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I. INTRODUCCION

Recientemente, y en este mismo lugar, en el Ciclo de Confe-
rencias organizado por el Instituto sobre la «Evolucién de las En-
tidades locales espafiolas», el profesor GARRIDO FaALrA (1) decia.
que «uno de los temas clasicos de la Ciencia politica—posiblemen-
te el tema central en los tltimos ciento cincuenta afios—es el rela-
tivo a la participacién de los ciudadanos en el ejercicio del poder
publico... Unica férmula para desvirtuar la cinica concepcién del
Estado como una oposicién entre gobernantes y gobernadoss.

Este tema, como todos los que merecen el calificativo de cla-
sicos, preocupara permanentemente a los hombres, pero en grado

(*) Lecci6én inaugural del Curso 1967-1968 en la Escuela Nacional de
Administracién Local. .

(1) <La participacién popular en la Administracién local», REVISTA DE
ESTUDIOS DE LA VIDA LoOCAL, 1967, nam. 154, pags. 481 y sigs.
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mayor o menor segin las circunstancias. En nuestra Patria, la
ultima reforma constitucional le ha proporcionado una gran ac-
tualidad.

En este afio de 1967, lejos ya de los «azares de una anorma-
lidad que, por evidente—como dice el preAmbulo de la Ley cons-
titutiva de las Cortes—, es ocioso explicar», la Ley Organica del
Estado y las modificaciones introducidas en otras leyes fundamen-
tales, han dado un nuevo paso para perfeccionar y acentuar—vuel-
vo a emplear palabras del preambulo de la Ley de Cortes—«el
caricter representativo del orden politico que es principio basico
de nuestras Instituciones publicas».

De una parte, se han abierto nuevos caminos, y mejorado los
existentes, para lograr que aumente la presencia del pueblo espa-
fiol en los 6rganos legislativos del Estado.

De otra parte, han alcanzado el rango de leyes fundamentales
disposiciones sobre la representatividad de las instituciones publi-
cas no estatales.

En el primer sentido, los representantes de las familias-—ele-
gidos no soélo por los cabezas de familia, sino también por las mu-
jeres casadas—, llegan ahora de manera directa hasta las Cor-
tes (2). En éstas se ha ampliado la representacién de los Colegios
profesionales, Corporaciones culturales y Asociaciones (3). Ha sido
mejorada la representatividad de los Procuradores sindicales y de
la Administracién local (4).

De entre las normas concretas publicadas sobre la constitu-
cién representativa de instituciones publicas inferiores al Estado,
existe una, el articulo 46, II, de la Ley Organica del Estado que
afecta directamente a nuestras Administraciones locales.

«Las Corporaciones municipales y provinciales, rganos de re-

(2) Vide Ley de Cortes, art. 2.2, f), y Ley de 28 de junio de 1967.

Sobre la reciente reforma de las Cortes puede verse FERNANDEZ CAR-
VvAJAL, R., «Las Cortes Espafiolas en la Ley Orgéanica del Estados, Revista
de Estudios Politicos, num. 152, pags. 57 y sigs.

(3) Ley de Cortes, art. 2.°, k), i), y Decreto de 30 de junio de 1967.

(4) Ley de Cortes, art. 2 d) y e); Orden de 22 de agosto de 1967
(Boletin de la Orgomizacién Sindical de 22 de agosto de 1967, num. 956)
por la que se dictan normas para la eleccién de Procuradores representan-
tes sindicales; Decreto de 15 de junio de 1967 para elecciones de Procurado-
res representantes de la Administracién local.
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presentacion y gestion del Municipio y la Provincia, respectiva-
mente—dice el citado articulo—, seran elegidas por sufragio ar-
ticulado a través de los cauces representativos que sefiala el ar-
ticulo 10 del Fuero de los Espafioles», es decir, «a través de la
Familia, el Municipio y el Sindicato, sin perjuicio de otras repre-
sentaciones que las leyes establezcan».

Pudiera pensarse que esta disposicion—que no contiene apa-
rentemente ninguna novedad—viene a confirmar, lisa y llanamen-
te, el sistema representativo local que hoy rige.

En realidad, dicha norma nos ofrece una nueva perspectiva,
una perspectiva constitucional, para contemplar y analizar todo
el tema de la representacion en relacién con nuestras Adminis-
traciones locales. Ademas, las innovaciones y las mejoras en los
cauces de representacion nacional, a los que inicialmente me he
referido, repercutiran sobre el vigente sistema representativo local.
Incluso el citado precepto de la Ley Orgéanica del Estado presenta
en si mismo un delicado e importante problema de interpretacién.

Por todas estas razones, en esta leccion inaugural del Cur-
s0 1967-68 en la Escuela Nacional de Administracién Local-—con
cuyo encargo me ha honrado nuestro Director—, me ha parecido
oportuno ocuparme de un punto o aspecto del sistema de repre-
sentacion popular en el ambito de las entidades locales: de la
Provincia como cauce de representacién politica.

Me voy a referir, quiero advertirlo inicial y definitivamente,
a la entidad local Provincia. La division territorial del mismo
nombre—que es una cosa totalmente diferente de aquélla—no sera
objeto de mi atencion.

Trataré de estudiar la constitucién representativa de las Dipu-
taciones provinciales y el posible papel de las Provincias como
medio para lograr la insercién en los 6rganos legislativos del Es-
tado de la Vida local espaiiola.

El analisis del primero de estos dos puntos exige que, con ca-
racter previo, se determine cuil es el elemento, el componente
personal de las Provincias. De la solucién que se dé a la primera
cuestion, de la forma de constitucién de las Diputaciones provin-
ciales, dependera el que las Provincias puedan convertirse o no
en cauces para la representacion de todos los intereses locales.
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II. EL ELEMENTO PERSONAL DE LAS PROVINCIAS

Las Diputaciones provinciales deben representar a quienes
componen sus respectivas Provincias; a la colectividad que cons-
tituye el substrato de esas personas juridicas de caracter corpo-
rativo que conocemos con el nombre de Provincias.

Pero no existe unanimidad de pareceres sobre quiénes son los
sujetos que integran dicha colectividad.

Segln unos, el substrato de las Provincias lo constituyen las
personas fisicas que viven en su territorio. Sus «miembros—afir-
ma GARCfA DE ENTERRIA (5), y busco como ejemplo una opinion
de prestigio—son directamente los individuos».

Segun otros, «la Provincia es una comunidad de Municipios
sitos en un determinado territorio, para el cumplimiento de fines
interlocales». Esta definicién nos la ofrecen—también con gran
autoridad—GaARcia OVIEDO-MARTINEZ USEROS en su Derecho ad-
ministrativo (6). La Provincia tendria, pues, directamente a los
Municipios como miembros.

Desde una y otra de las tesis sobre el elemento personal de las
Provincias, que acabo de recordar, se aprecia de manera diferente
el origen, la evolucién y el caracter de nuestras Administraciones
provinciales, y son también diferentes las ideas que pueden ofre-
cerse con respecto a su organizacion. A

Los que creen que la Provincia es una comunidad de Munici-
pios podrian aprovechar, para explicar su origen, las siguientes
palabras de CIRIQUIAIN GAIZTARRO (7): «Asi como las familias
establecidas en un mismo paraje fueron estrechando sus relacio-
nes de convivencia hasta soldarlas en un cuerpo organico que aca-
baria siendo el Municipio; la conjuncién de caserios, aldeas e in-

(5) «La Provincia en el Régimen local espafiols, en Problemas actuales
de Régimen local, Instituto Garcia Oviedo, Sevilla, 1958, pag. 26.

(6) «Deriva su existencia—Ila de la Provincia, afiaden GARCIA OVIEDO-
MARTINEZ USEROS en su obra citada en el texto (E. I. S. A, Madrid, 1962,
8.2 ed., I, pAg. 340)—de la necesidad de-aunar los esfuerzos de varios Mu-
nicipios ligados por relaciones de vecindad, al efecto de resolver problemas
de no facil solucién por el esfuerzo aislado de cada uno de ellos, ni por
convenios especiales o circunstanciales entre ellos».

(7) «La personalidad de la Provincia y los regimenes especiales», en
Problemas politicos de la Vida local, T1, 1. E. P., Madrid, 1962, pag. 51.
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cluso Municipios sitos en un valle, o a lo largo de un rio o una
sierra, formaron una comunidad para el mejor servicio de lo que
les era comin». Esta comunidad de Municipios se convertiria, con
el tiempo, en el substrato de una Provincia.

En algunas de las Hermandades o Uniones de villas y lugares
que durante la Edad Media se crearon en nuestro pais, se descu-
briria la forma de organizarse de dichas comunidades de pue-
blos (8). Aquéllas tenian por finalidad, en palabras de la Ordenan-
za de Guetaria de 1397, «suplicar algunas cosas a la merced de
nuestro Sefior el Rey o para ver otras cosas en provecho de la tie-
rray (9). Las uniones de los pueblos creaban Juntas formadas por
los Procuradores que cada poblacién elegia, o bien agrupaciones in-
termedias (10), y aquéllas designaban una Diputacién permanente
para el gobierno ordinario de la Hermandad o Unién (11).

Las Juntas y Diputaciones eran presididas por el Corregidor
como representante del Rey (12).

Los Reyes crearon también demarcaciones para el gobierno de
sus reinos—antecedentes de las actuales divisiones territoriales

(8) Las sucintas referencias histéricas a algunas instituciones espafio-
las s6lo pretenden ayudar a centrar los puntos de estudio de nuestro régi-
men provincial que interesan al tema que exponemos. GUIRAUD, P., Les
Assemblées provinciales dans VEmpire romain, Paris, 1887 (reedicién en
Studia Historica, 32, L’'Erma di Bretschneider, Roma, 1966) ofrece un exce-
lente analisis de las uniones de ciudades en la Edad Antigua. Se ocupa
también de la influencia que las mismas ejercieron en el nacimiento y orga-
nizacién de entidades provinciales y de sus relaciones con divisiones y or-
ganos que hoy llamariamos estatales.

(9) Citadas por CIRIQUIAIN GAIZTARRO, ob. cit., pag. 53.

Han existido Hermandades o Uniones—baste recordar la Unién arago-
nesa creada en 1224 y resucitada en 1244—cuya finalidad primordial fue
"muy diferente a la que se recoge en el texto.

(10) En Vizcaya, hasta las Ordenanzas de Lope de Chinchilla, las po-
blaciones se reunfan en merindades y cada una de éstas, pero nocada po-
blacién en particular, nombraba un representante en la Junta general. A
partir de las citadas Ordenanzas, cada anteiglesia eligi6 su representante.
(Puede verse MINGUIJON, S., Historia del Derecho espaiiol, Col. Labor, 1943,
3.2 ed., pag. 365).

(11) Los historiadores destacan las finalidades y hechos politicos de
estas uniones de pueblos y dejan en planos muy secundarios lo que aquéllas
significaron para la organizacién de servicios comunes, aspecto administra-
tivo, que, a nuestro propésito, es el més interesante.

(12) Cfr. MINGUIJON, ob. cit., pAg. 366, y ORTEGA GALINDO, <Importancia
del Corregidor en la historia del Seiiorfo de Vizcayas, en Estudios de Deusto,
volumen 14 (1966), pags. 93-126 y 301-341.
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del Estado—y nombraron sus delegados en ellas. Estos trataron,
y en muchos casos consiguieron, asumir las atribuciones de las
recordadas agrupaciones de ciudades. Durante la Edad Moderna
algunas de dichas agrupaciones quedaron convertidas en simples
organizaciones para defender de malhechores su territorio—uno
de los principales motivos del nacimiento de las uniones de pue-
blos—, y fueron las primera en desaparecer, pero otras, mas en-
raizadas en la conciencia social, y protegidas por la geografia
y por las vicisitudes de nuestra historia, conservaron sus faculta-
des y fueron capaces de sobrevivir a los esfuerzos borbonicos de
centralizaci6n politica y administrativa.

El 11 de marzo de 1834 se reuni6é por ultima vez la Junta Ge-
neral del Principado de Asturias, «verdadera representacion de los
Concejos», segin Cavapa Nava, citado por Vicente DE LA VALLINA
en su tesis doctoral sobre la Provincia (13).

Casi hasta nuestros dias perduraron con las caracteristicas
expuestas las Diputaciones de Vizeaya y Guiplizcoa y perdura
la Diputacién provincial de Navarra (14).

El ConDE DE TORENO, en su libro Historia del levantamiento,
guerra y revolucion de Espafia (15) dice que las Cortes de Cadiz
ordenaron las Diputaciones, para el gobierno interior de las Pro-
vincias, «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 interior, especialmente las
dos primeras».

En el Discurso preliminar a la Constitucién de 1812 se apre-
cia facilmente como en el animo de la Comisién redactadora del
proyecto pesaba el modelo de las Diputaciones tradicionales. «El
régimen econémico de las Provincias debe quedar confiado a Cuer-
pos—decia—que estén inmediatamente interesados en la mejora
y adelantamiento de los pueblos de su distrito...»; debe correspon-

(13) La Provincia, entidad local, en Espaiia, Oviedo, 1964, p4ag. 30,
nota 25.

(14) Véase ESTECHA, Régimen politico y administrativo de las Provin-
cias vasco-navarras (Coleccién de disposiciones), Bilbao, Imprenta Provin-
cial, 1902; URI1z, «Diputaciéon foral de Navarray, en Curso de Derecho foral
navarro, Publicaciones del Estudio General de Navarra, Pamplona, 1959, II,
paginas 35 y sigs.

(15) Riblioteca de Autores Espafoles, Madrid, 1953.
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der a «una Diputacién compuesta de personas e€legidas libremente
por los pueblos de su distrito y del Jefe politico y el de la Ha-
cienda publica. Los demas vocales de la Diputacion, nombrados
al mismo tiempo y en la propia formia que los Diputados en Cor-
tes, se ocuparan de todo lo que pueda promover la prosperidad de
la Provincia en general y los intereses de sus pueblos en par-
ticular» (16).

Pero esto fue el Discurso preliminar. En el texto de la Cons-
titucion—y ya se advertia en el PreAmbulo—se dispone—articu-
lo 328—que los vocales de las Diputaciones se elegiran «por eclec-
tores de partido..., por el mismo orden con que se nombrans los
Diputados a Cortes. No intervenian, por tanto, en su elecciéon los
pueblos organicamente considerados, es decir, sus Ayuntamien-
tos, como parece querian los redactores del Discurso preliminar,
sino los ciudadanos (17).

En el régimen provincial, como en tantas otras materias, los
doceaiiistas llenaron moldes tradicionales con principios nuevos
derivados de las ideas que en 1789 triunfaron en Francia.

La aplicacion a las Diputaciones provinciales del principio de
representacioén individual transforma, o si se quiere da nacimien-
to, a unas Provincias que poco tienen que ver con las comunidades

(16) Copio este texto, y lo he subrayado, de la Coleccién de Leyes Fun-
damentales, editada por R. SAINZ DE VARANDA, Acribia, Zaragoza, 1957,
LXXIII, LXXV y LXXVI, pags. 65 y 66. Apenas comienza el Discurso
preliminar ya se lee (I, pag. 29) que el proyecto de Constitucién recoge
«cuanto tienen dispuesto las leyes fundamentales de Aragén, de Navarra
y de Castilla en todo lo concerniente... al método econémico y administra-
tivo de las Provincias».

(17) Los constituyentes de CAdiz insistieron en que las Diputaciones,
como los Ayuntamientos, pese a su origen popular, no eran titulares de la
soberania ni participaban de ella. (Vide P0sADA, A., Evolucién legislativa
del Régimen local en Espania, 1812-1909, V. Sulrez, Madrid, 1910, pags. 42
y 57). Por eso se dijo que las Diputaciones eran «cuerpos econémicos»,
mientras que el gobierno politico correspondia al Jefe politico, representante
del Rey. En la discusién parlamentaria algunos Diputados se excedieron en
la bisqueda de razones y llegaron a desfigurar la naturaleza misma de las
Diputaciones. El sefior Zarroquin, en discurso pronunciado el 2 de enero de
1812 (citado por TERRADAS BROSsA, J., «Origenes ideolégicos de la Provincia
en Espafiay, en La Provincia, I, Instituto de Ciencias Sociales, Barcelo-
na, 1966, pag. 47) decia: «no es una representacién de los pueblos de la
Provincia la que se establece en sus Diputaciones, sino un Cuerpo que reciba
directamente las 6rdenes del Gobierno y las haga llevar a efecto con pron-
titud...»
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de ciudades y villas. No son uniones de pueblos, sino agrupacio-
nes de individuos (18).

Muchos autores sostienen que en el momento histérico a que
acabo de referirme, con el Estado constitucional, nacen las actua-
les Provincias espafiolas (19). Un grupo importante de quienes
piensan que el substrato de las Provincias es una colectividad de
individuos—no todos, desde luego—sefialan al afio 1812 como el
del nacimiento de nuestras Provincias.

No puedo ahora detenerme a probar que las Provincias tal
como quedaron reguladas en 1812 y en 1823 (Ley de 3 de febre-
ro) tuvieron unas atribuciones (20), una fortaleza (21) y una vi-
talidad capaz de permitirles resistir, con el consiguiente y na-
tural desgaste, el esfuerzo, casi constante, que, a lo largo del si-
glo xIx, llevaron a cabo personalidades como SILVELA (22}, Do-
Noso CorTEs (23), OLIVAN (24), para solo citar algunas, los Con-

(18) Cfr. Demetrio RaMOS, «El origen de las Provincias y su relacién
con la evoluciébn de las Cortes», en La Provincia, cit., pag. 27.

(19) Parecer contrario puede verse en RUIZ DEL CASTILLO, C., «Dimen-
si6én histérica de la Provincia», en La Provincia, cit., pag. 17.

(20) Cfr. el articulo 335 de la Constitucién de Cadiz, L:a suavidad en
la redaccién de sus f6rmulas no puede inclinar a pensar que las Diputaciones
eran meros 6rganos asesores o consultivos de los Jefes politicos. Al contra-
rio, parece ser que el papel del Jefe politico en las Provincias fue inicial-
mente mucho méas modesto de lo que algunos piensan en la actualidad.
En 1842, OLIVAN escribié (De la Administracion piblica con relacién a Es-
pafia, Ed. del 1. E. P, Madrid, 1954, pig. 245) que en virtud de la Cons-
titucion de 1812 «una Asamblea nacional legislaba, mandaba y administraba
en el Estado, otra provincial gobernaba y regia las Provincias, y otra local
dirigfa los pueblos, en orden de gradual dependencia. Al lado de la primera,
¥y a su sombra, habfa un trono sin el necesario poder; al lado de la segunda,
un Jefe politico sin la competente autoridad, y al lado de la tercera, un
Alcalde sin el necesario poder».

La Diputacién puede actuar sin la presencia del Jefe politico (art. 332
de la Constitucién). El Jefe politico alcanza preponderancia sobre la Dipu-
taciéon cuando, aflos después, la Provincia division territorial del Estado se
impone a la Provincia entidad local. ‘

(21) Solamente el Rey puede suspender a los Diputados provincialeg ele-
gidos por el pueblo y las Cortes adoptar la definitiva determinacién que
corresponda.

(22) Véase Coleccién de proyectos, dictdmenes y leyes orgdnicas o Es-
tudios prdcticos de Administracién, Madrid, Imprenta Nacional, 1839, p4a-
ginas 103 y sigs.

(23) «Principios constitucionales aplicados al Proyecto de Ley funda-
mental por la Comisién nombrada al efecto», en Obras completas de Donoso
Cortés, B. A. C., 1946.

(24) Ob. cit,, pags. 245 y sigs. pags. 259 y sigs.
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sejos de Provincia (25) y otras fuerzas, para hacerlas desapare-
cer como entidades locales y convertirlas en demarcaciones del
Estado. Hubo también, no debe olvidarse, reacciones contrarias
a la anterior corriente que siempre fue la predominante (26).

Durante todo el siglo XX los Diputados provinciales fueron
elegidos por la poblacién que vivia en el territorio de la Provin-
cia (27). Con unas u otras demarcaciones electorales, con un
cuerpo electoral mayor o menor, fueron los individuos y no los
Municipios quienes designaron a los miembros de las Diputacio-
nes (28). Las Provincias van debilitindose paulatinamente.

Pero en 1925, cuando pierden su efervescencia algunas ideas

(25) En 1812 no se imitaron modelos franceses para organizar las Pro-
vincias. En Francia, los Consejos Generales de Departamento estuvieron in-
tegrados por individuos designados gubernativamente hasta la Ley de 22 de
junio de 1833 en que comenzaron a ser elegidos por sufragio restringi-
do. (Cons. Vicente DE LA VALLINA, ob. cit.,, paAg. 29, nota 24). Podrfamos
decir que los franceses imitaron en la citada Ley a nuestras Diputaciones
constituidas por eleccién popular desde 1812. En la década de 1830 a 1840
comenzamos las imitaciones. La Ley de organizaciébn y atribuciones de los
Consejos provinciales tiene fecha de 2 de abril de 1845 (Coleccién Legislativa,
tomo XXXIV, pag. 129).

(26) Algunas las impusieron las cxrcunstanmas Asf, por ejemplo, el
Real Decreto, autorizado por las Cortes, de 27 de diciembre de 1836 (Co-
leccién Legislativa, T. XXI, pag. 598), que permiti6 a las Diputaciones
provinciales levantar tropas y hacer la guerra al enemigo por cuantos me-
dios se indicaban.

La Revolucién de julio de 1854, que restableci6 la Ley de 23 de febrero
de 1823 (esta Ley también habfa sido restablecida en 15 de octubre de 1836,
Coleccién Legislativa, T. XXI, pag. 108, con levisimas modificaciones), sig-
nific6 una débil reaccién en favor de las Provincias. La Revolucién de 1868
también favoreci6 a las Provincias. Algo més que la de 1854, pero no
mucho més. La Ley Provincial de 20 de agosto de 1870 declar6, en su
artfculo 2.°, que «la Provincia se compone de todos los términos municipa-
les comprendidos dentro de sus limites».

(27) Algunas Constituciones asf lo establecieron taxativamente, por ejem-
plo, la de 1837, articulo 69, pero la mayorfa se remitieron a lo que dispu-
siera la ley respectiva (vbg.: Constituciones de 1845, articulo 72, y de 1876
articulo 82).

(28) MAURA, en sus Proyectos (Vide Ideario de don Antonio Ma/ura sobre
la Vida local, I. E. A. L., Madrid, 1954, pig. 203) propuso que los miem-
bros de las Diputaciones provinciales fueran elegidos por los Concejales
de los Ayuntamientos, que representaban la parte alicuota del censo fntegro
de la poblacién. No se trataba, pues, de representar a. los Municipios en las
Diputaciones, sino de simplificar el procedimiento de la eleccién de Diputa-
dos por medio de un voto de segundo grado. Las minorias se opusieron a esta
férmula y su autor no tuvo inconveniente en retirarla, pues no la conside-
raba punto de importancia.
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que animaron nuestra vida politica decimonoénica, lejos ya de las
guerras carlistas—que tuvieron notables consecuencias para los
problemas de las Provincias—, y con la pérdida de influencia de los
modelos franceses sobre nosotros, la serena y logica reflexion de
los autores del Estatuto provincial sobre la entidad publica que
ahora nos ocupa, y el deseo de fortalecer la vida de la Administra-
cién provincial, les lleva a la conclusion de que los Municipios y no
los individuos son el componente personal, los elementos directa-
mente integrantes de las Provincias.-

Aquellos legisladores comenzaron por deslindar, con toda pre-
cisioén, entre la «consideraciéon de la Provincia como division te-
rritorial para los fines propios del Estados—como dicen en la
Exposiciéon de Motivos de su Estatuto (29)—y la Provincia «cir-
cunscripeién territorial llamada a cumplir determinados fines de
cardcter locals. }

Valoraron debidamente cada una de las dos realidades—dis-
tintas, heterogéneas—que descubren debajo del vocablo «Provin-
cia» y afirman que la Provincia ya no les interesa «como cir-
cunscripcion por y para el Estado, sino como circunscripcion por
y para si misma. En este aspecto—dicen (30)—, han de definirla
y caracterizarla sus fines esenciales».

Y procediendo con todo rigor pasan a definir cuales son los
fines de la Provincia. «Todos aquellos de indole local—sostie-
nen (31)—que, rebasando las posibilidades de la accion muanici-
pal, escapen a la jurisdiccién de cada Ayuntamiento..., en defini-
tiva, fines y servicios de enlace intermunicipal, para el comple-
mento y perfeccion de los propios organizados por cada Corpora-
cidon comunal» (32).

«Ahora bien—continuan (33)—, la. precedente premisa arras-

(29) Ediciébn de la Revista de los Tribunales, Gdéngora, Madrid, 1928,
2.2 ed., pag. 8.

(30) Exposiciébn de Motivos, ed. cit,, pags. 8 y 9

(31) Exposicién de Motivos, ed. cit.,, pag. 9.

(32) En la EXxposicion de Motivos se insiste: «No seran, pues, fines es-
pecificamente distintos de los que constituyen la exclusiva competencia mu-
nicipal; pero si superiores—en extensién, en entidad y en coste—a estos
ultimos».- He subrayado el pérrafo de la Exposicion de Motivos citado en
el. texto y el que sigue.

(33) Exposicién de Motivos, cxt pag. 9.

REVL-1967, nim. 156. BOQUERA OLIVER, JOSE MARIA. LA PROVINCIA, CAUCE DE REPRESEN...



REVL-1967, nim. 156. BOQUERA OLIVER, JOSE MARIA. LA PROVINCIA, CAUCE DE REPRESEN...

LA PROVINCIA, CAUCE DE REPRESENTACION POLITICA 811

tra o la conclusion de que la Provincia, en cuanto es circunscrip-
cién de vida local, tiene su raiz y cimientos en los Municipios. ...»

Conclusién rotunda que no queda—como ocurre con demasia-
da frecuencia en el Estatuto municipal—en un simple parrafo de
Exposicion de Motivos. Sus consecuencias se recogen en articulos
del Estatuto que regulan materias a las que después nos referi-
remos.

La idea de que la Provincia se cimenta sobre los Municipios,
que éstos, y no los individuos, son quienes con su unién creamn
el substrato de su personalidad juridica, ya no desaparece de
nuestro Derecho.

«El Estado espafiol...——proclama el articulo 8.2 de la Consti-
tucién de 9 de diciembre de 1931—estara integrado por Munici-
pios mancomunados en Provincias ...» (34). Por primera vez, y
pronto veremos que no por ultima, la idea de que la Provincia es
una union ¢ comunidad de Municipios ocupa un lugar en el texto
de una Constitucién espafiola.

La Ley de Bases y el texto articulado para el Régimen local,
publicados por el actual Estado espaiiol, insisten en que los Mu-
nicipios se agrupan territorialmente en Provincias, en que la Pro-
vincia es agrupacion de Municipios (35).

Finalmente, la Ley Organica del Estado, en su articulo 45, II,
de nuevo nos dice: «La Provincia es circunscripcion determinado

por la agrupacion de Municipios, a la vez que division territorial
de la Administracion del Estado» (36). Otra vez se nos ofrece

(34) EI articulo 10 de la misma Constitucién dice: «Las Provincias se
constituirdn por los Municipios mancomunados conforme a una ley que
determinarid su régimen, sus funciones y la manera de elegir el 6rgano
gestor de sus fines politico-administrativosy.

(35) Base I de la Ley de 17 de julio de 1945 y artfculos 1.° y 2.° del
texto articulado y refundido por Decreto de 24 de junio de 1955.

Esta declaracién legislativa creo obliga a revisar la repetida tesis de
que la Provincia es una entidad territorial—ser4 maéis exacto configurarla
como entidad institucional constituida por la asociacién de personas territo-
riales—y la afirmacién de que tiene un origen puramente legal, como Ad-
ministracién local, pues parece responder a un natural deseo de agrupacién.

(36) La férmula—imitacién del articulo 2.° de la Ley de Régimen local—
estd redactada con poca fortuna. En primer lugar, porque de la agrupacién
de Municipios no puede surgir una «circunscripciéns (aunque pueden deter-
minarla los territorios o términos municipales), sino el substrato asociativo
capaz de constituir elemento integrante de la personalidad juridica.

En segundo lugar, porque la Provincia no es, a la vez, agrupacién de
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con rango constitucional el concepto de la Provincia como agru-
pacién de Municipios.

Tanto antes como después de la Ley Orgéanica del Estado
he tenido la sorpresa de leer y oir que la afirmacion de que la
Provincia es circunscripcion determinada por la agrupacion de
Municipios es una expresién sin sentido, una frase que debe consi-
derarse desprovista de todo valor (37).

Con mis mayores respetos por los que asi opinan, debo decu'
que cabe interpretar los preceptos legislativos de esta o de la otra
manera. Pero no es posible negarles la existencia, desconocerlos,
si se publican en el Boletin Oficial del Estado y, con posterioridad,
no los deroga otra norma del mismo rango jerarquico.

Si se me permitiera, yo juraria que en nuestro ordenamien-
to juridico existe una norma de caracter fundamental o cons-
titucional que proclama que «la Provincia es circunscripciéon de-
terminada por la agrupacién de Municipios...»

GArcia DE ENTERRIA parece dar a entender, en su estudio
sobre la Provincia publicado por el Instituto Garcia Oviedo, de
Sevilla (38), que la configuraciéon de la misma como agrupacién
de Municipios le niega sustantividad. Posiblemente no es ajena
a esta apreciacién la consideracion de que dicha conceptuacion
sirvié de base al Estatuto provincial para justificar la instaura-
cion del denominado sistema de Carta intermunicipal. Mediante
esta Carta se «permitia a los Ayuntamientos subrogar los servi-
cios de una Diputacion y aun suprimir ésta totalmente», con lo
cual—dice el citado autor (39)—se «atentaba en cierta manera
contra la sustantividad de la Provincia, al hacer de la misma una
realidad contingentes.

‘Municipios y divisién territorial de la Administraciéon del Estado. Una agru-
pacién o uniéon de Municipios y una divisién territorial del Estado son dos
realidades diferentes, profundamente distintas, aun cuando coincidan sus
Ambitog territoriales, Seria conveniente eliminar la posibilidad de confusién
entre estos dos distintos significados del término «Provincias. La Ley Or-
géanica del Estado no lo ha hecho asi, antes al contrario.

(37) «La expresién legal «agrupacién de Municipioss—dice GUAITA, <El
concepto de Provincia», en Problemas politicos de la Vida local, Madrid, 1965,
tomo V, pag. 213—mno sblo carece de tradicién en nuestro Derecho—lo que,
desde luego, no seria ningin motivo de tacha—, sino que es erréneay.

(38) <«La Provincia en el Régimen local espafiol», cit., pag. 26.

(39) Ob. cit.,, pag. 25.
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Pero tengamos en cuenta que el sistema de Carta intermuni-
cipal permitia a los Ayuntamientos de una misma Provincia mo-
dificar la organizacion provincial pero no destruir a la Provincia.
Podian modificar—segin el articulo 6.2 del Estatuto—el régimen
provincial que establecia la Ley, «bien sustituyendo la Diputacién
por otro u otros organismos, bien alterando su estructura orga-
nica, administrativa y econémica», y esto con las muchas limi-
taciones y garantias que el Estatuto les sefialaba (40).

Ademas, el legislador puede obligar a formar agrupac‘iones,
y limitar mas o menos—recuérdese la regulacion de nuestras
Agrupaciones y Mancomunidades municipales—las facultades de
los entes publicos asociados con respecto a la organizacién de su
asociacién (14). Los vecinos, que son, evidentemente, el compo-
nente personal de los Municipios, tampoco pueden con su volun-
tad hacer desaparecer las entidades municipales ni modificar su
estructura (42)-.

Incluso méas, puede concebirse a las Provincias como agrupa-

cién de Municipios sin que la ley permita el sistema de Carta in-
termunicipal (43). '

(40) Véase la Exposicion de Motivos del Estatuto provincial, cit.,, pa-
gina 11, y los articulos 6.° al 17 del mismo.

(41) Incluso para las asociaciones privadas las leyes imponen limita-
ciones a sus miembros con respecto a la organizacién de las mismas.

(42) Vide los articulos 98 y 99 de la Ley de Régimen local, que limitan
extraordinariamente 1o que cabe modificar de la Ley por medio de Cartas
municipales.

(43) La posibilidad de que los Ayuntamientos decidan la modificacion
del régimen provincial establecido por la Ley <«es secuela obligada—decia
la Exposicion de Motivos del Estatuto de 1925—del concepto de Provincia
que se acaba de dibujar». No lo creemos asi. Ya lo decimos en el texto;
pues no debe olvidarse que la Provincia constituye también entidad inter-
media entre los Municipios y el Estado (art. 204 de la Ley de Régimen
local—precepto con una redaccién deficientisima—), lo que justifica la im-
posicién de particulares exigencias a la organizacién de la Provincia. «En
el tipo de Estado nacional que hoy impera—decia el preAmbulo del mismo
Estatuto—no cabe prescindir de entidades territoriales intermedias entre el
mismo BEstado—todo y cumbre—y los Municipios—célula y base—». La
Provincia, como agrupacién de Municipios, permite al Estado ponerse fa-
cilmente en contacto con todos ellos, y a los Municipios llegar con facilidad
hasta el Estado.

En el propio Estatuto de 1925 se confes6, ademés, que el sistema de
Carta intermunicipal se establecié para que «alli donde la Diputacién cabecee
indolente bajo el peso de la rutina o la indiferencia, Municipios mis em-
prendedores o avisados, sabran reemplazarla...» y para que <alli, en fin,
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Los inconvenientes de la nocion criticada por Garcia DE EN-
TERRIA creo que pueden ser eliminados. En cambio sus ventajas
son importantes. De una parte, la unién de Municipios y Provin-
cias—de la unién nace la fuerza—puede fortalecer muchisimo
a nuestras Administraciones locales.

De otra parte, cada dia es mas evidente la necesidad de orga-
nizar algunos servicios sobre un ambito territorial superior al
del Municipio. Las Provincias podrian hacerlo de manera conve-
niente, evitando la complicacién de crear nuevas entidades loca-
les, y sin dejar de lado a los Municipios en unos servicios—lucha
contra incendios, abastecimiento y distribucién de bienes esencia-
les, ete.—, que tan directamente les afectan (44).

En resumen, las Provincias son, por declaracion constitucional,
agrupaciones de Municipios, y esta férmula resulta ventajosa para.
unos y para otras. _

Ahora soélo falta que el legislador ordinario sea consecuente
con la Ley fundamental de 10 de enero de 1967 al organizar y re-
gular la vida de las Provincias.

La primera consecuencia debera manifestarse en la forma de
constituir las Diputaciones provinciales.

III. LA CONSTITUCION DE LAS DIPUTACIONES
PROVINCIALES

Las Provincias—perdonen la insistencia—son agrupaciones de
Municipios y sus 6érganos rectores, las Diputaciones provinciales,
deben constituirse con representantes de los Municipios que las
integran.

donde quiera el pafs restaurar sistemas seculares, podri lograrlo haciendo
de la Diputacién un eco, una prolongacién, un reflejo rectilineo de los
pueblos». La Carta intermunicipal pretendia, pues, finalidades mayores, es-
pecificas, y no sé6lo responder al concepto de Provincia que se habia res-
tablecido.

(44) Cfr. GARCIA DE ENTERRiA, «La Provincia en el Régimen local es-
paioly, cit., especialmente a partir de la pagina 29, y «El servicio publico
de gas», también en Problemas actuales de Régimen local, cit.,, pags. 41
y siguientes. Sobre servicios concretos pueden verse las conclusiones del
Seminario dirigido por don Fernando Mola de Esteban Cerrada sobre «Servi-
cios béasicos para la poblaciény, en el VII Curso sobre Problemas politicos
de la Vida local, pags. 385 y sigs. de la publicacién correspondiente.
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Esta sencilla deduccién, esta facil conclusién a partir de unas
premisas clarisimas sentadas ya en 1925, no ha sido nunca rea-
lidad. ;Por qué?

El Estatuto provincial dio un importante paso hacia ella. La
mitad de los Diputados provinciales, denominados corporativos, se
elegian por los Ayuntamientos de la Provincia. La otra mitad,
denominados directos, por sufragio universal (45).

«Quiza podria decirse, y no faltara quien asi lo piense—escri-
bieron los redactores del Estatuto de 1925 en su Exposiciéon de
Motivos (46)—, que si los Municipios son depositarios de 12 so-
berania provincial, las Diputaciones deberian componerse unica-
mente de mandatarios de los Ayuntamientos.

Esto—ariadieron—seria ir demasiado lejos...» (47).

No. Esto hubiera sido ir tan lejos como la logica exigia.

Y no fueron hasta donde debian, se quedaron a mitad del ca-
mino, por respeto al sufragio universal. Porque en los espiritus
de la época pesaba como un principio indiscutible el del sufragio
universal. «La representacion corporativa, en fin—tuvieron que
decir todavia en la Exposicion de Motivos los autores del Esta-
tuto (48)—, no persigue designio antidemocratico...» (49).

Hicieron incluso un esfuerzo para convencer de que, pese a los
Diputados elegidos por sufragio universal, las Diputaciones se
constituian de conformidad, con fidelidad, a su idea de la Provin-

_

(45) Articulos 53 a 68 del Estatuto provincial. Para elegir Diputados
corporativos—decia el articulo 63—«cada Ayuntamiento constituirda un Co-
legio electoral, en el que tendrin calidad de electores los Concejales en
ejercicio, sean directos o corporativos, titulares o suplentes» y seran elegi-
bles-—articulo 58—«los Concejales de Ayuntamientos de la Provincia, sean
directos o corporativos, titulares o suplentes». Estos Diputados, pese a su
nombre, estaban muy lejos de los Concejales corporativos de los Ayunta-
mientos estructurados por el Estatuto municipal de 1924 y todavia méas de
los que hoy denominamos Concejales y Diputados del tercio y grupo de
Corporaciones.

(46) Edicién cit., pag. 17.

(47) «..., aunque no haya por qué rechazar la hipé6tesis, perfectamente
realizable en régimen de Carta intermunicipals.

(48) Edicién cit., pag. 18.

(49) «...ni surge de clases sociales o intereses privados, sino de otras
Corporaciones de indole local democraticamente engendradas». Incluso se
cre6 una Comisién provincial integrada sélo por los Diputados directos a la
que la Exposicién de Motivos (Ed. cit., pag. 17) califica de «verdadero 6r-
gano rector de la Provinciay.
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cia. Los Diputados directos, dijeron, representan a los Municipios,
y los Diputados corporativos, a los Ayuntamientos (50). Debie-
ron sonrojarse al escribir estas palabras en la Exposicion de Moti-
vos, pues sospecharian que algunos—olvidandose de las exigencias
de la politica—las achacarian a desconocimiento o falta de clari-
dad en la distincion entre persona y d6rgano (51).

La Segunda Repiblica, como ustedes saben, no llegé a enfren-
tarse directamente con la reforma del Régimen provincial.

Se reform6 la Ley electoral para la designaciéon de Concejales
y Diputados nacionales, pero no conozco ninguna norma sobre Di-
putados provinciales (52). '

El Estado actual, al rechazar la democracia inorganica y pro-
clamar que la Familia, el Municipio y el Sindicato eran los cimien-
tos sobre los que se construiria un sistema de democracia orgéani-
ca, dejo el camino libre de obstaculos para lograr que los Munici-
pios se integraran en agrupaciones, que constituirian las Pro-
vincias, y para que las Diputaciones representaran a los com-
ponentes de aquéllas.

Los redactores de la Ley de Bases para el Régimen local de
1945 tuvieron conciencia de ello, pero no fueron totalmente con-
secuentes con las premisas que sobre la naturaleza de la Provin-
cia habian reiterado, ni aprovecharon las nuevas posibilidades que
el Estado nacido de la guerra les ofrecia.

Al presentar a las Cortes el proyecto de Ley de Bases para
el Régimen local, el Ministro, sefior PEREZ GONZALEZ, decia: «Por
lo que se refiere a las Diputaciones provinciales, y dada su tipica
finalidad de representar los intereses de lo mancomunidad de Mu-

(50) <«Es evidente, en efecto, que Municipio y Ayuntamiento son cosas
distintas—explica la Exposicion de Motivos, pag. 17—y puede entenderse
que el primero ird a la Diputacién por medio de los Diputados directos,
ya que el Municipio es suma de ciudadanos, y que el segundo en cambio
ira por medio de los corporativos, que seridn individuos salidos de su seno».

(51) En el razonamiento situaron en un mismo plano a la persona ju-
ridica—el Municipio—y a su 6rgano—el Ayuntamiento—y dieron a éste una
representacion paralela y distinta a la de aquélla. El argumento era de una
debilidad técnica absoluta.

(52) EIl Decreto de 8 de mayo de 1931 modific6 la Ley electoral para
la eleccion de Diputados a las Cortes Constituyentes y la Ley de 27 de junio
de 1933 modificé el anterior Decreto para la eleccién de Diputados a Cortes
y de Concejales.
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nicipios, los Ayuntamientos agrupados por Partidos judiciales...
tendran asiento en la Diputacién...» Pero en la Ley solo dos tercios
de los Diputados representan a los Municipios. El tercio restante
representa a Corporaciones y Entidades econémicas, culturales y
profesionales radicadas en la Provincia. Los candidatos de este
tercio figuran en una lista propuesta por el Gobernador civil y de
entre ellos eligen los compromisarios (53).

La Ley de 2 de diciembre de 1963 dividié este ultimo tercio
de Diputados en dos partes, una para representantes de las Cor-
poraciones y Entidades citadas, y, otra, para representantes de
la Organizacion Sindical.

Las diferencias entre la forma de constituirse las Diputacio-
nes y los Ayuntamientos—sobre todo inicialmente—responden a la
distinta naturaleza de los sujetos que forman el substrato de las
personas juridicas Provincias y las personas juridicas Municipios.

Pero, si las Diputaciones provinciales representan los intere-
ses de la mancomunidad de Municipios, ;por qué se incluyeron
en ellas representantes de los intereses de otras clases de enti-
dades?

Tengo la impresién de que por razones extrafias a la conve-
niencia de las Provincias y de los Municipios.

En el momento presente, ante una préxima revisién de la Ley
de Régimen local, creo que nos encontramos en una situacién inme-
jorable para organizar las Diputaciones provinciales de acuerdo
totalmente con la naturaleza que a las Provincias reconoce la Ley
Organica del Estado.

Recuérdese al efecto que ha desaparecido ya la intervencién
gubernativa en las elecciones de los dérganos directivos de Cole-
gios profesionales y de otras Corporaciones; que tanto las enti-
dades sindicales como las culturales, profesionales y econémicas
tienen sus propios cauces de representacion para llegar al Esta-
do, y que en las Diputaciones provinciales se dilucidan Gnicamente
cuestiones referentes a intereses intermunicipales. Si alguna de
sus decisiones afecta a intereses de otra naturaleza, instancias
superiores comunes o el Poder judicial resolveran la controversia.

(83) Ley de Bases de 1945, Base XXXVII, y articulos 227 a 232 del
texto refundido de 24 de junio de 1955.

REVL-1967, nim. 156. BOQUERA OLIVER, JOSE MARIA. LA PROVINCIA, CAUCE DE REPRESEN...



REVL-1967, nim. 156. BOQUERA OLIVER, JOSE MARIA. LA PROVINCIA, CAUCE DE REPRESEN...

818 JOSE MARIA BOQUERA OLIVER

Sin embargo, alguien pudiera pensar que se opone expresa-
mente a mi sugerencia el articulo 46, II, de la Ley Orgéanica del
Estado. Este precepto dice—vuelvo a repetirlo parcialmente—que
las Corporaciones provinciales seran elegidas por sufragio articu-
lado a través de los cauces representativos que sefiala el articu-
lo 10 del Fuero de los Espafioles, la Familia, el Municipio, el
Sindicato y otras representaciones que las leyes establezcan. Es
decir; se puede entender que tanto la Familia como el Municipio, el
Sindicato y otras representaciones que las leyes establezcan, de-
ben elegir Diputados provinciales que les representen.

Debo contestar que el articulo 10 del Fuero de los Espaifioles,
publicado por Ley de 17 de julio de 1945, y elevado a norma de
rango fundamental por la Ley de 26 de julio de 1947, nunca ha
sido interpretado de este modo. Lo prueban los sucesivos textos
articulados de la Ley de Régimen local, las normas ordenadoras de
los Sindicatos espaifioles, la reciente Ley de representacion familiar
en las Cortes y las leyes que regulan Colegios profesionales y enti-
dades similares (54).

El citado articulo del Fuero prohibe la representaciéon indivi-
dual en organismos publicos superiores a los que enumera, pero no
que, segun la naturaleza y misién de cada uno de éstos, se elija
a la Familia, o al Municipio, o al Sindicato, o a otras entidades
para ello capaces, como cauce unico, o combinado con alguno de
los otras o con todos si fuera necesario, para designar a quienes
deben constituir sus érganos rectores. _

Como la Provincia es agrupaciéon de Municipios—perdénenme
de nuevo—, seran éstos—y sélo éstos—quienes deberan elegir a los
miembros que integraran el 6rgano rector de aquélla, a la Dipu-
tacion provincial.

Finalmente veamos lo que podriamos llamar, con titulo de don
Carlos RuIiz DEL CASTILLO, «la insercién de la Vida local en el
Estado» (55) a través de unas Provincias organizadas en la forma
que ha quedado expuesta. Lo haremos muy brevemente.

(54) Se han hecho, no obstante, combinaciones bastante singulares.
Puede verse nuestro parecer sobre este punto en «El sistema representativo
municipaly, Problemas politicos de la Vida local, Madrid, 1965, tomo V, pa-
ginas 61 y sigs.

(65) La insercién de la Vida local en el Estado, 1. E. A. L., Madrid, 1943.
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1v. LA INSERCION DE LA VIDA LOCAL EN EL ESTADO
A TRAVES DE LAS PROVINCIAS

El 17 de julio de 1942, cuando el Estado actual todavia no
habia establecido unas bases para nuestro Régimen local, la Ley
de Cortes confirié la representacion de las Administraciones lo-
cales a «los Alcaldes de las cincuenta capitales de Provincia y los
de Ceuta y Melilla—que, como es sabido, eran, y son, cargos de
designacién gubernativa—y (a) un representante por los demas
Municipios de cada Provincia designados a través de la Diputacién
respectivar.

Las Provincias quedaban, pues, sin representacion en las Cor-
tes. El profesor ALVAREZ-GENDIN pensaba que «algiin enemigo de
las Provincias, que desconocia, sin duda, la relevante personalidad
histérica y social indiscutible de ellas...» habia redactado la pri-
mitiva Ley de Cortes (56). Otras voces hicieron la misma obser-
vacién e insistieron en ella.

La Ley de 9 de marzo de 1946, que modifico los articulos 2.2,
6.2y 13 de la Ley de Cortes, se hizo eco, en su Exposicion de
Motivos, de la exteriorizaciéon del «anhelo de importantes secto-
res de la Nacion de que una mayor amplitud en las representa-
ciones electivas permitiese que las Diputaciones provinciales y
otras entidades... pudieran participar en las tareas del Estado
como elementos constitutivos de las Cortes Espafnolas». En con-
secuencia, se afhadieron a los representantes municipales «un re-
presentante por cada Diputacion provincial y Mancomunidades
interinsulares canarias, elegido entre sus miembros por las Cor-
poracionesy.

Al modificarse de nuevo el articulo 2.° de la Ley de Cortes,
con ocasién de la publicacion de la Ley Organica del Estado, se
ha aumentado la representatividad de los Procuradores de crigen
municipal, pues ya no lo son natos los Alcaldes de las capitales
de Provincia y de Ceuta y Melilla, sino que son elegidos, de entre

También del mismo autor puede verse Las Cortes y la Vida local, I. E. A, L.,
Madrid, 1942.
(56) Las Cortes Espafiolas, Oviedo, 1947, pag. 57.
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sus miembros, por los Ayuntamientos de los Municipios de cada
Provincia y los Ayuntamientos de los Municipios de mas de tres-
cientos mil habitantes.

La representacion de las Provincias continta igual.

Como se puede comprobar, la representacion en las Cortes de
las Administraciones locales ha evolucionado en dos direcciones:
primera, la ampliacién de la misma para comprender a las Pro-
vincias; segunda, el aumento de la representatividad de los Mu-
nicipios. Dos hechos evidentemente positivos. '

No obstante, pensamos que la representacioén de la Adminis-
traci6én local en las Cortes podria estructurarse mas organicamen-
te, repartirse mas equitativamente y, al mismo tiempo, simplificar-
se el procedimiento de eleccion, si las Diputaciones provinciales,
_constituidas Gnicamente por miembros elegidos por los Municipios,
eligieran, a su vez, a los Procuradores en Cortes representantes de
toda la Administracion local. .

Las Provincias, fortalecidas, serian el cauce por el que podria
discurrir, engrandecida y mas vigorosa, la representacion de la
Vida local espafiola para llegar, con su calor, con sus aspiracio-
nes y sus dificultades, hasta los 6rganos superiores del Estado.
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