CAPITULO 4

Las diputaciones provinciales
entre moderados y
progresistas (1843-1870)

1. El transito de la regencia de Espartero al moderantismo

Los sucesivos Gobiernos de Espartero, también estuvieron marcados por
las dificultades para formarlos, pues desde su acceso al poder contd con
la negativa de amplios sectores progresistas a participar en los mismos.
El primer presidente fue don Antonio Gonzalez, caido por un voto de cen-
sura a finales de mayo de 1842. Después de diversas negativas, designd
al general Rodil, que tuvo graves dificultades para formar Gobierno. Las
elecciones de marzo de 1843 supusieron un nuevo cambio de Gobierno,
constituido el 9 de mayo por Joaquin Maria Lopez, pero las intromisiones
del regente, a pesar de su promesa de neutralidad, provocaron la renuncia
de todo el Gobierno el 17 de mayo.

Un nuevo intento de formar Gobierno fue rechazado por las Cortes,
renunciando los ministros el 26 de mayo. Inmediatamente, ante el vacio
de poder existente, se formaron juntas de salvacion que encauzaban un
levantamiento contra el regente. Tras el simulacro de batalla habido en
Torrejon de Ardoz el 17 de julio de 1843 entre las tropas de Narvaez y las de
Espartero, resuelto a favor del primero, el regente, que se encontraba ase-
diando Sevilla, huyo hacia el Puerto de Santa Maria y en un barco inglés
partid hacia el exilio a su admirada Inglaterra.



El general Serrano, desde Barcelona, se constituyd en ministro univer-
sal,y una de sus primeras medidas fue reponer el 23 de junio en el Gobier-
no a Joaquin Marfa Lopez v a sus ministros. El dia 8 de agosto de 1843 el
Ministerio decidi¢ adelantar la declaracion de mayoria de edad de Isabel I,
para evitar el deterioro de una nueva regencia, aunque fuese por escasos
meses:; el dia 8 de noviembre, en sesion conjunta del Congreso y el Sena-
do, se acordd su mayoria de edad, y dos dias después jurd la Constitucion.

La sintesis de los cambios gubernamentales hasta 1851 siguio estos
tramites: la joven reina encargd a Oldzaga, lider del partido progresista,
la formacion de Gobierno, pero al no designar ministro a Narvaez se pro-
dujo un incidente que termind con la salida del propio Olézaga el 29 de
noviembre. El dia 1 de diciembre de 1843 se hizo cargo del Gobierno D.
Luis Gonzalez Bravo, con lo que se inici¢ la década moderada en la que se
sucederian los Gobiernos de Narvaez, Miraflores, Istdriz, Soto Mayor, Pa-
checo, Garcia Goyena, el tercer Gobierno de Narvaez en 1848, Bravo Murillo
en 1851, de nuevo los Gobiernos débiles de Alcoy, Lersundi, el conde de San
Luis, y el pronunciamiento del 30 de junio que supuso la formacion de dos
Gobiernos de transicion: el duque de Rivas y Evaristo San Miguel, cance-
landose la década moderada para dar paso el 30 de julio a un Gobierno
presidido por Espartero, con O'Donnell en la cartera de Guerra'.

El fracaso de la regencia de Espartero supuso el acceso al poder de
los moderados, que reunian las fuerzas sociales de la antigua sociedad
estamental aglutinadas con las de la incipiente estructura clasista, en el
partido moderado, que mantenia asi en la cUpula social a ambos sectores.
Como se ha senalado, su ideologia politica, originada en el doctrinarismo
francés y el liberalismmo anglosajon, tenia como exponentes administrati-
vos a Olivan y Colmeiro, que plasmaron aguellos principios basados en
conceptos administrativos, como jerarquia, subordinacion, responsabili-
dad y presencia de la autoridad en todos los grados de la jerarquia, bajo
los que se desarrolld la organizacion territorial y local de la década.

La centralizacion afectd a los entes locales, y a todos los aspectos de la
administracion: las universidades, los tribunales, etc., estaban reunidos en
un solo centro de poder: Madrid o los agentes del Gobierno en las provin-
cias; el jefe politico y a partir de 1849 el gobernador civil, gue asumié tam-
bién las funciones del intendente. En 1844 desaparecio la Milicia Nacional
y se cred la Guardia Civil, con el objetivo de frenar los posibles disturbios y
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alteraciones del orden, palabra clave para comprender todo el proceso de
una sociedad que rechazo las veleidades revolucionarias y cifré todas sus
esperanzas en el orden politico y social?.

2. La Constitucion de 1845

Una de las primeras medidas que afectaron a la Administracion local fue
el Real Decreto de 30 de diciembre de 1843 que ordend publicar la Ley de
Organizacion y Atribuciones de los Ayuntamientos de 14 de julio de 1840,
controvertida norma, estudiada en otros ambitos y que habia propiciado
la salida de Espana de Maria Cristina y la regencia del general Esparte-
ro, decisién que confirmalba el transito hacia la politica de los moderados,
aungue era evidente un cierto componente de provisionalidad ante el
proposito de una reforma constitucional.

Para casi todos los sectores politicos, era una necesidad perentoria re-
formar la Constitucion de 1837 y formular una nueva Carta, que cooperase
a la reconciliacion tras la guerra civil. El proyecto fue presentado al Congre-
so el 18 de octubre de 1844, lo que planted diversas controversias, como
la posible cuestion de inconstitucionalidad del futuro proyecto de ley de
ayuntamientos, segun sehald el diputado Calvet, al considerar que, sien la
Constitucion de 1837 se garantizaba la existencia de ayuntamientos para
el gobierno de los pueblos, como se podia proponer un proyecto de ley
cuyo resultado era la desaparicion de esa principal funcidn y caracteristica
de los ayuntamientos. Otro asunto rechazado por el mismo diputado fue
la supresion de la Milicia Nacional en el proyecto de ley fundamental.

La nueva Constitucion constaba de 80 articulos, en los que se habian
refundido muchos de la anterior y en la que el régimen municipal que-
do modificado, haciendo distincion entre alcaldes y ayuntamientos. Los
concejales que formaban los ayuntamientos eran elegidos por los veci-
nos, mientras que los alcaldes se consideraban “delegados del gobierno”y
guedalba para una posterior ley organica la regulacion de sus atribuciones.
Dice Vicente Palacio:

“Asi quedaba expedito el camino para la Ley de Ayuntamientos, que reservo
a éstos las funciones administrativas, recayendo en los alcaldes de nombra-
miento gubernativo la funcidn politica, como habia sido siempre el ideal de los
moderados™.

2. Orduna Rebollo (2015: caps. Xl y ss.).
3. Palacio Atard (1978: 248).



Se puede afirmar que de esta manera los ayuntamientos solo ten-
drian funciones administrativas, frente a las previstas en el articulo 70 de
la Constitucion de 1837, por el que se “confiaba a los ayuntamientos el go-
bierno interior de los pueblos [...]". Cuestion eliminada por un reaccionario
dictamen de la Comision elaboradora de la Constitucion, justificando la
supresion de la clausula citada anteriormente®.

La regulacion de la Administracion local estaba contenida en el Titulo
Xl, “De las diputaciones provinciales y de los ayuntamientos”, articulos 72 a
74. El primero determinaba que en cada provincia habria una diputacion
provincial, elegida en la forma que determinase la ley y compuesta del
ndmero de individuos que esta sefalase; el 73.° se referia a los ayunta-
mientos, y el 74.° remitia de nuevo a una ley la organizaciéon y las atribucio-
nes de las diputaciones y los ayuntamientos, incluida la intervencion que
debiesen ejercer sobre amlbas corporaciones los delegados del Gobierno.

En definitiva, la Constitucion de 1845, en su incidencia sobre el régi-
men local, supuso una mayor capacidad de maniobra del legislativo y eje-
cutivo respecto a elecciones, nombramientos de alcaldes e intervencion
gubernativa, una centralizacion que marcara a los entes locales y redun-
dara en su perjuicio.

3. Condicionantes politicos de la legislacién provincial 1845-1851

3.1. La década moderada y la Ley de diputaciones provinciales de 1845

Con el soporte legal de la Ley de 27 de diciembre de 1844, que autorizaba
al Gobierno para disponer la organizacion y determinar las competencias
de los ayuntamientos, diputaciones provinciales, Gobiernos politicos y
consejos provinciales, se promulgod la Ley de 8 de enero de 1845, sobre or-
ganizacion y atribuciones de las diputaciones, que no tuvo, como es sabi-
do, un debate parlamentario. Con anterioridad, al debatirse la citada nor-
ma de 27 de diciembre, Javier de Burgos habia manifestado en las Cortes
la oposicion a su existencia, por considerarlas responsables de muchos de
los desequilibrios ocurridos, a causa de su espiritu innovador, turbulentoy
presuntuoso. Burgos preferia como modelo las diputaciones de 1835, an-
tes de restablecerse la Ley de 1823, que encajaban perfectamente con su
caracter centralista y moderado.

4. Marcuello Benedicto (2007).



La opinion negativa de Javier de Burgos sobre las diputaciones pro-
vinciales fue expresada al final de sus “Ildeas de Administracion”. Segun el
politico granadino, no habian aportada nada positivo:

“[..] porque se lo veda su acéfala conformacion. Importa, pues, organizarlas
convenientemente si han de cuidar de los intereses de las Provincias, como
importa organizar los Ayuntamientos, si han de proteger los intereses de los
pueblos. Sin eso no habria en breve pueblos ni provincias™.

De analogo criterio eran otros administrativistas y autores, como Pa-
tricio de la Escosura, Ortiz de ZUniga, etc., que habian resucitado la vieja
polémica de Cadiz, atribuyendo exclusivamente la representatividad a la
Nacion y no a las provincias. Sobre las tesis del acefalismo provincial de
Javier de Burgos, primaron las del ministro de la Gobernacioén, Sr. Pidal,
que atribufa las deficiencias a los largos debates para su modificacion en
unas Cortes de escasa vigencia, por lo que solicitd y consiguid permiso
de la Camara para que el Gobierno legislase sobre las diputaciones y los
ayuntamientos, como asi lo haria poco después.

La nueva trama provincial nacida en 1845 conto con tres bases: el jefe
politico o gobernador, la diputacion provincial, y el consejo provincial, figu-
ra de clara inspiracion francesa, lo que no debe sorprender por la influen-
cia parcial del derecho galo en el pensamiento administrativista espanol
de la época. El consejo tenia un caracter de cuerpo consultivo y tribunal
administrativo, no solo en materia de régimen local, “sino en las diferentes
ramas de la administracion civil, para las cuales se establezcan las Leyes
juzgadas especiales”.

Aunque Parejo reconoce que la diputacion era un érgano de marca-
do caracter estatal, verdadero instrumento de la acciéon del Estado en la
provincia y de control de los ayuntamientos, también afirma que, pese a la
configuracion legal de sus competencias, se produjo “la continuacion adn
incipiente de consolidacion de éstas como entes locales™. Por el contrario,
el profesor Garcia de Enterria habia negado anos antes a la provincia “el
sentido genuino de una administracion local”, pues los servicios provin-
ciales estaban jerarquizados y constituian un simple grado de la jerarquia
“cuya cabeza (servicios de caminos, de sanidad, de beneficencia, de ins-
truccion) estan en los Ministerios madrilenos™.

5. de Burgos (1987:153 y ss.).
6. Parejo Alfonso (1988: 67).
7. Garcia de Enterria (1986: 35).



El panorama competencial guedd muy reducido, distinguiendo entre
las materias que eran atribucion exclusiva de las diputaciones y agquellas
sobre las que podian deliberar con sujecidon a las leyes y los reglamentos,
0 en las que debia oirse su informe. Constan entre las primeras los re-
partimientos de contribuciones del Estado entre los ayuntamientos o los
reemplazos, propuesta al rey de arbitrios provinciales y otros asuntos de
utilidad provincial; resolver en las primeras sesiones de cada ano, previo
a nuevos repartimientos, las reclamaciones que se hubiesen formulado
contra los anteriores; proponer a la aprobacion del Gobierno los arbitrios
gue fuesen necesarios para el interés de la provincia y dirigir al rey, por
conducto del jefe politico, las exposiciones que considerasen oportunas
sobre asuntos de utilidad provincial, incluidas las observaciones sobre los
diferentes ramos de la Administracion y sus posibles mejoras.

En cuanto a las segundas: administracion de propiedades de la pro-
vincia; compra, enajenacion y permuta de sus bienes; uso y destino de
los edificios provinciales; obras provinciales; beneficencia e instrucciéon pu-
blica; litigios que conviniese iniciar o sostener; aceptacion de donativos,
mandas y legados, incluidos todos los asuntos que en o sucesivo la legis-
lacion concediese el derecho de deliberar a las diputaciones, los cuales
solo se llevarian a efecto, después de aprobados por el Gobierno o el jefe
politico, de acuerdo con lo que en cada caso dispusieran las leyes.

Todo quedaba, en la practica, sometido al conocimiento y aprobacion
del jefe politico o gobernador civil, que aprobaba los acuerdos y formaba
el presupuesto, que una vez discutido por la diputacion debia ser aproba-
do por el rey. No podian endeudarse sin autorizacion del gobernador, el
cual podfa suspender las sesiones, e incluso el rey disolver la diputacion®.

Como superior jerarquico de los ayuntamientos, su papel perdurd,
pero muy reducido al ceder atribuciones al gobernador civil. Entre ellas
estaban la de oir su informe en la creacion de nuevos ayuntamientos,
uniones, segregaciones, demarcacion de limites provinciales, de partidos
y ayuntamientos, y sefalamientos de capitales; sobre la creacion o supre-
sion de establecimientos de beneficencia, instruccion publica u otros de
utilidad para la provincia; cuando existiese la necesidad o conveniencia de
ejecutar toda clase de obras publicas, que sin ser con cargo exclusivo del
Estado o los ayuntamientos, deberia costearse con fondos provinciales. El
informe preceptivo también procederia respecto a la eleccion de los pla-
nos y proyectos, formacion de presupuestos y condiciones de las contra-
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tas, asi como en los casos en que dichas obras publicas fuesen a cargo del
Estadoy afectasen a la provincia. Finalmente, sobre cualquier otra materia
determinada por las leyes, o cuando el jefe politico o el Gobierno conside-
rase oportuno su dictamen.

Respecto a su actividad, pasd de noventa sesiones anuales a dos pe-
riodos de veinte cada uno. Los siete miemlbros anteriores se ampliaban a
nueve como Mminimo, pero su eleccion quedod sujeta al modelo general,
gue consistia en el control gubernativo del procedimiento electoral, sis-
tema mayoritario a base de distritos uninominales y sistema censitario. El
jefe politico acordaba la definitiva demarcacion de los distritos electorales
segun las conveniencias. Realizada la eleccion era quien estimaba si el di-
putado electo reunia las cualidades previstas y resolvia las reclamaciones.

La figura del secretario de la diputacion provincial, regulada en las
anteriores leyes, fue suprimida sin ninguna explicacion al determinar el
articulo 41.° que, el primer dia de cada reuniéon ordinaria o extraordinaria,
la diputacion provincial nombraria de entre sus individuos a un secretario
y un vicesecretario que actuarian solo mientras durase dicha reuniéon. La
existencia de un colectivo de altos funcionarios provinciales experimenta-
dos en situacion de desempleo motivo una orden del ministro de la Go-
bernacion del 15 de enero siguiente, dirigida a los jefes politicos, requirién-
doles la remision urgente de las hojas de servicios de dichos secretarios,
“pues la Reina deseaba utilizar los conocimientos de estos empleados™.

No se preveia que actuasen durante el periodo de sesiones, sino cada
vez que se reuniese la corporacion provincial, pero no debe sorprender,
pues durante aquellos afnos dichos periodos se habian reducido a veinte
anuales, y por tanto la actividad de las diputaciones, como hemos podi-
do comprobar al revisar los archivos de alguna, se limitaba al gjercicio de
competencias concretas de beneficencia, instruccion publica, carreteras,
caminos y fomento, siempre desde una perspectiva exclusivamente eco-
nomico-administrativa, bajo la tutela y el control del jefe politico'®.

Los moderados, como dice Morell, habian asimilado el caracter de
asamblea representativa de la diputacion, y en consecuencia debian res-
tringir y controlar al maximo sus deliberaciones”. Por ello no podria dis-
cutirse sobre otros asuntos que los previstos en los articulos 36 y 37, que
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contenian los objetos y competencias de su atencion. En caso contrario,
los acuerdos eran nulos e incurrian en responsabilidades.

En definitiva, se excluia de su érbita de accidn cualquier actividad po-
litica, quedando reducidas a los cometidos estrictamente administrativos.
Con ello aparecia un favorable caldo de cultivo para el caciquismo, en el
gue también se incluia a los municipios, al consolidarse en el poder los
que lo ostentaban, pues, segun Gonzalez Casanovas, el sistema centra-
lista, al “ligar los gobiernos locales con el central en forma tan estrecha,
jerarquica y dependiente, fue el verdadero creador del caciquismo”?.

Todo el entramado se habia consagrado en la Constitucion de 23 de
mayo de 1845, al configurar un Estado unitario y una Administracion cen-
tralizada. Las diputaciones, una en cada provincia, eran elegidas en la for-
ma gue determinaba la Ley y compuestas por el numero de diputados
que esta sefalaba, con lo cual desaparecia la garantia constitucional. La
realidad es que diputaciones y ayuntamientos, manejados por las oligar-
guias locales, estuvieron supeditados a los Gobiernos de turno, relegando
el desarrollo de los intereses colectivos a los privados de cada “familia” o
“clan” politico. A propdsito de ello, afirmara Gonzalez Casanovas:

“Las Diputaciones fueron politizadas por los Gobiernos para su servicio y aque-
llos politizaron su papel econdmico y administrativo respecto a los Ayunta-
mientos, involucrandose en el juego politico general y haciendo de agentes
transmisores entre la corrupcion de la Corte y la de los pueblos. El Jefe politico
fue, sin duda el gran protagonista de esta cadena degenerativa”®.

Las amplias competencias y funciones de los jefes politicos se confir-
maron en la Ley de 2 de abril de 1845 decretando las atribuciones de los
Gobiernos politicos. El gobierno de las provincias se encomendaba a una
autoridad superior, nombrada por el rey, con dependencia del ministro
de la Gobernacion, que provisionalmente se denominaria jefe politico. El
cambio de titulo a gobernador civil se produciria aflos después.

3.2. Los consejos provinciales

Enla misma fecha que la anterior, 2 de abril de 1845, se promulgd la Ley de
organizacion y atribuciones de los consejos provinciales. Su origen estaba
en la mencionada Ley de 27 de diciembre de 1844 que autorizo al Gobier-
no para arreglar la organizacion y fijar las atribuciones de los ayuntamien-

12. Gonzalez Casanovas (1986: 37).
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tos, diputaciones provinciales, Gobiernos politicos, consejos provinciales,
y de un consejo supremo de la Administracion del Estado. Las medidas
previstas serian adoptadas, dandose posteriormente cuenta a las Cortes.
En consecuencia, el Gobierno moderado y su ministro de la Gobernacion,
Pedro José Pidal, trataron de eludir el debate del texto presentado al Con-
greso para su aprobacion a través del ejercicio de una delegacion admi-
nistrativa'.

La regulacion de los consejos provinciales estaba inspirada en los
consejos de prefectura franceses. Al disponer de jurisdiccion delegada se
configuraron como tribunales administrativos, pero las limitaciones de su
ambito de actuacion, la posibilidad del recurso de sus fallos ante el Con-
sejo Real, asi como otras carencias organicas, como la atribucion de su
presidencia al jefe politico, o las de caracter funcional, personal y estatu-
tarias, en opinién de Fernandez Torres, le impedian el reconocimiento de
su independencia®.

Ya habia reconocido Adolfo Posada la gran importancia de los conse-
jos provinciales no solo en la Administracion General, sino en la provincial,
al organizarse por medio de ellos la jurisdiccion contencioso-administra-
tiva, como muestra de la influencia francesa en nuestro derecho adminis-
trativo. A medio plazo asumieron una de las funciones que tuvieron mayor
trascendencia en la Administracion provincial: “la funcién consultiva con
accion permanente”,

En virtud de la Ley de 2 de abril de 1845, en cada capital de provincia
se creaba un consejo provincial, presidido por el jefe politico y compues-
to por tres o cinco vocales nombrados por el rey. Con la salvedad de que
al menos dos de los consejeros provinciales ostentarian la condicion de
letrados. Se preveia un vicepresidente, nombrado por el Gobierno entre
los vocales. Para garantizar el funcionamiento del érgano provincial, las
suplencias de los consejeros por causas de ausencias, enfermedades, re-
cusaciones, etc,, serian resueltas con el nombramiento de igual numero
de consejeros supernumerarios, que estaban facultados para asistir a las
sesiones del Consejo, sin voz ni voto, excepto cuando sustituyesen a un
titular, por las razones expuestas.

En su condicion de cuerpo consultivo, emitirian su dictamen siempre
gue el jefe politico por su iniciativa o por disposicion del Gobierno lo pidie-
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se, o cuando las leyes, reales decretos o reglamentos lo tuviesen previsto.
Ademas, actuarian como tribunales en los asuntos administrativos, y por
esta condicidon entenderian en todo lo contencioso de los diversos ramos
de la Administracion civil, siempre que las leyes no estableciesen juzgados
especiales.

Las sentencias de los consejos provinciales estarian siempre moti-
vadas, y su ejecucion corresponderia a los agentes de la Administracion,
pero en los casos de remate o venta de bienes remitirian su ejecucion a los
tribunales ordinarios. Sus sentencias podrian ser apeladas ante el Consejo
Supremo de Administracion del Estado (sic), y ante el mismo se interpon-
drian los recursos de nulidad que procediesen. Pero estas apelaciones no
se admitirian a tramite en litigios que no superasen los 2000 reales. Un
real decreto posterior de 1 de octubre de 1845, cuando ya estaba en vigor
el Consejo Real, aprobo el Reglamento sobre el modo de proceder los con-
sejos provinciales como tribunales administrativos, incluida la organiza-
cion de su régimen interior.

Actuarian como tribunales en los asuntos administrativos, y en tal
concepto oirfan y fallarian, cuando pasasen a ser contenciosas las si-
guientes cuestiones: uso y distribucion de los bienes y aprovechamientos
comunales; repartimiento y exaccion de todas las cargas municipales y
provinciales, cuya cobranza no estuviese unida a las contribuciones del
Estado; cumplimientoy rescision de los remates celebrados con las Admi-
nistraciones para toda clase de servicios y obras publicas; indemnizaciones
por los danos vy perjuicios producidos por la ejecucion de obras publicas;
cuestiones de insalubridad producidas por fabricas, talleres, maquinas y
otros instrumentos, y su traslado a otros lugares; deslinde de términos de
pueblos y ayuntamientos; deslinde y amojonamiento de los montes del
Estado; curso, navegacion de rios y canales, obras en su cauces y marge-
nes, incluida la distribucion de aguas para riegos y otros usos.

3.3. Los decretos regionalizadores de Patricio de la Escosura

La opinion de los moderados habia optado claramente por reunir las fun-
ciones del delegado del gobiernoy administrador de la provincia en el jefe
politico, por encima de cualquier otra figura, excluyendo la autoridad mili-
tar. Criterio compartido por los diversos Gobiernos, como lo encontramos
plasmado en el Real Decreto de 29 de septiembre de 1847, “organizando
la gobernacion civil del Reino y acompanando el Reglamento para esta
medida”, elaborado por el ministro de la Gobernacién, D. Patricio de la
Escosura, en el Gobierno presidido por Salamanca, que si bien pretendia



implantar una Administracion periférica regionalizada, no podemos omi-
tir el criterio absolutamente centralista y de dependencia del Gobierno
con la prevision de cuatro niveles que debian asumir las funciones activas
del Gobierno civil del Estado, jerarquizadas segun el siguiente esquema:
1) gobernadores civiles generales; 2) gobernadores civiles de provincia; 3)
subdelegados civiles de distrito; y 4) alcaldes de los pueblos. Para cumplir
estas funciones se dividia el territorio de la Peninsula en once goberna-
ciones generales: Castilla la Nueva, Catalufa, Andalucia, Valencia y Murcia,
Galicia, Aragon, Granada, Castilla la Vieja, Extremadura, Cantabria y Bur-
gos. En las islas Baleares y Canarias “no se hace alteracion por ahora”.

En esta organizacion absolutamente jerarquizada de la Administra-
cion periférica del Estado segun los niveles territoriales, no existia duda
sobre la estructura de la cadena de mando. Los gobernadores civiles ge-
nerales eran jefes de la Administracion en toda su demarcacion, ostentan-
do ademas el gobierno civil de la provincia donde tuviesen su residencia,
excepto en el caso de Castilla la Nueva, que fue objeto de un decreto del
dia siguiente, 30 de septiembre de 1847, ampliando su contenido al estar
prevista la existencia de un gobernador civil especial para la provincia de
Madrid, bajo su dependencia como en los demas Gobiernos generales, car-
go que seria ocupado por el alcalde-corregidor de Madrid, con lo que se di-
sipaba cualquier duda sobre la mas minima posibilidad descentralizadora.

Recibian y ejecutaban las érdenes que les comunicasen los ministe-
rios, quedando sujetos a su autoridad todos los funcionarios publicos de la
Administracion civil, aunque estaba previsto que en casos de urgencia el
capitan general podia asumir la autoridad del gobernador general, y tam-
bién se preveia que las autoridades militares auxiliarian a las cuatro auto-
ridades civiles, “siempre que por el orden de la jerarquia estas autoridades
lo requieran con las fuerzas del ejército activo y de reserva [...]". También
guedaban a su disposicion las fuerzas de la Guardia Civil destinadas en su
territorio.

La categoria y el rango de las gobernaciones generales venian marca-
dos por la retribucion de sus titulares: 100 000 rs. vellon el de Castilla la Nue-
va, 80 000 los de Catalufia, Andalucia, Valencia, Galicia y Granada, y 70 000
los de Aragon, Castilla la Vieja, Extremadura, Burgos y Cantabria. Los go-
bernadores civiles de provincia percibirian los mismos emolumentos que
habian cobrado los jefes politicos. En cuanto a los 119 subdelegados civiles
de distrito, 18 serian de primera, 30 de segunda y 71 de tercera, con 20 000,
16 000 y 14 000 reales anuales de sueldo respectivamente.



Los decretos de Escosura, aparte del interés que ofrecen por consti-
tuir el primer intento de regionalizar la Administracion civil, contienen la
division territorial de un tercer nivel: los distritos, ya previstos en diversos
proyectos, principalmente en los de Fermin Caballero, y siempre frustra-
dos. La determinacion de los distritos se hizo por otro real decreto de 30
de septiembre, ascendiendo a 116. El complemento fue el Real Decreto de
1de diciembre de 1847, creando los jefes politicos subalternos con la deno-
minacion de jefes de distrito, y determinando sus competencias

La vigencia de los decretos resulto efimera, pues el 4 de octubre se hizo
cargo del Gobierno el general Narvaez, que declard cerrada la legislatura de
1846, convocando nuevas Cortes para el 16 de noviembre; renovo el gabi-
nete, sustituyendo en Gobernacion a Escosura por Sartorius, quien el 5 de
octubre promulgd otro real decreto suspendiendo las reformas territoriales
y administrativas contenidas en los decretos de 29 y 30 de septiembre.

Al margen de las razones exclusivamente politicas que motivaron el
acceso al poder de Narvaez, inscritas, como es sabido, en los conflictos pu-
blico-privados entre el general Serrano, la reina y el rey consorte Francisco
de Asis, se detecta muy palpablemente en el contenido de los decretos el
principio de subordinacion del poder militar al poder civil, representado
en el territorio regional por los gobernadores generales, al menos en tiem-
pos de normalidad. Ademas, la nueva division evidenciaba su coincidencia
con la militar ya existente', por lo que era factible dicha primacia, cuestion
que debid influir en la derogacidn, asi como un articulo de Pi i Margall a
favor del Decreto y contra el “poder militar” recogido por Comellas™, dado
el reconocido militarismmo que animalba a Narvaez, probablemente mas
que el deseo de revision de la obra legislativa del Gobierno precedente.
Finalmente, el poder de la primera autoridad civil provincial se reforzd dos
anos después, al promulgarse durante el Gobierno del dugue de Valencia
el Real Decreto de 27 de diciembre de 1849, que refundio a los jefes politi-
cos con los intendentes, creando una “sola autoridad civil superior en cada
provincia con la denominaciéon de Gobernador de provincia”.

3.4. El final de los intendentes

Una figura que ha ocupado en paginas anteriores numerosas referencias
y que desde principios del siglo XVIII ostentd las responsabilidades pri-
mero de la Hacienda real, después de la publica, y su consolidacion como
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segunda autoridad provincial en el constitucionalismo, merece una refe-
rencia a las causas y situacion que motivaron su desaparicion. La configu-
racion centralista de la Hacienda publica experimentd un paso mas cuan-
do el 28 de diciembre de 1849 Narvaez promulgé el Decreto que unificod
las figuras de los jefes politicos e intendentes en una sola autoridad civil
provincial, con el nombre de “gobernadores de provincia"®.

En la exposicion de motivos del Decreto se perciben las razones que
habian retardado la unificacion en una sola persona de las responsabili-
dades politico-administrativas de la provincia, entre ellas la guerra civil,
la aparicion de los subdelegados de Fomento y el confuso sistema fiscal
existente hasta 1845. Pero en 1849, con Bravo Murillo, titular del Ministerio
de Hacienda, tales circunstancias habian desaparecido o variado sustan-
cialmente, por lo que se considerdé que habia llegado el momento de ha-
cer realidad el antiguo propdsito de politicos moderados y progresistas®.

Ademas de las razones politicas, administrativas y economicas, exis-
tian otras en las que se vislumbraba la mano de Bravo Murillo, que apun-
taban a la racionalizacion, el ahorro del gasto publico y, cémo no, de la efi-
cacia (no hay nada nuevo en el mundo de la Administracion publica). En el
Decreto constan la division en categorias de las provincias y la retribucion
de los gobernadores, cuyo nombramiento y separacion seria por un real
decreto del Consejo de Ministros, refrendado por el presidente. Asumian
las competencias politico-administrativas de los jefes politicos, y en cuan-
to a las econdmicas, referidas en el articulo 4.° se remitian al real decreto
de la misma fecha expedido por Bravo Murillo. Por Ultimo, se preveia una
medida importante para el futuro, de que los extinguidos funcionarios se-
rian nombrados con preferencia, aungue no disfrutasen cesantia?’.

En el Real Decreto del Ministerio de Hacienda y de la misma fecha, se
determinaba que los gobernadores asumirian “las atribuciones de vigilan-
cia y autoridad conferidas a los Intendentes” en el Real Decreto de 23 de
mayo de 1845. Y en lo sucesivo, los administradores y jefes de la Adminis-
tracion provincial de la Hacienda las “demas facultades y obligaciones que
estaban atribuidas a los Intendentes para el servicio de los ramos respec-
tivos". En consecuencia, los administradores, con la aprobacion y en nom-
bre del gobernador, expedirian los apremios, que podian ser suspendidos
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en casos extraordinarios por la primera autoridad provincial, poniéndolo
en conocimiento del ministro de Hacienda.

En coherencia con lo anterior, se ascendio a los jefes de las secciones
de contabilidad a jefes de contabilidad provincial, equiparados a los admi-
nistradores y tesoreros. Para la represion del contrabando se crearon cua-
tro visitadores generales y 20 inspectores de Resguardos y Aduanas que
asumieron las funciones de los intendentes en estas materias, “sin perjui-
cio de los de vigilancia y autoridad que competen a los Gobernadores”.
Una excepcioén: la Intendencia de la provincia de Madrid no fue suprimida,
donde continud existiendo la figura del intendente, al margen del gober-
nadoryen el pleno ejercicio de sus funciones. También quedaron suprimi-
das las secretarias de las intendencias, menos naturalmente la de Madrid.

Suprimidas las intendencias, las garantias sobre la continuidad como
empleados publicos de los que las habian ostentado hasta aquel momen-
to quedaban refrendadas en el Real Decreto de Narvéez, y aqui vamos
a detectar el pragmatismo de Bravo Murillo y su concepto de mérito y
eficacia en el empleo publico. Asi, quince intendentes fueron nombrados
gobernadores de provincia (Burgos, Murcia, Oviedo, Toledo, Caceres, GCe-
rona, Leodn, Castelldn, Huelva, Lérida, Huesca, Palencia, Pontevedra, Tarra-
gona vy Vizcaya); dos fueron designados visitadores generales; diecisiete,
inspectores de Aduanas y Resguardos; uno, subdirector del Ministerio de
Hacienda; otro, secretario del Tribunal de Cuentas; y el de Madrid continud
en el cargo. En consecuencia, solo doce de los cuarenta y nueve quedaron
a la expectativa de destino?.

Unavez masse utilizd ampliamente su experiencia, y de ningun modo
se ha de suponer que fue un cuerpo extinguido y gque sus componentes
fueron eliminados del contexto administrativo espanol. Un nuevo decre-
to del dia siguiente, 29 de diciembre, detallaba las competencias de los
gobernadores en materia de Hacienda publica: contribuciones directas,
indirectas, estancadas, aduanas, vigilancia, incluido el procedimiento para
ejercer dichas atribuciones. En resumen, el Decreto contenia las pautas de
actuacion para los treinta y cuatro gobernadores carentes de experiencia
hacendistica. Dado el criterio previsor de Bravo Murillo, no puede extrafar
gue hiciese llegar una carta a los gobernadores que no procedian de las
intendencias, instruyéndoles en los vericuetos y dificultades de la politica
fiscal espanola.
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Ya en enero de 1850, la flamante Direccion General de lo Contencioso,
creada también el 28 de diciembre de 1849, remitid® una circular dando a
los gobernadores de provincia las principales reglas que debian observar
para el desempefo de sus funciones. A medio plazo se comprobaron sus
dificultades para desarrollar con éxito los cometidos hacendisticos asu-
midos; a ello se unid el sistema de reclutamiento, guiado principalmen-
te por criterios politicos a los que se conferia prioridad, y principalmente
la carencia de unos conocimientos técnicos y especificos, que requeria
el adecuado funcionamiento de la Hacienda publica, lo que motivd que
treintay un anos después se revisara lo establecido, creando la Ley de 9 de
diciembre de 1881 la figura de los delegados provinciales de Hacienda, que
ha perdurado hasta la actualidad®,

4. El bienio esparterista y las diputaciones provinciales. La supresiéon de
los consejos provinciales

El hecho de armas que desencadend los acontecimientos fue la batalla
de Vicalvaro, conocida por la “Vicalvarada”, que tuvo lugar el 30 de junio
de dicho ano. Con el Gobierno de Espartero, en el verano de 1854, se dio
paso a una alternativa progresista, y volvieron a reproducirse las medidas
econdomicas experimentadas 20 aflos antes. La mas significativa fue la Ley
General de Desamortizacion promulgada a instancias de Pascual Madoz
en mayo de 1855, que suponia la nacionalizacién y venta de los bienes de
propiedad municipal y de propios y comunes, incluidos los bienes de pro-
piedad eclesiastica, lo que supuso, de hecho, la ruptura de las relaciones
con la Iglesia. Pero si la ruina de los ayuntamientos y la crisis religiosa fue-
ron actuaciones negativas, en su haber se encuentra la promulgacion de
las leyes de ferrocarriles y de sociedades anénimas de crédito, que, segun
Tusell, sentaron las bases de la economia contemporanea.

La agobiante centralizacion que pesalba sobre municipiosy provincias
fue una de las causas que originaron el pronunciamiento de O’'Donnell en
Vicalvaro, recogidas incluso en el Programa del Manzanares de 7 de julio
de 1854, en el que constaba: “queremos arrancar los pueblos a la centra-
lizacion que les devora, dandoles la independencia local necesaria para
gue conserven y aumente sus intereses propios”. Como muestra de sus
propositos, la Real Orden de 7 de agosto de 1854 restablecia de nuevo la
Ley de 1823, abordando una importante reforma del régimen local, para-
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lelamente al constitucional, aunque solo se convertiria en realidad la Ley
de Organizacion y Administracion Municipal de 6 de julio de 1856, que
tendria una vigencia de tres meses®.

En este criterio de restablecer la legislacion de |la época progresista
se enmarca la Real Orden de 17 de agosto de 1854 sobre atribuciones de
las diputaciones forales, por la que, en consideracion a lo expuesto por los
comisionados de las provincias vascongadas, se disponia que, pese al Real
Decreto del 7 del mismo mes restableciendo las diputaciones provinciales
existentes en 1843, continuasen las forales de las provincias vascas ejer-
ciendo las mismas competencias, a excepcion de las de caracter electoral,
gue debian observar el contenido del articulo transitorio de la Ley electo-
ral de 18 de julio de 1837.

La Constitucion de 1856, no promulgada, traté de recuperar el concepto
de atribuir el gobierno interior de los pueblos a los ayuntamientos, perdido
en la Constitucion de 1845. Sin olvidar la forma de nombramiento de alcaldes
o regidores, directa o inmediatamente por los vecinos “que paguen contribu-
cion directa para los gastos generales, provinciales y municipales” (art. 75.°).
El siguiente articulo remite a la regulacion legal correspondiente a la organi-
zacion y las competencias de ayuntamientos y diputaciones provinciales?.

El tratamiento constitucional del régimen local incorporaba la formu-
la de la Constitucion de 1837, que preveia el nombramiento de los miem-
bros de la diputacion por el mismo cuerpo electoral que los diputados
a Cortes. Muy importante y novedosa era la continuacion del texto, que
reconocia a las corporaciones un ambito competencial propiamente pro-
vincial o municipal. Pero de cualquier forma la provincia seguia figuran-
do como organismo para la administracion y economia de una division
territorial, dependiente de la Administracion del Estado. Por tanto, no es
exagerado afirmar, con Gonzéalez Casanovas, lo siguiente:

“[..] el progresismo no difiere del moderantissno mas que en aspectos muy
secundarios, generalmente referidos a la aplicacion del sufragio que ha de be-
neficiarle electoralmente, pero que no supone alternativa alguna descentrali-
zadora al modelo moderado?’.

El proyecto global de reforma local realizado por el ministro de la Go-
bernacion, Patricio de la Escosura, contenia la mencionada ley municipal
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promulgada y la provincial que no se aprobo. Este Ultimo proyecto mani-
fiesta el enfrentamiento entre las dos posturas radicales de centralizacion
vy descentralizacion, por lo que Escosura optd por una soluciéon intermedia:
critica al centralismo, pero también a la descentralizacion excesiva. Adolfo
Posada ya advirtio de que no se trataba de un proceso descentralizador
radical, sino de un “intento de rectificacion del sentido estrictamente cen-
tralizadory absorbente, dominante en la legislacion, las practicas adminis-
trativas y en la doctrina, unido al intento politico de orientar las institucio-
nes en una direccion democratica”?.

Recordemos que el Proyecto de Ley Organica Provincial preveia, en el
articulo 23.° el restablecimiento de la figura del secretario en las diputa-
ciones provinciales, al considerar a dicho secretario y a sus dependientes
como uno de los elementos componentes de la diputacion.

En nuestro analisis hemos de remitirnos a una cuestion ya citada que
tuvo trascendentales efectos de caracter negativo para los municipios. En
efecto, la Ley de 1 de mayo de 1855 de la desamortizacion civil, llevada
a cabo por el ministro de Hacienda, Pascual Madoz, declaré “en estado
de venta [..] todos los predios rdsticos y urbanos |[..] pertenecientes a los
propios y comunes de los pueblos [..]". Incluso se les prohibia en el futuro
poseer medios rusticos y urbanos.

La especializacion del tema nos impide profundizar en su estudio,
pero su impacto en la sociedad local fue tremendo, provocando no solo la
ruina de nuMerosos Municipios, sino también la miseria de muchos des-
favorecidos de la fortuna, que, al no ser propietarios de la tierra, cultivaban
fincas comunales y se encontraron privados de este medio de subsisten-
cia, por lo que tuvieron que emigrar a las ciudades, donde constituirian un
proletariado urbano carente de casi todo. Las diputaciones provinciales
intervenian en determinados tramites desamortizadores, aunque la deci-
sion final quedaba reservada al Gobierno.

La llegada al poder de Espartero, en 1854, si afectd a la jurisdiccion
contencioso-administrativa, pues se pusieron en practica los principios
defendidos por los progresistas sobre la devolucion de esta jurisdiccion a
los tribunales ordinarios; el Real Decreto de 7 de agosto de 1854 suprimio
los consejos provinciales, y otro decreto de la misma fecha cred el Tribunal
Contencioso-Administrativo. La caida de Espartero trajo consigo la vuelta
de los consejos provinciales, que serian suprimidos de nuevo, junto a la
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jurisdiccion contencioso-administrativa y la seccion de lo contencioso del
Consejo de Estado, en los primeros momentos del sexenio revolucionario.

5. Las diputaciones provinciales y la Unién Liberal

Al bienio progresista sucedid un nuevo periodo moderado que se prolongod
hasta 1868, durante el que se intentaron las reformas del régimen local en una
rueda sin fin, aunque presintiendo la crisis total, como dice Martin-Retortillo.
El fendmeno caciquil iniciado en la anterior etapa moderada se implantara en
esta con caracter definitivo, pues en todos los debates, mas que por los intere-
ses publicos, se luchara por la pervivencia politica y por prosaicos continuismos
personales. Todo ello, estructuradoy articulado desde el Ministerio de la Gober-
nacion por su titular, Posada Herrera, que consagrara el principio descentrali-
zador como “un instrumento ordinario al servicio del mas claro inmovilismo”,
por lo que el sentido democratico y reformador de la descentralizacion apare-
cerd cada vez mas claro®.

En 1858, el general O'Donnell recuperd el poder formando la denomi-
nada Union Liberal, de marcado caracter centrista, cuyo idedlogo e impul-
sor fue el asturiano José Posada Herrera, desde el Ministerio de la Gober-
nacion® . A partir de ese momento se entré en un periodo de estabilidad
politica, coincidente con una prosperidad auspiciada por una legislacion
econdmica y administrativa adecuada (de aquellos anos datan las leyes
de Notariado e Hipotecaria). La politica exterior estuvo marcada por cier-
tos hechos que buscaban la recuperacion del prestigio de Espafa como
potencia, pero tuvieron desigual éxito; en el marco de las relaciones de
la Iglesia con el Estado se busco llegar a acuerdos con la Santa Sede a lo
largo de los anos 1859-1860, siguiendo las pautas del concordato de 18517

Los Gobiernos de la Union Liberal duraron casi un lustro, pero cuando
en marzo de 1863 O'Donnell abandond el poder, a causa de la crisis de la
coalicion, se sucedieron otra vez Gobiernos de corta duracion marcados
por el inmovilismo, que a medio plazo provocaron el fin del reinado. A estas
actitudes politicas reaccionarias se unieron la crisis econdmica y las conse-
cuencias de la desamortizacion general, que arrojo a los cinturones de las
ciudades a campesinos sin tierras ni medios para subsistir,
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5.1. El Proyecto de Ley de Presupuestos y Contabilidad Provincial

El Proyecto de Ley de Presupuestos y Contabilidad Provincial fue presen-
tado el 7 de enero de 1859, coincidiendo con el dedicado en los mismos
términos a los ayuntamientos. El nuevo dictamen se leyo en la sesion del
dia 29 de enero de 1861, comenzando la discusion el 2 de abril siguiente,
que concluyo el 5 de abril, siendo remitido al Senado. Las modificaciones
introducidas por el Senado se estudiaron a partir de la sesion del 23 de
febrero de 1862, leyéndose el dictamen el 26 de marzo siguiente; fue apro-
bado sin discusion el 29 de marzo, vy el 4 de abril se publicd como ley.

Las previsiones de esta ley referidas a los depositarios tienen algunas
variaciones respecto al proyecto de presupuesto y contabilidad municipal;
en primer lugar, determina que todos los fondos provinciales estarian sepa-
rados de cualquier otro, a cargo de un depositario, nombrado por el Gobier-
no entre los individuos de una terna propuesta por la diputacion, y al que
se exigiria la correspondiente fianza de acuerdo con las previsiones legales.
No es un cargo de libre designacion por la corporacion provincial, es el Go-
bierno quien toma la decision para su nombramiento, lo que supone una
vez mas el concepto de que las diputaciones provinciales eran los 6rganos
encargados de la administracion periférica del Estado. Ampliaremos los de-
talles en el epigrafe posterior dedicado a los empleados provinciales.

5.2. La Ley de gobierno y administracion de las provincias de 1863

La influencia de la ideologia que inspiraba a la Unidon Liberal se plasmo en
el proyecto sobre gobierno y administracion de las provincias, presentado
por Posada Herrera el 2 de noviembre de 1860 y aprobado por Ley de 25
de septiembre de 1863, que supuso una refundicion y ordenacion condi-
cionada por la desconfianza hacia las corporaciones provinciales, aunque,
como recuerda Martin-Retortillo, el propdsito era el de adoptar una posi-
cion de equilibrio, como reconocia el preambulo del proyecto®.

Existia en la filosofia del proyecto un falso propdsito descentralizador,
va denunciado por Adolfo Posada, al detectar la desconfianza manifiesta
hacia las corporaciones provinciales®. Aunque Posada Herrera, el impulsor
de la ley, afirmase en el debate que estaba inspirada en la legislacion bel-
ga, considerada como un modelo de descentralizacion.
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El Real Decreto de 25 de septiembre de 1863 aprobd el Reglamento
para la ejecucion de esta ley, lo que supuso la refundicion de las leyes mo-
deradas de 1845 sobre diputaciones y consejos provinciales, condicionado
una vez mas por la desconfianza hacia las corporaciones provinciales. En
opinidn de Adolfo Posada, fue la norma que mejor conciliaba el espiritu
legalista, reglamentario y de ordenacion del regimen provincial**. No olbs-
tante, a la diputacion se le conferia un principio de autonomia para ac-
tuar en los asuntos de interés particular de la provincia, pues en el ambito
competencial se le reconocian ciertas facultades como propias.

Entre ellas, podemos citar las facultades reiteradas en anteriores leyes
provinciales, referidas a los repartos entre los ayuntamientos de la pro-
vincia, las contribuciones generales del Estado, y el senalamiento a cada
ayuntamiento del numero de hombres que les correspondia para el re-
emplazo del Ejército. En materia de personal, el nombramiento y la sepa-
racion de empleados que estuviesen al servicio de la diputacion o del con-
sejo provincial, incluida la propuesta para cubrir vacantes en este ultimo
organismo.

El articulo 56.° facultaba a las diputaciones provinciales para adminis-
trar las propiedades de la provincia y sus arriendos: compra, venta y cam-
bio de las mismas; uso y destino de los edificios propiedad de la provincia;
creacion o supresion de establecimientos provinciales, no incluidos en las
leyes; construccion de carreteras y obras con cargo al presupuesto provin-
cial; cantidades destinadas a subvencionar obras publicas del Estado o de
los ayuntamientos (cualquier cantidad que estimasen conveniente para
el interés provincial); litigios para el interés provincial; aceptacion de dona-
tivos, mandas y legados; establecimiento de ferias y mercados, asi como
cualquier otra materia que las leyes les autorizasen acordar.

Se excluian de este dambito competencial la aprobacion definitiva de
los presupuestos provinciales, la compra o enajenacion de inmuebles, |a
construccion de grandes obras, la imposicion de arbitrios, la vigilancia de
establecimientos sostenidos con fondos propios, etc., cuyo ejercicio que-
daba sujeto a la aprobacion del gobernador, el cual podia suspender di-
putados, disolver la diputacion y anular acuerdos, por lo que, al igual que
en 1845, el gobernador civil sera la pieza clave en el proceso centralizador
del Estado.
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En Ultima instancia, el Gobierno se reservaba la aprobacion defini-
tiva de las materias citadas, incluida la suspension y disolucion de las di-
putaciones, segun el articulo 48° También se les prohibia debatir sobre
asuntos politicos (art. 59.°), aunque podian elevar exposiciones sobre cues-
tiones exclusivamente administrativas al Gobierno, con la obligacion de
contestarlas por el Ejecutivo.

La realidad socioecondmica del pais demostro la invalidez de esta ley
por su centralismo a ultranza, lo que forzd a promulgar el Real Decreto de
18 de octubre de 1863, calificado como descentralizador de la vida admi-
nistrativa, pero que diversos autores, con razén, han definido como des-
concentrador. El decreto atribuia a los gobernadores civiles, con el acuer-
do de las diputaciones provinciales y los consejos provinciales, la facultad
de resolver todos aquellos asuntos de caracter provincial y municipal que
no afectasen al interés general del Estado, “a cuyo conocimiento no esté
expresamente sometido por una ley”. En definitiva, un intento mas de per-
feccionismo técnico para mejorar la gestion y aumentar la eficacia.

5.3. Hacia el fin del moderantismo

La caida de la Union Liberal, la falta del general O'Donnell y la salida de
Posada Herrera, presagiaban el final no solo de la época moderada, sino
también de la propia monarguia isabelina. En un Gobierno del general
Narvaez, ocupaba la cartera de Gobernacion Luis Gonzalez Bravo, quien
promulgd un Real Decreto de 31 de octubre de 1866 reformando las leyes
sobre organizaciony atribuciones de los ayuntamientos y para el gobierno
y administracion de las provincias, alegando las numerosas dificultades
politicas y econdmicas que encubrian la realidad del descrédito de las ins-
tituciones y la debilidad gubernamental. La soluciéon pasaba por renovar
los ayuntamientos y diputaciones, aungue naturalmente manteniendo el
sistema censitario.

La opinion de recelo y prevencion hacia las diputaciones ya figura-
ba en la exposicion de motivos de la Ley, en la que Gonzalez Bravo hacia
constar que era indispensable para los fines de su programa de gobierno
no solo que se renovasen totalmente las diputaciones:

“[..] sino también que su accion quede en lo futuro encerrado dentro de los
limites que nunca debid traspasar y que mientras los propdsitos y aspiraciones
de ciertas parcialidades no se modifiquen y la aptitud de los pueblos o se per-
feccione, serd preciso mantener y fortificar a toda costa”.



Los cambios en la Ley Provincial eran mas amplios que los referidos
a los ayuntamientos, pues afectaban a dieciséis articulos. El articulo 3.° se
referia al gobernador de la provincia, los subgobernadores y consejeros
provinciales, cuyo nombramiento correspondia al rey. Respecto a los di-
putados provinciales, su eleccion correria a cargo de los electores a dipu-
tados a Cortes. El articulo 9° se referia a las ausencias y sustituciones del
gobernador, y el 10.°, a un amplio abanico de competencias y funciones.
Le corresponderia la ejecucion de los acuerdos, no pudiendo variarlos ni
alterarlos, sino solo suspenderlos bajo su responsabilidad, cuando se in-
fringiesen las leyes o los reglamentos, dando cuenta al Gobierno para la
resolucion definitiva.

De acuerdo con el articulo 48.°, ante sucesos de gravedad, el gober-
nador podia suspender las sesiones de la diputacion, incluido a alguno de
sus miembros, comunicandolo sin demora al Gobierno. El Ejecutivo podia
también suspender las sesiones de la diputacion por motivos justificados,
pero dicha suspension no podia superar los sesenta dias. Transcurrido el
plazo, la corporacion volveria al ejercicio de sus funciones si el Gobierno no
procediese a su disolucion o la instruccion de causa. En los casos de diso-
lucion de la diputacion, segun el articulo 50.°, se convocarian en el plazo
de tres meses nuevas elecciones, efectuandose un mes después. Los indi-
viduos pertenecientes a la corporacion disuelta, o los separados mediante
fallo judicial, no podian ser reelegidos hasta dos anos después.

Respecto a las condiciones requeridas para ser diputado provincial, se
contemplaban en el articulo 23.°: ademas de ser espanol y mayor de vein-
ticinco anos, debia tener una renta anual que oscilase entre 600 escudos
en las provincias de tercera clase y 1000 en las de primera, y 100 de contri-
bucion directa, y se fijaba un minimo de dos afios de residencia.

En cuanto a las competencias y atribuciones de las diputaciones, es-
taban contenidas en el articulo 55.° las de caracter propio: repartimientos,
quintas, reclamaciones a los repartimientos, y nombramiento de diputa-
dos que ejerciesen, sin retribucion alguna, visita a los establecimientos
de la provincia, asi como las comisiones que inspeccionasen las obras de
carreteras y las demas que se construyesen o reparasen con fondos pro-
vinciales. Las diputaciones podian adoptar acuerdos, segun lo previsto en
el articulo 56.°, hasta en 13 materias, no difiriendo de lo previsto en la Ley
de 1863. No podian deliberar ni discutir otros asuntos que los comprendi-
dos en esta ley, ni apoyar o cursar exposiciones sobre negocios politicos.
Solo podian publicar, previa autorizacion del gobernador, las exposiciones
contenidas en su ambito de atribuciones. El Gobierno, oido el Consejo de



Estado, podia declarar nulos los acuerdos de las diputaciones sobre ma-
terias que no fuesen de su competencia o que perjudicasen los intereses
generales del Estado.

Finalmente, los articulos reformados 63.° y 65.° se referian a los con-
sejos provinciales, previsiones sobre numero en funciéon de la poblaciéon
provincial, retribuciones y mecanismos de sustitucion en los casos de au-
sencia, enfermedad, separaciones o recusaciones.

6. La corta democratizacion de las diputaciones provinciales en 1868

La revolucion iniciada en Cadiz el dia 18 de septiembre de 1868 fue prac-
ticamente resuelta tras la batalla de Alcolea; a continuacion se extendio
por toda Espafa, triunfando de forma incruenta y provocando simulta-
neamente la caida de Isabel Il. Esta revolucion de 1868 dio paso a un go-
bierno provisional que tratd de poner en marcha parcialmente un progra-
ma democratico revolucionario que seria plasmado en la Constitucion de
1869. Promulgada la Constitucion se establecido una regencia provisional
presidida por el general Serrano, encomendando la direccion de los asun-
tos politicos al general Prim. Su muerte en diciemlbre de 1870 supuso una
quiebra de las garantias que habian llevado a las Cortes en octubre de
1870 a elegir a Amadeo de Saboya como rey de Espanfa, cuyo efimero rei-
nado durd poco mas de dos anos. Proclamada la Republica en febrero de
1873, cinco meses mas tarde habia conocido dos presidentes y otros dos
hasta el 3 de enero de 1874, cuando el general Pavia disolvio las Cortes, lo
que abrid el camino a la Restauracion en la persona de Alfonso XI.

La revolucion de 1868 tratd de instaurar un régimen democratico, y
una profunda descentralizacion de la organizacion territorial del Estado,
identificando el concepto “democracia” con el de “descentralizacion’”.

6.1. El primer régimen provincial del sexenio. 21 de octubre de 1868

Un mes después de los hechos iniciales que supusieron el cambio de ré-
gimen se promulgo el Decreto-ley de 21 de octubre de 1868, suscrito por
Sagasta como ministro de la Gobernacion, “declarando obligatorias y en
vigor las adjuntas leyes Municipal y Organica provincial”. Hemos de identi-
ficar este decreto como una norma urgente y transitoria para remediar la
situacion de la Administracion local espanola, que reproducia con modifi-
caciones los textos elaborados en 1854 y 1856.



Es oportuno recordar el preambulo del Decreto-ley, en el que se tiene
presente la legislacion de 1854-56, cuando afirma:

“Aquellas Cortes, que la Espana liberal recuerda con orgullo y entusiasmo, de-
jaron votadas las bases de todas las leyes politico-administrativas [..] legando
a discutir y publicar la municipal; y el Ministro que suscribe al ponerla de nue-
Vo en vigor con las modificaciones que indispensablemente exige las nuevas
necesidades del pais, y al adoptar para la Organica provincial las bases votadas
también por aquella memorable Asamblea, confiesa que con el auxilio de tan
precioso legado ha encontrado mas llevadera su tarea”.

La clave de la reforma estaba en el propodsito de implantar el sufra-
gio universal para la eleccion de todos los cargos populares, por lo que ya
previamente una circular de la Junta Suprema de Gobierno datada el 13
de octubre de 1868 daba las instrucciones para realizar las primeras elec-
ciones municipales por sufragio universal, que aun debfa considerarse res-
tringido, pues las mujeres, también ciudadanas, no votaban®.

El mencionado decreto puso en vigor las leyes sobre organizacion
municipal y provincial, gue reproducian la Ley Municipal de 1856 y el “des-
envolvimiento de las bases acordadas por las ultimas Cortes Constituyen-
tes para la ley organica provincial”. Pero no solo entré en vigor el proyecto
provincial de 1856, sino que se modificd la configuracion organica de la
diputacion, como un cuerpo de funcionamiento permanente dotado de
competencias exclusivas que abarcaban todo lo concerniente a la “Admi-
nistracion civil y econdmica, propio y exclusivo de la respectiva provincia”,
y que inclufa su exencion del control gubernativo.

6.2. Las previsiones constitucionales de 1869 y el régimen local

Convocadas las Cortes Constituyentes encargadas de redactar el texto co-
nocido como la Constitucion de 1869, delbemos anotar previamente que
fue Carro Martinez el que tempranamente llevd a cabo el estudio mas
profundo del texto emanado de la revolucion septembrina®t. Los deba-
tes constitucionales, que constituyeron la culminacién de la oratoria par-
lamentaria del siglo XIX, giraron sobre problemas que posteriormente se
enconarian hasta limites extremos, como la libertad religiosa o la natura-
leza de las relaciones de la Iglesia con el Estado. Sin embargo, el Titulo VIII,
compuesto Unicamente por el articulo 99.° dedicado a las diputaciones
provinciales y los ayuntamientos, no podifa ser mas escueto:

35. Posada (1982: 274).
36. Carro Martinez (1952).



“Articulo 99°. La organizacion y atribuciones de las Diputaciones pro-
vinciales y Ayuntamientos se regiran por sus respectivas leyes. Estas
se ajustaran a los principios siguientes:

1°. Gobierno y direccion de los intereses peculiares de la provincia o
del pueblo en sus respectivas corporaciones.

2° Publicidad de las sesiones de unas y otros dentro de los limites
sefalados por la ley.

3°. Publicacion de los presupuestos, cuentas y acuerdos importantes
de las mismas.

4° Intervencion del Rey y en su caso de las Cortes, para impedir que
las Diputaciones provinciales y los Ayuntamientos se extralimiten de
sus atribuciones en perjuicio de los intereses generales y permanentes.

5° Determinacion de sus facultades en materia de impuestos, a fin de
gue los provinciales y municipales no se encuentren nunca en oposi-
cion al sistema tributario del Estado”.

La Constitucion de 1869 atribuia a las diputaciones el gobierno y la
direccion de los intereses peculiares de la provincia, previniendo la inter-
vencion del rey o de las Cortes en caso de extralimitacion; la publicacion
de los presupuestos, cuentas y acuerdos importantes; la publicidad de las
sesiones; y la determinacion de sus facultades en materia de impuestos, a
fin de evitar que entrasen en colisién con el sistema tributario del Estado.

En esta ocasion hay indicios que perfilan a la diputacion como una
entidad local con vida e intereses propios, superadora del concepto de
division territorial anterior, pero sin garantizar su autonomia ni su origen
democratico. Oportunamente, Martin-Retortillo sefiala la extraordinaria
timidez a la hora de articular la descentralizacion, atribuyéndolo a unas
Cortes de orientacion centralista, en las que federales y tradicionalistas
eran minoritarios®. Por lo que se consagrard, como dice Posada:

“[..] una descentralizacion concebida como doctrina, asentada en un desarrollo
legal sobre bases esencialmente abstractas y tedricas, tendentes a diferenciar
la vida local de la del Estado, pero sin una consideracion de los hechos diferen-
ciadores territoriales™®,

37. Martin-Retortillo (1973:168).
38. Posada (1982:277).



6.3. Las diputaciones en la Ley Provincial de 1870

Las amplias facultades constitucionales para regular el régimen local se
plasmaron en la Ley Provincial de 20 de agosto de 1870, que aportd nove-
dades de importancia para las diputaciones, entre ellas su reconocimiento
como entidades locales, alcanzando sin duda el nivel de autonomia mas
alto del siglo, al ser corporaciones descentralizadoras de la Administracion
estatal. Al crearse la figura del presidente, elegido entre los diputados, se
logra una menor dependencia del gobernador, aunque aun mantenia
una importante cuota de poder residual como representante de la pro-
vincia: la inspeccion de sus dependencias, la comprobacion del estado de
cuentas, y la facultad de suspender la ejecucion de determinados acuer-
dos de la diputacion.

Las competencias de la diputacion tenian un doble concepto: por un
lado, las que ahora si podemos denominar exclusivas, y por otro, las que
se ejercian fuera del marco configurado por estas o por delegacion. Fi-
guraran entre las primeras “la gestion, gobierno y direccion de los intere-
ses peculiares de las provincias, en cuanto segun esta ley o la municipal,
no correspondan a los Ayuntamientos”, que se concretarian al sefialar la
competencia provincial para establecimiento y conservacion de servicios
gue tengan por objeto la comodidad de los habitantes de las provincias
y el fomento de sus intereses materiales y morales, tales como caminos,
canales de navegacion y riego y toda clase de obras publicas de interés
provincial, establecimientos de beneficencia o de instrucciéon, asi como
administracion de los fondos provinciales.

En los demas campos de actuacion, que correspondian al segundo
concepto, la diputacion actuaba solo con competencia delegada, y sus
acuerdos estaban sujetos a la facultad supervisora del gobernador, bien
por incompetencia, bien por constituir un delito. Respecto a los acuerdos
gue versaran sobre asuntos de la competencia exclusiva de la diputacion,
solo cabria contra ellos el recurso de alzada. También ejercia funciones de
control sobre los municipios.

La elaboracion del presupuesto se hacia por la comision provincial,
formada por cinco diputados, y el mismo era aprobado por la diputacion.
Cualquier acuerdo adoptado por mayoria absoluta tenia valor ejecutivo. Fi-
nalmente hay que sefalar la facultad que otorgaba la ley para que las dipu-
taciones pudieran asociarse en relacion con los objetos de su competencia
exclusiva, constituyendo para ello una junta por medio de sus comisiones.



Ya vimos la indudable importancia de esta ley, pese a su corta vigen-
ciay los trastornos del periodo, pues marcaria sin duda el futuro de las di-
putaciones, aungue la autonomia de la provincia se diluiria cada vez mas,
hasta 100 afos después.

6.4. Ocultacion de las diputaciones en el proyecto de Constituciéon
Federal

Finalmente hay que resefnar la ausencia de provincias y diputaciones en
el proyecto de Constitucion Federal de 1873, que solo comprendia dos ins-
tancias territoriales: estados y municipios. El articulo 1 hacia referencia a
gue los estados podian conservar las provincias o modificarlas segun las
necesidades territoriales, ampliando su contenido en el articulo 100 para
regular a su arbitrio y expensas la organizacion territorial propia.

7. Los empleados de las diputaciones provinciales en el periodo
1845-1870

7.1. Los secretarios de las diputaciones en la Ley de 1845

Nos hemos referido con anterioridad a la supresion de la figura del secre-
tario de la diputacion provincial en la Ley de 1845, que atribuia sus funcio-
nes a un miembro de la corporacion al inicio de cada sesion. Sin embargo,
es obligada una referencia a los consejos provinciales, por las previsiones
contenidas respecto a los empleados y funcionarios. La Ley de 2 de abril
de 1845, decretando las atribuciones de los Gobiernos de las provincias,
institucionalizo el sistema de autorizacion previa, al conferir a los jefes
politicos, de acuerdo con las leyes o instrucciones, la facultad de negar o
conceder la autorizacion oportuna para procesar a los empleados y corpo-
raciones, dependientes de su autoridad, por hechos relativos al ejercicio
de sus funciones. En caso negativo debian dar cuenta documentada al
Gobierno para la resolucion correspondiente. Los jefes politicos no podian
ser encausados por sus actuaciones como funcionarios publicos sin la au-
torizacion previa del rey, expedida por el Ministerio de la Gobernaciéon. En
tales casos solo podrian ser juzgados por el Tribunal Supremo de Justicia.

Una nueva Real Orden de 27 de marzo de 1850 amplid la normativa
sobre la autorizaciéon previa, partiendo del principio de que ningun juez
podia dirigir su accion contra ningdn empleado o cuerpo dependiente
del gobernador provincial por hechos relativos al ejercicio de sus funcio-

39. Con caracter general, hemos seguido Ordufia Rebollo (2012b).



nes administrativas, tanto en toma de declaracion indagatoria como en
cuanto al posible decreto de arresto o prision, y de cualquier modo que le
caracterizase como presunto reo, sin la autorizacion prevista en la Ley de 2
de abril de 1845. Por lo que se refiere al procedimiento que debia seguir el
juez para solicitar dicha autorizacion, debia remitir al gobernador, previo
informe del promotor fiscal, las diligencias realizadas. Este, una vez oido al
consejo provincial, resolvia en el plazo de tres dias. Concedida la autoriza-
cion, la primera autoridad provincial enviaba al ministro de la Gobernacion
una copia del expediente, con una comunicacion razonada. En caso con-
trario, el gobernador no era competente para negar la autorizacion, sino
gue debia remitir el expediente original a dicho Ministerio, que resolveria
previa consulta al Consejo Real.

En los casos de delitos flagrantes y los que el Codigo Penal calificaba
como graves, el juez tenia facultad para proceder a la detencién o prision
del funcionario, pero pidiendo al gobernador la oportuna autorizacion en
el plazo de las veinticuatro horas siguientes. En los casos en que el gober-
nador no estuviese de acuerdo con la calificacion extraadministrativa del
delito realizada por el juez, estaba previsto un procedimiento similar al
mencionado del conflicto, que concluia con la resolucién que correspon-
dia, previa consulta del Consejo Real a los ministerios de Gracia y Justicia
vy Gobernacion. En caso de desacuerdo, resolvia el Consejo de Ministros“°.

7.2. Cesantes

Si bien es cierto que en la Ley Provincial de 1845 la figura del secretario de
la diputacion, admitida desde los origenes del constitucionalismo, perdid
su condicion, al asumir sus funciones un diputado al inicio de cada sesion,
al parecer hubo propdsitos de recuperar su experiencia y conocimientos
en otros ramos de la Administracion. Es oportuna una referencia a la si-
tuacion de aquellos empleados locales que por unas circunstancias o por
otras perdian su condicién y pasaban a engrosar la ndmina de “cesantes”,
situacion que afectaba tanto a los procedentes de las diputaciones como
a los de los ayuntamientos.

La figura del empleado cesante ha sido objeto de atencidén no solo
por parte de la doctrina, sino muy ampliamente por la literatura del siglo
XIX. Este verdadero fendmeno social no se conocia en el Antiguo Régi-
men, en primer lugar porque no existia una burocracia del Estado, pues
los escasos centenares de corregidores e intendentes seguian habitual-

40. Ordufa Rebollo (2015: 534 y ss.).



mente una carrera plagada de vicisitudes, pero también estaba garanti-
zada su continuidad, que solia terminar en los puestos mas elevados en
los consejos, chancillerias o audiencias. La situacion se modifica comple-
tamente en la segunda década del siglo XIX, primero porque aparece una
burocracia inicial deducida de la Constitucion de Cadiz, que sufrira las re-
acciones absolutistas en las que se produciran cesantias, exilios y demas
persecuciones. En el Trienio, se reproducirdn con mayor o menor violencia
las mismas situaciones®.

A partir de 1833, y sobre todo concluida la guerra civil, el Estado liberal,
al tiempo gque se consolida, tratara de articular una burocracia jerarquiza-
da desde los ministerios, las provincias y los ayuntamientos. Recordemos
que finalizada la primera guerra carlista, en virtud del acuerdo entre Es-
partero y Maroto, continuaron en el Ejército los jefes y oficiales carlistas,
integrados en las escalas con la nota de “Convenidos de Vergara”. Pero si
esto fue valido en la organizacion militar, no puede decirse lo mismo de la
Administracion civil; los ceses se producen una y otra vez ante los cambios
de Gobierno, de cualquier signo.

La creacion de una nueva Administracion siguio los propdsitos de Lo-
pez Ballesteros, aun en el absolutismo, los de Javier de Burgos, Ortiz de
ZUniga, y principalmente los de Posada Herrera. El crecimiento de la bu-
rocracia inclufa la existencia de un grupo importante de aspirantes, entre
ellos con caracter muy especial los cesantes, lo que supuso la institucio-
nalizacion, como dice Albuera, de un sistema de despojos (spoil system),
obligando a los sucesivos Gobiernos a buscar soluciones legislativas para
acabar con la inestabilidad de los empleados publicos, esfuerzos que cris-
talizaron temporalmente con el Estatuto de Bravo Murillo®.

Los periodos de vigencia real del decreto se extienden entre 1853-1856
vy 1856-1868, pero tampoco se conoce si se produjo su derogacion en el
Bienio de Espartero o en la Revolucion del 68, como ocurrié con otras dis-
posiciones decimononicas mas conocidas. Aungue si recuerda Toscas que
tanto en el Bienio como en el Sexenio Democratico dejé de promoverse
de hecho la aplicaciéon del real decreto®. Probablemente la explicacion se
deba a la inexistencia de una jerarquia normativa, pues todas las dispo-

41. Ademas de la figura del cesante en la obra de Pérez Galdos, véase el problema social de
los cesantes en Albuera Guirnaldos (1990).

42. Fernandez y Santamaria (1977). Real Decreto de 18 de junio de 1852, fijando las bases
gue han de observarse para el ingreso y ascenso en todos los empleos de la Administracion
activa del Estado.

43, |bidem, p. 208.



siciones tienen un valor analogo, lo que define Marta Lorente como “un
orden normativo de configuracion plana™.

7.3. Los secretarios en el proyecto de Escosura de 1856

Volviendo a la normativa especifica de las diputaciones, el proyecto global
de reforma local presentado en 1856 por Patricio de la Escosura contenia
también el de una Ley Organica Provincial“. Como sabemos, solo prospe-
ré por algunos meses el de los ayuntamientos, mientras que el referente
a las diputaciones no llego a ser discutido en las Cortes Constituyentes de
1854-56. No obstante, haremos referencia a él porque restablecio la figura
del secretario en las diputaciones provinciales. Asi constalba en el articulo
23 del proyecto, que consideraba al secretario y sus dependientes como
uno de los elementos componentes de la diputacion. Los requisitos para
acceder al cargo eran ser espanol, mayor de treinta anos, y superar un
examen consistente en despachar un numero de expedientes, entre tres
y seis, y responder preguntas durante tres cuartos de hora. Debian mani-
festar claros y amplios conocimientos en su letra, espiritu y aplicaciones
de la Constitucion de la Monarquia, las leyes organicas consignadas en la
misma y todas las leyes y disposiciones del Gobierno relativas a los diver-
sos ramos de la Administracion econdmica, asi como la organizacion del
Gobierno civil.

En estas circunstancias era evidente que los aspirantes debian estar
en posesion del titulo de abogados, aunque no se mencione; no obstante,
también podian tomar parte en estas oposiciones los que, al promulgarse
la ley, fueran o hubiesen sido secretarios de ayuntamiento de capital de pro-
vincia durante un minimo de seis ahos, o dos anos secretarios de primera
clase, o cuatro de segunda, segun establecia el Proyecto de Ley Municipal,
que, como hemos visto, durante el tramite parlamentario fue modificado
por la comision, eliminando estas categorias, que no figuran en dicha ley.
Significativamente, los aspirantes a las secretarias de las diputaciones de
Madrid, Barcelona, Valencia, Segovia, Granada, Zaragoza, Valladolid, Bada-
joz, Burgos y Alava, en lugar de tramitar la documentacion ante el gober-
nador civil y ser examinados por la diputacion provincial respectiva, debian
presentarla ante el ministro de la Gobernacion para rendir examen ante el
Consejo de Estado o por el Tribunal Contencioso-Administrativo.

44 Lorente Sarifiena (2001:187).
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En este caso los titulos de funcionarios eran expedidos por el Minis-
terio de la Gobernacion y los habilitaba para el ejercicio de su cargo en
cualquier diputacion, lo que suponia un importante y novedoso paso le-
gislativo al asumir el Gobierno la designaciéon de los secretarios, que ya se
denominarian como de Administracion local. Esta coincidencia era mani-
fiesta al detallar el proyecto las funciones y obligaciones de los secretarios
de diputacion, asimiladas a las de los de ayuntamiento; incluso se repro-
ducia textualmente el contenido de la Ley Municipal, incluidos los trami-
tesy requisitos para la celebracion de sesiones, redaccion y aprobacion de
las actas. Como dijimos, el proyecto no llegd a debatirse, pero se reflejara
parcialmente en el Decreto del Gobierno provisional de 21 de octubre de
1868, que declard obligatorias las leyes Municipal y Organica Provincial,
gue deben considerarse puente hasta las de 18704,

7.4. Depositarios, contadores y secretarios en el 2.° periodo moderado

El Proyecto de Ley de Presupuestos y Contabilidad Provincial presentado
el 7 de enero de 1859, al que nos hemos referido, fue aprobado sin discu-
sion el 29 de marzo, y el 4 de abril de 1862 se publicdé como ley.

Las previsiones de esta ley referidas a los depositarios tienen algunas
variaciones respecto al Proyecto de Ley de Presupuestos y Contabilidad
Municipal; en primer lugar, determina que todos los fondos provinciales
estarian separados de cualquier otro, a cargo de un depositario, nombra-
do por el Gobierno entre los individuos de una terna propuesta por la di-
putacion, y al que se exigiria la correspondiente fianza de acuerdo con las
previsiones legales. No es un cargo de libre designacion por la corporacion
provincial, es el Gobierno el que toma la decision para su nombramiento,
lo que supone una vez Mas el concepto de que las diputaciones provincia-
les eran los 6rganos encargados de la administracion periférica del Estado.

El resto del articulado en el que figura el depositario reproduce prac-
ticamente el contenido del proyecto municipal: el arca de las tres llaves,
los requisitos de los pagos previstos en los articulos 40 y 41, o las cuen-
tas. Si que existen algunas diferencias, como la rendicion mensual de las
cuentas por el depositario al Ministerio de la Gobernacidn, por conducto
de los gobernadores, al mes siguiente. En dichas cuentas se incluian las
especiales de los establecimientos de instruccion publica y beneficencia.
Las obligaciones del depositario se ampliaban al tener que rendir por du-
plicado, en el mes de enero, una cuenta general documentada de los doce

46. Orduna Rebollo (2012b: 140y ss.).



meses anteriores, y otra en el mes de abril, con la misma documentacion,
gue comprendiese los tres primeros meses del ano por ampliacion del
misMmo presupuesto, que se denominaba cuenta adicional. Ambas serian
presentadas por el gobernador al examen de la diputacion todos los afos,
el dia 20 de abril, y con el informe favorable o la censura, serian sometidas
al control del Tribunal de Cuentas del Reino, a través del Ministerio de la
Gobernacion.

La mayor trascendencia de esta ley radica en el contenido del articu-
lo 37, al crear la figura del contador, funcidon que seria desempenada por
un empleado nombrado por el Gobierno, entre una terna propuesta por
la diputacion. A continuacion, se le asignaban la posesion de una de las
tres llaves del arca de los fondos provinciales y las funciones interventoras
(articulos 39, 40, 41). Por estas razones, se ha considerado que estabamos,
con esta ley y las Instrucciones posteriores, ante el nacimiento del Cuerpo
de Contadores de Fondos, transformado posteriormente en el Cuerpo de
Interventores de Fondos de Administracion Local®’.

Esta novedad tenia sus antecedentes en la funcion interventora, en-
tre otras en la Ley de 1840, puesta en vigor por el Real Decreto de 30 de
diciembre de 1843, en la que vimos las competencias exclusivas del ayun-
tamiento en el nombramiento de depositarios “y encargados de la inter-
vencion de los fondos del comun”, conceptos que se repiten textualmente
en el articulo 79 de la Ley de 8 de enero de 1845. Cabe recordar también
que las funciones interventoras existian en la legislacion anterior, pues era
evidente que los secretarios tenian ademas la calidad de interventores,
segun el articulo 33 de la citada Instruccion de 20 de noviembre de 1845.

El concepto que existia sobre la diputacion como un érgano del Go-
bierno en las provincias aparece una vez mas cuando el legislador, a ima-
geny semejanza de lo que ocurre con el Estado, introduce en la corpora-
cion provincial un contador, inicialmente con atribuciones muy concretas.
Esta figura novedosa en la denominacidn, que no en las funciones, la en-
tiende Alejandro Nieto como una cuna introducida entre el secretario y el
depositario, atribuyéndose funciones de uno y otro de dificil determina-
cion entre las tradicionales del depositario, que se mantienen, y las nuevas
del contador, que se superponen a ellas*.

47. Bullébn Ramirez (1968:157).
48. Nieto (1987:186).



Escasas referencias existen en la Ley de 1863 a los secretarios, si bien
en el articulo 75 se fijan las retribuciones de estos en 12 000 reales anuales;
en el caso de los que ocupaban el mismo cargo en los consejos provincia-
les, las retribuciones eran de idéntica cantidad, pero siempre que estos
estuviesen compuestos por cinco consejeros; en las demas provincias, la
mayoria, el sueldo se rebajaba a 10 000 reales, excepto para el secretario
del Consejo Provincial de Madrid, que ganaba 14 000.

Ambas figuras estaban reguladas en el mencionado reglamento, que
no hace diferenciacion entre una y otra, pues en el texto se refiere siem-
pre a ambos funcionarios (articulos 159.° a 165.°). En primer lugar, tenian la
consideracion de superiores inmediatos de todos los empleados adscritos
a la diputaciony al consejo. Tenian la obligacion de auxiliar a los diputados,
a los consejeros y a las comisiones en el despacho de todos los negocios,
vy de preparar los expedientes para los presidentes de ambos organismos.
En este sentido, los secretarios debian cuidar la exacta observancia de las
instrucciones que recibiesen de los presidentes, para el mejor orden de la
secretaria y la tramitacion eficaz de los negocios.

Tenian la obligacion de redactar las actas de las sesiones, reiterando
gue una vez aprobadas se copiasen en el libro correspondiente y se auto-
rizasen con la firma del secretario. Igualmente prepararian el texto de los
acuerdos de las diputaciones y los consejos, firmados por los presidentes,
los diputados o los consejeros. Mensualmente rendirian cuenta justificada
de la consignacion de gastos de secretaria y material de la corporacion y
del consejo, que debian ser autorizados por el presidente de la diputacion
cuando estuviese reunida. Finalmente, cuando por cualquier causa el se-
cretario no pudiese ejercer sus funciones, quedaba prevista la sustitucion
por el empleado de mas categoria.

Los cambios en el Real Decreto de 23 de octubre de 1866 eran mas
amplios, al abordar la reforma de organizacion y atribuciones para el go-
bierno y administracion de las provincias, vistos anteriormente, que los
referidos a los ayuntamientos. Un sintoma de la desconfianza hacia la di-
putacion se manifestd en el articulo 47, que eliminaba de nuevo al secre-
tario de carrera, pues la propia diputacion nombraria de entre los dipu-
tados a un individuo que desempenaria gratuitamente las funciones de
secretario. Distinto tratamiento recibe el secretario del consejo provincial,
gue debfa reunir la condiciéon de licenciado en Leyes, en Administracion, o
abogado, que seria nombrado por el Gobierno y percibiria su retribucion
con cargo a los fondos provinciales de acuerdo con el siguiente baremo



poblacional: 1000 escudos en las provincias de segunda y tercera clase,
1200 en las de primera, y 1400 en Madrid.

7.5. El reconocimiento de los secretarios de diputacién en 1868

Mientras que la Ley Organica Provincial de 1856 no paso del proyecto del
Gobierno, en octubre de 1868 se promulgd juntamente con la Ley Munici-
pal. En esta ocasion, el secretario de la diputacion obtuvo reconocimien-
to y carta de naturaleza, que ya no le abandonaria hasta la actualidad.
Ademas de ser espanol y mayor de veinticinco anos, y de estar en pleno
goce de los derechos civiles y politicos, debia aprobar un examen en el
gue acreditase conocer, comprender y saber en su letra, espiritu y aplica-
ciones correspondientes la Constitucion de la Monarquia, las leyes organi-
cas Provincial y Municipal, la administracion econdmica, y todas las demas
normas y disposiciones del Gobierno relacionadas con los diversos ramos
de actuacion.

Ademas de los requisitos anteriores, los candidatos debian reunir al-
guna de las siguientes condiciones: ser o haber sido secretario de dipu-
tacion, siempre que al entrar en vigor la ley que nos ocupa el candidato
hubiese desempenado “su encargo con celo, inteligencia y honradez”; las
mismas circunstancias para los que hubiesen ostentado la secretaria de
un ayuntamiento capital de provincia durante un minimo de seis ahos, o
durante dos anos en ayuntamientos de primera clase y cuatro en los de
segunda, en todos los casos a satisfaccion de la corporacion municipal, y
sin queja del gobernador de la provincia.

Seguidamente se relacionan los casos de aspirantes ajenos a la Admi-
nistracion local, como los que hubiesen servido en el Ejército o la Armada
durante quince afios con nota distinguida, y dos en la clase de jefe efecti-
vo. Igualmente se preveia el caso de los que hubiesen servido quince anos,
con nota de distinciéon, en cualquier ramo de la Administracion publica,
y dos de ellos con el sueldo de 12 000 reales. No se hacia referencia a los
cesantes, pero la redaccion del decreto lo mismo podia incluir a un em-
pleado de esta condicion o que estuviese en activo en cualquier puesto
del sector puUblico, y en ese caso se estaba produciendo el trasvase de una
Administracion a otra. Por Ultimo, podia ser aspirante cualquier graduado
o licenciado, con dos anos de gjercicio legal, publico, notorio y bien repu-
tado de la profesion respectiva. Como vemos, No se menciona la condi-
cion de abogado, sino exclusivamente la de licenciado.



Las instancias de los aspirantes a la plaza en cuestion deberian ser
remitidas por los interesados al Ministerio de la Gobernacion, para que la
seccion correspondiente del Consejo de Estado realizase el examen vy la
valoracion de los méritos y servicios que cada uno alegase. Esta seccion
evaluaria la aptitud de cada aspirante y remitiria la lista, ordenada por los
titulares de mayores meéritos, a la diputacion cuya plaza se tratase de cu-
brir. EI Ministerio de la Gobernacion, una vez comprobada la veracidad de
los méritos y servicios alegados por cada aspirante, formaria una terna con
los de mas aptitudes, incluyendo los servicios superiores prestados a la
Administracion, remitiéndola, junto a todo el expediente, a la diputacion,
para que esta eligiese, entre los tres propuestos, al nuevo secretario. Acor-
dado el nombramiento, seria trasladado al ministro de la Gobernacion,
para que expidiese el correspondiente titulo al designado. Respecto a la
retribucion, seria con cargo a los fondos provinciales, y la misma cuantia
gue percibiese el secretario del Gobierno de la misma provincia.

En el articulo 44, referido a las obligaciones del secretario de la diputa-
cion, no existen muchas novedades respecto a las contenidas en anteriores
normas; hemos de destacar en primer lugar la de redactar el extracto de las
discusiones para publicarlas con la mayor exactitud en el boletin oficial de
la provincia. La mas significativa es la séptima, que le encomendaba des-
empenar la intervencion de los fondos provinciales. Funcion que se reitera
en el articulo 56.°, cuando determina que el ordenador de pagos es el vice-
presidente de la diputacion, y la intervencion esta a cargo del secretario de
la corporacion, en cuyas dependencias estara la seccion de contabilidad,
encargada de llevar las cuentas corrientes y preparar las definitivas.

Cierran las referencias a los secretarios, en esta Ley de 1868, la situa-
cion de suspension o destitucion del titular por la diputacion, acuerdo en
el que no se menciona ninguna causa especifica ni garantia, pues escue-
tamente determina que se pondra en conocimiento del gobernador de la
provincia “y procederd a anunciar la vacante”; sorprende esta actitud laco-
nica, cuando en anteriores textos municipales o provinciales las garantias
eran mas amplias. Por ultimo, los secretarios de las diputaciones eran res-
ponsables gubernativamente ante la diputacién y ante el gobernador de
la provincia, y judicialmente ante los tribunales ordinarios*.

49, Orduna Rebollo (2012b: 165y ss.).



7.6. Secretarios, depositarios e interventores en la Ley Provincial de 1870

El minucioso tratamiento que el Decreto de 1868 dedica a los secretarios
de las diputaciones se ve reemplazado en la Ley de 1870 por un contenido
mMas escueto, pero que afecta no solo a estos, sino también a contadores
vy depositarios. En esta ocasidon, ya no hay un capitulo especifico sobre la
condicion y las funciones de los secretarios de las diputaciones; dos afos
después se engloban en el correspondiente a los empleados y agentes
de la Administracion provincial. El articulo 71 desarrolla escuetamente la
estructura de las dependencias de la diputaciéon, constituida por la secre-
tarfa, la contaduria y la depositaria, y al frente de cada una de estas seccio-
nes estaria un jefe, a cuyas drdenes prestarian sus servicios los empleados
necesarios.

El nombramiento y la separacion de los tres jefes eran competencia
de la diputacion, asi como los del resto de los empleados, a propuesta de
la comision provincial. Igualmente, todas las retribuciones, la elaboracion
vy revision de la plantilla de los empleados y el reglamento de servicio inte-
rior, eran aprobados por la diputacion a propuesta de dicha comision. La
corporacion provincial, en el ejercicio de sus atribuciones y en su condi-
cion de érgano superior de los municipios, podia encomendar a cualquie-
ra de los vocales o dependientes, sin especificar su condiciéon y categoria,
realizar visitas de inspeccion a los ayuntamientos para conocer el estado
de sus servicios, cuentas y archivos.

El secretario de la diputaciéon tenia a su cargo la preparacion y trami-
tacion de todos los asuntos que debfan conocer la comision y la corpora-
cion, la redaccion de actas y acuerdos, la correspondencia y el cuidado y
conservacion del archivo, funcion que se reitera en sucesivos textos lega-
les como hemos visto. Al no existir una derogacion expresa del articulado
del decreto de 1868, referente a las condiciones y al procedimiento para
acceder al cargo de secretario, en 1870 se mantenian tales requisitos, cuya
modificacion se realizaria posteriormente.

Aunqgue la figura de los contadores ya habia aparecido en la legisla-
cion anterior, al menos desde la Ley de Presupuestos y Contabilidad Pro-
vincial de 4 de abril de 1862, en esta ocasion se tratalba con mayor de-
talle, comenzando por el procedimiento para su nombramiento, que se
establecia después de convocado un concurso entre los aspirantes, que
debian reunirlos siguientes requisitos: haber sido contador en otra provin-
cia de igual categoria, o haber desempenado durante dos anos el mismo
cargo en otra provincia de la categoria inmediata inferior; haber servido



durante seis anos, y entre ellos dos como oficial primero de contaduria u
otro destino analogo, en la misma provincia o en otra del mismo rango.

Por ultimo, se requeria para el acceso al cargo la titulacion de profe-
sor mercantil, lo gue suponia un gran avance en la profesionalizacion no
solo de los contadores, sino también del resto de los funcionarios superio-
res, pues esta apreciacion estaba complementada por el contenido de la
disposicion transitoria 17, al determinar que los contadores y empleados
qgue hubiesen obtenido sus destinos por oposicion No podrian ser removi-
dos ni separados de sus cargos sino por causa justificada, después del co-
rrespondiente expediente que se instruiria con audiencia del interesado,
previniendo la via contenciosa contra la resolucion®. Lo que nos obliga a
recordar no solo la existencia de una iniciatica profesionalizacion de estos
funcionarios, sino también la presencia de garantias en el ejercicio de sus
funciones.

Volviendo a las competencias de los contadores y depositarios, 10s pri-
meros tenian a su cargo la oficina de cuenta y razén y la intervencion de
los fondos provinciales, registraban las entradas y salidas de fondos, auto-
rizaban con el vicepresidente los libramientos, hacian los asientos necesa-
rios en los libros, y preparaban los presupuestos y las cuentas que debian
ser sometidos a la diputacion. Respecto al depositario, era el Unico agente
encargado de la custodia de los fondos provinciales, lo que le obligaba a
prestar la fianza que la corporacion le exigiese. La existencia de dos cajas
estalba condicionada por el volumen de los fondos; en la general existirian
las tres llaves clasicas, que estarian en poder del vicepresidente, el depo-
sitario y el contador. La caja diaria estaria bajo la exclusiva custodia del
depositario, y sus fondos se dedicarian a sufragar las necesidades de cada
semana. A los efectos de la entrada y salida de caudales, el depositario no
realizaria pagos ni percibiria cantidades sino en virtud del mandamiento
autorizado por el vicepresidente y el contador. Finalmente recordar que
la ordenacion de pagos correspondia al vicepresidente y la intervencion
al contador.

50. Téngase en cuenta el Decreto de 16 de octubre de 1868, creando en el Tribunal Supre-
mo de Justicia y en todas las audiencias una sala que decidia sobre las cuestiones contencio-
so-administrativas.
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