHO ESPAÑOL. Antonio Embid Irujo
	1978. CONTAMINACIÓN ATMOSFÉRICA. John H. Seinfeld
	1978. PLANES PROVINCIALES. José Ignacio Trueba Jainaga, Federico García Perrote, Baudilio Tome Robla
	1978. MODELOS EN LA PLANIFICACIÓN DE CIUDADES Y REGIONES. Benjamín Reif
	1978. LA ORGANIZACIÓN URBANA. TEORÍAS Y MODELOS. Antoine S. Bailly
	1978. AUTONOMÍAS REGIONALES EN ESPAÑA. TRASPASO DE FUNCIONES Y SERVICIOS.. Sebastián Martín-Retortillo, Luis Cosculluela, Enrique Orduña
	1978. POLÍTICA PARA CORREGIDORES Y SEÑORES DE VASALLOS. TOMO I (Facsímil). Castillo de Bovadilla
	1978. POLÍTICA PARA CORREGIDORES Y SEÑORES DE VASALLOS. TOMO II. Castillo de Bovadilla
	1978. ADMINISTRACIÓN FINANCIERA DEL ESTADO COMO SUJETO DE RELACIONES JURÍDICO-OBLIGACIONALES. José Manuel Otero Novas 
	1978. EDUCACIÓN PARA LA ADMINISTRACIÓN PÚBLICA EN EUROPA OCCIDENTAL. Klaus Koenig
	1978. INTEGRACIÓN MONETARIA EN LA CEE: ASPECTOS JURÍDICOS E INSTITUCIONALES. Eloy Ruiloba Santana
	1978. JORNADAS ADMINISTRATIVAS DEL INAP
	1978. LEY Y ADMINISTRACIÓN. Dietrich Jesch
	1978. PODER DE LA BUROCRACIA Y CORTES FRANQUISTAS: 1943-71.  Rafael Bañón Martínez
	1978. PODER DE LOS CUERPOS DE BURÓCRATAS EN LA ORGANIZACIÓN ADMINISTRATIVA ESPAÑOLA. María Ángeles Pernaute Monreal
	1978. PRINCIPIOS DE DERECHO ADMINISTRATIVO. V. E. Orlando 
	1979. EL PROBLEMA NACIONAL. Ricardo Macías Picavea
	1979. ESCRITOS MUNICIPALISTAS Y DE LA VIDA LOCAL.. Adolfo Posada
	1979. GESTIÓN, FINANCIACIÓN Y CONTROL DEL URBANISMO.. José Luis González-Berenguer Urrutia
	1979. MUNICIPALISMO Y REGIONALISMO. Gumersindo de Azcárate
	1979. GOBIERNO POLÍTICO DE LOS PUEBLOS DE ESPAÑA. Lorenzo Santayana Bustillo
	1979. TRATADO DE LA JURISDICCIÓN ORDINARIA PARA LA DIRECCIÓN y GUÍA DE LOS ALCALDES DE LOS PUEBLOS DE ESPAÑA. DIRECCIÓN TEÓRICO-PRACTICA DE ALCALDES CONSTITUCIONALES. Vicente Vizcaíno Pérez, Francisco de Paula Miguel Sánchez
	1979. GUÍA PRÁCTICA DEL POLICÍA MUNICIPAL. Manuel Jordan Montañés
	1979. LA PERCEPCIÓN DEL ESPACIO URBANO. Antoine S. Ballly
	1979. DESAFECTACIÓN DE LOS BIENES DE DOMINIO PÚBLICO. José Manuel Sala Arquer 
	1979. JEFATURA DEL ESTADO EN EL DERECHO PUBLICO ESPAÑOL. Ángel Menéndez Rexach 
	1980. LOS ASENTAMIENTOS RURALES EN GALICIA.. José Fariña Tojo
	1980. LA CULTURA Y LOS PUEBLOS DE ESPAÑA.. Manuel Gómez García
	1980. HISTORIA DEL RÉGIMEN LOCAL INGLÉS EN EL SIGLO XX.. Bryan Keiih-Lucas,Peter G. Richards
	1980. TEORÍA DEMOCRÁTICA Y RÉGIMEN LOCAL. Dilys M. Hill
	1980. HONORES, DISTINCIONES Y HERÁLDICA EN LAS CORPORACIONES LOCALES. Felio A. Vilarrubias
	1980. LA SOCIEDAD DE LO EFÍMERO. Jean Paul Ceron, Jean Baillon
	1980. LEY DEL GOBIERNO LOCAL PARA INGLATERRA Y GALES
	1980. AGRICULTURA, GANADERÍA Y RIQUEZA FORESTAL. Ángel Lorenzo García-Viana Caro, José Lara Alen, José Luis García Ferrero
	1980. MANUAL DE CONTRATACIÓN LOCAL. Enrique Castillo Zubia, Alberto Vera Fernández, Pedro Antonio Martín Pérez
	1980. PREVENCIÓN DE INCENDIOS. ANTEPROYECTO DE ORDENANZA
	1980. TEORÍA DE LA CIUDAD. Gabriel Alomar Esteve
	1980. LEGISLACIÓN PREAUTONÓMICA
	1980. LA LIBERTAD COMO MODELO SOCIAL. Hanns Martín Schleyer
	1980. LAS REFORMAS DE LA ADMINISTRACIÓN LOCAL DURANTE EL REINADO DE CARLOS III.. Javier Guillamón
	1980. ANÁLISIS DE LOS PLANES PROVINCIALES DE OBRAS Y SERVICIOS.. José Ignacio Trueba Jainaga
	1980. ORIGEN GEOGRÁFICO DE LOS FUNCIONARIOS ESPAÑOLES. Julián Álvarez Álvarez
	1980. UNA BIBLIOGRAFÍA SOBRE ADMINISTRACIÓN PÚBLICA. Howard E. Mccurdy

	Periodo 1981-1990
	1981. PROYECTO DE LEY POR LA QUE SE APRUEBAN LAS BASES DE LA ADMINISTRACIÓN LOCAL
	1981. HISTORIA DE LA PROPIEDAD COMUNAL. Rafael Altamira y Crevea
	1981. RECONSTITUCIÓN Y EUROPEIZACIÓN DE ESPAÑA. Joaquín Costa
	1981. LAS ACTUACIONES AISLADAS EN SUELO URBANO. Sebastián Grau Ávila
	1981. EL ESTADO AUTONÓMICO Y SUS MATICES FEDERALES. Juan Luis de Simón Tobalina
	1981. GARANTÍA INSTITUCIONAL Y AUTONOMÍAS LOCALES. Luciano Parejo Alfonso
	1981. LA CIUDAD MEDIEVAL. SISTEMA SOCIAL, SISTEMA URBANO. Yves Barel
	1981. LAS MUNICIPALIDADES DE CASTILLA Y LEÓN. Antonio Sacristán y Martínez
	1981. RESOLUCIONES Y ACUERDOS MUNICIPALES: CONTRATACIÓN DE BIENES Y SERVICIOS
	1981. EL CONTROL DEL ESTADO SOBRE LAS COMUNIDADES AUTÓNOMAS.. Leopoldo Tolivar Alas
	1981. MANUAL DE DERECHO ADMINISTRATIVO. Ramón Martín Mateo
	1981. TERRITORIO Y FUNCIÓN. John Friedmann y Clyde Weaver
	1981. LA DINÁMICA URBANA. Claude Challne
	1981. ADMINISTRACIÓN Y CONSTITUCIÓN.. Sebastián Martín-Retortillo Baquer
	1981. ADMINISTRACIÓN PÚBLICA MODERNA. Félix A. Nigro, Lloyd G. Nigro
	1981. DERECHO Y PRACTICA DE LA FUNCIÓN PÚBLICA INTERNACIONAL Y EUROPEA. Alain Plantey
	1981. CONTROL PARLAMENTARIO DE LA ADMINISTRACIÓN. Álvaro Gil Robles Delgado
	1981. CIENCIA ADMINISTRATIVA: ADMINISTRACIÓN PÚBLICA. Charles Debbasch
	1982. EVOLUCIÓN LEGISLATIVA DEL RÉGIMEN LOCAL EN ESPAÑA. 1812-1909.. Adolfo Posada
	1982. HOMENAJE A JOSÉ ANTONIO GARCÍA TREVIJANO FOS
	1982. LAS APORÍAS DE LOS DERECHOS FUNDAMENTALES SOCIALES Y EL DERECHO A UNA VIVIENDA.. Ricardo García Macho
	1982. HÁBITAT: ASENTAMIENTOS HUMANOS EN LA ERA URBANA. Angus M. Gunn
	1982. EL FUNCIONAMIENTO DE LOS ÓRGANOS REPRESENTATIVOS DE LAS CORPORACIONES LOCALES. Alberto Martínez Sánchez
	1982. EL ORDENAMIENTO ESPAÑOL DE LAS COMUNIDADES AUTÓNOMAS.. Luciano Vandelli
	1982. LOS CONVENIOS ENTRE LAS COMUNIDADES AUTÓNOMAS. Ángel Menéndez Rexach
	1982. LA CIUDAD Y EL HOSPITAL. GEOGRAFÍA HOSPITALARIA.. Jean Labasse
	1982. LAS ENTIDADES FINANCIERAS DE DESARROLLO REGIONAL EN LA EUROPA COMUNITARIA.. José Miguel Carcelen Conesa
	1982. NUCLEÓPOLIS. MATERIALES PARA EL ANÁLISIS DE UNA SOCIEDAD NUCLEAR.
	1982. ACUERDOS URBANÍSTICOS MUNICIPALES. Enrique Castillo Zubía, José Antonio López Pellicer, César Otero Villoria
	1982. EL BARRIO DE SALAMANCA. Rafael Mas Hernández
	1982. NUEVO DERECHO ENERGÉTICO. Ramon Martín Mateo
	1982. EL CONTROL DE LAS CORPORACIONES LOCALES POR EL TRIBUNAL DE CUENTAS. Luis Maria Cazorla Prieto
	1982. ORDENANZAS MUNICIPALES IBEROAMERICANAS
	1982. EL VALOR DE LAS SENTENCIAS DEL TRIBUNAL CONSTITUCIONAL. Raúl Bocanegra Sierra
	1982. LOS PUERTOS FRANCOS Y EL RÉGIMEN ESPECIAL DE CANARIAS. Luis Pablo Bourgon Tinao
	1982. DOS ESTUDIOS SOBRE DERECHO ADMINISTRATIVO COMUNITARIO. Carlos Francisco Molina del Pozo 
	1982. DOS ESTUDIOS SOBRE HISTORIA DE LA ADMINISTRACIÓN: LAS SECRETARIAS DEL DESPACHO. Prado y Rozas, Anonimo 1824
	1982. ESTUDIOS HISTÓRICOS SOBRE ADMINISTRACIÓN Y DERECHO ADMINISTRATIVO. Alejandro Nieto
	1982. PENSAMIENTO ADMINISTRATIVO DE P. SAINZ DE ANDINO: 1829-1848. Pedro Sainz de Andino
	1982. REFLEXIONES SOBRE UNA RECONSTRUCCIÓN DE LOS LIMITES FORMALES DEL DERECHO ADMINISTRATIVO ESPAÑOL. Fernando Garrido Falla 
	1982. VENTA DE OFICIOS EN INDIAS. Francisco Tomás y Valiente
	1982. ESTRUCTURA DE LA ADMINISTRACIÓN CENTRAL, (1808-1931). José Maria García Madaria
	1983. EL ORIGEN DEL MUNICIPIO CONSTITUCIONAL: AUTONOMIA y CENTRALIZACIÓN EN FRANCIA Y EN ESPAÑA. Javier García Fernández
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