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INTRODUCCION!

El presente estudio comienza a abordarse ante la oportunidad que, desde el
punto de vista de la investigacion iushistérica, ofrece el amplio y relativamente
desconocido ambito de la Administracién publica en el periodo republicano y,
dentro de este, en torno a la accion del Estado. El término de la accién del
Estado, aunque aparentemente amplio, resulta claro y facilmente diferenciable
de otros posibles enfoques meramente politicos o histéricos, y permite afrontar
el tema en toda su profundidad, es decir, desde lo relativo a la naturaleza misma
del Estado o su dimensién constitucional, hasta la esfera concreta de su materia-
lizacion en la vida de los individuos a que afecta, pasando por las directivas po-
liticas, la normativa en que estas se traducen y los organismos a través de los que
opera. La accié» del Estado —concebida como eficacia— fue ya retratada en sus
fundamentos tedricos cuando Wilhelm von Humboldt? reflexionase ampliamen-
te sobre sus limites a finales del siglo xvui, sefialando que

«a la vista de todo estado nuevo a mi me parece que debieran tenerse
presentes siempre dos puntos, ninguno de los cuales puede pasarse

! El presente trabajo supone la publicacién de parte de la tesis doctoral La accion del Estado
durante la II Republica: Administracion publica y estudio de los principales servicios: comunicacio-
nes, educacion, sanidad, transportes y obras publicas (1931-1936), dirigida por Barrios PiNTaDO,
Feliciano y defendida en Toledo, en septiembre de 2021, realizada como beneficiario de contrato
predoctoral concedido por Resoluciéon de 1 de marzo de 2017, de la Consejeria de Educacion,
Cultura y Deportes de la Junta de Comunidades de Castilla-La Mancha, por la que se resuelven las
ayudas convocadas en virtud de la Resolucién de 14 de septiembre de 2016, por la que se convocan
ayudas para la formacién de personal investigador en centros publicos de investigacion y empre-
sas, dentro de las medidas para la retencion y el retorno del talento, para jovenes incluidos en el
Sistema Nacional de Garantia Juvenil, cofinanciadas con el Fondo Social Europeo y la Iniciativa de
Empleo Juvenil (en linea con los objetivos de la RIS3), (Diario Oficial de Castilla-La Mancha
nam. 186, de 22 de septiembre). Extracto BDNS (Identif.): 317470.

2 Escrita hacia 1792, pero publicada pdstumamente como Humsorpr, Wilhelm von, Ideen zu
einem Versuch, die Grinzen der Wirksamkeit des Staats zu bestimmen, Verlag von Eduard
Trewendt, Breslau, 1851; la obra, compilada afios después junto con otros escritos relevantes del
autor y reformador educativo, se publico en espafiol en Escritos politicos, con introduccion de
Kaenter, Siegfried y traduccién de Wenceslao Roces, México, Fondo de Cultura econdmica, 1943, la
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La Administracién Republicana y los Servicios Publicos

por alto, a mi juicio, sin gran quebranto: uno es el determinar la par-
te la nacién llamada a mandar y la llamada a obedecer, asi como todo
lo que forma parte de la verdadera organizacién del gobierno; otro, el
determinar los objetivos a que el gobierno, una vez instituido, debe
extender y al mismo tiempo circunscribir sus actividades».

Esta accion o eficacia se veria concretada en la Administracion del siglo xx
bajo la forma de prestaciones o servicios publicos, campo concreto en el que aun
queda mucho por desarrollar, como recientemente se ha reconocido en un anali-
sis comparado:

«Los servicios publicos en perspectiva histérica es un campo de
investigacién fundamental, todavia poco explorado [...]. Se trata de
un tema de gran relevancia, puesto que contribuye decisivamente al
andlisis de los niveles de modernizacién de una sociedad; en defini-
tiva, de la capacidad de las distintas administraciones y de los colec-
tivos e individuos para implementar unos servicios que con el paso
del tiempo se han ido considerado imprescindibles»?.

Se escogen, al efecto, un grupo de servicios necesariamente amplio —y del que,
por tanto, no se agotara su andlisis— para poder ilustrar de forma adecuada el ob-
jeto propuesto. Si en el periodo Republicano son conocidas las reformas empren-
didas en diversos ambitos de la vida politica, no lo son en la misma medida las
concernientes a otros, de estrecha cercania a la Administracion que las gestiona e
incluso de impacto mas directo en la vida diaria del ciudadano, como son las obras
publicas y los transportes, las comunicaciones, la sanidad o la instruccion publica,
aunque estas dos ultimas si han sido abordadas en sus lineas generales. La consi-
deracién conjunta y contextualizada de estos ambitos de la accién estatal —aunque

cita se toma de las pp. 97-88, sefialando después que «las verdaderas revoluciones de los estados y
otras instituciones de los gobiernos no pueden producirse mas que cuando concurren muchas cir-
cunstancias, no pocas veces harto fortuitas, y acarrean siempre consecuencias dafiosas muy varia-
das. En cambio, todo gobernante —lo mismo en los estados democraticos que en los aristocraticos o
en los monarquicos— puede extender o restringir callada e insensiblemente los limites de la accion
del estado, y alcanzara su fin dltimo con tanta mayor seguridad cuanto mayor sea el sentido con que
huya de toda innovacién sorprendente», p. 89. Mas recientemente, se ha publicado la obra como
Los limites a la accion del Estado, con estudio preliminar, traduccion y notas de Joaquin ABELLAN,
Madrid, Tecnos, 2009.

3 Asi se explica, a proposito de Espafia y México, como «Presentacion» en Juan Manuel Matés-
Barco y Alicia Torres-Rodriguez (eds.), Los servicios publicos en Espafia y México (siglos xix-xxi),
Madrid, Silex, 2019, p. 11, afiadiendo, sobre la vigencia o dimensién practica actual de los estudios
en este campo: «la llegada de la Edad Contemporanea y, con ella, las sucesivas revoluciones tecno-
légicas trajeron consigo transformaciones importantes en la consideracion juridica y la gestion de
los servicios publicos [...] Un analisis que resulta especialmente ttil e interesante también para la
toma de decisiones por parte de las administraciones y las empresas en nuestro tiempo».
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Introduccién

el estudio en detalle de cada uno de ellos bastaria para exceder un trabajo de esta
naturaleza—, permitird una vision nitida de del sistema y de la Administracién de
la Espafia republicana, asi como de la impronta de la II Republica en dichos secto-
res, como tales, preexistentes y supervivientes a la misma.

Sobre la delimitacién del marco cronolégico, de 1931 a 1936, hay que puntua-
lizar algunas cuestiones. No se desconoce que el periodo republicano es mucho
mas amplio, primero porque «para una gran parte del territorio nacional, la repu-
blica continud existiendo, mas o menos adulterada, hasta el final de la guerra
civil»* e, incluso mas alla, durante varias décadas en el exilio®. Sin embargo,
considerar el periodo de la Guerra Civil requeriria un estudio de una naturaleza
y objeto diversos, por cuanto, ademds de tener en cuenta todas las variables a
que se ven sometida la organizacién como consecuencia de la situacion de guerra,
supondria el estudio paralelo de dos Estados: el republicano, paulatinamente
mermado en su territorio y atribuciones, y el que se organiza producto de la su-
blevacion, que ha de reemplazar al primero a medida que avanza la contienda®.
En cuanto al periodo en el exilio, huelga decir que al tratarse de una representa-
cién que pretende la continuidad del Estado en el plano politico, pero carente de
las instituciones administrativas y desligado del territorio sobre el que éstas ac-
tuarian, no es posible un anélisis como el que aqui se pretende.

El estudio plantea, esencialmente, dos grandes objetivos principales:

1. Estudiar y describir, desde el punto de vista juridico e institucional, la
Administracién del Estado, especialmente en lo que respecta a la organizacién y
gestion de los principales servicios: educacion, sanidad, comunicacién y trans-
portes y obras publicas, en el periodo comprendido entre la proclamacién de la
Segunda Republica el 14 de abril de 1931 y el inicio de la Guerra Civil el 18 de
julio de 1936, estudiando la normativa y los expedientes existentes.

2. Analizar el desarrollo de los planes proyectados por la Administracién
del Estado en la configuracion de los servicios publicos y las reformas que, en
este ambito, pretendieron implantarse en el periodo objeto de estudio, especial-
mente a través del estudio de las directivas politicas y las realizaciones.

4 Esta anotacion se advierte en el Prélogo de Francisco Murillo a la obra de Ramirez JimeNEZ,
Manuel, Los grupos de presion en la Segunda Republica espafiola, Madrid, Tecnos, 1969, p. 1.

> Al respecto, véanse Ferrer BeniMELL José Antonio, «Historia de la Republica espafiola en el
exilio (1939-1947)», en Tiempo de Historia, num. 32 (julio de 1977), pp. 4-19; la obra de Casrza
SANcHEz-ALBORNOZ, Sonsoles, Historia politica de la Segunda Republica en el exilio, Madrid,
Fundacién Universitaria Espafiola, 1997; mas reciente, Sincuez CErveLLO, Josep, La Segunda
Republica en el exilio (1939-1977), Barcelona, Planeta, 2011.

® Sobre esta cuestion, véanse los planteamientos que concreta AcuiLEra BarcueT, Bruno, «De
la etapa liberal a la era social. Las transformaciones juridicas del Estado espaiiol entre 1923
y 1939», Anuario de Historia del Derecho Espaiiol, num. 82, 2012, pp. 603-680, especialmente
pp- 629 ss.
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La Administracién Republicana y los Servicios Publicos

Junto a estos, y producto de la naturaleza y desarrollo del propio estudio en
consecucién de los mismos, se proponen otra serie de objetivos de caracter se-
cundario o complementario:

1. Describir el panorama general de la Administracién central del Estado
durante el periodo de la II Republica, resefiando especialmente aquellos ministe-
rios y organismos adscritos vinculados a los servicios publicos, asi como las re-
formas o cambios a los que, en su caso, se viesen afectos.

2. Analizar los diferentes marcos politicos e ideoldgicos en los que se inser-
tala concepcion de la gestion de los servicios publicos a lo largo de la II Republica,
teniendo en cuenta tanto las grandes corrientes de pensamiento del momento
como las concretas lineas que, en el seno de los partidos politicos del periodo,
condicionaron la forma de entender el Estado y la Administracion.

3. Senalar los antecedentes que, tanto de forma general como en el ambito
de cada servicio, constituyen el punto de partida desde el que considerar las no-
vedades del periodo, analizando la capacidad de respuesta a viejos y nuevos pro-
blemas de los sucesivos gobiernos en relacion con el panorama preexistente.

4. Reseiar, brevemente, el conjunto de las reformas de la II Republica en
los conocidos dmbitos religioso, agrario y militar, asi como, de forma mas espe-
cifica, el administrativo, dentro del cual se encuadran los cambios producidos en
el ambito de la funcién puablica o en materia de servicios.

El estudio procurard, cumpliendo con los objetivos planteados, dar una visién
de conjunto sobre la Administracién de los principales servicios pablicos en la II
Republica. El tratamiento de estas cuestiones, aunque amplio, dista de haber
conseguido ser exhaustivo: los cientos de organismos en que se ramifica la
Administracién del siglo xx, asi como sus constantes y sucesivos cambios a dis-
tinta escala o las miles de normas que los configuran, hacen dificil agotar el es-
tudio pormenorizado de cualquier sector. Se abordara, desde el ambito de la
historia del derecho, idéneo en su metodologia y enfoque para un trabajo de
estas caracteristicas, el analisis del origen juridico e ideoldgico de los nuevos
planteamientos administrativos, asi como de la normativa fundamental y los
organismos que configuraron los servicios de comunicaciones, educacién, sani-
dad y transportes y obras publicas. De esta forma, se conseguird una vision de
conjunto sobre la accién del Estado y el grado de cumplimiento de los planes
proyectados en la Administraciéon. No obstante, el panorama aqui presentado
habra de ser necesariamente completado en el futuro para obtener un conoci-
miento detallado y pormenorizado de los distintos servicios y organismos —espe-
cialmente si se entra a examinar su funcionamiento interno-.

Las aproximaciones al tema, hasta la fecha, se han llevado a cabo desde multi-
ples ambitos del conocimiento. Son muchas, hasta hoy, las obras que han tratado
la 11 Republica y 1a Guerra Civil, aunque para este trabajo interesan especificamente
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Introduccién

las que, abarcando el periodo de 1931 a 1936, contengan datos en relacién con la
accion del Estado, la Administracion, sus personajes fundamentales, los servicios
publicos, 0 que ayuden a contextualizar histérica, social, econdémica y politicamen-
te estos elementos, especialmente en relacién con el periodo anterior.

Por supuesto, la Historia se ha ocupado tempranamente de algunas de las cues-
tiones fundamentales en lo que concierne a la II Republica, desde autores como
Joaquin Arraras, cuya obra tiene el valor de la cercania a los hechos, o Tufién de
Lara, que aporta importantes datos en el ambito social y econdémico, si bien ambas
deben tomarse con las cautelas necesarias, hasta la reciente y extensa obra de
Eduardo Gonzalez Calleja, Francisco Cobo Romero, Ana Martinez Rus y Francisco
Sanchez Pérez, La Segunda Republica Espafiola, de 2015, pasando por las impor-
tantes aportaciones de Miguel Artola, Javier Tusell, Tufién de Lara, o de los extran-
jeros Paul Preston y Stanley G. Payne, entre tantos otros. Nada desdefiables son
las aportaciones de la historia politica, de la que Miguel Artola o Santos Julia son
claro exponente. Por su parte, el ambito de las reformas republicanas lo ha enca-
bezado, sin lugar a dudas, Manuel Ramirez Jiménez, quien publicé incluso un
monografico sobre La legislacion de la Segunda Republica Espariola (1931-1936),
editado por el Centro de Estudios Politicos y Constitucionales (CEPC), si bien se
centra en los clasicos ambitos militar, eclesiastico o agrario. Del mismo autor, Las
reformas de la II Republica o, especialmente, Los grupos de presion en la Segunda
Republica Espariola, siguen siendo cita ineludible para los estudios sobre las poli-
ticas de la II Republica o el funcionamiento de sus Altos érganos.

En el panorama de las reformas se han venido considerando, tradicionalmen-
te, cuatro grandes dmbitos a los que la Republica habia de dar respuesta, «la
cuestion militar, la religiosa, la agraria y la regional. Las cuatro afectaban a la
esencia de Espafia y, en ultima instancia, imponian la necesidad de acabar con
sus cuatro enemigos multiseculares: el militarismo, el clericalismo, el retardado
feudalismo y el separatismo»’. Efectivamente, estas fueron las grandes cuestiones

7 Asi introduce su estudio Jimenez bE Asua, Luis, La Constitucion de la democracia espaiiola y el
problema regional, Buenos Aires, Ed. Losada, 1946, p. 15, y continda diciendo que «el primer proble-
ma traté de resolverlo Azafia técnicamente, antes de que se promulgara la Constitucion: el segundo
se intent6 abordarlo en el texto politico; y los otros dos hallaron su base en el Cédigo fundamental
y fueron objeto de leyes posteriores». Esta division tetrapartita de los desafios politicos ha sido to-
mada como base interpretativa por la historiografia que se ha ocupado de las reformas, sirva de
ejemplo Gonzarez Muriz, Miguel Angel, Problemas de la Segunda Repiiblica, Madrid, Ediciones
Jacar, 1974, obra monografica pionera en este enfoque que, no obstante, subsume el problema cataldn
en los capitulos dedicados a la reforma agraria y la politica docente —dos de los ambitos afectados por
la descentralizacién republicana—; aunque también se centraria pronto la atencién en otros proble-
mas, asi en la compilacién de estudios de Ramirez Jimenez, Manuel, Las reformas de la 11 Republica,
Madrid, Tucar Ediciones, 1977, que junto a la cuestion religiosa y militar analiza los partidos politicos
y las reformas tributarias; del mismo autor, el esquema de las politicas agraria, territorial, militar y
religiosa reaparece en La legislacion de la Segunda Repiiblica Espafiola (1931-1936), Madrid, Centro
de Estudios Politicos y Constitucionales — Boletin Oficial del Estado, 2005.
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dirimidas en el ambito politico durante todo el periodo. Ello no implica, no obs-
tante, que su tratamiento cuantitativo sea proporcionalmente cualitativo, o que,
a largo plazo, no pueda considerarse la etapa republicana con una amplitud ma-
yor de miras, procurando identificar otras cuestiones de no menor interés o du-
racién e, incluso, de mas directa incidencia en la vida cotidiana de los ciudadanos
que presenciaron el cambio de régimen. Desde esta Optica, la accién del Estado,
manifestada a través de determinados servicios publicos, resulta una cuestién
esencial para la comprensién del funcionamiento de la Administracion, de la
configuracién del Estado y, en ultima instancia, de la propia idiosincrasia de la
Republica. Para ello, como se expondra a continuacién, el Derecho esta llamado
especificamente al conocimiento de la cuestion.

Dentro del ambito juridico, las tempranas contribuciones vienen de la mano de
los iuspublicistas contemporaneos de la Republica: Nicolas Pérez Serrano o Adolfo
Posada, e incluso Jiménez de Asua, Royo Villanova o Alcald-Zamora; y que en el
Derecho constitucional llegan hasta la actualidad con aportaciones como las de
Joan Oliver, Eduardo Espin o Manuel Contreras. Otras de las aproximaciones fun-
damentales se encuentran, como es logico, en el Derecho administrativo, habitual-
mente como antecedente en las obras generales, pero en especial con la
fundamental obra, a veces insuficientemente conocida, de José Manuel Canales
Aliende —actualmente Catedratico de Ciencia Politica y de la Administracion—, La
Administracion de la Segunda Republica. La Organizacion Central del Estado, el
mas completo estudio existente sobre la cuestién, publicado en 1986 por el
Instituto Nacional de la Administracién Pablica (INAP). Este ultimo organismo ha
sido habitual foro de encuentro de especialistas sobre la materia y ha dado lugar a
importantes publicaciones, especialmente fruto del Seminario de Historia de la
Administracion, que en su V edicién se dedicé a las Reformas Administrativas de
la IT Republica, bajo la direccién de Luis Ortega, resultando un referente novedoso
e imprescindible pero que, como tantas obras colectivas, adolece de falta de ex-
haustividad. Ante estas incursiones de la Historia o de diversas disciplinas juridi-
cas, la Historia del Derecho no se ha ocupado sino tardiamente de la II Republica®,
especialmente a través de la historia de las instituciones, llegandose a publicar en
el Anuario de Historia del Derecho algunos articulos de Bruno Aguilera o Alvarez
Cora. En este ambito, es Sebastian Martin uno de los reconocidos estudiosos, jun-
to con sus colaboradores, de este periodo, habiendo publicado recientemente, en
codireccion con Gordillo Pérez y Vazquez Alonso, Constitucion de 1931: estudios
Jjuridicos sobre el momento republicano espariol. Como advierten en la introduc-
cién los directores de esta tltima obra, en pocas etapas de la historia espafiola se
confunden tanto el periodo mismo con su sistema politico, y si la II Republica ha

8  Una de las contribuciones mas recientes es la de SAncHez-ArciLLA BErNAL, José, Una Historia
del derecho contempordneo (siglo xx), Madrid, Dykinson, 2021.
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sido asociada tradicionalmente a toda una serie de reformas operadas en diversos
ordenes, «hacer historia de la Segunda Republica implica, en la mayor parte de los
casos, enfrentarse a las reformas juridicas e institucionales que este nuevo régimen
quiso impulsar. Todos los rincones de la vida civil, de la cultura al ambito domés-
tico, de la prensa a la moda, estuvieron vinculados, con mayor o menor intensidad,
a la empresa politica de transformacion social a la que aspiraba el Estado de la
Republica» y, en definitiva, que «la Republica fueron sus reformas»°. En este sen-
tido, destaca especialmente la novedad del disefio constitucional republicano,
«sefia de identidad» del sistema, cuyo papel central —junto a otros factores— impo-
ne que «la correcta comprension de la Republica como sistema politico exige el
concurso del Derecho como saber»'°. Asi, como luego incide Sebastian Martin'! a
propésito de los juristas republicanos, la abundancia de la bibliografia sobre la
Republica contrasta con la «relativa escasez» de los estudios juridicos, dentro de
los cuales «la atencién prestada por la historia del Derecho al citado periodo ha
sido irrisoria», hecho que precisamente esta esta llamada a remediar.

Las aportaciones mas interesantes desde el punto de vista de la especificidad
de muchos servicios vienen dadas, en su mayoria, por otras ciencias, en tanto que
han vuelto sus ojos a sus propios origenes, centrandose en ocasiones en el funda-
mental periodo que la II Republica constituye. Asi, han surgido recientemente
interesantes publicaciones en relacién con las obras publicas, el desarrollo del
turismo, la «cuestién social» o, en materia de servicios, el monografico de la
Revista de Historia Industrial, vol. 25, nam. 61 (Mondgrafico 1: La regulacién de
los servicios publicos en Espaiia), publicada en 2016 por el Departament d'Historia
i Institucions Economiques de la Universitat de Barcelona. En el ambito de la
educacion es imprescindible mencionar, a Antonio Molero Pintado y Mariano
Pérez Galan, por sus numerosas aportaciones para la educacion en la II Republica,
0 a Maria José Maria e Izquierdo y Manuel Martinez Neira en lo respecta al terreno
universitario. El sector de la educacion es uno de los mas dindmicos en cuanto a

° «Introduccién. La Segunda Republica desde el derecho ochenta y cinco afios después», Luis
L. Gordillo Pérez, Sebastian Martin y Victor Vazquez Alonso (dirs.), Constitucion de 1931: estudios
Jjuridicos sobre el momento republicano espariol, Madrid, Marcial Pons, 2017, p. 19.

10 Jbidem, p. 20, van mas alld, sefialando que «la Republica, en muy alta medida, fue su
Derecho y no solo ni principalmente su politica. La articulacién y desarrollo de su sistema institu-
cional no pueden asi separarse de los principios juridicos que quisieron orientarlo y de los cauces
normativos que se abrieron para conducir su desenvolvimiento. La importancia que el Derecho
tiene, como cultura y como normatividad, para encarar historiograficamente la Republica contras-
ta, sin embargo, con la escasa presencia de los juristas, frente a los historiadores generales de la
politica, en los ensayos de reconstruccion del régimen republicano», véase al respecto el estado de
la cuestion abordado en esta las paginas siguientes para un repaso de las aproximaciones juridicas
mas importantes al periodo.

11 Marrin, Sebastidn, «Modernizacion doctrinal, compromiso técnico, desafecciéon politica.
Los juristas ante la Segunda Republica», en Constitucion de 1931: estudios juridicos sobre el mo-
mento republicano espafiol, p. 45,

190 W



La Administracién Republicana y los Servicios Publicos

actividades se refiere, y como ejemplos de ello pueden citarse las conmemoracio-
nes del centenario, en 2007, de la Junta para la Ampliacién de Estudios; o mas
recientemente, en 2018, de la creacion del Instituto-Escuela. En el Museo Nacional
de Ciencias Naturales tendria lugar, entre el 30 de octubre de 2018 y el 9 de enero
de 2019, la exposicién Ciencia e innovacion en las aulas. Centenario del Instituto-
Escuela (1928-1939)*%, con interesantes fondos del Instituto Isabel la Catdlica,
proyecciones del Centro de Medios Audiovisuales de la UNED vy la edicién de un
catalogo®. Desde el 10 de octubre de 2019 hasta el 12 de abril de 2020 tuvo lugar
la exposicion Laboratorios de la Nueva Educacion: en el centenario del Instituto-
Escuela, en el Paseo General Martinez Campos, 14, en Madrid. La exposicion
incluy¢ la edicion de un amplio catalogo® con importantes aportaciones en pers-
pectiva comparada del panorama pedagdgico en paises del entorno a principios
del siglo xx. A finales de 2019 tuvieron lugar, en el marco del 80 Aniversario: Ama
Ia Paz, Odia la Guerra. Frescos Luis Quintanilla®®, diversas actividades en la
Escuela Técnica Superior de Nautica de Santander y la Universidad de Cantabria,
entre las que se inclufan varias enfocadas al ambito educativo: el 22 de octubre,
una visita a la exposicién «Escuela de la Repiblica. Memoria de una Ilusién»Y, por
Luz Martinez Ten, Secretaria de Politicas Sociales de FeSP-UGT; el 23 de octubre,
proyeccion y coloquio en torno a «Las maestras de la Republica», con participa-
cién de miembros de FeSP-UGT, Fernando Garcia Gutiérrez y Luz Martinez Ten,
y de la Universidad de Cantabria: Marta Garcia Lastra, Decana de la Facultad de
Educacion, y Rebeca Saavedra, Directora del Aula Interdisciplinar Isabel Torres; o,

2 Organizado por el Ministerio de Ciencia, Innovacién y Universidades, el Consejo Superior
de Investigaciones Cientificas (CSIC), el Museo Nacional de Ciencias Naturales (MNCN) y el
Instituto de Educacién Secundaria «Isabel La Catélica», con la colaboracion del Ayuntamiento de
Madrid, el Centrode Ciencias Humanasy Sociales (CCHS), el Centrode Medios Audiovisuales (CEMAV)
de la Universidad Nacional de Educacion a Distancia (UNED), la Asociacién de Amigos del Museo
de Ciencias Naturales, la Fundacién Espafiola para la Ciencia y la Tecnologia (FECYT) y la Escuela
Superior de Conservacion y Restauracion de Bienes Culturales (ESCRBC).

B VV. AA., en MarriNez ALraro, Encarnacion; Lopez-Ocon, CaBRERA, Leoncio, y OSSENBACH
Sauter, Gabriela Ciencia e innovacion en las aulas. Centenario del Instituto Escuela (1918-1939),
Madrid, UNED-CSIC, 2018.

4 Organizado por la Residencia de Estudiantes, la Institucién Libre de
Ensefianza (ILE) (Fundacién Francisco Giner de los Rios), Accién Cultural Espafiola (AC/E), con la
colaboracién del Ministerio de Educaciéon y Formacion Profesional y la participacion de la
Fundacion Estudio.

15> VV. AA., en La Nueva Educacion: en el centenario de Instituto-Escuela, Madrid, Fundacion
Francisco Giner de los Rios, 2019.

16 Con la colaboracion de la Universidad de Cantabria (UC), Gobierno de Cantabria, Banco
Santander, Ayuntamiento de Santander, Fundacién Bruno Alonso, Fotoconnexié, FeSP-UGT,
Institut d'Estudis Ilerdencs y el Museo de Arte Moderno y Contempordneo de Santander y
Cantabria.

17 Bajo ese titulo se habia publicado la obra de Garcia Cormenares, Carmen, y Marrinez TeN,
Luz, Ilustraciones de Vico Niero, Maria Luisa, La escuela de la Republica. Memoria de una ilusion,
Catarata, 2014.
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el 18 de noviembre, otra conferencia, «"Exposicién al Sr. Ministro sobre asuntos
culturales santanderinos”. La universidad Internacional en Santander: dos univer-
sidades, dos historias (1932-1952)», a cargo de Jesus Ferrer Cayén, de la
Universidad de Cantabria.

En lo que atafie a la sanidad, Josep Lluis Barona Vilar, Josep Bernabeu Mestre
y Esteban Rodriguez Ocafia encabezan la lista de autores en cuanto a la cantidad
de publicaciones, algunas conjuntas, sobre sanidad, salud publica y reformas
sanitarias en la II Republica, algunas de ellas con especial referencia a organismos
de la Administracion estatal o a legislacion especifica. Del mismo modo, existen
publicaciones en relacién con los transportes, aunque normalmente dan un tra-
tamiento limitado material o geograficamente. Asi, el punto de partida funda-
mental podria ser la obra de Alonso Herrera, El ferrocarril. 200 afios de historia,
economia y derecho en Espaiia. Por su parte, Cuéllar Villar ha estudiado el desa-
rrollo ferroviario especialmente en Andalucia, aunque con numerosas colabora-
ciones sobre la evolucién a nivel nacional, con Raquel Letoén; sobre los poblados
ferroviarios con Miguel Jiménez y Francisco Polo; o sobre otros dmbitos de la
geografia, como Aragén, con Miguel Mufioz. En este ambito, es de destacar la
labor de la Fundacion de los Ferrocarriles Espafioles publicando muchos de estos
estudios. En materia de comunicaciones, son Sebastidn Olivé Roig y Angel
Amado Calvo Calvo los autores mas prolificos, tratando el desarrollo del teléfono
y el telégrafo en distintas zonas y periodos.

Puede concluirse, en fin, que, pese al tratamiento que, en algunos aspectos
muy concretos, han recibido los servicios publicos de la II Republica, el estudio de
esta tematica se ha dado de forma fragmentaria, parcial e incompleta. No existe
aun un trabajo, y menos en el ambito propio de la Historia del derecho, que haya
abordado como tal la Administracion, por parte del Estado, de los principales
servicios publicos, considerando la misma como objeto de estudio y dando al
respecto, por tanto, un tratamiento uniforme y una visiéon de conjunto a la luz de
la normativa y las instituciones en que se desenvolvieron dichos servicios.

El trabajo se dividira en dos grandes bloques principales: uno, referido al
plano de la Administracién, especialmente central, con sus antecedentes y con-
texto historico asi como el panorama ideolégico, politico y social, resefiado de
forma genérica; y otro, donde se trataran los servicios en que se materializaba la
accion del Estado, subdividido a su vez en varios bloques: un gran bloque por
cada uno de los servicios dentro del cual habra apartados en relaciéon con su
contexto general, su panorama institucional, su evolucién y la normativa funda-
mental, finalizando con una breve resefia de realizaciones. El cuadro que este
panorama ofrece, aunque no exhaustivo, es suficientemente amplio como para
formar una idea de la estructura general de la Administracién y de las lineas de
acciéon mas recurrentes en los distintos sectores, pero sin duda requerira de ulte-
riores estudios en profundidad.
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I. CONTEXTO HISTORICO E INSTITUCIONAL

1.  ANTECEDENTES: LA ADMINISTRACION AL FINAL
DE LA RESTAURACION

La primera cuestion que abordar en lo concerniente a este estudio es el
marco de referencia de la Administraciéon sobre cuya concepcién entender la
accion del Estado republicana. Al respecto, es habitual sefalar el periodo co-
rrespondiente al siglo xix como el de superaciéon del Antiguo Régimen y de
desarrollo de la Administraciéon moderna’, coincidiendo con el fenémeno codi-
ficador, el constitucionalismo y el nacimiento del Estado liberal; por otra parte
y como habra oportunidad de ver, no se dibuja tan nitidamente la frontera
correspondiente a los cambios del siglo xx. Por todo ello, parece oportuno es-
bozar muy brevemente los principios que configuran la Administracién deci-
mononica para comprender las nuevas orientaciones que se abren paso en la
centuria siguiente.

En el siglo x1x, como se decia, tiene lugar el surgimiento de la Administracién
y el Derecho Administrativo contemporaneos, en un proceso que arranca en
la Revolucion francesa de 1789, la codificacién y el constitucionalismo euro-
peo, pero que en Espafla encuentra su inicio, aproximadamente, entre 1808

! Los manuales de Historia de la Administracion se han acercado al periodo, aunque en mu-
chos casos llegando hasta el siglo xix y raramente a la centuria siguiente. Asi, son interesantes las
aportaciones de Beneyro Perez, Juan, Historia de la Administracion espafiola e hispanoamericana,
Madrid, Aguilar, 1958, que dedica un capitulo (libro V1) en pp. 507 ss. a la Administracién espafio-
la decimonédnica. Por supuesto, el volumen de SAncuez-ArciLLa BernaL, José, Historia de las
Instituciones politico-administrativas contempordneas (1808-1975), Madrid, Dykinson, 1994, que
constituye una escision del que fuera el tercer volumen del manual de MonTavnos FerriN, Emma, y
SANcHEZ-ARCILLA BERNAL, José, Historia del Derecho y de las Instituciones, 3 t., Madrid,
Dykinson, 1991. Recientemente, dedica un capitulo especifico al siglo xx Garcia Marrix, Javier,
«Tema 19. La Administracién como servicio publico», en Moran Marrin, Remedios, y Garcia
MarriN, Javier, Historia de la Administracion en Espafia. Mutaciones, sentido y rupturas, 2 vols.,
Madrid, Editorial Universitas, 2018, pp. 561-592.
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y 183372, es decir, entre el inicio de la Guerra de Independencia y el final del
reinado de Fernando VII. No en vano, si desde 1833 hasta 1843 el proceso
revolucionario de protagonismo progresista habia acabado con el absolutismo
y asentado el Estado constitucional, la década siguiente la protagonizaron los
moderados que consideraban que «era necesario cerrar aquel proceso revolu-
cionario, consolidar sus conquistas y crear un clima de orden desde el que
fuera posible impulsar la construccién material del Estado y la expansién de
los negocios en una economia de mercado»?, lo que asentara la hegemonia de
la idea de administracion en la definicién del Estado, el «Estado
administrativo»*.

2 Sin perjuicio del antecedente que constituye la introduccién de los planteamientos que en el
siglo xvii dan lugar a la modificacion de la estructura del Estado y la aparicién de las Secretarias del
Despacho, la fecha de 1808 es significativa, pues no solo es la referencia habitual para los manuales de
Administracién contemporanea, sino que verdaderamente supone un punto de inflexion para la hasta
entonces aparente normalidad de la estructura del Antiguo régimen, cuya imagen final retrat6 Barrios
Pintapo, Feliciano, Espaiia 1808, EIl Gobierno de la Monarquia, Discurso leido el dia 8 de marzo de 2009
en el acto de su recepcion por el Excmo. Sr. Feliciano Barrios Pintado y contestacién por el Excmo. Sr.
D. José Antonio Escudero Lopez, Madrid, Real Academia de la Historia, 2009, dandose ese afio, citan-
do a Gibert a propo¢sito del Consejo de Castilla, los acontecimientos histérico-juridicos mas violentos
y transformadores desde el s. xm, p. 24; desde 1808 hasta 1833 considera SANcHEz-ArciLLA BERNAL,
Historia de las instituciones politico-administrativas..., p. 1, el periodo de «crisis del Antiguo
Régimen»; por su parte, Benevto Pirez, Juan, Historia de la Administracion espafiola e hispanoameri-
cana, p. 507 ss., apunta que «la codificacién constitucionalista de Cadiz se enfrenta con la de Bayona,
y justamente con no menor vigor dialéctico. En lo econémico bullen las tesis de Adam Smith, que ya
habian tenido constancia entre nosotros, conduciendo a la liquidacién de la renta de la poblacién y
apoyando la redencién de todos los censos y la supresién de la Mesta y la Cabaia real. Cambia el
perfil del campo y de las ciudades; se acaba con los sefiorios y asoma la cuestion social. Todo lo impor-
tante se realiza en medio siglo: la Ley de sefiorios es de 1811; la de desvinculacién, de 1820; la de
desamortizacion, de 1855... Las novedades més trascendentales estan ahi, en esas leyes que conducen
a convertir el poder publico sefiorial en privado patrimonial, transformando en latifundios los distritos
y suprimiendo con las funciones jurisdiccionales las competencias politicas atribuidas anteriormente»,
y apunta al signo censitario del primer liberalismo, lejos de las tendencias universalizadas posteriores,
y a la aparicién del partidismo como verdaderas novedades del mundo Espafiol, estructurado sobre
ideas unitarias, p. 509. Por lo que se refiere a la reorganizacion de la Administracion Publica, la aplica-
cion de las ideas ilustradas por parte de la burguesia tiene lugar a partir de 1789, en Francia, «y en los
afios inmediatos a 1812 y a 1833, en Espafia», de acuerdo con Muroz Macuapo, Santiago, Tratado de
Derecho Administrativo y Derecho Publico general, t. 1 (Historia de las instituciones juridico-adminis-
trativas — 1), Madrid, Boletin Oficial del Estado, 2015, p. 75.

3 Pro, Juan, La construccion del Estado en Espafia. Una historia del siglo xix, Madrid, Alianza
Editorial y Fundacién Alfonso Martin Escudero, 2019, pp. 261-262, detalla ampliamente el desarrollo
de esa década encabezada por el Partido Moderado —que tiene como figura central, entonces, a Fernando
Mufioz—, como la anterior por el Progresista, «si los progresistas habian utilizado el poder del Estado
para destruir las bases del Antiguo Régimen y definir un nuevo sistema econémico capitalista, los mo-
derados vefan al Estado como impulsor del crecimiento econémico, garante del orden en que podrian
desarrollarse los negocios, y constructor de las infraestructuras que la iniciativa privada no proveeria por
si misma en un pais como Espafia. Para unos y para otros, habia llegado el momento de frenar la revo-
lucién, instaurando un Estado fuerte» que pudiera consolidar el desarrollo econémico.

4 En la construccién histérica del Estado refiere Pro, Juan, La construccion del Estado en
Espana..., pp. 290 ss., que en el caso espafiol «llama la atencién un rasgo que la asimila a la experiencia
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El nuevo derecho administrativo, sin suponer una ruptura —aunque si
rigurosa novedad- con el anterior, se consolida en los afios cuarenta acompana-
do de un elenco de reconocidos administrativistas y la jurisprudencia del Consejo
Real: casuismo, practica y sentido comun, junto a la base cientifica de la doctrina
francesa —de cuyo modelo Espafia pronto se separa—, en definitiva «estan operan-
do las dos ideas matrices del Derecho decimonénico: el reconocimiento de la
personalidad juridica del Estado y la existencia de los derechos publicos
subjetivos»°. Pero, como se ha adelantado,

«la Administraciéon contemporanea no es el exclusivo fruto de la enorme
renovacion ideoldgica y juridica que la Revolucién y sus secuelas constitu-
cionales imponen, sino también la consecuencia de la acumulacion, bajo
responsabilidad de la organizacion administrativa nueva, de todas las obli-
gaciones y servicios que las instituciones publicas y privadas del Antiguo
Régimen tenian a disposicién de los individuos. Y también, en fin, de la
acumulacién a favor de los nuevos aparatos administrativos de las prerroga-
tivas y privilegios que habian correspondido a aquellas instituciones pre-
constitucionales y que la Revolucién abolid»©.

de Francia y de algunos otros paises continentales, pero la diferencia también de otros paises europeos,
especialmente de Gran Bretafia. Se trata de la relevancia de la idea de administracion en la definicién
del Estado de los siglos xix y xx», concepcién contrapuesta a la del predominio jurisdiccional de la
Monarquia tradicional o las modernas de representacién, la ciudadania y la proteccién judicial de de-
rechos y libertades. Esta idea, no unica pero predominante, gano fuerza en el periodo de la Década
Moderada merced a su extensién entre los grupos dominantes y la permanencia de estos; dada su
impronta «en la definicién de las estructuras fundamentales del Estado espafiol contemporaneo, pue-
de sostenerse que su idea del Estado como administracion lleg6 a ser hegemonica en este proceso.
Hegemonica en el sentido de que, aunque limitada y corregida por la accién de otros grupos, otras
visiones y otros intereses, sin embargo fue la concepcién que a la larga forma a un Estado que quedd
definido en sus rasgos esenciales antes de la Revolucion de 1868», aunque la construccion fuese mas
racional en lo tedrico que en su traduccion practica.

> Niero, Alejandro, Estudios histricos sobre Administracion y Derecho Administrativo,
Madrid, Instituto Nacional de Administracién Publica, 1986, p. 145. Sobre la separacién del mo-
delo francés, comenta en pp. 239 ss. como alli la Administracién, en principio exenta de la inter-
vencion judicial, se autocontrola con la ayuda del Consejo de Estado, que progresivamente se ju-
risdiccionaliza sin perder su caracter juridico-administrativo. En Espafia, «el Derecho Administrativo
no es obra de los Tribunales sino de las normas escritas. Ademads, se aprecia en él una mayor
inspiracién doctrinal, bien sea por influencia teérica de los autores o por la participacién que éstos
tienen en la producciéon normativa» ya como asesores o como politicos, operando en su control
magistrados ajenos a la practica administrativa y mas apegados a la aplicacion estricta de la ley
«que a la evolucion creadora y a la colaboracion con la Administracién», con la consecuencia de
un caracter marcadamente legalista. En suma, el resultado da lugar, al margen de analogias forma-
les, a «dos sistemas radicalmente diferentes» hasta el punto de que el sistema espafiol «tiene ya
muy pocas concomitancias con el sistema francés, que podria incluso considerarse como polo
contrapuesto.

®  Muroz Macuapo, Tratado de Derecho Administrativo y Derecho Publico general, 1, p. 19,
desarrolla esta idea en profundidad en pp. 37 ss.
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Ese peso recae especialmente en la ley, encargada de dirigir la transformacién
social, pero que «necesitaba el apoyo de una organizacién estable, permanente,
adecuadamente organizada, que pudiera aplicarse a la ejecucion de una tarea que
el legislador, por su naturaleza, tenia que limitarse a definir»’. La Administracion
decimononica se ve imbuida por los principios, consagrados ya en el primer
constitucionalismo francés, de unidad y de igualdad®. El primero, manifestado
especialmente en la vertiente centralista®, afecta también a otras instituciones y
Poderes, asi como a la propia ley, dando lugar a una concepcion estatalista de los
derechos. El segundo, en la eliminacién de las instituciones que sostenian las
prerrogativas del Antiguo Régimen, poniéndolas en manos de una Administracién
centralizada, permanente y especializada ejecutora en la aplicacién de los nuevos
principios. Todo ello tendra como consecuencia la articulacién de servicios de
caracter social que la Administracién —en proceso paralelo a la sacralizacién que
los tedricos proyectan sobre su supremacia y omnipresencia—'° asume en susti-
tucién de las antiguas instituciones y entidades, hecho que se manifiesta tempra-
namente en beneficencia y ensefianza con un impulso que enfatiza el rasgo esta-
talista de unos derechos cuyo desarrollo demanda una actuacién expresa del

Ibidem, p. 25.

8  Ibidem, pp. 20 ss.

 Pro, Juan, La construccién del Estado en Espafia..., pp. 2806-287, retrata al centralismo
como resultado de una necesidad y de una virtud. De una virtud como traduccion de los principios
liberales de unidad e igualdad, ya que solo un poder central unico podia actuar de forma directa en
todo el territorio y garantizar una relacion igualitaria de los ciudadanos de diversos territorios con
el Estado, y en ese sentido «las resistencias contra la centralizacion politica del Estado se identifi-
caban con los residuos del Antiguo Régimen, la defensa de privilegios territoriales, la manifesta-
cién del poder de elites locales tradicionales o la adhesion a entidades politicas a la nacién espafio-
la», lo que ilustra especialmente el carlismo. Por otro lado, resultaba una necesidad, pues
centralizar la informacion y los medios materiales de gobierno es la opciéon més econémica y la mas
eficaz «en términos de acumulacién de fuerza», lo que aseguraba al Gobierno la posibilidad de
derrotar los conatos absolutistas «y los otros focos de resistencia contra la construccién del
Estado». En sintesis, el centralismo no era una idea reaccionaria y, de hecho, «el termino naci6
asociado a una practica revolucionaria» como era la de crear una autoridad central «que coordinara
a las juntas provinciales que, con cada movimiento revolucionario, se constituian en las principales
ciudades para disputar el poder a las autoridades anteriores», y asi las Juntas provinciales y la Junta
Suprema Central de 1808, estrategia repetida en varias ocasiones a lo largo del siglo. Por supuesto,
como se explica mas adelante, la opcién centralista, con apoyo mas decidido en el sector moderado
que en el progresista, se vera matizada por problemas y limitaciones cuyo maximo exponente lo
constituira, en ese siglo, la alternativa federal.

10 A propésito de la omnipresencia de la Administracién, recuérdese el memorial de Javier de
Burcos, Exposicion dirigida a S.M. el Sr. D. Fernando VII, desde Paris en 24 de enero de 1826 por
el Excmo. Sefior Don Javier de Burgos. .. sobre los males que aquejaban 4 Espafia en aquella época,
y medidas que debia adoptar el gobierno para remediarlos, Cadiz, Libr. de Feros, 1834, que en
pp. 48 ss., cuando diferenciaba el caracter de las leyes administrativas, y defendia que «La ventaja
principal de una buena organizacion civil, consiste en lo que yo designé en otra parte con el nombre
de “omnipresencia de la administracion”, es decir, la accién protectora del gobierno» en todos los
ambitos, abogando por la creaciéon de un Ministerio que fuese «centro de la accion administrativa,
0 lo que es lo mismo, el taller de la prosperidad nacional».
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legislador y de la Administracion, hasta dar lugar a la Administracién prestacio-
nal: «estas ideas contribuiran a la conformacién de un tipo de Administracion
que tendra ya siempre una marca prestacional que resultara, con el tiempo, inde-
leble, caracterizando a los Estados europeos desde entonces y hasta la
actualidad» .

Como elementos del derecho administrativo tradicional, cita Alejandro
Nieto los siguientes'% un elemento politico’?, que articula el Estado como ins-
trumento de las fuerzas sociales dominantes —concretamente, la burguesia—
pero al que se atribuye un papel ideolégicamente neutral; un elemento consti-
tucional, que supone la estructuraciéon del Estado sobre la divisién de poderes y
la «inequivoca supremacia de la ley»; un elemento burocratico, que supone la
vigencia del Reglamento administrativo subordinado a la primacia de la Ley;
finalmente, un elemento técnico-juridico, caracterizado por el positivismo, vin-
culado también a la preponderancia de la ley, y que supone una actuacién sumi-
sa de los Tribunales.

Junto a esto, destaca Nieto que el principio de legalidad, originariamente con-
cebido para garantizar, en el marco del sistema de divisién de poderes, el control
del Ejecutivo por parte del Parlamento —expresion ultima de la voluntad nacional—-
manifestard con el tiempo su verdadera finalidad, que no es otra que la proteccion
de los derechos individuales', en cuya defensa frente a la actuacién de la

1 Analizando el impacto en la Administracion publica de estas nuevas concepciones, se citan
los secours publics presentes en la segunda Declaracién de Derechos de 24 de junio de 1793, orga-
nizando un sistema general de socorros publicos para nifios abandonados, enfermos y pobres, asi
como el establecimiento de una Instruccién Publica comun a los ciudadanos y gratuita en sus eta-
pas indispensables, que aparece también en la Declaracion de 1793, Muroz Macuapo, Tratado de
Derecho Administrativo y Derecho Publico general, 1, p. 31.

2 Niero, Alejandro, Estudios histdricos sobre Administracion y Derecho Administrativo,
pp. 146 ss.

3 Dentro del elemento politico, incide en la supremacia de la ley, encontrando, no obstante,
la clave del sistema en el patrimonio juridico de cada ciudadano, la «magnificaciéon» de los derechos
individuales. Al respecto, «si, en ultimo extremo, la garantia se monta sobre los derechos individua-
les y no sobre la legalidad, ello se debe a la obvia circunstancia de que los tnicos detentadores de
tales derechos son los burgueses, puesto que la otra clase carece practicamente de los elementos
integrantes de un patrimonio juridico defendible. Los proletarios no son, por definicién, propieta-
rios, y, por experiencia histérica, apenas si pueden esgrimir de hecho en su favor sus eventuales
derechos a la libertad, entorpecidos por la costosa marafia judicial y por los poderes excepcionales
que en materia de orden publico ~y no casualmente— dispone la Administracién. Fuera de ello, aun
quedan otras dos zonas hipotéticas: los derechos sociales y los derivados de los servicios publicos;
pero los primeros no son reconocidos por un Estado deliberadamente inhibicionista, y los segundos
apenas tienen importancia real en la época», Nieto, ibidem, pp. 147-148, aflade que «en cuanto a los
derechos colectivos —y asociacionales— que, andando el tiempo supondrian la gran fuerza del cuarto
estado, son cuidadosamente marginados, sin perjuicio de la sensibilidad que demuestra por ellos
una primera jurisprudencia».

4 Niero, Estudios histéricos sobre Administracion y Derecho Administrativo, pp. 152 ss.,
retrata el hecho que subyace bajo la construccion tedrica de la Administracién contemporanea,
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Administracién intervienen los tribunales cuando estos derechos se encuentran
legalmente reconocidos, y no en otros casos. Por su parte, la gestion burocratica
encarnada en el Reglamento administrativo «es la que mejor responde a las nece-
sidades objetivas de los servicios publicos y a la desconfiada mentalidad de politi-
cos y funcionarios»**, siendo las exigencias de los propios servicios y la mentali-
dad ordenancista las que coadyuvan a la proliferaciéon de los reglamentos —que
alcanzan los derechos mas alla de la ley, entrando en juego las condiciones practi-
cas impuestas por la realidad de los servicios publicos'®~, quedando la
Administracién vinculada tanto a las Cortes —o a la ley— como a si misma.
Finalmente, a la mentalidad previsora y ordenancista responde igualmente el ras-
go del exacerbado positivismo inicial, sin una dogmatica elaborada, que tiene
como contrapartida un cierto anquilosamiento —superado en Francia por la labor
de los juristas del Consejo de Estado—, y solo el tiempo permitira pasar del método
exegético al método juridico —especialmente de mano de autores alemanes—.

El siglo xx asistir4, de hecho, a cierto deterioro de los elementos constituyen-
tes de la Administracién decimonoénica y de los principios ilustrados que los

pues «a despecho de verbalizaciones politicas, “el centro del sistema administrativo no esta en la
ley sino en los derechos individuales”, puesto que la ley, en dltimo extremo, no es mas que el so-
porte generador de estos derechos o, si se quiere, la cobertura juridica de unas situaciones indivi-
duales impuestas por la realidad social [...] El centro de gravedad del Derecho Administrativo se
va trasladando inexorablemente desde las relaciones entre Poderes publicos a las relaciones
Administracién-administrado. Por asi decirlo, el Derecho Administrativo se individualiza, se per-
sonifica cada vez mas, y lo que comenzé siendo un efecto reflejo del sistema —la proteccion de los
individuos frente al ejercicio del Poder— termina pasando a un primer plano, hasta el punto que lo
primario —el ejercicio del Poder o, expresado en términos mas ideoldgicos, la atencion del interés
publico- se subordina a la garantia de los derechos individuales».

15 Ibidem, p. 158.

16 Jbidem, pp. 159-160, ilustra el hecho de una forma clara, comentando primero cémo la
Revolucion Francesa quiso impedir que la Administracion dictase disposicion general alguna,
aludiendo al articulo 6 de la Constituciéon de 1791, aunque se vio obligada a reconocerlo en el
articulo 44 la Constitucion del afio vir (1799) —de donde llega a las constituciones espafiolas, vd.
el articulo 171 de la Constitucién de Cadiz, que se hereda en los textos ulteriores—, dandose en-
tonces el problema de su limitacién. Apunta que «es un hecho que los reglamentos declaran o
reconocen a los ciudadanos derechos que no aparecen previamente en una ley», y en este aspecto
los servicios publicos constituyen el hecho diferencial, pues «tienen una base legal tan escasa que
el tnico punto valido de referencia para su regulacion son los reglamentos»: poniendo el ejemplo
del horario de oficina de una Ordenanza de Correos, «esta reconociendo el derecho de los ciuda-
danos a hacerlo durante esas horas, pero sélo durante ellas», de forma que el ordenancismo bu-
rocratico no solo encuentra sentido en la habilitacién legal, sino que, pese a la imposibilidad
teorica de imponer obligaciones por via reglamentaria, «el reconocimiento de un derecho conlleva
inevitablemente alguna nueva obligacién o, al menos, y en todo caso, un condicionamiento de su
ejercicio» que restringe la libertad de los ciudadanos —y que los Tribunales acotaran en cada
caso-. En definitiva, «las necesidades de la realidad de los servicios publicos se impone a las
construcciones teodricas».
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sustentaron. Asi, habl6 Nieto! de las «contradicciones» de la Administracién y
el Derecho administrativo modernos:

«a) Contradicciones sociales de una clase burguesa, que sélo logra
continuar en el poder gracias a una intensa transformacion de sus estructu-
ras y de su forma de actuar, y adn de ser.

b) Contradicciones politicas, en cuanto que la naturaleza y las funcio-
nes del Estado difieren mucho de las existentes en el momento en que se
consolida el Derecho Administrativo tradicional.

¢) Contradicciones constitucionales, habida cuenta de que la ley, la
Administracion y los Tribunales juegan un papel muy distinto al previsto en
el siglo xix.

d) Contradicciones cientificas producidas por una radical innovacién
metodoldgica, que va desde el positivismo mds riguroso hasta el antipositi-
vismo mds avanzado».

El trance decisivo del cambio de centuria ha permitido, incluso, considerar dos
etapas del derecho publico: una, la que se inicia con la Revolucién Francesa y al-
canza hasta finales del siglo xix; otra, con el cambio de siglo, merced a las trans-
formaciones producidas por la concurrencia de varios fendmenos destacando, a
juicio de Esteve Pardo'®: de un lado y como producto de la revolucién industrial,
«la irrupcién de las masas como nuevo sujeto de la escena social y politica, con un
trascendental impacto sobe el parlamentarismo liberal, censitario y elitista» y, de
otro, las transformaciones que desde la filosofia —que desde Nietzsche cuestiona
lo principios ilustrados— y la ciencia alumbran nuevas disciplinas: la sociologia,
inaugurada por Comte y continuada por Durkheim y Weber, y que tendra un as-
cendiente directo sobre los iuspublicistas europeos; y la psicologia, con las figuras
destacadas de Le Bon y Freud. Comienzan a cuestionarse seriamente los principios

v Ibidem, p. 238, considera después que, técnicamente, el Derecho administrativo «ha logrado
superar los planteamientos formal y materialmente clasistas del Derecho administrativo decimonénico»,
pero que no ha encontrado todavia una formulacién propia, operando sobre un sistema inservible.

18 Esteve Parpo, José, El pensamiento antiparlamentario y la formacion del Derecho publico
en Europa, Madrid, Marcial Pons, 2020 (2.2 ed.), pp. 10-11, cita el autor las palabras iniciales de
Ortega y Gasset en La rebelion de las masas: «"Hay un hecho que, para bien o para mal, es el mas
importante de la vida publica europea de la hora presente. Este hecho es el advenimiento de las
masas al pleno poderio social"»; no cabe olvidar —no lo hace el autor en otro punto de la obra— que
ya en el verano de 1900 habia defendido Manuel Azafia su tesis doctoral sobre La responsabilidad
de las multitudes, publicada en Pau PeproN, Antonio, Azafa, jurista, prologo del Ministro de
Justicia Mucica Herzog, Enrique, Madrid, Ministerio de Justicia, 1990, la tesis en pp. 103-154, en
facsimil en pp. 201 ss.; recientemente reeditada con estudio introductorio de Gabriel Moreno
GonzALez, Sevilla, Athenaica, 2018; poco antes se habian dado algunas notas sobre la dimension
socioldgica de su obra a través de su Memoria de doctorado, en Arseo SANcHEz, Pedro, «La tesis de
Manuel Azafia», Publicaciones Didicticas, num. 87, octubre de 2017, pp. 156-160. Sobre las trans-
formaciones del pensamiento juridico en el periodo de entreguerras se ha publicado, recientemen-
te, VV. AA., en Sebastian Martin, Federico Fernandez-Crehuet y Alfons Aragoneses (eds.), Saberes
Jjuridicos y experiencias politicas en la Europa de entreguerras. La transformacion del Estado en la
Era de la socializacion, Sevilla, Athenaica, 2021.
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que sustentaban el Estado liberal decimononico, con una critica al parlamentaris-
mo, a la ley o al individualismo, que no se limita al &mbito académico sino que
alcanza el politico, y llevara a este el cuestionamiento de los derechos individuales
y, especialmente, el de propiedad.

Asi, en lo que afecta a las contradicciones de la Administracién y el Derecho
administrativo, se han identificado una serie de sintomas que empiezan a dife-
renciar el sistema del siglo xx del articulado en el xix como, desde el punto de
vista de las contradicciones del sistema normativo': Primero, el problema de la
vinculacién de la Administracién a la Ley, cuestionandose la teoria de la vincula-
cién negativa vigente en el siglo xix a medida que se admite que los Tribunales
controlen la legalidad de la actividad administrativa. La vinculacién positiva —al
modo de la tipificacion penal-, que podia predicarse, del contenido de la norma,
para aspectos procedimentales, empieza afectar a su finalidad misma. Junto a
ello, el deterioro de la ley, tanto como expresion de la voluntad del pueblo como
en su alcance a la hora de vincular a la Administracion. El deterioro técnico y el
surgimiento del antipositivismo, que acaba con la identificacién entre ley y
Derecho, al contemplar el exiguo papel de la norma legal dentro del ordenamien-
to juridico en su conjunto. El paralelo deterioro del Reglamento, demostrando su
inoperancia y reveldndose como un instrumento que puede paralizar a la propia
Administracion en la exigencia estricta de su cumplimiento, ya por iniciativa del
funcionario o del ciudadano. Finalmente, merced al pensamiento de Mayer, la
apelacion, mas alla de las normas juridicas, a las culturales y politicas con las que
las primeras se vinculan para operar en el cuerpo social al que van destinadas
mas alla del texto escrito.

Este cambio de paradigma tiene lugar, con distinta cronologia, en Francia y
en Alemania®. Los académicos franceses, en una tradiciéon que se inicia en la

9 Niero, Estudios historicos sobre Administracion y Derecho Administrativo, pp. 242 ss.
También menciona toda una serie de contradicciones en el sistema de proteccion jurisdiccional en
pp. 263 ss., fruto de una confluencia de factores, entre ellos: el constante aumento las actividades
administrativas, la ineficacia del control politico y los cambios en la produccion cientifica de mano
de estudiosos con formacion estrictamente juridica que perciben la Administracion desde fuera.
Como resultado, «la funcion politico-constitucional de la legalidad se desvanece y su lugar es ocu-
pado por un control jurisdiccional decididamente imperialista», condicionantes decisivos del
Derecho Administrativo moderno.

2 Esteve Parpo, El pensamiento antiparlamentario..., pp. 13 ss., sefiala que si en Francia el
Parlamento ocup6 una posicion central con la instauracién de la II Republica en 1848, mostrd pron-
to sus limitaciones, no solo dadas por su caracter burgués, que llevaria a una temprana critica en los
sectores del socialismo, al tiempo que se demostraba el apoyo electoral de los monarquicos en las
provincias, sino por la facilidad para su desarme, como sucederia en el Segundo Imperio con el
golpe de Napoledn 111 y su apoyo masivo entre la poblacién. Concluido este con la derrota ante
Prusia y la derrota de Sedan, la III Republica «tuvo un acusado caracter burgués que mostr6 bien a
las claras al no afrontar reforma social alguna tratando de congraciarse con la izquierda mediante el
socorrido recurso de la legislacién anticlerical», por lo que el antiparlamentarismo acabaria rebasan-
do el espacio académico y calando en la politica, desde los socialistas hasta los sectores tradicionales,
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filosofia politica de Compte y Saint Simon y que desarrollan luego los juristas,
sefialadamente Le6n Duguit, son los pioneros en la critica al parlamentarismo
liberal y a los principios rousseaunianos, dado tanto el caracter burgués de sus
parlamentos republicanos como su debilidad a la hora de hacer frente a las aspi-
raciones cesaristas. Mas tarde sucederd en Alemania, donde los académicos
conforman una élite universitaria, sin precedentes en Europa, cuyos miembros
—los mandarines- atinan prestigio social y cargos de poder en el organigrama
estatal, y que coincidirdn con otros pensadores de su tiempo en la critica a los
principios de la Ilustracién y a Rousseau, recelando de la implantacién del régi-
men parlamentario republicano de Weimar, abierto a los partidos de masas. Ante
lo que se percibia como un «absolutismo parlamentario» e incluso una imposi-
cién internacional, lejos de recuperar viejas soluciones y propuestas, los acadé-
micos alemanes sabian que no era posible una vuelta atrds y las ideas tenian que
insertarse en el nuevo orden:

«Tan solo se advierte, en el plano académico y doctrinal, una tendencia
que trata de recomponer, adaptandolo al nuevo cosmos, el dualismo entre
Parlamento y Administracién, reflejo a su vez del que diferenciaba entre
principio democratico y principio mondarquico. Se registra entonces en el
periodo de entreguerras una corriente de pensamiento que se orienta, o
bien a preservar un espacio bajo la regulacion administrativa —al margen
por tanto del legislador parlamentario— al amparo de teorias como la de las
relaciones especiales de sujecion o la de reserva de Administracién; o bien
a justificar un poder normativo propio del ejecutivo, con la variante de los
decretos leyes que se dispara en ese periodo sobre todo en Francia con
motivo de la crisis econémica»?..

cristalizando en ligas antiparlamentarias tras la Primera Guerra Mundial. En Alemania se implanta-
ria de forma mas tardia, al implantarse en 1919 una Republica carente de tradicién y apoyos y
percibida incluso como una imposicién internacional, que dotaba al Parlamento de amplios poderes
con el unico contrapeso del Presidente de la Republica. Los bien posicionados académicos humanis-
tas mostrarian sus cautelas ante la industrializacién y la emergencia de las masas y su irrupcién en
la politica del «absolutismo parlamentario». En relacion con Weimar, AracoN Reyves, Manuel,
«Parlamentarismo y antiparlamentarismo en Europa: sus repercusiones en Espafia», Las Cortes de
Castilla y Ledn (1188-1988), vol. 11, Valladolid, Cortes de Castilla y Ledn, 1990, pp. 387-405, indica
que «no eran la crisis econémica o la sensacion de humillacién por las imposiciones del Tratado de
Versalles las tinicas causas que originarian en la Alemania de Weimar una situacion politica inestable
y una pugna de partidos y de ideas que giraban alrededor del eje autoritarismo-democracia. Ocurre
que alli se daban, ademas, otras condiciones que convertian a la joven republica en una especia de
crisol de la llamada, por tantos, crisis del liberalismo, o crisis del Estado burgués, o del Estado del
capitalismo industrial del xx», aunque ninguno de estos términos abarque el problema en su tota-
lidad, p. 390.

2L Esteve Paroo, El pensamiento antiparlamentario. .., p. 18, destaca que lo que otorga a este
pensamiento su «verdadera altura» no es tanto su critica como «su capacidad para articular pro-
puestas y aportaciones a través de las que ejercido su influencia en la segunda fase de formacion
del Derecho publico en Europa».
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Asi, una generacion de pensadores de la corriente llamada, de forma am-
plia, antiparlamentaria®?, pretendera hacerse con el dominio de los conceptos
e instituciones del Derecho publico y sustraerlos de la influencia del masificado
legislador, lo que se traducird en mecanismos que propugnan la comprensioén de
los derechos fundamentales como valores —pensamiento institucionalista— o
que proponen el control judicial de las leyes a través del Tribunal Constitucional.
Estas tendencias tendrdn también su eco, representantes y manifestaciones en
Espafia, donde ya se inicia al comienzo de la Restauracion, en la década de 1880,
fruto del sistema parlamentario canovista —este, de inspiraciéon britanica— de
alternancia de partidos que, detras de su apariencia de estabilidad «mostraba las
grietas de su conexion al territorio que era, en realidad, a la red caciquil que lo
sustentaba en contacto con el Ministerio de la Gobernacién, donde fueron céle-
bres las maniobras del ministro Romero Robledo»?. Entre las voces académicas
criticas con el régimen parlamentario sustentado en el sistema electoral caciquil
destacaron Gumersindo de Azcarate y Adolfo Posada Herrera, ambos vincula-
dos al krausismo, y esta critica se potenciara en los afios siguientes tanto —al
margen de otros factores propios— por influencia de la doctrina francesa como
por el contacto con los académicos alemanes.

Siendo necesario un punto de partida concreto desde el que analizar los ante-
cedentes de la Administracién republicana, es légico buscarlos en el periodo in-

2 Las contribuciones en torno al antiparlamentarismo han sido abundantes en Espafia, sir-

van de ejemplo las publicaciones de Aracon Reves, Manuel, asi en su estudio preliminar a Scamrrr,
Carl, Sobre el parlamentarismo, Madrid, Tecnos, 1990; la mencionada de «Parlamentarismo y an-
tiparlamentarismo en Europa: sus repercusiones en Espafia», en Las Cortes de Castilla y
Leon (1188-1988), 11, pp. 387-405; reflexionando sobre la vigencia de aquellos postulados, poste-
riormente «Parlamentarismo y antiparlamentarismo en el primer tercio del siglo xx: 1a proyeccion
actual de aquella polémica», Revista de Estudios Politicos (Nueva época), num. 93, julio-septiembre
de 1996, pp. 57-66; también hay que mencionar la obra clasica de Cuenca Torisio, José Manuel,
Parlamentarismo y antiparlamentarismo en Esparia, Madrid, Congreso de los Diputados, 1995, que
retrotrae el analisis a las Cortes de Cadiz y abarca hasta el régimen de 1978; recientemente, EsTeve
Paroo, El pensamiento antiparlamentario..., p. 17, aclara que esta corriente no fue siempre hostil
al parlamentarismo, y muchas de las propuestas iban destinadas a limitar su protagonismo aunque
no atacaban directamente a la institucion representativa. Asi, «el mas afinado pensamiento critico
hacia el poder del parlamento no fue el que aspiraba suprimirlo, sino a domarlo. Es el pensamien-
to que concibe toda una serie de teorias e instituciones con las que se pretende moderar y raciona-
lizar el poder y la actuacién de los parlamentos. Esta es la linea que acaba dejando una marcada
impronta en el orden juridico y constitucional en el que todavia seguimos instalados», razén por
la que el autor enmarca a muchos pensadores de filiacién krausista —a diferencia de lo que a veces
se ha referido- en el pensamiento antiparlamentario.

3 Esteve Paroo, El pensamiento antiparlamentario..., pp. 103-104, comenta el cambio de
postura de Max Weber sobre el sistema parlamentario de la Restauracion, del que acabara forman-
dose una opinién negativa. Sobre el Ministro Romero Robledo, véase la obra —de la que fue su tesis
doctoral en 1971 de Avara Perez, José, Un politico de la Restauracion: Romero Robledo, Antequera,
Publicaciones de la Caja de Ahorros y préstamos, 1974, la cuestién electoral en pp. 67 ss., para su
actividad politica pp. 129 ss.
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mediatamente anterior, es decir, el correspondiente con el ultimo periodo de la
Restauracién o, mds concretamente, con los afios que abarca la Dictadura de
Primo de Rivera, que se enmarcan plenamente en el contexto descrito. Desde el
punto de vista politico, es cierto que la Segunda Republica encuentra su referente
historico en la Primera (1873-1874), pero tanto las diferencias organizativas como
la distancia temporal desaconsejan su toma en consideraciéon en este analisis. No
obstante, si conviene anotar algunas breves cuestiones sobre el primer periodo
republicano de Espaiia. Instaurada la Republica mediante la votaciéon de una pro-
posicion por los diputados de ambas Camaras reunidos en Asamblea nacional —en
contra del articulo 47 de la Constitucion de 1869-%, el régimen habia nacido con
una suma de dificultades pues, ademas de la excepcionalidad juridica® y de una

2 «Los Cuerpos colegisladores no pueden deliberar juntos, ni en presencia del Rey». El
Congreso entendi6 que la gravedad de la situacion tras la renuncia «irrevocable» de Amadeo I
imponia la necesidad de una sesién permanente y deliberaciéon conjunta, como finalmente sucedio,
con la asistencia del Senado, véase Diario de Sesiones de la Asamblea Nacional, num. 1, del 10 de
febrero de 1873, donde se aprecia al Ejecutivo procurando el mantenimiento de la normalidad y el
orden frente a la Asamblea, en la que los mismos Diputados presentes en la monarquia votaban
por el advenimiento de la Republica, con una proposicién en dos partes, siendo la primera que «la
Asamblea Nacional reasume todos los poderes y declara como forma de gobierno de la Nacién la
Republica, dejando 4 las Cortes Constituyentes la organizacion de esta forma de gobierno», apro-
bada por 258 votos frente a 32, y una segunda que establecia el nombramiento de un Ejecutivo
amovible y responsable ante la Camara, que llevaria a Figueras a la Presidencia del Gobierno. En
esta sesién Castelar habia pronunciado el famoso discurso en el que afirmaba: «Sefiores, con
Fernando VII murié la monarquia tradicional; con la fuga de Dofa Isabel 11, la monarquia parla-
mentaria; con la renuncia de D. Amadeo de Saboya, la monarquia democratica; nadie ha acabado
con ella; ha muerto por si misma. Nadie trae la Republica; la traen todas las circunstancias; la trae
una conjuracion de la sociedad, de la naturaleza y de la Historia. Sefiores, saludémosla como el sol
que se levanta por su propia fuerza en el cielo de nuestra Patria», p. 46.

% La proclamacion de la Republica no soslayo el problema de la vigencia de la Constitucién
del 69: para Castelar, que habia apelado a las «circunstancias supremas» para incitar a las Camaras
a solucionar un hecho no previsto por la Constitucién, como era la renuncia de toda una dinastia,
quedaba derogado el articulo 33 —sobre la forma de gobierno monarquica—; para Salmerén, que habia
apelado a apartarse de la legalidad ante la excepcionalidad, quedaban solo vigentes el titulo I y
cuanto se referia a la Representacién nacional; para Martos, en todo salvo en la nueva forma de
Gobierno; para Figueras, debia considerarse vigente todo salvo el articulo 33 y los relacionados con
éste; asi lo resume TomAs ViLLaRrROYA, Joaquin, Breve historia del constitucionalismo espafiol,
Madrid, Centro de Estudios Constitucionales, 1994, pp. 97 y 98; afiadiendo después que «durante
la Primera Republica nunca se derog6 formalmente la Constitucion del 69; y si se infringio reitera-
damente, siempre se entendié tacitamente que estaria y estaba vigente hasta que se promulgase la
Constitucion republicana»; sobre la solucién adoptada por la Asamblea tanto este autor en p. 96,
como Torres DEL MoraL, Antonio, Constitucionalismo historico espafiol, Madrid, Publicaciones de la
Facultad de Derecho de la Universidad Complutense, 2004, p. 115, reconocen que era la unica alter-
nativa politica légica pero, al mismo tiempo, una solucién dudosa y endeblemente argumentada
desde la 6ptica del Derecho. Analizando estos hechos, Vera Santos como las circunstancias en que
se produce el nacimiento de la Republica constituyen un ejemplo de que «el poder constituyente es
un poder absoluto, total y soberano, no estando limitado ni materialmente ni en sus formas de
ejecucion», Vera Santos, José Manuel, Las constituciones de Espafia. Constituciones y otras leyes y
proyectos politicos de Espafia, Pamplona, Thomson-Civitas, 2008, p. 316, véase nota 331.
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«falta de consenso politico auténtico, que no fuera simplemente antimonarquico» %,
se sumarian los conflictos cubano, carlista y, posteriormente, cantonal. Desde el
punto de vista de la organizacion politica, entre los debates a favor del unitarismo
y del federalismo, hay que mencionar por su interés teorico el Proyecto de
Constitucion Federal”, que articulaba una nitida divisién horizontal y vertical de
Poderes, con los tres clasicos en esferas independientes arbitrados por el Poder
relacional mediador del Presidente de la Republica®®. Ademas, como formulacién
de la alternativa federal frente a la tradicion del liberalismo centralista, albergaba
un detallado reparto de competencias —este si, remoto antecedente del articulado
en 1931- enumerando las facultades de la Federacion, y reconociendo la autono-
mia de los Estados y Municipios?, reservando a la primera los grandes bloques de

% Torres DEL MoRrAL, Antonio, Constitucionalismo histdrico espaiiol, p. 130.

¥ Proyecto de Constitucion Federal de la Republica espariola, Archivo del Congreso de los
Diputados, Seccion General, leg. 177, ntim. 239, en su exposicién indicaba su propdsito de satisfacer
tres exigencias: «primera, la de conservar la libertad y la democracia conquistadas por la gloriosa
revolucién de septiembre: segunda, la de indicar, sin perjuicio del derecho de las provincias, una
division territorial que, derivada de nuestros recuerdos histéricos y de nuestras diferencias, asegu-
rase una sélida Federacion, y con ella la unidad nacional: tercera, la de dividir los poderes publicos
en tales términos y por limitaciones tan sefialadas y claras, que no pudiesen nunca confundirse ni
menos concertarse para mermar un derecho o para establecer una dictadura», p. 1; esa nitida divi-
sion procuraba trasladarse a otros ambitos, y asi «en la organizacion de los poderes publicos hemos
seguido las ideas mas pura y genuinamente federales. En ninguno de los organismos que la ciencia
moderna considera como fundamento de la vida ptblica hemos desconocido ni limitado por extra-
flas ingerencias la necesaria autonomia. El Municipio, como el Estado, y el Estado, como la
Federacion, seran en nuestro Codigo fundamental perfectamente auténomos [...] Y lo que decimos
de las fundamentales entidades politicas, decimos de los poderes publicos. Los hemos dividido, los
hemos separado 4 fin de que jamas resulte la confusion generadora de toda arbitrariedad y tirania.
El Poder legislativo, el Poder ejecutivo, el Poder judicial tienen sus orbitas concéntricas con toda
claridad separadas», p. 2; intenciones que se manifestaban también en el articulado, vd. articulos 40
y 45. Para los otros proyectos de la época, asi el del grupo llamado intransigente, finalmente retira-
do, o el de Salmerén y Chaos, y otros posteriores, TrujiLLo FernAnDEz, Gumersindo, El federalismo
espariol, Madrid, Edicusa, 1967.

% La figura estaba regulada en el Titulo XI. Al respecto, véase Meninpez RexacH, Angel, La
Jefatura del Estado en el Derecho Publico espafiol, Madrid, Instituto Nacional de Administracién
Publica, 1979, pp. 297 ss., especialmente p. 303. El autor destaca el intento de romper con el dua-
lismo en el seno del Ejecutivo, la articulacion de una version republicana del poder regio del mo-
delo de Constant, la inspiracién en el constitucionalismo norteamericano, o el hecho de que su
aplicacion podria haber llevado a que los electores decidiesen materialmente al Presidente —lo que,
a su vez, desvirtuaba su funcién moderadora-.

2 Las facultades de los Poderes publicos de la Federacion, en el Titulo V —en el proyecto, el
titulo desglosa las competencias sin un articulo propio—, incluian: «1.* Relaciones exteriores.
2.2 Tratado de paz y de comercio. 3.* Declaracion de guerra exterior, que serd siempre objeto de
una ley. 4. Arreglo de las cuestiones territoriales y de las competencias entre los Estados.
5.° Conservacion de la unidad y de la integridad nacional. 6. Fuerzas de mar y tierra, y nombra-
miento de todos sus jefes. 7.2 Correos. 8.% Telégrafos. 9. Ferrocarriles, caminos generales, medios
oficiales de comunicacién maritima y terrestre y obras publicas de interés nacional. 10. Deuda
nacional. 11. Empréstitos nacionales. 12. Contribuciones y rentas que sean necesarias para el man-
tenimiento de los servicios federales. 13. Gobierno de los territorios y colonias. 14. Envio de
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servicios publicos de interés nacional, sin perjuicio de las competencias derivadas
de la autonomia reconocida a los Estados en su industria, hacienda, obras publi-
cas, caminos, beneficencia o instruccién. Pese a la brevedad de la experiencia re-
publicana, que concluy6 con el pronunciamiento, en Sagunto, del general Martinez
Campos el 29 de diciembre del 74, quedara también una notable herencia politica
plasmada en la genealogia de los partidos republicanos y federales de principios
del siglo xx, que en no pocos casos entroncan con la tradiciéon republicana
decimononica.

Dentro del extenso periodo de la Restauracién borbonica, que en términos
amplios abarcaria de 1874 a 1931, los acontecimientos son tan numerosos que
resulta dificil sintetizar la etapa completa. Presidido por la Constitucién de 1876,
de corte moderantista®, el déficit democratico del sistema articulado por

delegados a los Estados para la percepcion de los tributos y el mando de las fuerzas militares en-
cargadas de velar por el cumplimiento de las leyes federales. 15. Codigos generales. 16. Unidad de
moneda, pesos y medidas. 17. Aduanas y aranceles. 18. Sanidad, iluminacién de las costas, nave-
gacion. 19. Montes y minas, canales generales de riego. 20. Establecimiento de una Universidad
federal, y de cuatro escuelas normales superiores de agricultura, artes y oficios en los cuatro puntos
de la Federaciéon que se determinen por una ley. 21. Los bienes y derechos de la Nacion.
22. Conservacion del orden publico federal y declaracion de estado de guerra civil.
23. Restablecimiento de la ley por medio de la fuerza cuando un motin o una sublevacién compro-
metan os intereses y derechos generales de la sociedad en cualquier punto de la Federacién». Por
su parte, el Titulo XIII reconocia que (art. 92) «Los Estados tienen completa autonomia econémico-
administrativa y toda la autonomia politica compatible con la existencia de la Nacién», podrian
darse su Constitucion politica (93) y «regiran su politica propia, su industria, su hacienda, sus obras
publicas, sus caminos regionales, su beneficencia, su instruccién y todos los asuntos civiles y so-
ciales que no hayan sido por esta Constitucion remitidos al poder federal» (96), disponiendo lue-
g0 (98) que «tendran obligacién de conservar un Instituto de segunda ensefianza por cada una de
las actuales provincias, y la facultad de fundar las Universidades y escuelas especiales que estimen
convenientes»; finalmente, el Titulo XIV reconocia que (106) «los municipios tienen en todo lo
municipal autonomia administrativa, econémica y politica», mientras que los Estados podrian
poner en su poder (108) «[...] la administracion de la justicia civil y criminal que les compete, la
policia de orden y de seguridad y de limpieza. Los caminos vecinales, las calles, las veredas, los
hospitales y demas institutos de beneficencia local. Las rentas, los fondos, los medios de crédito
necesarios para llevar a ejecucion todos estos fines».

% La Constitucion se ha clasificado habitualmente en la linea de los textos de 1837 y 1845,
teniendo en comun con sus predecesoras, entre otros aspectos: su largo periodo de vigencia, un
procedimiento flexible para su reforma, unos presupuestos ideolégicos propios del liberalismo
doctrinario de los que se deriva una soberania compartida entre el Rey y las Cortes —aunque el
Preambulo de la Constitucién de 1837 proclama la soberania Nacional-, la articulacién de un bica-
meralismo perfecto y una atenuada divisién de poderes. Este grupo de textos constitucionales han
sido considerados como «conscientemente antidemocraticos», TomAs Y VaLENnTE, Francisco,
Codigos y Constituciones (1808-1978), Madrid, Alianza Editorial, 1089, p. 140, que retrata cémo,
bajo influencia del liberalismo doctrinario francés, se procura el control del poder por grupos de la
aristocracia y una incipiente burguesia que aceptan los principios juridicos del liberalismo, mien-
tras que la Norma se degrada: tanto en lo referente a su valor, al no actuar tanto como norma su-
prema sino como mero limite al poder del monarca; como en lo que afecta a su respaldo popular,
viviendo una gran parte de la poblacion al margen de la articulacion del poder politico.
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Canovas®!, mediante un pacto para el turno de partidos basado en el caciquismo
y el vicio electoral —solo parcialmente subsanado con la recuperacion del sufragio
universal mediante la Ley de 26 de junio de 1890-, tuvo como contrapartida la
articulacién de un marco juridico amplio que inauguraba un prolongado periodo
de estabilidad*?, salvandose situaciones como la sucesion de Alfonso XII mediante
el Pacto de El Pardo en 1885. Sin embargo, es dificil ubicar un punto a partir del
cual considerar la crisis del sistema, en la que confluyeron la Guerra de Cuba y el
consiguiente Desastre del 98, asi como la pérdida de los lideres histéricos de los
dos grandes partidos®: Canovas habia sido asesinado el 8 de agosto de 1897 por
el anarquista italiano Michelle Angiolillo, quedando el partido liderado por
Francisco Silvela, brevemente, y luego por Antonio Maura; Sagasta, ya viejo, falle-
cia en 1903. A la divisién interna de las formaciones tradicionales se sumaria la
pujanza de socialistas, nacionalistas o, fuera del ambito parlamentario, grupos
anarquistas. Se sucedieron diversas crisis a principios de siglo, asi la de 1905,
el 1909 de la Semana Tragica de Barcelona, la de 1913, la coyuntura econémica
derivada de la neutralidad espafiola en la Gran Guerra® o, recientemente puesta
en valor como punto de ruptura de la normalidad constitucional de la Restauracion,
la crisis de 1917%. Finalmente, tendra lugar una nueva crisis tras el Desastre de

3 Centrandose en la figura de Canovas, véase VV. AA., en TustLL, Javier, y Portero, Florentino,
Antonio Cdnovas y el sistema politico de la Restauracion, Madrid, Biblioteca Nueva, 1998.

3 Torres DEL MoraL, Antonio, Constitucionalismo histdrico espafiol, p. 139. El hecho de
instaurar un marco juridico pactado, y no de partido, como habia sucedido con textos anteriores,
como los de 1845 y 1869, es la probable clave de la estabilidad que, en principio, vivio el sistema
canovista.

3 En este sentido, «el principal problema residia en que los partidos principales —conserva-
dores y liberales— se convirtieron en vulgares mesnadas y que falt6 la cabeza politica que supiera
aglutinarlos de nuevo. Fallo la propia clase politica monarquica, y eso fue nefasto para la Institucion
misma», AsTarLoA VILLENA, Francisco, “La crisis de la Monarquia y la crisis de los partidos en el
reinado de Alfonso XIII", en Cuadernos de la Facultad de Derecho, num. 5, Universidad de Palma
de Mallorca, 1983, pp. 7-28, cita de p. 11. El autor anade, seguidamente, que el entendimiento
entre los nuevos lideres (cita, también, a Cambo) no funcioné como seria deseable, y que «el siste-
ma de Canovas estaba ya gravemente tocado por los dos males ya citados y que le habian afectado
desde su nacimiento mismo: el caciquismo y el viciamiento del sistema electoral».

3 Asi, se vivi6 un periodo de deflacion en los afios previos a la contienda, seguido de otro de
inflacién a causa de la escasez que originaron las exportaciones y, en fin, un nuevo periodo de
deflacion a inicios de los afios 20. Al respecto, puede verse un breve pero interesante articulo que
incluye las distintas teorias surgidas en torno a la cuestion inflacionaria en el pais durante el siglo
pasado, en Garcia Ruiz, José Luis, «La inflacién en la Espafia del siglo xx: teorias y hechos», en
Boletin Econémico de Informacion Comercial Espafiola (ICE), num. 2667, 16 al 22 de octubre
de 2000, Madrid, Ministerio de Economia y Hacienda, pp. 23 ss.

% ViLa Garcia, Roberto, 1917, El Estado cataldn y el soviet espafiol, Madrid, Espasa, 2021,
presenta al régimen liberal de la Espafia de 1917 en un lento pero decidido proceso de democrati-
zacion y reforma en el que se el turno de partidos se explicaba no tanto por el fraude electoral como
por un pacto solidario de las grandes fuerzas, frente al cual diversas fuerzas revolucionarias sindi-
calistas, republicanas, nacionalistas, y las Juntas de Defensa militares —desde los sectores autorita-
rios del maurismo—, pretendieron aprovechar la coyuntura de la Guerra para derribar a la
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Annual de 1921. Analizando el reflejo politico de los acontecimientos, se ha llega-
do a afirmar que «de la descomposicién del Régimen da idea el hecho de que entre
noviembre 1912 y septiembre de 1923 se suceden nada menos que diecinueve
cambios en la Jefatura del Gobierno»*. En septiembre de 1923 el Capitan general
de Catalufia, Miguel Primo de Rivera, se sublevaba contra el Gobierno?, que dimi-
ti6 al no producirse la destitucion del general, y el rey encargé el Gobierno a Primo
de Rivera, inicidndose la Dictadura.

Volviendo a la cuestiéon del pensamiento antiparlamentario, si algunas pro-
puestas terminarian perdurando hasta el constitucionalismo actual, otras plantea-
ban una transformacion profunda del régimen parlamentario, dentro de las cuales
se enmarcan las propias de los regimenes dictatoriales, las de democracia directa
o las de los sistemas de representatividad corporativa, con manifestaciones como
el régimen de Consejos aleman, inspirado en los soviets o, en los Estados del
mediodia europeo, las de representacién corporativa. En Espaiia «el corporativis-
mo se presentd entonces como una alternativa al liberalismo», aunque quedase
anclado —como en Portugal o Italia— a los regimenes dictatoriales que lo implanta-
ron. De hecho, como modernamente ha valorado Esteve Pardo®, la llegada de la

Monarquia. En suma, indica que «el afio revolucionario por excelencia del siglo xx fue también el
punto de ruptura mas trascendental de la Historia de Espafia en toda esa centuria, hasta el punto
de condicionar nuestra vida politica en sentido contrario a la democracia durante las seis décadas
siguientes», p. 19. No obstante, Marrorer. Linares, Miguel Angel, «La crisis parlamentaria
de 1913-1917. La quiebra del sistema de relaciones parlamentarias de la Restauracion», Revista de
Estudios Politicos (Nueva época), num. 96, abril-junio de 1997, pp. 137-161, analiz6 los sintomas
que desde 1913 denotaban la crisis del sistema, asi el deterioro de la solidaridad entre partidos, el
conflicto entre Gobierno y Parlamento, la creciente importancia que en este dltimo adquirian nue-
vas minorias —algunas de ellas antidindsticas—, la consecuente heterogeneidad de las mayorias y la
debilidad de los gobiernos de coalicién, que a su vez veian dificultado el control electoral. No
obstante, 1917 sigue resultando el afio a partir del cual el sistema politico de la Restauracién se
demostraria irrecuperable.

% Astarioa VILLENA, «La crisis de la Monarquia y la crisis de los partidos...», p. 20, presenta
el punto de partida en el asesinato de Canalejas, el 12 de noviembre de 1912.

% El Manifiesto que entregé a la prensa tras el triunfo del golpe en Catalufia, publicado el 13
de septiembre, decia que habia llegado la hora de «atender el clamoroso requerimiento de cuantos
amando la Patria no ven para ella otra salvacion que liberarla de los profesionales de 1a politica, de
los hombres que por una u otra razén nos ofrecen el cuadro de desdichas e inmoralidades que
empezaron el afio 98 y amenazan a Espafia con un proximo fin tragico y deshonroso»,

3 Esteve Paroo, El pensamiento antiparlamentario, pp. 40 ss., desarrolla la idea en pp. 103
ss., sefialando las raices del pensamiento antiparlamentario en Espafia de la mano de Azcarate con
El régimen parlamentario en la practica (1885) y Posada Herrera con Estudios sobre el régimen
parlamentario en Espafia (1891), explica las fuertes contribuciones del pensamiento krausista
«ciertamente de dificil definicién» a la critica a los principios Ilustrados, hasta el punto de que «de
esa concepcion participan juristas con posiciones politicas diversas», como el que seria Presidente
del Gobierno, Antonio Maura, que considera necesaria la proteccion del individuo con estructuras
corporativas y asociativas, una «orientacién organicista, corporativa, alternativa a la que Giner
denunciaba como democracia gregaria e igualitaria, estaba ya muy extendida en los afios veinte del
pasado siglo, participando de ella sectores politicos muy diversos, desde los tradicionalistas hasta
los socialistas», lo que explica las posiciones receptivas a la Dictadura de Primo de Rivera, e inclu-
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Dictadura de Primo de Rivera contaba con la aceptacién de los intelectuales del
pensamiento antiparlamentario en el que ésta se enmarcé —Giner, Posada,
Azcarate, Fernando de los Rios o, en el plano politico, Antonio Maura—, por cuan-
to la crisis de las ideas ilustradas y del parlamentarismo liberal eran compartidas
por muchos académicos contemporaneos que cuestionaban entonces las concep-
ciones del liberalismo individualista o abogaban por propuestas organicistas, lo
que explica que la llegada de la Dictadura no encontrase como respuesta «la me-
nor defensa de un parlamentarismo que no mantenia conexién alguna ni con la
sociedad, ni contaba con el apoyo de sus élites intelectuales».

1.1 Organizacion

El Directorio Militar de primo de Rivera se iniciaba por Real Decreto de 15
de septiembre de 1923%, en cuya exposicién sefialaba el que seria Presidente,
Miguel Primo de Rivera, que «V. M. sabe bien que ni yo, ni las personas que
conmigo han propagado y proclamado el nuevo régimen, nos creemos capacita-
dos para el desempefio concreto de carteras ministeriales»*. Asi, el articulo 4
declaraba suprimidos «los cargos de Presidente del Consejo de Ministros,
Ministros de la Corona y los de Subsecretario de la Presidencia y de los demas
Ministerios, excepto Estado y Guerra» !, y en su lugar se organizaba el Directorio

so a la formacién de la Asamblea Nacional corporativa. Afiade, citando a Laporta, que «a principios
de los afios veinte el régimen parlamentario liberal —en Espafia el régimen parlamentario de la
Restauracién- era objeto de una critica generalizada que llegaba incluso al que se ha considerado
un organismo “tan tradicionalmente ajeno a la realidad vital espafiola como la Academia de
Ciencias Morales y Politicas"», donde se leen los criticos discursos de Adolfo Pons en 1921 y José
Sanchez Guerra en 1923,

% Gaceta de Madrid de 16 de septiembre. Para ver en detalle la evolucién de la organizacion
administrativa de la Dictadura, de nuevo, Garcia Maparia, José M.2, Estructura de la Administracion
central (1808-1931), Madrid, Instituto Nacional de Administracién Publica, 1982, pp. 233 ss. Sobre
el periodo, puede verse Awvarez Rev, Leandro, Bajo el fuero militar: Ia Dictadura de Primo de Rivera
en sus documentos (1923-2930), Universidad de Sevilla, 2006; recientemente, Vera Santos, José
Manuel, Primo de Rivera (1923-1930): de la monarquia decadente a Ia “deseada” Repiiblica, Madrid,
Dykinson, 2019.

% Entre otros ceses de esa misma fecha, se publicaba en la misma Gaceta un Decreto del
mismo dia aceptando la dimision del gabinete saliente en su conjunto: el Presidente del Consejo
de Ministros, Manuel Garcia Prieto; el Ministro de Estado, Santiago Alba y Bonifaz; el Ministro de
Gracia y Justicia, Antonio Lopez Mufioz; el Ministro de Guerra, Luis Aizpuru y Mondéjar; el
Ministro de Marina, Juan Bautista Aznar y Cabaiias; el Ministro de Hacienda, Félix Suarez Inclan;
el Ministro de Gobernacién, Martin Rosales; el Ministro de Instruccién Pablica y Bellas Artes,
Joaquin Salvatella y Gibert; el Ministro de Fomento y Trabajo, Manuel Portella y Valladares; y el
Ministro de Comercio e Industria, Luis Armifidn Pérez.

4 Por el articulo 5.°, «en los Ministerios en que se suprime el cargo de Subsecretario quedara
al frente del personal y servicios dependientes del mismo el funcionario de mayor categoria y an-
tigliedad en ella, con destino en cada Departamento ministerial, quien se encargara del despacho
de todos los asuntos de tramite, sometiendo al acuerdo del Presidente del Directorio aquellos que
por su importancia lo requieran o exijan su firma».
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Militar, cuya presidencia corresponderia a Primo de Rivera, que quedaba «auto-
rizado a proponerme cuantos Decretos convengan a la salud publica» (1.°), con
facultades de «Ministro tnico» (3.°), con «un General de Brigada o asimilado»
para las diversas regiones y un Contraalmirante de la Armada (2.°) como Vocales
del Directorio.

Sin embargo, no sera hasta el Real Decreto de 12 de diciembre de 1923+
cuando el régimen quede «plenamente institucionalizado»®, sefialando que el
Directorio «seguira constituido en la misma forma que lo esta actualmente», fi-
jandose su funcionamiento: a) la labor del Directorio «sera impersonal y de con-
junto» sin que hubiese encargos de Departamento ministerial concreto ni de
asuntos de manera permanente, correspondiendo toda la responsabilidad al
Presidente; b) se reuniria por convocatoria del Presidente «o a peticién de tres de
sus miembros»; ¢) examinaria y aprobaria o rechazaria por votacién, con voto de
calidad del Presidente, el programa de Gobierno; d) el Presidente podria enco-
mendar el estudio e informe de los asuntos que juzgase pertinentes a uno o va-
rios de los generales del Directorio, pudiendo estos presentar «los que sean de
su iniciativa»; e) el Presidente «podra delegar sus funciones en un Departamento
ministerial, o su facultad inspectora sobre cualquier servicio, en uno de los
Vocales del Directorio», que recibiria para esto su misma autoridad en virtud de
Delegacién concedida por Real Orden; f) en caso de ausencia o enfermedad del
Presidente, lo sustituiria el vocal mas antiguo; g) cada general director dispondria
«de una Secretaria de tres Jefes del Ejército o Armada o categorias similares de
la Administracién civil», con cuyo personal radicaria en la Presidencia el
Negociado de Informacion y Prensa; h) el personal de la antigua Presidencia for-
maria la Secretaria de la actual «con las facultades y servicios que les estan enco-
mendados», j) la Presidencia dictaria las disposiciones de retribucién del perso-
nal; k) los Generales recibirian preeminencias y honores correspondientes a los
miembros del Gobierno. Como es légico, la instauracion de la Dictadura no habia
supuesto la desaparicién de los servicios ministeriales, ni aun de los propios
Departamentos, pues a tenor del articulo 2.°, cada uno «estard regido por un
Subsecretario, con firma propia en los asuntos y resoluciones de tramite»*, des-
empefiando la Subsecretaria en comisién los nombrados que ejerciesen algin
cargo publico. En los demds asuntos, despacharian directamente con el
Presidente o Vocal delegado, serian oidos como informadores en los casos que se
considerase oportuno, podrian asistir a las reuniones del Directorio con autoriza-
cién del Presidente para dar cuenta de sus asuntos. El articulo 3.° establecia que

4 Gaceta de 22 de diciembre.

#  SANncHEz-ARCILLA BErNAL, José, Historia de las instituciones politico-administrativas contem-
pordneas (1808-1975), p. 233.

4 En la Gaceta del mismo dia se publicaban diversos Decretos nombrando Subsecretarios
para los distintos Ministerios.
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el publico se dirigiria a los Ministerios respectivos, tramitandose sus asuntos con
la maxima rapidez y elevandose a la Presidencia cuando, por su importancia, lo
requiriesen. Al margen de la Administracién central, se dictaron entonces los
Estatutos local (1924) y provincial (1925), de los que se daran algunas notas mas
adelante, pero que dan idea de la coyuntura favorable para la articulacién de re-
formas administrativas a diversos niveles®.

En diciembre de 1925, «el Directorio Militar da por concluida su labor», ini-
ciandose el conocido como Directorio Civil, y un Real Decreto de 3 de diciem-
bre* suprimia los cargos de Presidente, Vocales y Secretario del Directorio
Militar, disponiendo que «se restablecen los cargos de Presidente del Consejo de
Ministros y Ministros de la Corona», estableciéndose una vicepresidencia para
los casos de ausencia o enfermedad del Presidente, y otros Reales Decretos de la
misma fecha ordenaban el cese de los miembros del Directorio, aunque nombra-
ban Presidente del Consejo a Miguel Primo de Rivera. La composicion inicial de
este Gobierno era: Ministro de Estado, D. José Maria de Yanguas Mesia,
Catedratico de Derecho internacional en la Universidad de Madrid; Ministro de
Gracia y Justicia, D. Galo Ponte y Escartin, Fiscal del Tribunal Supremo; Ministro
de Guerra, D. Juan O'Donnell y Vargas, Duque de Tetuan, General de division y
Subsecretario del Departamento; Ministro de Marina, D. Honorio Cornejo y
Carvajal, Vicealmirante de la Armada y Subsecretario de Marina; Ministro de
Hacienda, D. José Calvo Sotelo, Director general de Administracién; Ministro de
Gobernacién, D. Severiano Martinez Anido, Teniente general y Subsecretario de
Gobernacién; Ministro de Instruccién publica y Bellas Artes, D. Eduardo Callejo
de la Cuesta, Catedratico de la Universidad de Valladolid; Ministro de Fomento,
D. Rafael Benjumea y Burin, Conde de Guadalhorce e Ingeniero de Caminos,
Canales y Puertos; Ministro de Trabajo, Comercio e Industria, —y Vicepresidente
del Consejo de Ministros— D. Eduardo Aunos, Subsecretario del Departamento.
Un Real Decreto de 4 de diciembre de 1925, suprimia las Subsecretarias en la

4 Garcia Marriy, Javier, «Tema 19. La Administracion como servicio publico», Historia de la
Administracion en Espafia. Mutaciones, sentido y rupturas, pp. 576 ss., se refiere con estas normas
a «la extension de las facultades discrecionales de la Administracion». Resulta destacable la proli-
feracion de manuales y compendios normativos a nivel local, por ejemplo: Reglamento general de
empleados del Ayuntamiento de Barcelona, Barcelona, Imprenta Casa P. de Caridad, 1925;
Reglamento de Funcionarios Administrativos, Ayuntamiento de Murcia, 1926; Reglamento de
servicios de los Funcionarios de la Excma. Diputacion Provincial de Cddiz, formado a virtud de lo
dispuesto en el articulo 154 del Estatuto Provincial, Cadiz, Imprenta y Papeleria de M. Cer6n, 1927.

% Gaceta de 4 de diciembre, se explicaba que «reaparece el Consejo de Ministros como su-
prema encarnacién del Poder ejecutivo que ha de mantener los fueros y el prestigio de la
Autoridad, velando al propio tiempo por el bienestar social y la defensa de los legitimos intereses
individuales. Este Consejo de Ministros ha de actuar, por lo tanto, investido de las maximas pre-
rrogativas, con facultades legislativas, para que no queden sin abordar por carencia de ellas nin-
guno de los problemas candentes que son nervio y raiz de nuestra raza, muy singularmente
aquellos de caracter econdmico».
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Presidencia del Consejo y en todos los Ministerios (art. 1.°), pudiendo los
Ministros delegar la firma «de los asuntos de tramite ordinario» en los Directores
generales o Jefes superiores, quienes también podrian sustituir al titular en caso
de ausencia o enfermedad. Los Ministros (2.°) despacharian directamente con los
Directores generales y Jefes superiores asimilados, que serian nombrados (3.°)
por el Consejo de Ministros a propuesta del Jefe del Departamento. Se organiza-
ba en cada uno una Secretaria auxiliar de hasta seis funcionarios técnicos o ad-
ministrativos, de libre designacién ministerial, con diverso personal auxiliar sin
que ello implicase aumento de plantilla de ninguna categoria.

La planta de la Administracion fue reformada en 1928, por Real Decreto-Ley
de 3 de noviembre, que reorganizaba los departamentos ministeriales?. Se esta-
blecian, en total, los Ministerios de Presidencia y Asuntos exteriores (integrando
al Ministerio de Estado en la Presidencia del Consejo); Justicia y Culto (hasta
entonces, Gracia y Justicia); Ejército (hasta entonces, Guerra); Marina; Hacienda;
Gobernacion; Fomento; Instruccién pubica y Bellas Artes; Trabajo y Prevision; y
Economia Nacional. Los cambios de denominacion se justificaban atendiendo «a
razones de mayor propiedad y expresién de objetividad en la designacion de los
servicios». De esta forma quedaban organizados los diez Departamentos:

«1. Presidencia y Asuntos Exteriores:

— Consejo de Estado.

— Secretaria general de Asuntos Exteriores —desempefiada por un fun-
cionario de Carrera diplomatica con categoria de Embajador y con el perso-
nal de carreras Diplomatica y Consular que estaba en el Ministerio de
Estado-.

— Direccion general de Marruecos y Colonias.

Consejo Superior de Aerondutica.

Junta Calificadora de Aspirantes a Destinos Publicos.
Comisién del Motor y del Automovil.

Comité de Cultura Fisica.

— Patronato Nacional de Turismo.

Oficialia Mayor.

Secretaria Auxiliar.

N

Justicia y Culto —sin cambios—.

4 La decision era comunicada por Primo de Rivera en Consejo de Ministros del dia anterior,

el 2 de noviembre de 1928, a las 7 de la tarde. Parece que el proyecto expuesto por el Marqués de
Estella sufri6 leves modificaciones a propuesta de los ministros, acordandose someter el Decreto a
sancion al dia siguiente, aceptar la dimisién del Almirante Cornejo como Ministro de Marina,
proponiendo para su sustitucién Mateo Garcia Reyes, y se proponia para el Ministerio de Ejército
al General Julio Ardanaz, y para el de Economia Nacional al Conde de los Andes, Actas de Consejo
de Ministros. Alfonso XIII: Presidencia del General Primo de Rivera. Directorio Civil (1925-1930),
Madrid, Ministerio de Relaciones con las Cortes y de la Secretaria del Gobierno, 1992, pp. 312-313.
El Real Decreto-ley se publicaba en la Gaceta de 4 de noviembre.

41 0



B 42

La Administracién Republicana y los Servicios Publicos

3. Ejército —sin cambios-—.
4. Marina:

— Pierde la Direccién general de Pesca —a Fomento-.
5. Gobernacion:

— Pierde la Direccion general de Abastos —a Economia Nacional-.
— Pierde la Direccién general del Régimen de Transportes mecanicos
por carretera, con sus Juntas Central y Provinciales —a Fomento—.

6. Hacienda:

— Se incorporan los Corredores de Comercio y su Junta Central, depen-
diendo en adelante de la Direccién general de Tesoreria y Contabilidad, «al
igual que los Agentes de Cambio y Bolsa».

7. Instruccion Publica y Bellas Artes —sin cambios—.
8. Fomento:

Direccién general de Obras publicas.
Direccién general de Ferrocarriles, Tranvias y Transportes por
carretera.

— Direccién general de Minas y Combustibles.

— Direccién general de Montes, Pesca y Caza —con los servicios enco-
mendados al Cuerpo de Ingenieros de Montes del Ministerio de Fomento y
la Direccién general de Pesca, con el Consorcio de Almadrabas—.

— Consejo Superior Ferroviario.

— Consejo Superior de Combustibles.

Directamente dependientes del Ministro:

— Juntas Central y Provinciales de Transportes por carretera.
— Instituto Espafiol de Oceanografia.

9. Ministerio de Trabajo y Previsién —asume los servicios de legislacion
de trabajo, Organizacion corporativa nacional, Estadistica, Catastro parcela-
rio, Emigracion, Accién social, Seguros, Ahorro, Ensefianza profesional—:

— Direccién general de Trabajo —con sus cuerpos consultivos y conce-
sién de Medallas del Trabajo-.

— Direccién general del Instituto Geografico y Catastral —antes en el
Ministerio de Estado-.

— Direccién general de Accién Social y Emigracion: Subdireccién de
Accién Social Agraria; Subdireccion de Emigracion; Subdireccién de Obras
sociales (esta con los servicios de «Familias numerosas», «Cooperativas»,
«Cajas Rurales», «Organizacién corporativa agraria»).

— Direccién general de Previsién y Corporaciones: Subdireccién de
Seguros y Ahorro; Subdirecciéon de Corporaciones (servicio general de
Corporaciones, Corporacién de la Vivienda, Bolsas de Trabajo y Paro forzo-
s0); Subdireccién de Ensefianza profesional (servicios del Estatuto de
Ensefianza profesional, excepto Escuelas de Ingenieros Industriales).
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Directamente dependientes del Ministro:

Inspeccién general del Trabajo.
Servicio general de Estadistica.

— Servicio general de Cultura social.
Asesoria Juridica.

Contabilidad.

— Personal.

Oficialia mayor.

Secretaria auxiliar.

Ademas, el Ministro de Trabajo preside el Consejo de Enlace de las
Exposiciones de Sevilla y Barcelona.

10. Ministerio de Economia Nacional:

— Consejo de Economia Nacional —presidido por el Ministro, con
Vicepresidente y Director general de sus servicios—: Comités, Consorcios y
Comisarias (también Algodonera y de la Seda); Direccion general de
Agricultura (Consejo Agronémico, Camaras Agricolas; Institutos, Escuelas,
Estaciones y Establecimientos de Ensefianza agricola o pecuaria); Direccién
general de Comercio y Abastos (Comité de Vigilancia a la Exportacion, Junta
Nacional de Comercio Espafiol en Ultramar, Camaras de Comercio, de
Navegacién y del Libro); Colegios de Agentes Comerciales, Servicio de Ferias
y Exposiciones nacionales y extranjeras, Juntas central y provinciales de
Abastos; Direccion general de Industria (Registro de la Propiedad industrial,
Cuerpo y Escuelas de Ingenieros Industriales, Comision permanente de
Electricidad, Comisién de Industria, y Comisién de Automovilismo, Colegios
de Agentes de la Propiedad Industrial, Consejo Industrial, Cdmaras de
Industria, Servicio de Inspeccion de Pesas y Medidas, Servicio de Verificadores
de Contadores y de Automoviles, Secretaria auxiliar del Ministro).»

Ampliando el analisis en lo que afecta a la organizacion estatal y como es
sabido, en 1927 se habia creado la Asamblea Nacional®, organismo corporativo

4 Real Decreto-Ley de 12 de septiembre de 1927, Gaceta de 14 de septiembre, exponia: «Para
V. M., que sigue con solicita y constante atencion las palpitaciones del vivir nacional y a quien el
Gobierno procura tener informado de sus ideas y propositos casi desde el mismo momento de con-
cebirlos, no constituye novedad completa el proyecto de Decreto-Ley que el Consejo de Ministros
somete por mi conducto a la aprobacién Real. A los pocos meses de gobernar el Directorio ya surgid
en su seno la idea de convocar una gran Asamblea, de dar vida a un érgano de informacion, contro-
versia y asesoramiento de caracter general que colaborara con el Gobierno en la ardua obra que sobre
él pesaba, Acaso fue razon para el diferimiento de esta idea que el tamafio de las dificultades que
ofrecia entonces encauzar la vida nacional, herencia recibida en plena quiebra, aconsejaba la mayor,
la casi exclusiva actuacién del Poder ejecutivo. Las circunstancias han cambiado. La gobernacién del
pais no presenta hoy mas problemas que los normales en cualquier otro, y éstos se desenvuelven
en un ambiente de depurada ciudadania, confianza de opinién y disciplina social que permite escru-
tar el porvenir con optimismo. Mas que la obra de saneamiento, en gran parte realizada, es ahora
precisa la de reconstruir y custodiar la vida nacional, para mejor recoger los frutos que deben espe-
rarse de sus propias iniciativas ciudadanas». Esteve Paroo, El pensamiento antiparlamentario.. .,
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asesor del Gobierno con un latente caracter transaccional y constituyente, y asi
se anticipaba en su creacién que:

«no ha de ser el Parlamento, no legislard, no compartira soberanias; pero
por encargo del Gobierno y aun por iniciativas propias, colaborard en su
obra con caracter e independencia garantizadas por su origen, por su com-
posicién y por sus fueros y, mientras interviene la actualidad, preparara
amplia labor que someter en su dia a la aprobacién del érgano que la suceda,
que por fuerza ha de tener caracter legislativo: la primera funcion vivida y
palpitante; la segunda, académica y sosegada. Ademads, por delegacién
gubernativa, inspeccionara actuaciones, servicios y funciones con elevada
autoridad y caracter efectivo y enjuiciara gestiones y, con prudente restric-
cién, podra recabar del Gobierno el conocimiento de sus propositos, actos y
orientaciones».

El intento constituyente cristalizaria en el Anteproyecto de Constitucion de
la Monarquia Espariola de 1929, redactado por la Seccién 1.2 de la Asamblea®.
No siendo posible profundizar aqui en las previsiones de este texto, por el
que (art. 1.°) «<Espafia es una nacién constituida en Estado politicamente unita-
rio. Su régimen de gobierno es la Monarquia constitucional», destaca a primera
vista su caracter centralista —solo matizado por la descentralizacién administra-
tiva que, a nivel municipal y provincial, contemplaba su Titulo IX-. Contemplaba
unas Cortes unicamerales de composicién tripartita (una parte por sufragio
universal directo, treinta diputados de designacién Real y caracter vitalicio y
los restantes elegidos por «Colegios especiales de profesiones o clases»), un
Poder ejecutivo desvinculado de control parlamentario, ejercido por el rey con
la asistencia de los Ministros, sobre los que recaia el refrendo y la responsabi-
lidad. Sin embargo, conviene destacar una novedad del texto, y es que el
Titulo VIII (arts. 75-85) trataba en exclusiva «De la organizacién y gestion de
los servicios pubicos». Conforme al articulo 75:

«Los actos de mando, de gestion publica o privada, que requiera la fun-
cién administrativa, se realizardn, por el Poder ejecutivo, con arreglo a la
Constitucion y a las leyes.

p. 42, destaca el apoyo inicial de esta iniciativa, «no solo por los partidos tradicionalistas, particu-
larmente por la Union Patridtica constituida entonces, sino también por el partido socialista y
pensadores con esa tendencia», asi Largo Caballero, Fernando de los Rios, Alvarez Buylla, Dolores
Cebrian, Llaneza... «era un indicio mas de la transversalidad en la critica al parlamentarismo liberal
y burgués que en Espaiia, bajo la apariencia de un bipartidismo postizo, habia quedado reducido a
la representacion de una oligarquia y la clase politica que se habia configurado en torno a ella.
También se ponia de manifiesto la extension y arraigo que habian alcanzado las concepciones orga-
nicistas y corporativas», y que en el socialismo arribaban por influencia krausista.

4 Diario de Sesiones de la Asamblea Nacional, Apéndice 1.° al num. 48, 6 de julio de 1929,
dia en que se presentaban otros proyectos legislativos, el Anteproyecto de Constitucion va fechado
el 17 de mayo.
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Los actos y contratos en que la Administracion obre como persona juri-
dica, quedaran sometidos a las reglas generales del Derecho privado, en la
forma y con los limites que las leyes establezcan; y en tales casos, seran para
ella de obligatorio cumplimiento las resoluciones de los Tribunales».

Se declaraba ademas la estricta sujecion de los funcionarios publicos™® a lo
dispuesto en la Constitucion, leyes y normas dictadas por el Gobierno, garanti-
zando su inamovilidad. Las reclamaciones de los particulares ante la
Administracién «con motivo de sus actos como gestora de los servicios publicos»
se sujetarian a los tramites de toda controversia entre partes, reconociendo la
posibilidad de acudir a los tribunales agotada la via gubernativa, obligando las
resoluciones judiciales a la Administracion, «la cual s6lo podra dejar de ejecutar
los fallo en los casos excepcionales y en la forma taxativa que sefiale la ley me-
diante el abono de la indemnizacién correspondiente (77). Los establecimientos
educativos se declaraban bajo inspeccién del Estado, conforme al articulo 78, y
«la ensefianza publica se constituira en forma ordenada y orgénica, a fin de que,
desde la Escuela a la Universidad, se facilite el acceso a la instruccién y a los
grados a cuantos alumnos posean capacidad y carezcan de medios para obtener-
los, y se procure a todos, sin distincion, la mas adecuada preparacion profesional
y cultural, la formacién moral y religiosa y la educacion ciudadana que favorezca
el robustecimiento colectivo del espiritu nacional». Al efecto, se recabaria la co-
laboracion de particulares y corporaciones, «sin perjuicio de la libertad de ense-
flanza» y se reconocian los derechos y deberes de funcionarios publicos al perso-
nal docente, al margen de previsiones especificas. Dentro de este sistema, las
Universidades podrian obtener por ley «el reconocimiento de personalidad juri-
dica propia, con organizacién auténoma y patrimonio independiente». Se facul-
taba al Estado (79) para establecer normas juridicas para organizar la vida del
trabajo nacional, y «organismos paritarios, corporativos u otro diverso con ana-
loga finalidad» con atribuciones para reglamentar el trabajo, aprobar contratos
individuales o colectivos y facultades de jurisdiccion arbitral, pudiendo ser con-
siderados por ley como organismos de derecho publico. Destaca también que es
la propia concepcion de servicio pablico la que se utiliza como via de articulacién
del interés general, y asi el articulo 80 establece:

«Podri la ley, por motivos de utilidad social, atribuir el caracter de servicio
publico determinadas industrias o empresas que satisfagan necesidades de

% «Articulo 76. Los funcionarios publicos son servidores de la comunidad, y en el ejercicio
de sus funciones deberan atenerse estrictamente a lo dispuesto en la Constitucion, en las demds
leyes en las normas dictadas por el Poder ejecutivo dentro de sus atribuciones.

La Constitucion garantiza a los funcionarios el respeto de su inamovilidad establecida en leyes,
el libre acceso a la via judicial para el amparo de todos, sus derechos, y la libertad de exteriorizar
sus opiniones en forma que no sea incompatible con el desempefio normal de la funcién que les
esté encomendada, ni con las exigencias del interés pablico».
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interés general, y reconocer al Estado el derecho de explotarlas, con monopo-
lio o sin €, por si mismo, mediante concesion o por arrendamiento.

También podra reconocer ese mismo derecho a las Corporaciones loca-
les, dentro de su 6rbita peculiar.

Los servicios publicos asi reconocidos y los ya existentes se podran
organizar por ley como institutos o empresas auténomos, y gozar de bienes
propios, ingresos separados de los generales del Estado y especiales fondos
de reserva y garantia.

La ley determinara en cada caso la extension de las atribuciones y res-
ponsabilidades de tales organismos, y las reglas a que se habran de atener
para la formacién de presupuestos y rendicién de cuentas».

En fin, los gastos para los servicios se atendrian a los créditos autorizados en
los presupuestos —votados cada dos afios— y se remitia a leyes especiales las al-
teraciones presupuestarias, la concesion de créditos extraordinarios, la enajena-
cién de bienes de dominio publico, 1a concesién de depésitos y puertos francos,
el establecimiento de impuestos, apelacion al crédito o prestacion de garantias
por el Tesoro. El Anteproyecto contemplaba también recursos de inconstitucio-
nalidad frente a las normas del Ejecutivo y del Legislativo, que recaerian sobre la
Seccién de Justicia del Consejo del Reino, calificada de «Tribunal Constitucional».
En cualquier caso, si la Dictadura habia gozado de una amplia aceptacion inicial,
progresivamente perdida, el Anteproyecto despertaria el rechazo mayoritario que
precipitaba el final del régimen®".

De la planta de la Administracion al final del periodo de la Restauracion da
una precisa idea la Guia Oficial de Esparia del afio 1930°?, que refleja el organi-
grama posterior a 1928 —tras la reforma de la planta administrativa de ese
afio— con mencién de algunos cambios posteriores. La Presidencia del Consejo de
Ministros y Asuntos Exteriores agrupaba servicios heterogéneos —al margen de
la refundicién del Ministerio de Estado en la Presidencia por Real Decreto de 3

51 Esta cuestion la abordé Arvarez Crmiipa, Gonzalo, «El fracaso de un proyecto autoritario:
el debate constitucional en la Asamblea Nacional de Primo de Rivera», Revista de Estudios
Politicos (Nueva época), num. 93, julio-septiembre de 1996, pp. 359-375, especialmente pp. 363 ss.
para el Anteproyecto. Referencia como «todos los sectores mas o menos liberales, desde la derecha
conservadora a la izquierda mas democratica y republicana, y también la socialista, se unen para
rechazar tajantemente el Anteproyecto de Constitucién», unos para defender el modelo de 1876,
otros rechazaban esta opcion, bien para demandar una Monarquia democratica —con alguna refor-
ma como la proyectada por la Asamblea de Parlamentarios de 1917—, bien para solicitar abierta-
mente unas Cortes Constituyentes republicanas, pues «la raiz de las diversas posturas ante el
problema constitucional esta en las diferentes apreciaciones de las causas de la critica situacion
anterior a 1923, rechazada por todos», p. 368.

52 Guia Oficial de Esparia, Madrid, Sucesores de Rivadeneyra, 1930. Por los datos que aporta
sobre la composicion del gabinete, la informacién con la que se elabor6 la guia —que introduce al-
gunas actualizaciones en las paginas finales— debia de corresponderse con la vigente tras la remo-
delacion ministerial de noviembre de 1928, pero con anterioridad al Gobierno Berenguer, véase
Urgurjo GorTia, José Ramon, Gobiernos y ministros espafioles en la Edad Contempordnea, Madrid,
Consejo Superior de Investigaciones Cientificas, 2008 (2% ed.), pp. 112-113.
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de noviembre de 1928- contaba con un cuerpo Técnico-Administrativo, una
Secretaria Auxiliar y un Gabinete de Informacién y Censura de Prensa. Como
organismos dependientes de la Presidencia figuraban: la Alta Comisaria de
Espafia en Marruecos”; la Direccion general de Marruecos y Colonias®;
Inspeccion y Registro general de Cartografia®; Consejo Superior Geografico —in-
timamente ligado a la Inspeccién—; Comision Oficial del Motor y del Automovil *%;
Consejo Superior de Aerondutica®’; y la Direccién general de Navegacion y trans-
portes aéreos™. En el seno de la Presidencia figuraban: el Consejo de Estado; el
Tribunal Supremo de la Hacienda Publica, creado por Real Decreto de 19 de junio

» En la Administracién colonial figuraban organismos para los servicios de los territorios
extrapeninsulares. Asila Alta Comisaria, con un Alto Comisario como Jefe superior de las fuerzas
militares, un General como segundo Jefe, un Delegado general, y Directores de los servicios de
Intervencion civil y asuntos generales, de Obras publicas y Minas, de Colonizacion, y de los servi-
cios tributarios, econémicos y financieros. Un Delegado del Alto Comisario se encontraba al cargo
de la Zona meridional del Protectorado en Marruecos, mientras que un Gobernador general, junto
con su personal, se encargaba de los territorios del Golfo de Guinea.

¢ La Direccién, creada por Real Decreto de 15 de diciembre de 1925, agrupando servicios de
la Oficina de Marruecos creada el afio anterior, asi como de la Secciéon Colonial del Ministerio de
Estado, organizada por Real Decreto de 31 de diciembre de 1926), la componian: Secretaria y
Gabinete de Cifra; Seccién civil de Asuntos de Marruecos; Seccion civil de Asuntos Coloniales;
Seccion de asuntos militares; Seccion de Contabilidad; Asesoria técnica de Obras publicas, con dos
Ingenieros de Caminos, Canales y Puertos, uno de ellos Jefe; Registro general y Archivo; Asesoria
Meédica; Informacién Estadistica.

% Creado por Real Decreto de 26 de diciembre de 1923 y modificado por Real Decreto de 10
de marzo de 1926, actuando en coordinacién con el Instituto Geografico y Catastral, con un
Inspector General, tres vocales y dos secretarios. Amparado por la misma normativa, el Consejo
superior Geografico tenia un Presidente —el Inspector general de Cartografia—, nueve vocales y dos
secretarios.

% Creada, como detalla la Guia oficial de Espafia, p. 124, «al objeto de procurar la nacionali-
zacion de la industria para producir el motor y el automovil en proporciones suficientes para cubrir
las necesidades del Estado; y a tal fin, se exime a los fabricantes nacionales de contribuciones,
impuestos y arbitrios, siempre que cumplan determinadas condiciones», por Real Decreto-ley de 9
de abril de 1927, compuesta por un Presidente, Vicepresidente, Secretario general, 25 vocales y un
Asesor juridico. Albergaba una Secciéon de Adquisiciones, con personal de Contabilidad y Caja
compuesto por un Jefe, tres Técnicos, un Interventor Delegado del Tribunal Supremo de la
Hacienda Publica y un Contable.

7 Con un Presidente —el del Consejo de Ministros—, Vicepresidente, Secretario,
Vicesecretario, 4 Técnicos —uno Habilitado—, y Consejeros Permanentes del Ministerio de Estado,
del Ejército, de Marina, con sus respectivos suplentes, y Consejeros eventuales Oficiales de
Hacienda, Gobernacién, Fomento, Justicia y Culto, Instruccién publica, Trabajo y Economia
Nacional; también del Consejo de la Economia Nacional, del Consejo Nacional de Combustibles,
de la Inspecciéon y Registro general de Cartografia, del Instituto Geografico y Catastral, de la
Direccién Superior Técnica de la Industria Militar Oficial, de la Junta Técnica e Inspectora de
Radiocomunicacion, de la Comisién Oficial del Motor, de la Asociacién Francisco de Vitoria, de la
Comisién de Ensayo de Materiales del Ministerio de Trabajo, de la Direccion General de
Marruecos y Colonias,

8 Con un Director general, un Secretario y cinco Secciones, albergaba la Caja del Trafico
Aéreo, gestionada por un Interventor, un Contador, un Tesorero y un Auxiliar.
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de 1924 al reunir las funciones del Tribunal de Cuentas del Reino y de la
Intervencion general de la Administracion del Estado; la Intervencién general del
Estado; y Gobernadores civiles de las Provincias. Ademas, la Secretaria general
de Asuntos Exteriores agrupaba al Supremo Tribunal de la Rota de la Nunciatura,
la Diputacién y Consejo de la Grandeza de Espafia, el personal del Cuerpo
Diplomatico y Consulados, asi como las diversas Reales Ordenes y Corporaciones
nobiliarias del Reino. El Ministerio de Justicia y Culto albergaba su Secretaria
Auxiliar y Personal Técnico, y figuraban: la Direccion general de Asuntos
Judiciales y Eclesiasticos, la Direccién general de los Registros y del Notariado y
la Direccién general de Prisiones. Ademas, vinculadas al Ministerio, la Comision
general de Codificacion®, el Tribunal Metropolitano y Consejo de las 6rdenes de
Santiago, Calatrava, Alcantara y Montesa. Dentro de la jerarquia de instituciones
judiciales, ademas de las Audiencias territoriales, se encontraba el Tribunal
Supremo, con un Presidente y tres salas: primera, de lo Civil, con dos secciones;
segunda, de lo Criminal: tercera, con dos secciones. Albergaba un Ministerio
fiscal, y una Secretaria, con un secretario para el Tribunal y otro de la Fiscalia.
Por Real Decreto de 21 de junio de 1926 se habia creado un Consejo Judicial y un
Consejo Fiscal, y desde el Real Decreto de 11 de Julio de 1902 el Patronato Real
para la Represion de la Trata de Blancas.

En el Ministerio de Ejército, Ayudantes de Campo, una Secretaria con tres
Negociados, personal de Asesoria y Justicia, una Secretaria Auxiliar. Formaban
parte del mismo la Direccién general de Preparacion de Campana y la Casa
Militar de S.M. el Rey. Figuraban también el Consejo Supremo de Guerra y
Marina, con una Comisiéon de Tactica, el Vicariato General Castrense y la
Intendencia General Militar y Ordenaciéon de pagos de Guerra; el Consejo de
Administracién de la Caja de Huérfanos de la Guerra; y un Negociado de Ajustes
y Liquidacion de los Cuerpos Disueltos del Ejército. El personal lo componian el
Estado Mayor, Cuerpo de Ingenieros, Cuerpo de Intendencia, Cuerpo de
Intervencion Militar, Cuerpo de Sanidad Militar, Aerondutica Militar, Tropas de
la Real Casa, Clero Castrense, Cuerpo de Invalidos Militares, Cuerpo Juridico
Militar, Cuerpo de la Guardia Civil y Cuerpo de Carabineros. Vinculada al
Ministerio, aparecia también la Cruz Roja Espafiola®. El Ministerio de Marina,

% Gaceta de 20 de junio. Sobre el organismo, véase MexpizaBaL ALLENDE, Rafael de, «El
Tribunal Supremo de la Hacienda Publica», Revista de Administracion Publica, num. 56, 1968,
pp- 123-190.

€ Con cuatro Secciones: primera, de Derecho civil; segunda, de Derecho mercantil; tercera,
de Derecho penal; cuarta, de organizacién y procedimientos judiciales. Albergaba una Comision
permanente, con el mismo Presidente que la general, los Presidentes de las cuatro secciones, dos
vocales de cada una y un Secretario, también el mismo que la general.

¢ Como Jefe Supremo, S. M. la Reina D.? Victoria Eugenia, y una Asamblea Suprema, nom-
brada por Real Decreto de 5 de junio de 1924, con un Comisario Regio-Presidente, un
Vicepresidente, 10 vocales, un Contador, un Tesorero, un Secretario general y 5 vocales natos (la
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con una Secretaria Auxiliar, albergaba: la Direccién General de Campafa y
Servicios del Estado Mayor; la Direccion General de Aerondutica, con un
Director, un Jefe de Negociado y un Auxiliar; Secciones de Material, de Personal,
de Escuelas, de Ingenieros®, de Artilleria y de Sanidad; Intendencia General;
Direccién General de Navegacién; Junta Superior de la Armada; Junta de
Clasificacién y recompensas; Jurisdiccién de Marina en la Corte; Archivo Central
y Biblioteca Central. Como personal del Cuerpo general de la Armada: los
Ingenieros de la Armada, Ingenieros Artilleros de la Armada, Cuerpo de
Infanteria de Marina, Cuerpo de Contaduria e Intervencion, Cuerpo de Sanidad
de la Armada, Cuerpo Eclesiastico de la Armada y Cuerpo Juridico de la Armada.
Del Ministerio de Marina dependian, ademas, una serie de Establecimientos
cientificos: el Observatorio de Marina, el Deposito Hidrografico, la Comisién
Hidrografica, la Escuela Naval Militar, la Academia de Artilleria de la Armada,
la Academia de Ingenieros y de Maquinistas, la Escuela de Infanteria de Marina
y la Escuela de Aprendices Marinos Especialistas. Por ultimo, el Colegio de
Administracion de la Asociacién Benéfica para los Huérfanos de Generales, Jefes
y Oficiales de los Cuerpos de la Armada; el Colegio de Nuestra Sefiora del
Carmen para Huérfanos dela Armada; los Estados Mayores de los Departamentos;
el personal de Inscripcion Maritima; los Arsenales y los Cuerpos de
Contramaestres, Maquinistas de la Armada, Condestables, Practicantes, y
Auxiliares de Oficinas de Marina.

El Ministerio de Hacienda albergaba el gabinete del Ministro, que contaba
con una Secretaria auxiliar, una Oficialia Mayor y un Jefe de Personal. Contaba
el Ministerio con una Seccién de Carabineros. Dentro del Departamento se ubi-
caban numerosos organismos: Junta Consultiva de la Moneda; Consejo de
Administracién de las Minas de Almadén y Arrayanes; Consejo superior banca-
rio; Tribunal Econdémico-administrativo Central; Junta superior del Catastro;
Comisién permanente de la Delegacion regia para la represion del contrabando;
Direccién general de Rentas pubicas; Direcciéon general de Aduanas; Direccion
general de Tesoreria y Contabilidad; Direccién general de la Deuda y Clases pa-
sivas; Direccién general de lo Contencioso del Estado; Direccion general del
Timbre; Direccidén general de Propiedades y Contribucién Territorial; Direccién
de la Féabrica Nacional de la Moneda y Timbre; Tesoreria-Contaduria Central;
Caja general de Depésitos; Ordenaciones de Pagos por obligaciones de los

Duquesa de San Carlos, Camarera Mayor de Palacio, el General Jefe de la Seccion de Sanidad en el
Ministerio de la Guerra, el General Jefe de la Seccién de Sanidad de la Armada, el Director general
de Sanidad y el Vicario general del Ejército y de la Armada. Los cargos mencionados los copaban
miembros de la aristocracia.

2 Dentro de la Secciéon de Ingenieros, con un Jefe de Seccién y un Secretario, habia dos
Negociados: Primero, Personal y Obras Civiles e Hidraulicas, con un Jefe y un Auxiliar; Segundo,
Buques de Nueva Construccién y Carenas, con Jefe y Auxiliar.
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distintos Departamentos ministeriales. Ademas, el Ministerio contaba con las
Administraciones provinciales. Vinculadas a la Hacienda, figuraban el Banco de
Espaiia, el Banco Hipotecario de Espafia, la Compafiia Arrendataria de Tabacos,
y las Bolsas de Comercio de Madrid y Barcelona. Por ultimo, dependian de
Hacienda la Junta Sindical del Colegio de Agentes de Cambio y Bolsa de Bilbao y
la Junta Central de los Colegios de Corredores de Comercio.

En el Ministerio de la Gobernacién —cuya Subsecretaria habia sido suprimida
por Real Decreto de 4 de diciembre de 1925- se agrupaban organismos y servi-
cios de procedencia heterogénea. En el Departamento figuraban: la Direccién
general de Administracion; la Direccion general de Comunicaciones; la Direccion
general de Seguridad®; y la Direccién general de Sanidad®. Habia tres Secciones:
Seccion primera, Central, con un Jefe y 4 negociados, siendo el tercero y cuarto
Registro general y Archivo y Biblioteca, respectivamente; Seccién segunda, de
Orden publico, con un Jefe y 2 negociados, el primero, de Policia, y el segundo,
para la Guardia Civil; Seccién tercera, de Habilitacién y Contabilidad, con un Jefe
Habilitado y un Jefe de Negociado. Funcionaba también la Comision Especial de
Sanidad Local del Real Consejo de Sanidad, con un Presidente, Vicepresidente,
Vocales (10, entre ellos, Secundino Zuazo) y un Secretario y el Consejo Superior
de Proteccién a la Infancia® —en cuya composicion figuraba el Ministro de
Gobernacién (y Vicepresidente del Gobierno), entonces D. Severiano Martinez

% Con dos Jefaturas superiores, para la Policia Gubernativa de Madrid y de Barcelona.

% Compuesta de un Jefe superior de Administracion, 3 Jefes de Administracién de primera
clase, 3 Jefes de Administracion de segunda clase, 14 Jefes de Administracién de tercera clase y
una Asesoria Juridica.

% El mejor resumen lo ofrece la propia Guia Oficial de 1930, pp. 673-674: «Este Consejo
Superior, en el orden administrativo es un centro directivo, y en el social una entidad dedicada a
ejercer accion protectora, adoptando resoluciones gubernativas en favor de la infancia y del desva-
lido, correspondiéndole entender en cuanto se refiere a mendicidad en general. Se compone el
Consejo Superior de vocales natos y electivos, estos tltimos pertenecientes a distintos centros
benéficos e intelectuales, bajo la presidencia del Excmo. Sr. Ministro de la Gobernacion. Héllanse
constituidas las Juntas provinciales y locales, que presiden, respectivamente, los Gobernadores
civiles y Alcaldes, los cuales organismos estan intimamente relacionados con el Consejo Superior.
Anualmente el Consejo concede premios y recompensas, mediante concurso, a los médicos, maes-
tros, matrimonios pobres con varios hijos, personas que han salvado la vida de algtun nifio, funda-
dores de instituciones benéficas y a los particulares que hayan realizado actos meritorios en favor
de la infancia. Se publica el boletin Pro Infantia, 6rgano oficial del Consejo Superior y de las Juntas.
En la ley de Presupuestos de 1911 fue creado el impuesto de 5 por 100 de localidades de especta-
culos publicos, destinado a todas las Juntas de proteccion a la infancia». Entre la normativa refe-
rente al organismo, cita la Ley de 12 de agosto de 1904, Real Decreto de 24 de enero de 1908 como
Reglamento de desarrollo, Real Decreto de 21 de marzo de 1909 creando la Seccién técnico-admi-
nistrativa; como normativa complementaria, Real Decreto de 12 de abril de 1910 aprobando el
Reglamento de Puericultura y Primera infancia, Real Decreto de 19 de junio de 1911 reorganizando
los trabajos del Consejo Superior y las Juntas provinciales y locales, y otras Reales érdenes sobre
recaudacion del impuesto del 5%, represion de la mendicidad, de publicaciones obscenas, concur-
sos de premios, explotacién de menores, Asamblea Nacional de 1914, etc. Afiade que «la Ley sobre
organizacion y atribuciones de los Tribunales tutelares de menores encomienda al Consejo
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Anido-%, asi como los Tribunales tutelares de menores, con una Comisién de
Apelacion (un Presidente, 4 vocales y un Secretario) y una Comisién Directiva de

los Tribunales (con un Presidente —el mismo que la anterior, Edelmiro Trillo—

Superior de Proteccidn a la infancia, la misién de intervenir en su funcionamiento, radicando en el
mismo la Comision de Apelacién y la Comision directiva».
®  La composicién era:

«Presidente:

Excmo. Sr. D. Severiano Martinez Anido, Vicepresidente del Gobierno y Ministro de
Gobernacion.

Vicepresidente:

Excmo. Sr. D. Angel Pulido y Ferndndez, Vicepresidente del Real Consejo de Sanidad.
Secretario General:

Ilmo. Sr. D. Rafael de Tolosa Latour.

Vicesecretario:

Excmo. Sr. D. Pedro Sangro y Ros de Olano, Marqués de Guad-el-Jelu.

Vocales natos y electivos:

Excmo. Sr. Obispo de Madrid-Alcala.

Excmo. Sr. Gobernador civil de la provincia de Madrid.

Excmo. Sr. Presidente de la Audiencia territorial.

Excmo. Sr. Presidente de la Diputacién provincial.

Excmo. Sr. Director general de Sanidad.

IImo. Sr. D. Enrique Suiier, Director de la Escuela Nacional de Puericultura.

Ilmo. Sr. D. Jests Sarabia y Pardo, por la Real Academia nacional de Medicina.

Excmo. Sr. D. Angel Diaz Benito, por la Real Academia de Ciencias Morales y Politicas.

Ilmo. Sr. D. Nicasio Mariscal y Garcia, por la Sociedad Espafiola de Higiene.

Excma. Sra. Condesa de Orizaba, por la Junta de Damas de Honor y Mérito.

[lmo. Sr. D. Miguel Gémez Cano, por la Sociedad protectora de los nifios.

IImo. Sr. D. Vicente Moran de Burgos, por la Sociedad Econdémica Matritense.

Ilmo. Sr. D. Roque Reyes Romero, por la Cuna de Jesus.

I[lmo. Sr. D. Rafael de Tolosa Latour, por el Dispensario de nifios de pecho.

IImo. Sr. D. Emilio Zurano, por el Circulo de la Unién Mercantil.

Excmo. Sr. D. Mariano Nufiez Samper, por el Circulo de la Unién Industrial.

[lmo. Sr. D. Manuel Fernandez Navamuel, por la Escuela Normal de Maestros.

Excmo. Sr. Marqués de Retortillo, por la Escuela Normal de Maestras.

Ilmo. Sr. D. Francisco Ruano Marzuchelli, por la Asociacion de propietarios.

Excmo. Sr. D. Miguel Granell, por el Fomento de las Artes.

IImo. Sr. D. José Mouriz y Riesgo, por el Centro Instructivo del Obrero.

Excmo. Sr. D. Fernando Sol de Villa, por la Asociacién de la Prensa.

Excmo. Sr. D. Joaquin Ruiz Jiménez, por la Asociacién Nacional de Sanatorios y Hospicios
Marinos.

Excmo. Sr. D. Pedro Pablo de Alarcédn, por el Consejo de Trabajo.

Ilmo. Sr. D. Angel Diaz Benito, por la Real Academia de Jurisprudencia y Legislacion.

Padres de familia y madres de familia:

[lmo. Sr. D. Baltasar Hernandez Briz.

Ilmo. Sr. D. José Velasco Pajares.

Excma. Sra. D.? Dolores Fernandez de Garcia Kolhy.
lima. Sra. D. Julia Peguero de Trallero.
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8 vocales, un Secretario y un Vicesecretario). Dentro de la Direccién general de
Administracion, en la que se inscribian gran parte de los servicios de beneficencia
del Ministerio, funcionaban seis Secciones: Seccién primera (Funcionarios de
Administracién local, concursos, oposiciones y escalafones); Seccion segun-
da (Régimen municipal); Seccién tercera (Régimen provincial); Seccién cuar-
ta (Estadistica de la vida local); Seccién quinta (Beneficencia particular); Seccién
sexta (Beneficencia general), dentro de la cual se inscribian los establecimientos
generales del mismo servicio”; Seccién Séptima (Direccién-Administracion de la
Gaceta de Madrid y Guia Oficial de Espafia); Seccion octava (Asesoria juridica) y
Seccion novena (Reemplazos). Vinculados a los servicios de Beneficencia del
Ministerio funcionaba también la Junta Superior de Beneficencia® y las Juntas pro-
vinciales de Beneficencia, y el Monte de Piedad y Caja de Ahorros de Madrid.

Vocales Obreros:

D. Angel Sanchez Jabardo.
D. Juan Tejero Diez.

[...]»

Ademas, otros 21 Vocales nombrados por Real Orden, un Vocal Jefe de las Secciones de
Proteccién a la Infancia y Tribunales de Menores (D. Miguel Gémez Cano) y tres Vocales de Honor
del Consejo Superior (D. Juan de la Cierva y Pefiafiel, D, Amalio Gimeno, Conde de Gimeno, y D.
Adolfo Valleespinosa y Vior).

¢ Gestionados por Juntas de Patronos, que presidia invariablemente S.A.R. la Srma. Sra.
Infanta D.? Maria Isabel, y de composicién eminentemente aristocratica, los establecimientos que
operaban en 1930 eran: Colegio de la Uni6n y Colegio de Ciegos de Santa Catalina en Vista Alegre;
Manicomio de Santa Isabel, en Leganés; Hospital de la Princesa, Hospital de Nuestra Sefiora del
Carmen, Hospital de Jestis Nazareno e Instituto Oftalmico, todos ellos en Madrid; Hospital del Rey,
en Toledo; Manicomio de Nuestra Sefiora del Pilar, en Zaragoza. En la Guia..., pp. 685 ss. se deta-
llan, ademas, los miembros de la Orden civil de Beneficencia, creada en 1856.

% Su organizacién fue establecida por Real Decreto de 9 de abril de 1926. En su composicién
figuraban:

«Presidente:

Excmo. Sr. Ministro de la Gobernacion.
Vicepresidente:

Ilmo. Sr. Director general de Administracion,
Vocal Secretario:

D. José Hernandez Reigdn, Jefe de la Seccién de Beneficencia particular del Ministerio de
Gobernacion. Valverde, 44. Madrid.

Vocales Natos:

Excmo. e Ilmo. Sr. Obispo de Madrid-Alcala.

Excmo. Sr. D. Manuel Moreno y Fernandez de Rodas, Magistrado del Tribunal Supremo de
Justicia. Sagasta, 20. Madrid.

Excmo. Sr. Gobernador civil de Madrid.

Excmo. Sr. Alcalde-Presidente del Ayuntamiento de Madrid.

Excmo. Sr. Presidente de la Diputacién provincial de Madrid.

St. Jefe de la Asesoria Juridica del Ministerio de la Gobernacién.

Sr. Jefe de la Inspeccidn técnica de Beneficencia del propio Ministerio.
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La Direccién general de Comunicaciones estaba a cargo de un Director gene-
ral, y tenia una Subdireccién general con un Subdirector, dos Abogados del
Estado, dos Arquitectos y un Ingeniero. De un lado figuraban los servicios de
Correos®, con un Inspector general, cuatro Inspectores centrales, un Jefe de
Explotaciéon y cuatro negociados centrales: Negociado central de personal,
Registro y archivo, con Jefes a cargo de Personal, Registro, Personal Subalterno,
Archivo general y Archivo de Personal; Negociado central de Contabilidad y
Estadistica, con Jefes de Contabilidad, de Estadistica y de Habilitacién; Negociado
central de edificios y locales, con un tnico Jefe; y Negociado central de legisla-
cién, Biblioteca y museo y Talleres Graficos de la Direccion general, con un Jefe
general y otros para Legislacion, Biblioteca y Talleres graficos. Constaban tres
Secciones: Seccién primera (Transportes postales), con un Jefe de Seccién y
Negociado de Ambulantes y ferrocarriles, Negociado de Conducciones y
Negociado de Material de Transportes; Seccién Segunda (Servicios postales), con
un Jefe de la Seccién y Negociado de Material, Negociado de Servicio internacio-
nal, Negociado de Correspondencia ordinaria y Prensa, Negociado de
Correspondencia privilegiada y Negociado de Paquetes postales; Seccién terce-
ra (Servicios bancarios) con Jefe de la Secciéon y Negociado de Caja Postal,
Gerencia del Giro, Negociado de Giro interior, Negociado de Giro internacional y
Negociado de Contabilidad del Giro. En los servicios de Correos funcionaba la
Caja Postal de Ahorros, dentro de la cual constaban un Consejo de Vigilancia”,

Vocales Electivos:

[...]».

Once vocales electivos nombrados a fecha de elaboracion de la Guia, constando algunos miem-
bros de la aristocracia, un Catedratico de la Facultad de Medicina o el Obispo de Pamplona.

® La Guia..., p. 705, indica que el Cuerpo de Correos fue creado por Real Decreto de 12 de
marzo de 1889, reorganizado por otro de 14 de diciembre de 1927, cuando se produjo su division
en una escala de Jefes y otra de Oficiales, figurando también un Cuerpo de Aspirantes y Auxiliares
femeninos. Indicaba que «el personal subalterno lo forman 550 individuos entre porteros y orde-
nanzas, auxiliandoles en el reparto de la correspondencia 5.963 carteros rurales y 6.491 peatones.
Los servicios que se prestan actualmente son, ademds de la recepcion, transporte y entrega de la
correspondencia, tanto ordinaria como certificada, los de valores declarados y en metalico, paque-
tes postales, objetos asegurados, envios contra reembolso, tarjetas de identidad y de emigrantes,
giro postal y caja de ahorros, la cual presta su concurso a los Retiros obreros».

7 En el Consejo de Vigilancia constan:

«Presidente:

Excmo. Sr. Ministro de la Gobernacién.
Vicepresidente:

IImo. Sr. Director general de Comunicaciones.
Vocales:

Excmo. Sr. Intendente general de Marina.
Excmo. Dr. Presidente del Instituto de Reformas Sociales.
Excmo. Sr. Presidente del Instituto Nacional de Prevision.
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un Consejo de Administraciéon’ —ambos organismos de composicién heterogé-
nea interdepartamental- y la Administracién general de la Caja, a cargo de un
Jete Superior de Administraciéon como Administrador general, un Tesorero, un
Contador, un Cajero de resguardos y un Interventor de Tesoreria. El servicio,
por ultimo, albergaba un Jefe, un Segundo Jefe e Interventor y un Oficial Mayor
para el Correo Central, dos inspectores provinciales y los Administradores prin-
cipales y centrales de cada provincia. Con una estructura paralela se organizaba
el servicio de Telégrafos’?, con un Inspector General, un Jefe de Explotacion, y
las siguientes divisiones: un departamento de Servicios, con el
Negociado 1.° (Personal) y Negociado 2.° (Gerencia del Giro Telegrafico); Primera
Division (Servicios interiores), con un Jefe dela Division y
Negociado 3.° (Contabilidad), Negociado 4.° (Legislaciéon y expedientes),
Negociado 5.° (Archivo), y Negociado 6.° (Servicio interior); Segunda
Divisién (Serviciointernacional), conunJefedela Divisiony Negociado7.°(Servicio
internacional), y Negociado 8.° (Contabilidad internacional); Tercera
Divisién (Servicios técnicos), con un Jefe de la Divisién, una Jefatura de la red,

Ilmo. Sr. Director general de Primera ensefianza.
Ilmo. Sr. Obispo de Madrid-Alcala.
Excmo. Sr. Presidente de la Camara de Comercio.

Secretario:

Ilmo. Sr. Administrador general de la Caja Postal de Ahorros».
71 Lo componian:

«Presidente:

Ilmo. Sr. Director general de Comunicaciones.
Vicepresidente:

Ilmo. Sr. Director general de Tesoreria y Contabilidad.
Vocales:

Ilmo. Sr. Jefe de la Seccién de Banca.

Ilmo. Sr. Subdirector General de Comunicaciones.

Ilmo. Sr. D. Javier Mateos Montalbo, Subgobernador del Banco de Espaiia.

Ilmo. Sr. Abogado del Estado, Asesor de la Direccion General de Comunicaciones.

Ilmo. Sr. Delegado del Tribunal Supremo de la Hacienda publica.

Ilmo. Sr. D. Matias Gémez Latorre, Vocal obrero del Instituto de Reformas Sociales.

Ilmo. Sr. D. Wenceslao Gonzélez.

Ilmo. Sr. D. Carlos Caamafio.

Excmo. Sr. D. Alonso Gullén y Garcia Prieto.

Ilmo. Sr. D. Julio Rodriguez Mourelo.

Ilmo. Sr. Ordenador de Pagos de la Caja de Depdsitos».

2 Guia..., p. 709, refiere la creacién del Cuerpo por Real Orden de 6 de octubre de 1852,
pasando a ser servicio oficial por otra de 27 de noviembre de ese afio, regulando una Ley de 1855
la correspondencia privada. Fue reorganizado por Real Decreto de 14 de diciembre de 1927, divi-
diéndolo en dos escalas —como Correos— de Jefes y de Oficiales. Contaba también con Auxiliares
de Oficinas, Auxiliares femeninos, Auxiliares mecanicos, Operarios, mas de millar y medio de
Capataces y Celadores y aun mas Repartidores.
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y Negociado 10.° (Material, locales y mobiliario), Negociado 11.° (Cables),
Negociado 12.° (Telefonia), Negociado 13.° (Radiotelefonia) y Talleres. Ademas,
figuraba una Escuela Oficial de Telegrafia, con Director, Jefe de Estudios, y una
Junta Consultiva. Ademads, existian Jefes de los Centros Telegraficos en las pro-
vincias que disponian de ellos.

La Direccién general de Sanidad aunaba un amplio abanico de servicios’, a
cargo de un Director general, y figuraban un Inspector general de Instituciones
sanitarias, un Inspector general de Sanidad exterior, un Inspector general de
Sanidad Interior y un Jefe de la Seccion Administrativa, ademas de Jefes técnicos
de Seccién (uno para la de Farmacia y otro de Veterinaria), un Jefe Médico de
Instituciones sanitarias, un Jefe Médico de Sanidad interior y otro de Sanidad
exterior; por dltimo, los Inspectores provinciales de Sanidad. Vinculado a estos
servicios se encontraba el Real Consejo de Sanidad’, asi como el Instituto
Nacional de Higiene de Alfonso XIII y el Hospital del Rey, de Chamartin de la
Rosa, instituciones, estas dos ultimas, que por Real Decreto-ley de 7 de diciembre
de 1924 conformaban la Escuela Nacional de Sanidad. Por ultimo, en diversas
localidades existian las Estaciones Sanitarias de Puertos y Fronteras.

El Ministerio de Instruccién publica y Bellas Artes agrupaba multitud de orga-
nismos docentes de diversos niveles en todo el territorio. Su organizacion admi-
nistrativa central albergaba una Secretaria Auxiliar del Ministro, a cargo de un
Jefe, una Direccién general de Primera Ensefianza, una Direccion general de Bellas
Artes, un Jefe Superior de Administracién Civil y diversos Oficiales de Secretaria
y Jefes de Administraciéon Civil, asi como las Secciones de Archivo, Bibliotecas y
Museos, Archivo general y Asesoria juridica. Ademas, albergaba el Consejo de
Instrucciéon publica”, el Patronato Nacional de Sordomudos y de Ciegos, el
Patronato Nacional de Anormales, las Universidades’, Institutos, Escuelas de
Comercio, Escuela Normal Central de Maestros, Escuela de Estudios superiores

7 La Guia..., pp. 712-713, especifica que «su cometido se refiere a todos los asuntos sanita-
rios, aguas minerales, balnearios, servicio facultativo de Marina mercante, estaciones sanitarias
de fronteras, publicidad y cooperacion sanitaria internacional, higiene, cementerios, inhumacio-
nes, exhumaciones, embalsamamiento y traslado de cadaveres, vigilancia de la asistencia médica
domiciliaria y hospitalaria, etc., etc. También desde el punto de vista sanitario estan sometidos a
su accion y vigilancia los Hospitales, Asilos y demds instituciones de la Beneficencia particular».
Lo componian las Secciones de Sanidad exterior, Sanidad interior, Instituciones sanitarias y
Seccion administrativa.

74 Con un Presidente, que era el Ministro de la Gobernacién, dos Vicepresidentes y 34
consejeros.

75 Creado en 1843, su ultima reorganizacién se debia a Reales Decretos de 14 de octubre
de 1921 y de 25 de julio de 1926, compuesto por un Presidente, un Secretario general, diversos
Consejeros y, como Consejeros natos: el Director general de ensefianza superior, Director general
de primera ensefianza, Director general de Bellas Artes, Rector de la Universidad Central y Obispo
de Madrid-Alcald. Funcionaba ademas, para cada curso, una Comisién permanente.

76 Habia en 1930 once distritos universitarios: Madrid, Barcelona Canarias (La Laguna),
Granada, Oviedo, Salamanca, Santiago, Sevilla, Valencia, Valladolid y Zaragoza.
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del Magisterio, Escuelas de Artes y Oficios Artisticos, Escuela del Hogar y profe-
sional de mujer, Escuela Central de idiomas, Escuelas Especiales (la Escuela
Superior de Arquitectura de Madrid y la Escuela especial de Pintura, Escultura y
Grabado, en Madrid; y la Escuela Superior de Arquitectura y la Escuela de Artes 'y
Oficios Artisticos y Bellas Artes, en Barcelona); el Real Conservatorio de Musica y
Declamacién; Cuerpo y Junta facultativa de Archivos, Bibliotecas y museos, Reales
Academias, Ateneo cientifico, literario y artistico de Madrid, Real Sociedad
Geografica y otras Reales Academias en diversas ciudades”.

El Ministerio de Fomento albergaba, como parte de su organizacién central,
una Secretaria Auxiliar, a cargo de un Jefe, las Direcciones generales de Obras
publicas, de Ferrocarriles y Tranvias, de Minas y Combustibles, y de Montes,
Pesca y Caza. Ademads, figuraba un Jefe superior de Administraciéon como Oficial
Mayor, tres Jefes de Administracién de primera clase, cinco Jefes de Administracién
de segunda clase y siete Jefes de Administracién de tercera clase, ademas de un
Negociado central, un Negociado de Contabilidad, servicio de Habilitacion,
Archivo general, Registro general y Cierre y Asesoria Juridica. La Direcciéon gene-
ral de Obras publicas, ademas de su Director general, encuadraba: Negociado de
Personal, Seccion de Carreteras, Negociado de Construccion de carreteras,
Negociado de Conservacién de carreteras, Negociado de Caminos vecinales,
Seccion de Aguas, Negociado de Aguas, Negociado de Trabajos hidraulicos,
Seccién de Puertos, Negociado de Confederaciones Hidrograficas, Negociado de
Puertos, Negociado de Concesiones y Sefiales maritimas, Negociado de Estadistica,
Negociado de Expropiaciones, y Negociado de Urbanizacién y Construcciones. En
el ambito de las obras publicas funcionaba el Cuerpo Nacional de Ingenieros de
Caminos, Canales y Puertos, con un Jefe Superior, un Segundo Jefe, y el Consejo
de Obras publicas, con un Inspector general como Presidente, cuatro Presidentes
de Seccidén, 17 Inspectores generales, 6 Secretarios de Seccion, un Secretario gene-
ral, y 9 Ingenieros subalternos. Ademads, en cada provincia figuraba un Ingeniero
Jefe, y otros estaban a cargo de las Divisiones de Trabajos hidraulicos’®. Ademas,
existian por entonces la Confederaciéon Hidrografica del Ebro, la Confederacion
Hidrografica del Duero, la Confederacion del Segura, la Confederacion del
Guadalquivir y los Canales de Taivilla, Murcia y Cartagena. Junto a ellas, la
Confederacién Sindical Hidrografica del Pirineo Oriental y el Canal de Isabel II.

77 Ademas de la Academia de Bellas Artes y Real Academia de Ciencias y Artes, de Barcelona,
se encontraban: la Real Academia Sevillana de Buenas Letras; la Real Academia de Bellas Artes de
San Carlos, en Valencia; la Real Academia de Bellas Artes de San Luis, de Zaragoza; la Real
Academia de Bellas Artes de la Purisima Concepcion, en Valladolid; la Real Academia de Ciencias,
Bellas Letras y Nobles Artes, de Cérdoba; y la Real Academia de Bellas Artes y Ciencias Histdricas,
de Toledo.

78 Estas divisiones eran: Divisién hidraulica del Sur de Espafia, Duero, Ebro, Mifio, Canal de
Isabel II, Divisién hidraulica del Segura, Guadiana, Guadalquivir, Jucar, Tajo, Sefiales mariti-
mas (con dos Jefes) y Division hidraulica del Pirineo.

B 56



I. Contexto Histérico e Institucional

Vinculados a las Obras publicas: el Patronato del Circuito Nacional de Firmes
Especiales, con un Presidente, un Director, y un Jefe por cada una de las
Secciones (Noroeste, Este y Sur), ademas de un Jefe de Oficina; el Comité Ejecutivo
del Patronato, de composicién interdepartamental; la Escuela Especial de
Ingenieros de Caminos Canales y Puertos; y el Consejo de la Energia.

La Direccién general de Ferrocarriles y Tranvias y Transportes por Carretera
constaba, ademas del Director general y una Secretaria Auxiliar, y un Jefe de
Personal y Asuntos generales, de cuatro Secciones: Primera seccion (Concesion
de Ferrocarriles), Segunda seccién (Construccion de Ferrocarriles); Tercera sec-
cién (Explotacion de Ferrocarriles) y Cuarta seccion (Trafico de Ferrocarriles).
Habia también cuatro Divisiones de Ferrocarriles; Primera (Madrid),
Segunda (Barcelona), Tercera (Madrid) y Cuarta (Malaga). Las Jefaturas de
Estudios y Construcciones de Ferrocarriles agrupaban: Primera Jefatura (Madrid),
Segunda Jefatura (Madrid), Tercera Jefatura (Cantabrico), Tercera Jefatura (Galicia),
Cuarta Jefatura (Madrid), Quinta Jefatura (Madrid), Sexta Jefatura (Madrid),
Jefatura de Explotacién de Ferrocarriles por el Estado (Madrid), y Jefatura
Provisional del ferrocarril de San Martin de Valdeiglesias y Valle del
Tiétar (Madrid), ademas del Comité Técnico de Electrificacién de ferrocarriles y
el Comité Asesor del mismo. El Consejo Superior de Ferrocarriles —creado por
Real Decreto de 30 de enero de 1924— se componia de: Presidente Nato, el
Ministro de Fomento; Presidente Efectivo —entonces D. Antonio Mayandia—;
Vicepresidente; Vocales de la Delegacion del Patrimonio Ferroviario Nacional, de
la Delegacion de los Concesionarios de Ferrocarriles, de la Delegacién de los
Usuarios de Ferrocarriles y una Representacion de los Agentes y Obreros ferro-
viarios; Secretario general; Vicesecretario general; Jefe de la Oficina de Explotacion
comercial; Jefe de la Oficina de Contabilidad y Caja; Jefe de la Oficina Técnica;
Jefe de la Oficina de Informacién, Estadistica y Publicaciones; y Jefe de la Oficina
de Asuntos generales y Legislacion. A cargo de la Direccién general funcionaba
el servicio de Transportes Publicos Mecanicos Rodados por Carretera” y la Junta
Central de Transportes por Carretera, presidida por el Director general y, como
vocales Natos, el Director general de Obras publicas, el Director general de
Comunicaciones, el Coronel del Regimiento de Radiotelegrafia y Automovilismo,
el Jefe Superior de Industria en el Ministerio de Economia Nacional, el Jefe de la
Seccién de Transportes del ministerio de Hacienda y el Jefe del Servicio Militar
de Ferrocarriles; ademas de los Vocales electivos y el Vocal secretario, figuraba
un Comité permanente con el Presidente, Secretario y cinco vocales, y las Juntas
provinciales de Transportes por Carretera.

79 El servicio habia pasado al Ministerio de Fomento por Real Decreto de 3 de noviembre
de 1928, reorganizado por otro de 22 de febrero de 1929, por la que se reorganizaba y pasaba a
depender de la Direccion general de Ferrocarriles, Tranvias y Transportes por Carretera.
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La Direccion general de Minas y Combustibles, ademas del Director general,
una Secretaria auxiliar y un Negociado de personal, albergaba la Seccién de
Minas e Industrias Combustibles, con dos Negociados, la Secciéon de Combustibles,
y la Seccion de Estudios Geoldgicos, Investigaciones mineras y Aguas subterra-
neas, con el Consejo de Mineria, el Instituto Geoldgico de Espafia y los Servicios
de los distritos mineros. Por Real Decreto de 22 de enero de 1926 se habia crea-
do el Consejo Nacional de Combustibles. La Direccién general de Montes, Pesca
y Caza, con el Director y una Secretaria auxiliar, albergaba la Seccién de Montes,
con tres negociados (Propiedad forestal, produccion forestal y Repoblaciones e
Hidrologia forestal) y uno de personal, la Seccién de Pesca y Caza, con otros
tres (Grandes pesquerias, Estudios comerciales e industriales y Asuntos genera-
les; Legislacion pesquera, preparacion técnica y estadistica; Pesca fluvial y caza).
Albergaba también el Cuerpo de Ingenieros de Montes con el Consejo fores-
tal (con tres secciones), Divisiones hidrolégico-forestales (siete, a cargo de
Ingenieros Jefes y las Direcciones locales de Pesca Maritima; y otros servicios,
como el de Estadistica de la Produccién Forestal, el Laboratorio de la Fauna
Forestal Espafiola, Piscicultura y Ornitologia, el Instituto Forestal de
Investigaciones y Experiencias, y la Escuela especial de Ingenieros de Montes.
Ademds, el Consejo Superior de Pesca y Caza y, como centro auténomo, el
Instituto Espafiol de Oceanografia. y la Escuela.

Por ultimo, el Ministerio de Trabajo y Prevision, que habia sido de Trabajo,
Comercio e Industria hasta el Real Decreto-ley de 3 de noviembre de 1928, por
el que se creo el Ministerio de Economia Nacional trasladando los servicios de
Comercio e Industria, albergaba una Secretaria Auxiliar del Ministro, y como
Administraciéon Central una Oficialia Mayor (con Secretaria, Registro general y
Archivo y Habilitacién), Seccion de Personal, Asesoria Juridica, Seccién de
Contabilidad, Seccién de Cultura Social, Seccién de Publicidad, Direccién general
de Trabajo y las Subdirecciones general de Trabajo y general de Accién social. Al
margen de la Administracién provincial, el Ministerio agrupaba un heterogéneo
grupo de organismos, entre ellos: Consejo de Trabajo, Junta de Accién Social,
Direccién general de Corporaciones, Junta Central de Formacién Profesional,
Inspeccion general del Trabajo, Inspeccién general de Emigracion, Junta Central
de Emigracién, Junta de Colonizacién interior, Servicio general de Estadistica,
Consejo de Cultura Social, Escuela Social de Madrid, Junta Administrativa del
Ministerio, Instituto Nacional de Prevision, Instituto de Reeducacion Profesional,
Patronato Nacional del Trabajo a domicilio, Junta Central de perfeccionamiento
obrero, Direcciéon general del Instituto Geografico y Catastral, Observatorio
Astronomico, Servicio Meteorolédgico, Escuelas Industriales, Junta Consultiva de
las Camaras de la Propiedad y Camaras de la Propiedad urbana. El Ministerio de
Economia Nacional agrupaba también un amplio grupo de servicios y organis-
mos: Direccién general de Agricultura, Consejo Agronémico, Asociacién general
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de Ganaderos, Servicio de Higiene y Sanidad pecuarias, Sociedades Econdmicas
de Amigos del Pais, Orden Civil del Mérito Agricola, Consejo de la Economia y
Direccion general de Aranceles, Direccién general de Comercio y Abastos, Junta
Nacional de Comercio de Ultramar, Consejo Superior de las Camaras de Comercio,
Camaras Oficiales de Comercio, Comisién permanente de Comercio, Camara
Oficial del Libro de Madrid, Camara Oficial del Libro de Barcelona, Direccién
general de Industria, Comisién permanente de Industria, Escuela Central de
Ingenieros Industriales, Inspecciones Provinciales de Industria, Comision perma-
nente Espafiola de la Electricidad, Comisiéon Permanente de Pesas y Medidas,
Comisiéon Permanente de Automovilismo y Laboratorio de Investigacion
Industrial para la Fabricacién de Vidrios Cientificos.

La Guia® ofrecia también un compendio de las reformas llevadas a cabo tras
la dimision del presidente Miguel Primo de Rivera, el 28 de enero de 1930 —habia
habido una crisis parcial por la dimisiéon de José Calvo Sotelo como Ministro de
Hacienda, sustituido por el entonces Ministro de Economia, el Conde de los
Andes, a su vez sustituido por Sebastian Castedo-y la constitucién del Gobierno
de Damaso Berenguer, que juraba el 30 de enero. Asi, por Real Decreto de 5 de
febrero de 1930 se habia restablecido la Subsecretaria de la Presidencia del
Consejo de Ministros; este Departamento recibia por Real Decreto de 25 de fe-
brero la Direccién general del Instituto Geografico y Catastral —entonces en el de
Trabajo—. Ademas, por Real Decreto-ley de 4 de febrero se derogaba el de 19 de
junio de 1924, que habia refundido en el Tribunal Supremo de la Hacienda
Publica las funciones del Tribunal de Cuentas del Reino y la Intervencién general
de la Administraciéon del Estado, restableciendo el primero. Por Real Decreto
de 5 de febrero se admitian las dimisiones de los miembros de la Comisién de
Gobierno interior de la Asamblea Nacional, y esta era disuelta por Real
Decreto-ley de 16 de febrero. Por su parte, las Delegaciones gubernativas creadas
en 1023 eran suprimidas por un Real Decreto de 22 de febrero. El Ministerio de
Estado se restablecia por Real Decreto-ley de 22 de febrero, siendo su primer ti-
tular D. Jacobo Fitz-James Falcd Portocarrero y Osorio, Duque de Alba —hasta
entonces Ministro de Instruccién Pdblica, donde le sustituira D. Elias Tormo y
Monz6—-. El Ministerio de Justicia y Culto veia restablecida la Subsecretaria por
Real Decreto-ley de 7 de febrero. El 23 de febrero se restablecia la Subsecretaria
de Ejército —suprimiendo la Direccién general de Instruccién y Administracién.
En Hacienda, un Real Decreto-ley de 5 de febrero restablecia el cargo de
Subsecretario, y por otro de la misma fecha se restablecian en su integridad los
preceptos de la ley de Administracion y Contabilidad de 1911. En el Ministerio
de la Gobernacion, la Subsecretaria se restablecia por Real Decreto de 10 de fe-
brero, por Real Orden de 25 de febrero se restablecia, dependiente de la misma,

& Guia Oficial de Espaiia, 1930, pp. 1001 ss.
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la Seccion de Politica; ademas, un Real Decreto de 16 de febrero disponia el cese
y sustitucién, con fecha del 25, de todos los integrantes de las Diputaciones pro-
vinciales —excepto de la de Navarra— y por otro del dia siguiente se ordenaba que
el 25 se constituyesen los Ayuntamientos en la forma determinada. En el
Ministerio de Fomento, volvia a la Direccién general de Navegacion los servicios
de Pesca maritima por Real Decreto de 27 de febrero. En el Ministerio de
Economia se creaba el cargo de Subsecretario por Real Decreto-ley de 8 de febre-
ro, por otro del mismo dia se organizaban los servicios de abastos bajo la depen-
dencia de la Direccién general de Agricultura, y por Real Decreto de la misma
fecha se suprimian las Camaras de la Propiedad rustica creadas en 1929, restable-
ciendo las Camaras Agricolas provinciales.

1.2 Empleado publico

En relacién con el régimen del empleado publico, que se vera en profundidad
mas adelante, es fundamental el conocimiento de los antecedentes inmediatos,
que se han tratado ya de forma especifica®. El hito fundamental previo a la
Republica, en este ambito, habia sido y seguiria siendo el «Estatuto» de Maura
—Ley de 22 de julio y Reales Decretos de 7 de septiembre de 1918-%, estructu-
ralmente similar a la configuracién de 1852, pero que conseguia frenar el proble-
ma de las cesantias al declarar la inamovilidad de los funcionarios «base

8  Es de obligada mencién Guritrrez Rexon, Alberto, «La carrera administrativa en Espaiia:
evolucion histérica y perspectivas», Documentacion Administrativa, nim. 210-211 (mayo-sep-
tiembre 1987), pp. 29-70, especialmente pp. 35 ss.; GonzALez ANTON, Ricardo, Estatutos historicos
de los funcionarios de la Administracion civil del Estado (1828-1963), Madrid, Ministerio de
Politica Territorial y Administracién Publica, 1996; también Muroz LLiNAs, Jaime Ignacio, «La ca-
rrera administrativa en los origenes del constitucionalismo espafiol: 1812-1918», Revista de
Derecho UNED, num. 12, 2013, pp. 595-618; el mismo autor, recientemente, ha abordado el tema
en una tesis doctoral, publicada como La funcién publica en Espaiia (1827-2007), Madrid, Boletin
Oficial del Estado, 2019, para el Estatuto de Maura véanse pp. 41-43, 64-65, 82-85, 99, 118-119,
con la regulacion de incompatibilidades del Real Decreto-ley de 12 de octubre de 1923 en pp. 119-
120, y 146-147; también hay un trazado de la evolucién del empleado publico contemporaneo en
SANcHEzZ-ARCILLA BERNAL, José, Historia de las instituciones politico-administrativas contempord-
neas (1808-1975), especialmente pp. 206 ss.

8  Ley de Bases de 22 de julio de 1918, publicada en Gaceta de Madrid, ntum. 205, 24 de julio
de 1918, pp. 222-225; y Reales Decretos de 7 de septiembre de 1918: aprobando el Reglamento
para la aplicacién de la ley de Bases de 22 de julio de 1918 4 los Cuerpos generales de la
Administracién Civil del Estado y al personal subalterno de la misma; Real Decreto disponiendo
se apliquen a los funcionarios técnicos y a los especiales, asi como a los Cuerpos facultativos o
especiales, con sujecion a las reglas que se publican, las disposiciones que la Ley de 22 de julio del
afio actual anuncia para los funcionarios de la Administracion civil del Estado; y Real Decreto
disponiendo se ajusten a las reglas que se publican la formacién de las plantillas de los Cuerpos
generales de la Administracion civil del Estado, comprendidos en la Ley de 22 de julio del afio
actual, y de los Cuerpos facultativos o especiales as los que se adapten las disposiciones de la mis-
ma Ley, en Gaceta de Madrid, ntm. 251, 8 de septiembre de 1918, pp. 646-657.
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indispensable para que pueda hablarse de una carrera administrativa»® y esta-
blecer el ingreso mediante procesos de seleccion basados en el mérito. El Estatuto
de Maura, en sus bases, establecia escalas de personal técnico, con diversas cate-
gorias, y auxiliar, de categoria unica. Reglamentaba los ingresos, ascensos, exce-
dencias, traslados, jubilaciones, clases pasivas, en definitiva aportaba el marco
juridico por el que se regirian los funcionarios hasta pasada la mitad de siglo.

La Ley de 1918, ademas de enfrentarse a las mas diversas coyunturas politi-
cas, tenia sus propias carencias®. En primer lugar, las disposiciones especiales
del propio texto legal, creando la primera de ellas «una clase de Oficiales cuartos
a extinguir»; en segundo lugar, se hizo dificil la superacion del particularismo al
haber dejado el desarrollo a reglamentos de cada Departamento; finalmente, la
falta de conexion entre Escalas, categorias y clases, punto especialmente vulne-
rable ante el paulatino deterioro de las retribuciones.

De los diversos rasgos con los que Nieto categoriza la concepcién de la buro-
cracia a través del tiempo®, el periodo correspondiente a las reformas de Primo
de Rivera se caracteriza por la visién de la burocracia «como forma de corrup-
cién», pretendiendo solventar los problemas que aquejaban a la funcién publica
con medidas concretas que, no obstante, «adolecen del mismo defecto que aca-
rrearia, andando los afios, la propia ruina del Dictador, a saber: una ruda simpli-
cidad que desconoce por completo la realidad social sobre la que opera»®, dando
como resultado, habitualmente, la inaplicacién de la norma.

8  Gurigrrez Rexon, Alberto, «La carrera administrativa en Espafia: evolucion histérica y pers-
pectivas», p. 35.

8  Guritrrez RENON, ibidem, pp. 37 ss.; muchos de los problemas mencionados, observados a
largo plazo, son comentados por Garripo Farra, Fernando, Reformas de la funcion publica, Discurso
leido el dia 19 de febrero de 1985 en el acto de su recepcion publica como académico de nimero...,
Madrid, Real Academia de Ciencias Morales y Politicas, 1984, especialmente pp. 45 ss., asi la diso-
ciacion de las previsiones legales y la realidad administrativa; la incomunicacion entre los cuerpos
técnico-administrativos como consecuencia de los defectos de la norma, asi como la falta de «un
cuerpo general interministerial», creandose una nueva planta para cada organismo; la proliferacion
tanto de los cuerpos generales como de los especiales; el choque entre el cuerpo general técnico-
administrativo y los cuerpos especiales dentro de cada departamento, distribuidos sin atender a
razones funcionales; finalmente, las retribuciones se habian mantenido inalteradas en el sueldo base
a pesar de la devaluacién de la moneda, si bien esto dio también lugar a ocupaciones alternativas
para los funcionarios y al establecimiento de tasas en contraprestacion por ciertos servicios.

& Niro, Alejandro, Estudios histéricos sobre Administracion y Derecho Administrativo
Pp. 293 ss. (cap. V), habla de la Burocracia como organizacion (periodo correspondiente a la reforma
de Lopez Ballesteros); de la Burocracia como patrimonio politico (para los afios centrales del siglo
x1x); la Burocracia como poder (para la época de la reforma de Bravo Murillo); la Burocracia como
fuerza social (que cristaliza en la reforma de 1918); la Burocracia como forma de corrupcion (para las
reformas de Primo de Rivera); la Burocracia como zona exenta del poder politico (correspondiente
con el periodo republicano); la Burocracia como patrimonio de unos grupos (para el periodo posterior
a la Guerra Civil); y la Burocracia como forma de gobierno (desde finales de los afios 50).

8  Nigro, ibidem, pp. 321 ss., menciona para este periodo: la Real Orden de 17 de septiembre
de 1923, sobre régimen de funcionarios publicos, enmendada parcialmente por Real Orden
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Para ilustrar esta concepcion, cita tres ejemplos de las reformas primorrive-
ristas de la funcién publica. El primero es el relativo a la asistencia de los funcio-
narios a sus puestos, con la Real Orden de 17 de septiembre de 1923, sobre régi-
men de funcionarios publicos. Al respecto, conviene trazar el itinerario de la
normativa referente al horario de oficinas para los empleados de la Administracién
Central, pues esta ultima regulacién venia a sumarse a una larga lista de modifi-
caciones en lo que afectaba al horario de trabajo de los funcionarios. Si en 1918
la Ley de Maura establecia, en la base 7.2, que «los funcionarios residiran en el
lugar donde su funcién radique, y asistirdn como minimum seis horas 4 la oficina
los dias laborables, despachando los expedientes que tramiten dentro de los
plazos marcados en las leyes y Reglamentos de procedimiento administrativo,
reputandose como falta el incumplimiento de esta obligacién», el Reglamento de
desarrollo, aprobado por Real Decreto de 7 de septiembre de ese afio, se limitaba
a reiterar esta disposicién en su articulo 30, indicando que esas seis horas «se
acomodaran a las necesidades de las respectivas dependencias». Serd una Real
Orden de 17 de septiembre de 1918% —diez dias después, aunque entraria en
vigor el 7 de octubre- la que fije las horas de oficina para todos los Ministerios
de la Administracién Central, indicando que «por regla general» habrian de rea-
lizarse de nueve de la mafiana a una de la tarde, y de tres a cinco®, aunque

de 10 de noviembre de 1923, reduciendo una hora la jornada, con el horario para oficinas en
Canarias en Real Orden de 24 de noviembre; Real Orden de 1 de octubre, suspendiendo oposicio-
nes y Real Decreto de la misma fecha, amortizando vacantes, citando como ejemplo de su inapli-
cacién las Reales Ordenes de 5 de septiembre, a Judicatura; de 6 de septiembre, a Magisterio; de 20
de septiembre, a Cuerpo de Vigilancia; de 3 de noviembre, para destinos civiles del Ministerio de
la Guerra; o de 7 de noviembre, para abogados del Estado; Real Decreto de 12 de octubre de 1923,
de incompatibilidades, luego derogado por Real Decreto de 23 de diciembre de 1928 (se cita como
Real Decreto-ley de 12 de octubre, pero no se ha encontrado coincidencia con norma de esa fecha);
o0 la Real Orden de 10 de abril de 1924, para evitar admitir recomendaciones para provision de
cargos, no modificada pero tampoco cumplida. Se verifica asi que «muy pocos meses después de
septiembre, la primera ofensiva de Primo de Rivera contra la corrompida burocracia ministerial
habia fracasado en todas sus lineas».

&  Se publicaba también, en esa Gaceta, de 18 de septiembre, otra Real Orden con la misma
fecha en relacién con la actualizacion de los sueldos de acuerdo con la Ley de Bases, que serian
devengados desde primero de mes y abonados a primero de octubre para los funcionarios cuyas
plantillas hubiesen sido aprobadas antes del 23 de septiembre, aplicaindose los sueldos antiguos en
caso de no haber justificacion de las néminas o aprobacién de las plantillas a tiempo, liquiddandose
la diferencia en némina especial cuando se obtuviese.

8  Esta norma continua adoleciendo de cierto particularismo, indicando el propio articulo 1.°
que «con respecto 4 los Negociados, las Secciones o los servicios en que por especiales motivos
convenga variar la antedicha designacién, el Ministro respectivo propondra al Consejo de Ministros
y publicara en la Gacera la Real orden oportuna, cuidando de que algunas de las horas coincidan
con las ordinarias», remitiéndose a ulterior regulacion para las dependencias provinciales (art. 3.°),
dando libertad para la fijacion de horas extraordinarias (4.%), dejando a los Jefes la comprobacién
del cumplimiento (5.°) y a los Subsecretarios, Directores generales y Jefes de dependencia la ins-
peccion y la observancia de la aplicacion de las sanciones (arts. 7.° y 8.°, remitiéndose este tltimo
a las sanciones graves del art. 58.3 del Reglamento de 7 de septiembre).
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conviene indicar que «tinicamente las dos horas desde las once 4 la una se admi-
tird la comunicacién con el publico». Este horario interrumpido no debié de
contar con general aceptacion, tal y como se desprende de la exposicién que,
poco después, introduce una Real Orden de 26 de octubre de 1918 —sin haberse
cumplido veinte dias de vigencia de la disposicién anterior—, al apuntar a una
instancia formulada el 13 de octubre «por funcionarios de todas las categorias del
Cuerpo general de Administracién civil de la Hacienda publica, pidiendo que se
reforme el horario oficial de asistencia a las oficinas, en el sentido de no inte-
rrumpir el trabajo de cada dia» y cuyas manifestaciones, pese al —apunta— «gene-
ral acatamiento» del horario vigente, eran «notoriamente compartidas por el
personal de los restantes ministerios». A raiz de esta peticién se modificaba el
horario, continuado a partir del 1 de noviembre, de ocho de la mafiana a dos de
la tarde, endureciendo las sanciones en caso de incumplimiento e instaurando un
mecanismo para premiar a los cumplidores®. En fin, las funciones no debian de
atenderse adecuadamente cuando se hizo necesario el citado Decreto de 17 de
septiembre de 1923, que expone que a las normas anteriores «no se presta ac-
tualmente el acatamiento debido, originando perturbaciones en los servicios
publicos y los dafios consiguientes a los intereses del pais», y que reduce en una
hora la jornada, de nueve de la mafiana a dos de la tarde, obligando a los Jefes
de seccion pasar a los de Dependencia una lista de firmas de los empleados a su
cargo a las nueve y cuarto, expresandose también en términos rotundos en caso
de incumplimiento, pues «la falta de asistencia a la oficina, sin causa justificada
y comprobada a satisfaccién de los respectivos jefes, sera corregida: la primera
vez, con suspension de empleo y sueldo de un mes; la segunda, durante un afio,
y en caso de nueva reincidencia, con la cesantia o separacion definitiva del
servicio»*, castigando al propio Jefe de Dependencia que consintiese la falta con
el abono de los haberes del empleado que no hubiese asistido. El 10 de noviem-
bre—sin haberse cumplido un mes de vigencia de la norma anterior—, una Real
Orden Circular declaraba que, a partir del dia 15, el horario seria de diez de la
mafiana a dos de la tarde.

La cuestion horaria no es el tnico problema que pretende solucionarse con el
Real Decreto de 17 de septiembre de 1923, sino que en los articulos siguientes
pone orden en otros aspectos del funcionamiento de las oficinas publicas,

8 Se ordenaba a los Jefes dar cuenta semanal al Subsecretario, Director General o Jefe de
dependencia de toda falta de puntualidad o asistencia, quienes impondrian la correccién o in-
coarian expediente sancionador (art. 2.°); pudiendo conmutarse estas sanciones por descuentos de
sueldo (3.°) que podrian constituir un «fondo de descuentos y premios» (4.°) para distribuir, en su
caso, entre los que el Jefe de dependencia considerase merecedores «por su asistencia y laboriosi-
dad» en el siguiente trimestre (5.°).

% En el articulo 2, directamente, «se declaran cesantes los empleados de todas las dependen-
cias oficiales que por viciosa costumbre y por censurable tolerancia de sus Jefes, no asistian habi-
tualmente a las Oficinas o Centros de que dependen».
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disponiendo que «quedan suprimidas en absoluto todas las agregaciones de fun-
cionarios de un Centro oficial a otro distinto del que presen sus servicios» (art. 3.°)
y prescribiendo que «en las Oficinas del Estado no se permitira la entrada de
personas que no presten en ella sus servicios» (4.°) y obligaba a establecer un
servicio de reclamaciones, de curso obligatorio e inmediato al Jefe de
Dependencia (5.°). Pero el alcance del Decreto va mas alld, y en un articulo adicio-
nal prohibe realizar «por Centro alguno ministerial o sus dependencias» nuevos
nombramientos de personal; medida que iria acompafiada por las establecidas
posteriormente —sefiala Nieto como segundo caso— en Real Decreto de 1 de octu-
bre®!, que en su articulo 2.° ordenaba la amortizacién de la cuarta parte de las
vacantes que se produjesen; y en la Real Orden Circular de la misma fecha, publi-
cada «como aclaracién e interpretacion del articulo adicional de la Real orden de
esta Presidencia fecha 17 del pasado mes», disponiendo que «queden en suspenso
todas las oposiciones o concursos anunciados para realizar nuevos nombramien-
tos de personal en las Dependencias del Estado» salvo, claro estd, que «las nece-
sidades del servicio lo exijan de modo imprescindible», en cuyo caso se propon-
dria y justificaria al Directorio Militar. Esas necesidades se apreciaron en poco
tiempo, pues no tardarian en convocarse oposiciones en los mas variados sectores
—algunas durante el propio mes de octubre—, y las amortizaciones de plazas, aun-
que extendidas en el tiempo, se produjeron de forma parcial.

Por dltimo, se pone de ejemplo el Real Decreto de 12 de octubre de 1923 para
la cuestion relativa a las incompatibilidades, el cual exponia que «motivo de escan-
dalo y suspicacia ha venido siendo para la moral publica el hecho insélito, desde un
punto de vista de sana ética, de que vivan en ocasiones en maridaje, o sélo tempo-
ralmente divorciadas, las altas funciones ministeriales con las de Directores,
Consejeros, Abogados o Asesores de las grandes Compafiias o Empresas de servi-
cios publicos o contratistas del Estado, cuyos intereses, en ocasiones en pugna o
contraposicién con aquéllos, corresponde defender celosamente a los mas altos y
responsables funcionarios de la Nacién», por lo que se comenzaba ordenando que
los que fuesen o hubiesen sido Ministros, Presidentes de las Camaras, Consejeros
de Estado o parte del Directorio (art. 1.°) «no podran pertenecer a los Consejos de
Administracién de las Compafiias, Empresas o Sociedades que tengan contratos
con el Estado, o que por la indole de las operaciones a que se dediquen tengan

9 Otro Real Decreto, de 30 de septiembre, pero publicado en la misma Gaceta, de 2 de octu-
bre, suspendia la prohibicién de la Ley de Administraciéon y Contabilidad de 1 de julio de 1911,
que impedia en su articulo 41 transferir partidas entre diversos conceptos de los presupuestos ge-
nerales, afiadiendo en el articulo 2.° que «si las necesidades del momento, la reorganizacion de
servicios o la constitucién de otros nuevos exigiran llevar a efecto alguna transferencia de crédito»,
sin rebasar la cifra total de gastos, los Subsecretarios y Encargados de los ministerios debian pro-
ponerla al Jefe del Gobierno para que, de acuerdo con el Directorio Militar, lo sometiese a resolu-
cién del monarca.
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relacién o intervencion en un servicio publico. No podran tampoco ser Abogados,
asesores ni desempefiar en ellas ningun cargo retribuido ni gratuito», lo que se
extendia (2.°) a Subsecretarios, Directores generales, o quienes desempefiasen cual-
quier cargo en Administracién central o local, incluso de eleccién popular, para las
entidades que guardasen relacién «por la indole de sus operaciones» con los servi-
cios de su departamento hasta cuatro afios después del cese. La norma no iba diri-
gida exclusivamente a los funcionarios, sino que imponia obligaciones a las
Sociedades, asi que en su escritura de constitucion, consignasen que no podrian
formar parte las personas comprendidas en los articulos 1 y 2 (4.°), imponiéndose
la acreditacién de esta condicién para concursos y subastas de servicios publi-
cos (5.%). Estas medidas eran notablemente atenuadas, afios después, por un Real
Decreto de 23 de diciembre de 1928, que justificaba las nuevas medidas haciendo
referencia a la lejania temporal de organizaciones politicas anteriores y por tanto en
la ausencia de una finalidad practica de las viejas incompatibilidades, «de este
modo se precisa en términos que no dejan lugar a dudas ni sospechas, la debida
separacion entre el servicio del Estado y de los fines publicos, y el servicio de par-
ticulares intereses». Manteniendo una estructura similar a la norma de 1923, man-
tiene que los altos funcionarios no podrian, «si no es en representacién, 0 como
Delegados del Gobierno» pertenecer a las sociedades «cuando por la indole de las
operaciones o de los asuntos exista relacion directa cont[r]actual con el Estado,
corporaciones de derecho publico o con la realizacién de algun fin o servicio publi-
co», con similares limitaciones para otros empleados publicos; no obstante, la in-
compatibilidad se extendia a cinco afios desde el cese en la mayor parte de los su-
puestos, e incluia a los oficiales letrados del Consejo de Estado en activo (4.°).
Estos casos —a los que se afiade la futil pretension de regular la provision de
cargos, por Real Orden de 10 de abril de 1924, para evitar admitir recomendacio-
nes o cambios de destino— son suficientes para ilustrar el corto alcance de las re-

92 La introduccién de esa afirmacion no resulta en absoluto casual si se tiene en cuenta que,
tan solo unos dias después, el 30 de diciembre de 1928, se publicaba en la Gaceta un Real Decreto-
ley de 29 de diciembre, relativo a la intervencion del Estado en Compaiiias y Empresas particulares,
justificaba la introduccion de Delegados del gobierno en las entidades privadas «cualquiera que sea
la naturaleza especifica de algunas de ellas», otorgando su articulo primero a la Delegacion desig-
nada en «Bancos, Compafiias, Sociedades y Consorcios que guarden relacién directa contractual
con aquél, o que sean concesionarios de servicios publicos», derecho de asistencia con voz y voto
a las sesiones de cualquier organismo directivo, y de veto para acuerdos sociales que considere le-
sivos para el interés publico. Se supeditaba a emision de acciones, bonos u obligaciones, a la auto-
rizacion del Ministerio de Hacienda, debiendo colocar el 75% de las «de soberania» —que otorgan
derecho a voz y voto— entre espaiioles. El articulo 4.° facultaba al Gobierno para designar represen-
tantes «en todas las Compafiias concesionarias o arrendatarias de servicios publicos que de un
modo directo estén sujetas al control del Estado», a decision del Ministerio del que dependiesen,
pero sefialando que esa previsién «no serd aplicable, salvo declaracion expresa, a las entidades
mera y exclusivamente constructoras de obras publicas». El articulo 5.° excluia también a las enti-
dades concesionarias municipales o provinciales.
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formas iniciadas en esta época en lo que afecta al régimen de los empleados pu-
blicos. La inaplicacion y, sobre todo, las numerosas rectificaciones —no exclusivas
de esta etapa— hicieron dificil la consolidacién de modificacién alguna en la situa-
cién vigente.

1.3 Servicios publicos

Es dificil ubicar la introduccién y extension del término servicio publico en
Espaiia, y este no es lugar para ello. No obstante, puede ser clarificador esbozar
la formacién del concepto. En la Nueva Recopilacion® de 1567, publicos aparece
ya adjetivando a oficios, a negocios o contratos; y existe también una idea recu-
rrente de bien o beneficio publico. Pero para entroncar con una idea de servicio
publico, habra de pasar aun bastante tiempo. Entrado el siglo xvu, servicio mues-
tra un abanico de acepciones, entre ellas y al margen de las de connotacién cas-
trense, recoge el Diccionario de autoridades® la de «utilidad, o provecho, que
resulta a alguno de lo que otro executa en atencion suya», no de servitium, sino
de utilitas. Pero junto a la definicién antedicha hay otra, «la porcion de dinero
ofrecida voluntariamente al Rey, o a la Republica para las urgencias del Estado,
bien publico. Lat. Pecuniarium servitium»®. Esta acepcion, también tradicional,
interesa no solo por la referencia expresa al bien publico, sino por la vinculacién
entre el objeto y el fin al que se destina. Da la impresion de que por esa via se
alejasen significante y significado, para pasar a aludir en cierta medida al propio

9 Por supuesto, era habitual la expresion de «oficio publico», asi el Libro VII, titulos 3-4 o,
en ese mismo libro, el titulo 7, de los «terminos publicos»; aparecen muchas otras expresiones que
no procede enumerar, pero sirvan de ejemplo: I, 7, 9, «actos publicos»; 1, 7, 25 «salario publico»;
I, 7, 27, «bien publico» —término muy habitual—; II, 1, 9 «beneficio publico»; 11, 4, 62, «negocios
publicos»; 11, 6, 16, «delitos publicos»; II, 9, 3, «oficio publico», refiriéndose al escribano —también
usualmente adjetivado publico- al que se inhabilita; 111, 6, 35, «obras publicas», etc., se utiliza la
edicién de la Recopilacion de las leyes destos reynos..., Madrid, Catalina de Barrio y Angulo y
Diego Diaz de la Carrera, 1640.

9 ReaL Acapemia Eseanora, Diccionario de autoridades, t. V1, p. 99, Madrid, Imprenta de la
Real Academia Espafiola, 1739, p. 99, recoge otras, como «el acto de servir», «estado de criado»,
«rendimiento y culto, que se debe a Dios», «mérito, que se hace sirviendo: especialmente a los
Principes, y en la guerra», «obsequio, que se hace en beneficio del igual, 6 el amigo». Ya en la se-
gunda mitad del siglo, Terreros Y Panpo, Esteban de, Diccionario castellano con las voces de cien-
cias y artes..., t. 111, Madrid, Viuda de Ibarra, 1788, p. 478, recoge otras interesantes acepciones:
«que se hace por un Rei, por el estado, por el publico, tanto en la guerra, como en la paz. Fr. Service.
Lat. Obsequium, officium, ministerium, opera, It. Servigio. Especialmente se dice de la guerra, o
magistratura. Fr. é It. Id Lat. Opera, ministerium»; «la accion de servir, o trabajar en cualquier
cosa. Fr. Service. Lat. Famulatus, officium, servitium, servitius. It. Servizio, servigio, servitu».

% A partir de 1817, de Pecuniarum donatio, véase ReaL Acapemia Esparora, Diccionario de la
lengua castellana. .., Madrid, Imprenta Real, 1817 (5% ed.), p. 798.
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fin, o al menos en ese contexto aparecen tempranas referencias en las noticias
del extranjero de las sumas «para el servicio pablico»*.

Sea como fuere, a principios del siglo xix hay ya una nocién de servicio pu-
blico en Espaiia. Para 1805, la Novisima Recopilacion alberga expresiones como
Estado publico, causa publica e, incluso, orden publico”; pero el acercamiento
es notorio en lo que ataiie al «Real servicio y el del Publico»*, y hay ya alguna
mencion directa de «servicio pablico»*. Poco después, un Real Decreto de José
Napoledn, de 17 de julio de 1809, establecera las pensiones de los sueldos de
retiros y reformas para todos los empleados en el servicio pablico!®. En 1812,
el Texto gaditano recogia también el término en los articulos 340 y 341'°!, en
ambos casos vinculado al destino de las contribuciones anuales, y su uso empe-
zard a ser recurrente a partir de la década siguiente, aunque todavia tardard en
consolidarse y dotarse de contenido. A mediados de siglo parece haber igual-
mente una nocion vaga de servicios en sentido amplio, sin contenido nitido, ni
exclusiva vinculaciéon al ambito publico, ni aceptacién generalizada, o eso se
desprende de una de las primeras definiciones en castellano del término: «pl.
Los buenos oficios que cada cual hace o procura hacer en el desempefio de su

%  Gaceta de Madrid, ntim. 29, de 12 de abril de 1785, pp. 226 ss., al anunciar las noticias de
Londres, de 22 de marzo, desglosaba el «Estado o cuenta auténtica de las sumas votadas por el
Parlamento en la actual sesion para el servicio publico»; de modo similar, la Gaceta de Madrid,
num. 52, de 27 de junio de 1788, pp. 417-418, en las noticias de Bruselas de 8 de junio, indica que
los Estados acordaron el 27 de mayo «los subsidios ordinarios para el servicio publico».

7 Los ejemplos serian muy numerosos, baste sefialar: I, 5, 12, «establecimientos publicos»;
I, 5, 19, recogiendo una Instruccion de Carlos 111, «lo que convenga a la causa publica y a mi servi-
cio»; I, 8, 7, «<animos y orden publico»; 111, 1, 4, que recoge una pragmatica de Felipe III sobre una
prohibicién sucesoria, «por lo que importa al Estado publico», etc., Novisima Recopilacion de las
leyes de Esparia. .., Madrid, 1805.

% La expresion del Real servicio es también antigua y, a finales del siglo xvin, se utiliza tam-
bién similar expresion, en sentido diverso, para referirse a «los Pliegos del Real servicio y las co-
rrespondencias del Publico», como se recoge en la Gaceta de Madrid, nim. 24, del 11 de junio
de 1771, p. 195, al referirse al arribo a La Corufia de una embarcacion con correo procedente de
Montevideo; luego simplificada como «del Real servicio y del publico», a titulo ejemplificativo:
Gaceta de Madrid, num. 29, del 12 de abril de 1803, p. 311, refiriéndose a otra embarcacién con
correspondencia de Montevideo.

% Asi en una Real Orden de 30 de septiembre de 1794, reduciendo el niumero de abogados
de Madrid a 200, «con el qual habra suficiente para el servicio publico», Novisima Recopilacion,
V, 12, 30.

10 Gaceta de Madrid, de 17 de julio de 1809, num. 198, pp. 897-898 y, unos dias después, se
publicaban en el num. 201, de 20 de julio de 1809, p. 910, unas Reflexiones referidas a la preocu-
pacién del Rey por mejorar la suerte de todos los empleados en el servicio publico.

1oL Articulo 340: «Las contribuciones seran proporcionadas a los gastos que se decreten por
las Cortes para el servicio publico en todos los ramos»; articulo 341: «Para que las Cortes puedan
fijar los gastos en todos los ramos del servicio publico y las contribuciones que deban cubritlos, el
Secretario del Despacho de Hacienda las presentard, luego que estén reunidas, el presupuesto ge-
neral de los que se estimen precisos, recogiendo de cada uno de los demas Secretarios del Despacho
el respectivo a su ramo».
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cargo, empleo o ministerio; en el ejercicio de su profesién; continuando su ca-
rrera, favoreciendo a sus semejantes, esforzandose en cumplir con el estado,
con la cosa publica, o con los particulares, etc. segun los infinitos casos de que
se puede tratar sobre motivos idénticos, parecidos o analogos a los que se citan
por no dejar de mencionar opiniones tan acepciones tan usuales, que la Acad.
omite como tiene de costumbre»!®?, La Academia tardaria aun en recoger el
concepto, aunque ya incluiria una entrada para servicio activo'® en 1884. Para
entonces es expresion frecuente en la normativa, y aparece una entrada para
servicios publicosen el Diccionario de la Administracién de Martinez Alcubilla'®,
donde se indica que son «los que estan llamados a satisfacer cualquiera de las
necesidades u obligaciones del Estado. Son pues en este sentido servicios publi-
cos, la conduccién de la correspondencia, la construccién de un camino, de un
puente, de un edificio publico, la provisién de subsistencias o0 mantenimientos,
armas, utensilios, vestuarios del ejército, etc. etc. Cuanto afecta, pues, al presu-
puesto del Estado puede ser en realidad un servicio publico, sujeto, si ha de
prestarse por medio de contrato, 4 las reglas establecidas por el Real Decreto
de 27 de febrero de 1852», remitiendo a la entrada de Contratos para obras y
servicios publicos. No sera hasta la décima quinta edicién del Diccionario de la
Real Academia, en 1925 y con un uso plenamente extendido del término, cuan-
do se recoja una definicién cuyo contenido se acerca a la construccién teérica
alcanzada como concepto juridico: «organizacién y personal destinados a cuidar
intereses o satisfacer necesidades del publico o de alguna entidad oficial o pri-
vada. Servicio de correos, de incendios, de reparaciones»'®.

102 Dominguez, Ramon Joaquin, Diccionario Nacional o Gran diccionario clisico de la lengua
espafiola, t. 11, Madrid, Estab. Léxico Tipografico de R. J. Dominguez, 1847 (2.2 ed.), p. 1563.

13 «El que corresponde 4 un empleo y se esta prestando de hecho, real y positivamente»,
también recoge prestar servicios, Diccionario de la lengua castellana, Madrid, Imprenta de
D. Gregorio Hernando, 1884 (12.2 ed.), p. 972.

104 MarriNez ArcusiLLa, Marcelo, Diccionario de la Administracion espafiola, peninsular y ul-
tramarina. .., t. X1, Madrid, 1870 (2.2 ed.), p. 654.

105 Rgar Acapemia Espanora, Diccionario de la lengua espaiiola, Madrid, Calpe, 1925 (15.% ed.),
p. 1108. Que esta acepcion era plenamente asimilable a la nocién de servicio publico —sin perjuicio
de la calidad de su prestador, puablico o privado- lo ratifican los ejemplos que a la acepcion del
Diccionario de la Real Academia afiade Pacis, Aniceto de, Gran Diccionario de la Lengua
Castellana. .., continuado y completado por José Perez Hervas, t. V, Barcelona, Fomento Comercial
del Libro, [1931], p. 183: «... todos los servicios publicos, tal como los han establecido entre noso-
tros los liberales, son caros, etc. ANToNIO DE VALBUENA», «Como ni aun asi alcance usted a llenar los
servicios publicos, que quiera usted que no, ha de recurrir a los personales, etc. F. Pi Y MARGALL».
Aunque Pagés habia cursado Leyes en la Universidad de Barcelona, fallecido en 1902 sin concluir
la obra, su trabajo seria retomado aprovechando sus materiales por otros autores, especialmente
José Pérez Hervas, por lo que es dificil dilucidar la procedencia de la eleccion de esos ejemplos, si
bien por las fechas podria ser de cualquiera de los autores —la cita de Valbuena es de un articulo
de 1881, «Las oficinas. Cuento... (de nunca acabar)», en Varsuena, Antonio de, Agridulces: politi-
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Seria prolijo enumerar o desglosar los avances técnicos alcanzados en los di-
versos sectores'®, En cualquier caso, durante la Restauracion hay ya legislacién
asentada sobre los mas diversos dmbitos de la accion estatal'”. Al margen de
otras cuestiones concernientes a los servicios publicos y al desarrollo nacional,
que exceden el proposito de este estudio, parece oportuno sefialar algunas notas
sobre las tardias previsiones en relacion con el régimen prestacional.

cos y literarios, v. 11, Madrid, Administracién J. Lerin, 1893, p. 5—. Puede verse, sobre el proceso
formativo del diccionario, Siva ViLLar, Susana A., José Pérez Hervds: escritor, traductor y lexico-
grafo, tesis doctoral dirigida por Rafael Ropricuez Marin, Universidad Nacional de Educacién a
Distancia, 2015, pp. 140 ss.

1% Para el periodo correspondiente al siglo xix, especialmente en sus afios centrales, véase
Pro, Juan, La construccion del Estado en Espaiia..., entre los numerosos pasajes a destacar, mere-
ce la pena incidir en cémo, si la revolucién habia conseguido acabar con el absolutismo en la déca-
da de los 1833, la siguiente década moderada consolidara el Estado administrativo «en torno a un
programa posrevolucionario de vuelta al orden conservador que pasaba por dar un fuerte impulso
a la construccién del Estado», si bien para el control del poder y la estabilidad pretendida «el ce-
mento del moderantismo fue, pes, la corrupcién que en aquellos afios dominé sectores como el del
ferrocarril, pero también otros negocios, como la especulacién financiera, las obras publicas (cana-
lizacion del Ebro, carreteras, telégrafo...), el comercio colonial, etc.», p. 266; con un marco tempo-
ral mas amplio y una narracion prolija, véase Oroura ResoLro, Enrique, Historia del Estado espafiol,
Madrid, Marcial Pons y Fundacién Alfonso Martin Escudero, 2015, que trata desde los origenes de
los servicios publicos en el siglo xvur, (véase el cap. VI, pp. 307 ss.) hasta los servicios del periodo
de la Restauracion (cap. XVII, pp. 745 ss.),

17 Epoca prolifica en manuales, compendios legislativos y obras doctrinales de un amplio
abanico de cuestiones en relacién con la Administracion publica, sirvan de ejemplo: ViLa Serra,
José, Manual de sanidad. Comprende la Ley de 28 de noviembre de 1855; la Instruccion de 12 de
enero de 1904; los Reglamentos para el servicio benéfico sanitario de los pueblos, de Sanidad
exterior, de Bafios y aguas minero-medicinales, de régimen interior del Ministerio de Gobernacion,
y los Reales Decretos de 15 de enero de 1903, sobre vacunacicn, y 18 de abril de 1860, aprobando
las Ordenanzas de farmacia; con notas para su acertada aplicacion, parte practica o de formularios
y legislacion complementaria de interés general, Valencia, impr. del autor, 1904; Manual con la
legislacion de Ferrocarriles. Comprende la ley de 23 noviembre 1877, de clasificacion y plan ge-
neral; su reglamento de 24 mayo de 1878; la ley de 23 noviembre de 1877, de policia y conserva-
cion; su reglamento de 8 septiembre de 1878 y la legislacion complementaria publicada hasta la
fecha, con jurisprudencia y notas para su mejor aplicacion, Valencia, impr. del autor, 1913;
Manual de Obras Publicas. Comprende Ia Instruccion de 10 de octubre de 1845, la Ley de bases
de 29 de diciembre de 1876, la Ley de 13 de abril de 1877..., Valencia, impr. del autor, 1913;
Manual de Expropiacion Forzosa..., Valencia, impr. del autor, 1913; Dercapo Marrin, Eleuterio,
Contratos Administrativos o de Obras y Servicios Publicos con una Coleccion de disposiciones
legales del ramo de hacienda, Madrid, 1883; AseLLa, Joaquin, Manual de la legislacion de Minas.
Comprende la Ley de 18 de julio de 1859, reformada por la de 4 de marzo de 1868, el Decreto-ley
de bases generales del ramo de 29 de diciembre de 1868, el Reglamento general para el Régimen
de la Mineria de 16 de junio de 1905; el de Policia minera de 18 de enero de 1916 y la Ley y
Reglamento de impuestos mineros de 13 de mayo de 1911, mds las respectivas disposiciones
aclaratorias, Madrid, 1923 (7.2 ed. corregida y aumentada por la Redaccion de el Consultor de los
ayuntamientos y de los Juzgados Municipales); Usierna Y Eusa, José Antonio, Procedimientos ad-
ministrativos. bastecimiento de aguas: accidentes de trabajo; acuerdos municipales; apelaciones
del personal; clases pasivas; devolucion de ingresos indebidos; diputaciones..., 1914; De la
Responsabilidad de los Organos del Estado. .., Madrid, Casa editorial de Mariano Ntfiez Sampero,
s/a [ca. 1915].
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El 1 de julio de 1911 se habia promulgado la ley de la Hacienda publica
—referida posteriormente como ley de Administracion y Contabilidad de la
Hacienda Publica— que, ademas de delimitar la composicién de la Hacienda del
Estado —como «todas las contribuciones, impuestos, rentas, propiedades, valo-
res y derechos que pertenecen al Estado»—, la Deuda, y las obligaciones y
Presupuestos'®, contabilidad, responsabilidades, etc., fijaba, por lo que aqui
interesa, las previsiones «de la contratacién de servicios y obras publicas» (cap. V,
arts. 47-60). El punto de partida establecido en el articulo 47 era el de que «todos
los contratos de obras o servicios por cuenta del Estado, se realizaran por subas-
ta publica, excepto los determinados en esta ley», especificando en los siguientes
las condiciones y el procedimiento!!® de estas subastas (art. 48), anunciadas con
veinte dias —no menos de diez para casos urgentes— de anticipacién en la Gaceta
0 Boletines oficiales y debiéndose publicarse también los pliegos de condiciones
—o designar sitio para su consulta—, el lugar y fecha de la subasta, autoridad ante
la que habria de verificarse el acto, modelo de proposiciones —que habrian de
presentarse por escrito en pliegos cerrados—, sistema de pujas a la llana o sorteo
en caso de que proposiciones iguales dejasen en suspenso la adjudicacién, etc.
Conforme al articulo 50, el servicio se adjudicaria —provisionalmente— a quien
presentase la proposiciéon mas ventajosa y ajustada a las condiciones de la subas-
ta, y los contratos no podrian anularse sin audiencia del Consejo de Estado. Las
excepciones referidas en el articulo 47 se desarrollaban en el articulo 52:

«No obstante lo prescrito en el articulo 47, el Gobierno, por medio de
Real decreto acordado en Consejo de Ministros, podra disponer que se cele-
bren por concurso y no por subasta los contratos siguientes:

1.° Los que versen sobre compra de efectos que hayan de adquirirse
necesariamente en el extranjero.

108 Gaceta de Madrid de 4 de julio de 1911, era Ministro D. Tirso Timoteo Rodrigafiez y
Mateo Sagasta y Presidente del Consejo D. José Canalejas Méndez.

19 El cap. IV (arts. 32-46) establecia la naturaleza de los Presupuestos como «obligaciones
exigibles del Estado», su conformacion por «la enumeracion de las obligaciones que la Hacienda
deba satisfacer cada afio con relacion 4 los servicios que hayan de mantenerse en el mismo», sus
plazos y procedimiento, su divisién en gastos e ingresos y, dentro de aquellos, su composicién en
dos partes: «la primera, referente a Obligaciones generales del Estado, que comprendera los de la
Casa Real, Cuerpos Colegisladores, Deuda publica y clases pasivas, y la segunda, los de los
Departamentos ministeriales», etc.

10 De entre las especificidades del mismo, el articulo 49 disponia que el Gobierno designaria
el tipo o precio del servicio insertandolo en el pliego de condiciones para su publicidad, si bien «en
los casos en que las leyes establezcan reserva, o cuando las circunstancias especiales del servicio lo
exijan, a juicio del Gobierno, se consignara el precio en un pliego cerrado y sellado por el Ministro
a quien corresponda, cuyo pliego se entregara a la Autoridad o funcionario que presida la subasta,
para que después de leidos los de proposiciones proceda a su apertura y a la adjudicacion del ser-
vicio si las propuestas estuviesen arregladas a las condiciones prescritas».
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2.° Los de adquisicién de efectos respecto 4 los que no sea posible la
fijacion previa de precio.

3.° Los que por su naturaleza especial exijan garantias o condiciones
también especiales por parte de los contratistas.

4.° Los que en la Administracion se reserve la facultad de elegir entre
los proyectos, modelos o disefios que presenten los establecimientos o fabri-
les destinados 4 las construcciones de los efectos objeto del contrato, por no
estimarse conveniente la fijacién previa de un proyecto o disefio especial
técnico, siempre previa audiencia del Consejo de Estado.

5.° Los contratos sobre arrendamientos de locales con destino 4 ofici-
nas del Estado o 4 dependencias de las mismas, en que también sea conve-
niente que la Administracion se reserve el derecho de elegir el que resulte
mas a proposito de entre los que se ofrezcan».

Las formalidades procedimentales serian las mismas que las de subasta —en
lo que fuese aplicable del articulo 48-. Independientemente del sistema, cuando
se exigiese como condicién al contratista determinado género o elementos de
fabricacion, su acreditacion previa seria requisito para la admision de la propues-
ta, y asi constaria en el pliego (art. 54). La contratacién de servicios y obras, no
obstante la formulaciéon amplia de las condiciones que permitian acogerse al
sistema de concurso, presentaba una ultima variedad: la contratacion directa.
Conforme al articulo 55:

«Quedan exceptuados de las solemnidades de subasta o concurso, y
podran ser concertados directamente por la Administracion, los contratos
siguientes:

1.° Los que se refieran 4 operaciones de deuda flotante y 4 las negocia-
ciones de efectos publicos, descuentos y traslacién material de fondos.

2.° Losen que, [sic] por versar sobre efectos o sobre cosas de que haya
un solo productor o poseedor, debidamente justificado en el expediente, no
sea posible promover concurrencia en la oferta.

3.° Los contratos de reconocida urgencia que por circunstancias impre-
vistas demandaren un pronto servicio que no dé lugar a los tramites de la
subasta.

4.° Los en que la seguridad del Estado exija garantias especiales o gran
reserva por parte de la Administracién».

En los casos 2.° al 4.° se requeria autorizaciéon por Real Decreto acordado en
Consejo de Ministros, y en el 2.°y 3.°, dictamen del Consejo de Estado. Las ex-
cepciones se ampliaban en el articulo 56:

«Quedan igualmente exceptuados de las formalidades de la subasta o
concurso y podran ejecutarse por Administracion, los servicios siguientes:

1.° Los que no excedan de 25.000 pesetas en su total importe, o
de 5.000 las entregas que deban hacerse anualmente, siempre que éstas no
excedan de 10.
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2.° Los que después de dos subastas consecutivas sin haber licitado-
res, se realicen dentro de los precios y condiciones que sirviesen de tipo para
la subasta.

3.° Los que hubiesen sido anunciados 4 concurso que resultare desier-
to, bien por no haberse presentado proposiciones, o porque las presentadas
hayan sido declaradas inadmisibles. En tal caso, el servicio se realizara en
las mismas condiciones fijadas para el concurso.

4.° Los transportes de personas o efectos pertenecientes a los ramos
de Guerra y Marina, cuando se hayan de ejecutar en ferrocarriles o por
Empresas de transportes maritimos que se rijan por tarifas aprobadas por el
Gobierno.

5.° Los de compara de ganado caballar y mular para el Ejército.

6.° Los de ejecucion de obras y servicios que se realicen en los parques,
arsenales, y, en general, en los establecimientos industriales o fabriles del
Estado; pero no la adquisicion de primeras materias para dichas obras».

Para los contratos de subasta o concurso era preceptivo el informe del
Consejo de Estado cuando sobrepasasen las 250.000 pesetas (art. 57) —estos con-
tratos pasaban también al Tribunal de Cuentas conforme al articulo 64, y éste
informaria a las Cortes en caso de infraccién de ley segun el 65— o, si no alcan-
zando en origen esa cantidad, lo hiciese por las modificaciones introducidas, es-
tas debian ser aprobadas por Real Decreto acordado en Consejo de Ministros
previo informe del Consejo de Estado, pero «si excedieren se rescindira el con-
trato (art. 58). La intervencién del Consejo de Estado se extendia a la rescisién o
modificacién de los contratos en cuyos proyectos hubiese informado (59). Los
contratos debian reflejar en sus condiciones los casos de falta de cumplimiento
por los contratistas, previendo las acciones de la Administracién para compeler
al cumplimiento, resultando sus disposiciones ejecutivas en tales casos, rigiendo
las reglas de derecho comtn para las cuestiones que no se pudiesen resolver por
las disposiciones sobre contratacion administrativa (60).

Tal era el régimen de contratacion de obras y servicios publicos que, con mo-
dificaciones, se aprob6 en 1911. Apenas un afio después de su aprobacién se
proponia excepcion al sistema de subasta para las Juntas de Obras de Puertos'!!,

111 Real Decreto del Ministerio de Fomento de 2 de febrero de 1902, Gaceta de 9 de febrero.
La disposicién justifica la medida indicando que, aunque que el propésito de la Ley de Hacienda
de 1911 «fue la salvaguardia de los intereses del Tesoro y la evitacién de indebidas aplicaciones de
los mismos», garantizando el destino del dinero del contribuyente y «constituyendo un verdadero
dique contra abusivas inversiones», el caracter general de la prevision se enfrentaba a «la experien-
cia» en su aplicacion por el Ministerio en las obras y servicios a cargo de las Juntas de Obras de
Puertos. Estos organismos, bajo la ley de Puertos de 7 de mayo de 1880, «se hallan encargados de
la contratacién y ejecucion de las obras y servicios referentes a los mismos, mediante recursos
proporcionados por el establecimiento de impuestos especiales en la misma localidad y subvencio-
nes que para ellas se consignan en los presupuestos generales», dotados por tanto de una relativa
autonomia, y la aplicacion de la ley derivaba en el entorpecimiento de sus trabajos desvirtuando
su objetivo, para cuya consecucién se dot6 a las Juntas «de un funcionamiento con cierta
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y en 1921, con motivo del Desastre de Annual, se suspendié la aplicacién de todo
el cap. V para los Ministerios de Guerra y Marina en «servicios que revistan
caracteres de perentoriedad y urgencia»''?, medida esta que, derogada en 1923,
reactivaria ese afilo Primo de Rivera.

Durante la Dictadura se suspenderia la aplicacion del cap. V de la ley de
Hacienda de 1911 en no pocas ocasiones —aunque fue de general aplicacién el
régimen de subasta o concurso—-, incluso de forma recurrente y continuada para
la adquisicion de miles de toneladas de carbon y fuel como combustible!?, hasta
exceptuar esa clase de adquisiciones regulando su sistema especifico, que regiria
durante tres afios'*. No fue el abastecimiento militar el dnico condicionante, y

independencia de la Administracion del Estado, aunque bajo su direccién y vigilancia, y con arreglo
a disposiciones especiales». Frente al concurso o subasta de la ley, funcionaban por Administracién
tanto las obras —siempre requiriendo personal especializado— de conservacion y explotacién «por
su caracter aleatorio y oportunidad», las que utilizaban material ya adquirido o, necesariamente las
que «por su indole especial, no pueden definirse de una manera precisa, condicién indispensable
para poderse ejecutar por subasta o concurso, o porque deban ser ejecutadas inmediatamente»
como las averias de los diques y liberacién de entradas de puerto. Estas fueron las justificaciones
del proyecto, datado el 7 —con posterioridad a la norma que autoriza su presentacion—, para cuyo
estudio las Cortes llegaron a formar una Comisién, inicialmente integrada por Armifian, Alba,
Chapaprieta, Arteche, Alonso Gullén, Gémez Llombart y Nicolau, Diario de Sesiones de las Cortes,
nam. 84, p. 2269.

112 Real Decreto de 16 de agosto de 1921, Gaceta de 17 de agosto; acogiéndose a esta norma,
un Real Decreto de 1 de octubre de 1921, Gaceta de Madrid de 2 de octubre, suspendia la obser-
vancia de las disposiciones del cap. V de la ley de Administraciéon y Contabilidad en la renovacién
del material sanitario y calefaccién de bafios en el Hospital Militar de Madrid-Carabanchel. El
Decreto de 16 de agosto de 1921 fue derogado por otro de 15 de abril de 1923, Gaceta del 18 (rec-
tificado, el 19), y a su vez este derogado por la Presidencia del Directorio Militar en Real Decreto
en Real Decreto de 18 de septiembre, Gaceta del 19, restableciendo la excepcién y disponiendo que
la suspension, en adelante, podria acordarse por Decreto.

13 Seria prolijo enumerar las resoluciones, habilitadas todas en virtud de Real Decreto de 7
de noviembre de 1923 (Gaceta de 13 de noviembre) disponiendo que las adquisiciones de carbén
con destino al servicio de Marina cuyo importe excediese las 25.000 pesetas podrian efectuarse por
gestion directa: en noviembre de 1923 se autorizé la adquisicion de 4.000 toneladas de carbén
Cardiff para los depositos de la Marina, y ese mes otras 700 para el acorazado «Alfonso XIII»; en
enero de 1924 otras 3.000 toneladas, y en febrero y marzo 7.500 cada mes; en marzo de ese afio se
autorizaba la adquisicion de 1.400 toneladas de petrdleo en Ferrol para la Base Naval de la Grafia;
en mayo se cursaron autorizaciones para 7.500 y 4.000 toneladas, otras 7.500 en julio y en agos-
to, 3.000 en noviembre; 6.000 en enero de 1925, 3.000 en marzo; en mayo se autorizaba adquisi-
cién directa de 5.000 bombas para aviacién; 4.500 toneladas de carbon en mayo, 3.000 en junio,
y 7.500 en julio; en junio se autorizaron 5.000 toneladas de fuel para la base naval de La Grafia. En
otras ocasiones se adquirieron camiones para el Ejército de Africa o estaciones radiotelegraficas
para los guardacostas.

14 Real Decreto-ley de 7 de agosto de 1925, Gaceta de 9 de agosto, sefialando la inestabili-
dad de los precios como consecuencia de la guerra mundial que habia llevado a la adquisicién
excepcional de suministro «por revestir siempre caracteres de perentoriedad y urgencia», suspen-
dia el cap. V de la ley de Hacienda para adquisiciones de combustible de todas clases para la
Marina estableciendo para mas de 50.000 pesetas, concurso de proposiciones ante una Junta
nombrada por el Ministro. Se indicaba que —este Decreto-ley se pondra en vigor como ensayo
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ademas de estas suspensiones se modifico el régimen en varios puntos. En pri-
mer lugar, un Real Decreto de 30 de septiembre de 1923'"> suspendia la prohibi-
cién del dltimo parrafo del articulo 41 «de efectuar transferencias entre capitulos,
articulos y conceptos de los presupuestos generales del Estado». En cuanto al
sistema de contratacion, por Real Decreto de 31 de mayo de 1924 se daba nueva
redaccion al articulo 55'¢, argumentando las excepciones al sistema de subasta
y concurso en casos en que la naturaleza del servicio —efectos de privilegio indus-
trial- o los medios de la Administraciéon —siendo previsible ahorro de mas
del 20% — justificasen la contratacion directa, como los de las Juntas de Puertos!?.
En complemento a esta norma, otro Real Decreto de 23 de agosto daba también

durante un plazo de tres afios, resolviéndose después de modo definitivo con vista de los resulta-
dos que se obtengan».

115 Gaceta de 2 de octubre de 1923, argumentaba que «la Nacion, en las actuales circunstan-
cias, se encuentra en un periodo constituyente que exige modificar muchos de los servicios anti-
guos y tal vez crear algunos nuevos cuya realidad seria imposible, sujetandolos a la observancia
estricta de la expresada ley», pretendiendo llevar a cabo las transferencias de los servicios poco
utiles o excesivamente dotados para evitar aumentar los gastos. Para estas transferencias, el articu-
lo 2.° del Real Decreto permitia propuesta de los Subsecretarios y Encargados del despacho al Jefe
del Gobierno, que de acuerdo con el Directorio Militar lo someteria a resolucion sin que pudiese
rebasar la cifra total consignada para gastos en el presupuesto ministerial correspondiente.

116 Real Decreto de 31 de mayo de 1924, Gaceta de 1 de junio. Ejemplificaba las excepciones
con la Junta de Obras de Puertos, para la que perjudicaba la aplicacién de la ley «por existir una
gran diferencia entre el presupuesto de ejecucion, por contrata, y el de Administracion, a conse-
cuencia de poseer ésta aquellos elementos materiales y directivos que hacen se reduzca considera-
blemente el gasto». La nueva redaccién del articulo 55 extendia la excepcion a efectos que gozasen
de privilegio industrial y afiadia un nuevo apartado:

«Quedan exceptuados de las solemnidades de subasta o concurso, y podran ser concertados
directamente con la Administracion, los contratos siguientes (modificaciones en cursiva):

Primero. Los que se refieren a operaciones de deuda flotante y a las negociaciones de efectos
publicos, descuentos y traslacién material de fondos.

Segundo. Los en que por versar sobre efectos materiales cuyos productos disfruten privilegio
industrial o sobre cosas de que haya un solo productor o poseedor debidamente justificado en el
expediente, no sea posible promover concurrencia en la oferta.

Tercero. Lo[s] contratos de reconocida urgencia que, por circunstancias imprevistas, deman-
daran un pronto servicio que no dé lugar a los tramites de la subasta.

Cuarto. Los en que la seguridad del Estado exijan garantias especiales o gran reserva por
parte de la Administracion.

Quinto. Las obras y servicios en cuyo coste, por Administracién, comparado con los de su-
basta o concurso, pueda logica y razonadamente presumirse que se obtenga una economia no in-
ferior al 20 por 100 del importe del presupuesto, a consecuencia de los materias y medios auxilia-
res de que disponga la Administracion.

Para celebrar cualquier contrato de los mencionados en los nameros del segundo al quinto de
este articulo, debera preceder un Real decreto de autorizacion, expedido con acuerdo del Gobierno,
y en cuanto a los comprendidos en los niameros segundo, tercero y quinto, el dictamen del Consejo
de Estado».

17 El régimen de las Juntas de Obras de Puertos fue modificado aprobando un Reglamento
general de las Juntas de Obras y de las Comisiones administrativas de Puertos por Real Decreto
de 11 de octubre de 1923, Gaceta de 16 de octubre.
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una nueva redaccion al articulo 568, permitiendo acudir al sistema de adminis-
tracion cuando se previese un ahorro estimado de mas del 20% en relacién con
el sistema de subasta o concurso. Un Real Decreto de 25 de agosto de 1924
exceptuaba de las formalidades de subasta, y declaraba la no aplicaciéon de cuan-
tas disposiciones en contra —especialmente de la ley de Contabilidad y el Real
Decreto-ley de 8 de marzo de 1924—, para la contratacién de la organizacién del
servicio telefénico, en toda la red, con la Compafia Telefénica Nacional de
Espafia!’. Otro Real Decreto de 27 de marzo de 1925'® consideraba que «trans-
currido un plazo de catorce afios desde que fue promulgada dicha ley, han podido
observarse claramente las dificultades de orden administrativo a que da lugar la
observancia de los limites marcados» y duplicaba las cuantias establecidas en los
articulos 56, 57 y 58 de la ley de Contabilidad, estableciéndolas en 50.000 pese-
tas o cuotas de 10.000 en 10 anualidades para el primero, y en 500.000 pesetas
para los dos ultimos. Se eximieron igualmente de los tramites de la ley de
Hacienda los expedientes de adquisicién, obras y acondicionamiento de
Embajadas, Legaciones y Consulados en el extranjero!?!. También se reformo el
articulo 48 de la ley de Contabilidad'??, y se eximi6 de las consultas previas de
los articulos 57 y 67 para subastas y contratos de ejecucion de obras comprendi-
das en el presupuesto extraordinario del Ministerio de Instrucciéon Publica'?.

18 Gaceta de 26 de agosto de 1924. La nueva redaccion del articulo 56 introducia un nuevo
parrafo:

«Quedan igualmente exceptuados de las formalidades de subasta o concurso, y podran ejecu-
tarse por administracién, los servicios siguientes:

[...]

7.° Las obras y servicios en cuyo coste por administracion, comparado con los de subasta o
concurso, pueda légica y razonadamente presumirse que se obtenga una economia no inferior al 20
por 100 del importe del presupuesto a consecuencia de los materiales y medios auxiliares de que
disponga dicha Administracién».

19 Gaceta de 28 de agosto de 1924.

120 Gaceta de 28 de marzo.

121 Real Decreto-ley de 10 de marzo de 1928, Gaceta de 11 de marzo, se eximian estos expe-
dientes de los tramites de la ley de Administracién, con independencia de su consignacién en el
presupuesto ordinario o extraordinario —manteniendo la rendicién de cuentas al Tribunal Supremo
de la Hacienda-, y se argumentaba la medida en que la fiscalizacion previa de este tipo de acto, que
«por las circunstancias especificas que concurren en el extranjero, no puede amoldarse taxativa-
mente al tipo adoptado para los gastos que se originan dentro del territorio nacional».

122 Real Decreto-ley de 26 de julio de 1926, Gaceta de 27 de julio,, prescribia la introduccién
en los anuncios de las subastas del articulo 48, una serie de reglas «en cuanto a las garantias exi-
gibles a los licitadores»: asi fianza provisional para tomar parte en la subasta del 3% en presupues-
to inferior a un millén, 2% hasta cinco y 1% para mas de cinco millones, una del 5% para el adju-
dicatario por la cantidad tipo o no mayor del mismo porcentaje; otro 5% si la adquiriese por baja
de mas de ese porcentaje; en ese ultimo caso, cuando haya ejecutado obra del veinticinco por
ciento, le seria devuelto el exceso de la fianza sobre el tipo del 5%.

12 Real Decreto de 30 de agosto de 1926, Gaceta de 2 de septiembre, indicaba no ser necesa-
rios los tramites exigidos por consignarse las anualidades en el presupuesto extraordinario del Real
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De hecho, parecida medida se extendi6 por Real Decreto-ley de 19 de noviembre
de 1929'#, que declaraba incorporados al presupuesto ordinario los créditos au-
torizados en presupuesto extraordinario del Real Decreto de 9 de julio de 1926,
a cuyo efecto el articulo 7 de la norma exceptuaba de las consultas previas del
articulo 67 de la ley de Administracién y Contabilidad las obras o servicios que
se incorporaban al presupuesto ordinario «siempre que a su ejecucién haya pre-
cedido el acuerdo favorable del Consejo de Ministros».

Finalmente, en 1930, durante el Gobierno Berenguer, un Real Decreto-ley del
Ministerio de Hacienda —a cargo de Manuel Argiielles— de 4 de febrero!® resta-
blecia en su integridad los preceptos de la Ley de Administracién y Contabilidad
de la Hacienda publica de 1911, rectificando su derogacion parcial por la
Dictadura'®. A pesar de indicar, primero, que «quedan restablecidos en toda su

Decreto-ley de 9 de julio, por lo que el articulo 1 disponia que para las subastas y los contratos que
tuviesen por objeto la ejecucién de obras y servicios del Ministerio que se comprendiesen en el
presupuesto no serian necesarias las consultas previas de los articulos 57 y 67 de la ley de
Administracién y Contabilidad de la Hacienda; por el articulo 2.° «se excepttan de las formalidades
de subasta o concurso publico las obras de conservacion y restauracion de monumentos artisticos
e histdricos que por sus condiciones especiales deban ejecutarse por administracién en una o mas
anualidades y cualquiera que sea la cifra presupuestaria» con informe favorable de la Junta faculta-
tiva de Construcciones civiles; los proyectos se aprobarian y autorizaria su ejecucion (3.°) por Real
Decreto para presupuesto de mas de 50.00 pesetas, Real Orden para cantidad menor; no obstante,
se disponia en el articulo 4.° la remisién al Tribunal Supremo de la Hacienda publica la relacién de
obras en cualquiera de los dos supuestos anteriores, tras cuya intervencion critica podria ordenar-
se la ejecucion (5.9).

124 Gaceta de 21 de noviembre de 1929. Exponia que «el Real Decreto-ley nimero 1, fecha 29
de diciembre de 1928, al recoger la venturosa realidad econdémico-presupuestaria que en aquella
fecha presentaba ya nuestra Hacienda, llevd a realizacion parcial una aspiracién del Gobierno de
V. M., incorporando al Presupuesto ordinario de gastos las dotaciones que para seis Departamentos
ministeriales contenia el Presupuesto extraordinario, situacién que se habia visto fortalecida por la
buena marcha del presupuesto en los primeros meses del afio, por lo que se decidia incorporar el
presupuesto extraordinario, sin que ello implicase renuncia a sus previsiones, ni mas modificacién
ni rebaja, «la férmula financiera cosiste, pura y simplemente, en espaciar algo mas los planes de
obras y servicios, lo cual apenas implica rémora en su ejecucién», aminorandose las anualidades
en caso «improbable» de que los gastos superasen los ingresos.

125 Gaceta de Madrid de 5 de febrero. En la misma Gaceta, un Real Decreto-ley de la misma
fecha restablecia, por las mismas razones de término de la excepcionalidad dictatorial, el cargo de
Subsecretario del Ministerio de Hacienda, suprimido por Real Decreto de 23 de septiembre
de 1923, «con todas las facultades que antes de su supresion le estaban conferidas» excepto las
atribuidas al Presidente del Tribunal Econémico Administrativo Central», con categoria de Jefe
Superior de Administracion y sueldo anual de 18.000 pesetas.

126 «Sefior: A partir del 13 de septiembre de 1923, los Gobiernos de V. M., por el caracter
dictatorial que los mismos tenian, estimaron indispensable para su actuacion, tanto en materia de
modificacién o ampliacién de los créditos legislativos, como en la contratacién de los servicios
publicos, suspender o ampliar algunos de los preceptos fundamentales de la ley de Administracion
y Contabilidad de la Hacienda publica de 1.° de julio de 1911.

Norma de conducta del actual Gobierno es restablecer con la premura que las circunstancias
aconsejen, la vigencia de las leyes dictadas por las Cortes y sancionadas por V. M., y por ello, uno
de sus primeros actos ha de ser necesariamente, por no existir razones para lo contrario, el
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integridad los preceptos de la ley de Administracién y Contabilidad de la
Hacienda publica de 1.° de Julio de 1911», el articulo 2.° declaraba incorporados
a dicha ley: el Real Decreto de 27 de marzo de 1925, dictado como consecuencia
de la subida de precios de materiales y mano de obra, y que afectaba a los articu-
los 56, 57 y 58; y el Real Decreto de 19 de noviembre de 1929, que exceptuaba
de las consultas previas del articulo 67 la ejecuciéon de obras emprendidas en el
Presupuesto extraordinario, desde entonces parte del presupuesto ordinario.

Al margen de las variaciones del sistema de contratacién publica, merecen
enunciarse brevemente algunos de los hitos destacados, en relacién con los ser-
vicios publicos, en el periodo de la Dictadura. Asi, en 1924 se habia creado el
Consejo de Economia Nacional'?, organismo de caracter corporativo e interven-
cionista establecido en la Presidencia del Gobierno —pasara al Ministerio de
Economia Nacional tras su creacion— para reunir «todas las funciones referentes
a la formacién de Aranceles de Aduanas, defensa de la produccion y gestion y
negociacion de los Convenios comerciales, que se encuentran actualmente repar-
tidas en los distintos Departamentos ministeriales»'%,

En el mismo marco proteccionista, por la Real Decreto-ley de 28 de junio
de 1927, se establecia el monopolio estatal sobre importacién, refinamiento,
almacenamiento, distribucién, venta, produccion, etc., de crudos y productos
petroliferos, previendo la creacion de una Compafiia Administradora del
Monopolio, finalmente otorgado a la Compafiia Arrendataria del Monopolio de
Petroleos ,SA (CAMPSA), participada por el Estado en un 30%.

En el ambito educativo es habitual la mencién de la Real Orden de 13 de oc-
tubre de 1925, que pretendia atender a las propagandas contra la Patria y el orden
social en los centros de ensefianza, y que desplegaba una estricta labor de vigilan-
cia y censura sobre los contenidos educativos!#. Por otro lado, el Real Decreto-ley

restablecimiento integro de la citada Ley, base esencial de la administracion y fiscalizacién de los
gastos publicos».

Las normas que se derogaban expresamente eran: el Real Decreto-ley de 10 de marzo de 1923,
los Reales Decretos de 18 y 30 de septiembre de 1923 —este ultimo habilitaba las transferencias de
créditos dentro del presupuesto—, 23 de agosto de 1924 —nueva redaccién del articulo 56, aunque
no se especificé nada del 55—, 29 de abril de 1927 y Real Orden de 13 de junio de 1926.

127 Real Decreto de 8 de marzo de 1924, Gaceta de 11 de marzo.

122 Articulo 1 del Real Decreto, cita expresamente «la Comisién protectora de la Produccion
nacional, el Centro de Informacién Comercial del Ministerio de Estado, la Seccién de Estudios
arancelarios y estadisticos de la Direccién general de Aduanas, el Negociado de comercio exterior
y Asesoria técnica de Comercio del Ministerio de Trabajo, Comercio e Industria, la Comisién para
el estudio y preparacién de Convenios de comercio, la Junta de Aranceles y Valoraciones y el
Instituto de Comercio e Industria, que quedan suprimidos». Citaba expresamente un largo elenco
de organismos colaboradores en el articulo 3.

129 Gaceta de 14 de octubre, disponia en su articulo 1 que los Rectores de las Universidades,
«como Inspectores natos de todos los Centros publicos de ensefianza de su demarcacién», los
Directores de estos y los Inspectores de Primera ensefianza vigilasen «acerca de las doctrinas
antisociales o contra la unidad de la Patria que puedan ser expuestas por algunos Profesores o
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de 19 de mayo de 1928%°, que reorganizaba los estudios universitarios, aseguraba
pretender alcanzar mayor libertad en la direcciéon pedagogica de las ensefianzas,
si bien asegurando la inspeccion y dependencia del Poder central.

En 1926 se creaban las Confederaciones Sindicales Hidrograficas, organizan-
dose pronto la del Ebro, la del Segura, la del Duero y la del Guadalquivir. En 1928
empezaba a funcionar igualmente el Patronato Nacional de Turismo™!, reflejo
institucional de uno de los grandes sectores en alza de la época.

2. LA II REPUBLICA

Como es sabido, la puesta en marcha de la conspiracion republicana tenia
lugar con la formacién de una Junta Revolucionaria con origen en el comité
directivo de Alianza Republicana, que agrupaba fuerzas heterogéneas. Tras la
reunién que dio lugar al Pacto de San Sebastidn, del que no emané documento
alguno'??, pronto la Junta Revolucionaria «se convirti6 de la noche a la mafiana
en “Gobierno provisional” de la futura Republica, adoptando la forma de
Consejo de Ministros»'® que comenzaria a tomar forma en las reuniones

Maestros dentro de sus clases», decretando la formacién de expediente previa suspension de
empleo y medio sueldo «si hubiera indicios suficientes de culpabilidad». El articulo 2 encargaba
a los Inspectores de Primera ensefianza la revision de los libros de texto, «y si no estuviesen es-
critos en espaiiol o contuvieren doctrinas contrarias a la unidad de la Patria» o contra las bases
del régimen social, «los hardn retirar inmediatamente», e incluso (4) se procederia a la clausura
de las Escuelas privadas en que se encontrasen esos libros. La responsabilidad del cumplimiento
de la norma (6) recaia en los Inspectores, considerandose falta muy grave la negligencia en la la-
bor, extendida también a las Autoridades académicas a que correspondiese funcién inspectora si
no informaban de las faltas mencionadas (7).

130 Gaceta de 21 de mayo, citaba como antecedentes de la reforma los Reales Decretos de 9
de junio de 1924, que concedia personalidad juridica a las Universidades, y de 25 de agosto
de 1926, que sentaba las bases del patrimonio universitario.

Bl Real Decreto de 25 de abril de 1928, Gaceta de 26 de abril.

132 Es conocida la nota oficiosa publicada al dia siguiente, el 18 de agosto de 1930, en el dia-
rio El Sol, que da cuenta de los asistentes:

«En el domicilio social de la Unién Republicana, bajo la presidencia de don Fernando Sasiain,
se reunieron esta tarde don Alejandro Lerroux y don Manuel Azafia, por la Alianza Republicana;
don Marcelino Domingo, don Alvaro Albornoz y don Angel Galarza, por el Partido Republicano
Radical-Socialista, y don Niceto Alcald Zamora y don Miguel Maura por la Derecha Liberal
Republicana; don Manuel Carrasco Formiguera, por Acci6 Catalana; don Matias Mallol Bosch, por la
Accién Republicana de Catalunya; don Jaime Aiguadé, por “Estat Catala”, y don Santiago Casares
Quiroga, por la Federacién Republicana Gallega, entidades que juntamente con el Partido Federal
Espafiol —el cual, en espera de acuerdo de su préximo Congreso, no puede enviar ninguna delega-
cién— integran la totalidad de los elementos republicanos del pais.

A esta reunién asistieron también, invitados con caricter personal, don Felipe Sanchez
Roman, don Eduardo Ortega y Gasset y don Indalecio Prieto, no habiendo podido concurrir don
Gregorio Marafién por hallarse ausente en Francia, y de quien se leyé una entusiasta carta de ad-
hesién».

133 Lerroux, Alejandro, La pequeria historia de Espafia, Astorga, Akrén, 2009, p. 87, sefiala
que, al igual que la transformacién del comité de Alianza en la Junta Revolucionaria se operd sin
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mantenidas —por miembros de dentro y fuera del Comité revolucionario- en
casa de Miguel Maura en septiembre y octubre de 19304, debatiéndose duran-
te el primer mes las cuestiones politicas y poniéndose de manifiesto dos gran-
des discrepancias: la primera, en cuanto al alcance de la revolucion, para la que
los republicanos tradicionales —a excepcioén de Lerroux— «eran partidarios de-
cididos de practicar, inmediatamente después del triunfo, una siega implacable
de cuanto representase el signo de poder de los elementos sociales que predo-
minaban con la Monarquia. La gran propiedad rustica, y la riqueza mobiliaria
en la proporcién que se reputase excesiva, empezando por la Banca, deberian
ser implacablemente nacionalizadas en beneficio del Estado»'®, a lo que se
sumaba la actitud propuesta hacia la Monarquia y los personajes de la
Dictadura; mientras que Maura y Alcald-Zamora consideraban que «la primera
condicion del régimen naciente habia de ser la moderacién. La Republica sélo
podia arraigar en Espaiia siendo conservadora, sin perjuicio de cuantos avances
evolutivos impusiera mas tarde la voluntad nacional, y las Cortes, legalmente
elegidas, sancionasen». La segunda y mas profunda discrepancia pivotaba en
torno a la cuestion religiosa, para la que Maura y Alcala-Zamora volvian a eri-
girse como los elementos conservadores, frente a las propuestas de «laicismo
integral» y desamortizadoras del resto del Comité.

Cuando en el mes de octubre se comenzd a constituir el propio Gobierno
provisional: «no se discutia la presidencia del Consejo. Todos reconociamos que
correspondia a don Niceto, puesto que se habia considerado indispensable la
ténica moderada en los comienzos del nuevo régimen. Se pasé en seguida a la
cartera de Gobernacién», para la que Maura propuso a Prieto, obteniendo el re-
chazo de Largo Caballero y teniendo que aceptar, finalmente, el propio Maura lo
que, a juicio del afectado, provocaria dificultades en un Gobierno con presencia
socialista. «Se atribuy6 a Prieto la cartera de Obras Publicas», pensando en Jaime
Carner para Hacienda, aunque se acabaria proponiendo a Prieto para esta tltima,
mientras que Alvaro de Albornoz se encargaria de Obras Publicas, entonces
Fomento. Estado corresponderia a Lerroux, contra su voluntad —preferia
Gobernacion, lo que a juicio de Largo y Prieto presentaba problemas para su po-
pularidad entre los republicanos—"°. Economia recaeria en Nicolau d'Olwer, uno

que pueda asegurar cémo y cuando —con apariencia de «generacion espontanea»—, también sorpre-
sivamente se convirtio la Junta en Gobierno Provisional, como Consejo de Ministros «a cuyo fren-
te se puso también don Niceto, como era natural».

4 Maura, Miguel, Asi cayo Alfonso XIII. De una dictadura a otra, 1962 (citado por ed. digi-
tal), pp. 143 ss.

135 Maura, Asi cayd Alfonso XII1..., p. 143.

1% El propio Lerroux, La pequenia historia de Espafia, pp. 88-89, refiere no ambicionar cartera
alguna, y consideraba especialmente contraindicada la de Estado por su falta de preparacion y por
ser el Ministerio «menos adecuado para iniciarse en el “oficio” de gobernante», aunque reconoce
que «cuando me habia permitido sofiar con grandeza pensé siempre en el Ministerio de la
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de los pocos catalanes que confiaban en el triunfo. Finalmente, Comunicaciones,
una cartera «de nueva creacion, a propuesta de don Niceto, quien habia recibido
su solicitud de los cuerpos de Correos y Telégrafos», seria cubierta por un hom-
bre propuesto por Lerroux —que, como se verd, también asumira la autoria de la
propuesta—, el sevillano Diego Martinez Barrio, «y asi quedé constituido, gracias
al Pacto de San Sebastian, el Gobierno Provisional, que llegd, sin la menor varia-
cion, compacto y pétreo, hasta las Cortes Constituyentes, prestando con ello a
Espafia un servicio pocas veces igualado» . En diciembre de 1930 tenian lugar
las fallidas sublevaciones'® de Jaca, el 12 de diciembre, siendo fusilados los ca-
becillas Fermin Galdn y Angel Garcia Herndndez; y del aerédromo de Cuatro
Vientos, el 15 de diciembre, en el que los responsables, Queipo de Llano y
Ramén franco, lograron huir en sus aviones a Portugal. Esos dias veria la luz el
conocido Manitiesto del Comité Revolucionario'®, en el que se analizaba

Gobernacion, como el mas indicado para mi caracter, preparacion y experiencia, ni en suefios se
me habia ocurrido que pudiera ser llamado a dirigir la politica exterior de Espafia». Aunque casi
todos apoyaron este destino para el radical, incluido Galarza, y solo Albornoz «tuvo la honrada
franqueza de decir lo mismo que yo pensaba: Lerroux no tiene preparacién para ese Ministerio,
para el de la Gobernacion, si», pero quedé finalmente «embotellado» en Estado por no querer
Maura renunciar a Gobernacion y, dice, porque «era preciso que yo no tuviera influencia y mucho
menos preponderancia politica en el Gobierno».

37 Maura, Miguel, Asi cayé Alfonso XIII..., p. 152.

1% TunoN D Lara, Manuel, La II Republica, Madrid, Siglo veintiuno editores, I, 1976, pp. 29
ss., entre otros, refiere numerosas anécdotas al respecto, asi el envio de Casares Quiroga, en nom-
bre del Comité, a entrevistarse con Fermin Galadn para hacerle desistir de la sublevacién —prevista
junto con una huelga general en Madrid para el dia 15—, pero llegé el dia 11 por la noche y marchd
al hotel, y solo pudo entrevistarse con Galan ya iniciada la sublevacion, sefialando que el Comité
no se hacia responsable del levantamiento, aunque este le referiria que «"si el delegado del
Gobierno no se hace responsable del movimiento, nos da lo mismo... Ahora lo que se necesita es
actuar. Cuando llegue la hora de cubrir los cargos publicos, ya contaremos con ellos"». Se pone
igualmente de manifiesto la importancia de las redes de comunicacion, achacando el error a los
sublevados de Jaca de no haber cortado la linea telegrafica con Canfranc, o las de transportes, por
haberse cortado la linea férrea para una de las columnas sublevadas. En el alzamiento de Madrid,
lo decisivo, sin embargo, fue que no se declarase la huelga general, como si se hizo en otras zonas
de Espafia —con cortes de vias férreas y telefénicas en la provincia de Alicante—, al parecer por
falta de comunicacién por parte de la Casa del Pueblo, si bien Casarrero, Largo, Mis recuerdos,
prélogo y notas de Enrique de Francisco, México, Editores Unidos, 1954 (1.2 ed., reeditado por
Ediciones Unidas en 1976, citado por ed. digital), pp. 86-88, parece responsabilizar a Besteiro de la
actitud dubitativa de los socialistas, pues aunque este asegur6 al primero comunicar la declaracién
de huelga, la reunion de las ejecutivas de PSOE y UGT la noche del 15, fracasado el alzamiento de
Cuatro Vientos, hizo desistir de la huelga. Mas aun, Besteiro y Trifén Gomez intentarian todavia
apartar a las organizaciones socialistas del Comité republicano en 1931.

139 El documento estaba firmado por Niceto Alcala-Zamora, Indalecio Prieto, Miguel Maura,
Marcelino Domingo, Francisco Largo Caballero, Manuel Azafia, Fernando de los Rios, Luis
Nicolau d'Olwer, Alejandro Lerroux, Santiago Casares Quiroga, Diego Martinez Barrio y Alvaro de
Albornoz; el texto se toma de los posteriores ejemplares litografiados realizados por Benigno de
Diego y Vicente Alonso, Lit. Fernandez, Gonzalo de Cérdoba 17, Madrid. Puede contemplarse en
el Portal de Archivos Estatales, Centro Documental de la Memoria Histérica, PS-
CARTELES, 1125 (también 1125). Los carteles, encabezados por el escudo con corona mural,
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criticamente la situacion, alegando que «no hay atentado que no se haya come-
tido, abuso que no se haya perpetrado, inmoralidad que no haya trascendido a
todos los 6rdenes de la Administracién Publica, para el provecho ilicito o para el
despilfarro escandaloso», proclamaba aspirar a derribar a la Monarquia «y a es-
tablecer la Republica sobre la base de la Soberania Nacional y representada en
una Asamblea Constituyente», sentenciando los firmantes que: «Entre tanto,
nosotros, conscientes de nuestra mision y de nuestra responsabilidad, asumimos
las funciones del Poder Publico con caracter de Gobierno provisional». Fracasado
el intento de Madrid del 15 de diciembre, los miembros del autoproclamado
Gobierno fueron detenidos, se entregaron o se exiliaron.

El Gobierno de Berenguer hacia intentos por retornar a la normalidad consti-
tucional. Asi lo reconocia la exposicién que introducia el Real Decreto de 7 de fe-
brero de 1931'%°, que convocaba elecciones a diputados el 1 de marzo y a senado-
res el 15. Sin embargo, la dimisién del Gobierno el dia 14 tuvo como consecuencia
la suspension, por Real Decreto de 14 de febrero'#, de los plazos de la menciona-
da convocatoria. El nuevo Gabinete, presidido por el almirante Aznar, plante$ un
sistema escalonado de elecciones inverso al propuesto por Berenguer: se celebra-
rian primero las municipales y provinciales. Anulado —hasta entonces, solo sus-
pendido- el Real Decreto de 7 de febrero por otro de 3 de marzo de 1931'#*, seria

desprovisto de las Columnas de Hércules, mostraban los colores de la bandera republicana, asi
como, en la parte inferior, una alegoria de la Republica con gorro frigio con industrias de fondo,
sobre las que se alzaba un Sol con los lemas Libertad, Igualdad, Fraternidad. A los lados de esta,
dos inscripciones memoriales de Fermin Galan y Angel Garcia Fernindez —conmemorando su
fusilamiento tras la sublevacion de Jaca de diciembre, pero probablemente realizado posterior-
mente, quizas ya en 1931—.

10 Gaceta de 8 de febrero. La norma comenzaba asi: «Sefior: Prop6sito firme que el Gobierno
actual se impuso desde su formacion fué el de llegar a constituir un Parlamento que, enlazando con
las Cortes anteriores a la ultima etapa, restableciera en su plenitud el funcionamiento de las fuerzas
cosoberanas que son eje de 1a Constitucién de la Monarquia Espafiola».

141 El Real Decreto se publicé en La Gaceta de 15 de febrero de 1931: «Sefior: Habiendo pre-
sentado la dimision el Gobierno que presido, y siendo evidente que la resolucion de la crisis puede
influir en la anunciada convocatoria de Cortes, no parece aconsejable que el Gobierno que ahora
cesa deje en pie la integridad del acuerdo en tal sentido recabado y que como prueba de honrosa
confianza obtuviera de V. M., ni es quiza oportuno comprometer en materia tan delicada el porve-
nir de quien haya de sustituirle. [...] Articulo unico. Quedan en suspenso los plazos sefialados para
las elecciones de Diputados y Senadores y convocatoria de Cortes a que se refiere Mi Decreto de
siete de Febrero corriente».

12 Gaceta de 4 de marzo. El Ejecutivo de Aznar dejaba claro, en la Exposicién que acompa-
fiaba al Decreto de 3 de marzo que: «Es prop6sito del actual Gabinete conceder prioridad cronold-
gica a las elecciones municipales y provinciales, por entender que la sinceridad en la Constitucion
de Ayuntamientos y Diputaciones serd prenda inexcusable del criterio que el Gobierno tiene de
dejar en absoluta libertad a la opinién publica para ejercitar el derecho del sufragio. Proxima la
convocatoria de las elecciones de Concejales, conviene, para evitar equivocos, que el Real Decreto
de 7 de febrero, sélo suspendido, quede anulado».
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el otro del dia 13'# el que fijaria las elecciones municipales para el dia 12 de abril
de 1931. En marzo tenia lugar el consejo de guerra contra los firmantes del mani-
fiesto revolucionario, en prisién, exilio o clandestinidad desde diciembre!*, aun-
que finalmente serian puestos en libertad provisional a finales de mes.

En fin, conocidos en la mafiana del 12 de abril los primeros resultados electora-
les —favorables en las capitales a la conjuncién republicano-socialista—'* en el minis-
terio de Gobernacién tuvo lugar una de las dltimas reuniones ministeriales de la
Monarquia, la noche del 12 de abril, donde también acudiria el General Sanjurjo
aunque no lo hizo el ministro de la Guerra, si bien los tltimos Consejos de Ministros
propiamente dichos tendrian lugar en la mafiana del dia 13 en el Palacio de Oriente,
y en la tarde de ese dia, en la Presidencia, a las cinco de la tarde, tendria lugar el
ultimo Consejo de la Monarquia, «el de las lamentaciones» !, tras haberse consu-
mado la conocida entrevista entre Romanones y Alcald-Zamora en casa de Marafién

4 Gaceta de 16 de marzo. De nuevo, parece esclarecedor reproducir la exposicion: «Sefior:
Cumpliendo el Gobierno de Vuestra Majestad los compromisos que voluntariamente contrajo con
la opinién publica, entiende procede acudir sin dilaciones a la consulta de la voluntad popular para
constituir los Ayuntamientos. Muchas son las reclamaciones contra los actuales, y dificil es separar
en ellas lo que haya de justicia de lo que haya de pasidn; pero el actual Gobierno entiende que mejor
que toda depuracion, siquiera fuese por via de enmienda, es abrir las puertas de los comicios, para
que sea la Nacion entera quien designe sus representantes en la vida administrativa local. Por eso
no se ha tocado una sola constitucion de Ayuntamiento ni se ha removido un solo Alcalde, y en
estas condiciones, cuanto mas apresuramiento haya en la manifestacion del sufragio y en la consti-
tucién de Municipios que le deban la existencia, sera un paso més definitivo en el camino de la total
normalidad constitucional». Todavia un nuevo Real Decreto de 24 de marzo, publicado en La Gaceta
del 25, volvia sobre la cuestion electoral al declarar aplicable a las elecciones del 12 de abril otro de 7
de febrero de 1918, «extendiendo la fe notarial a determinados funcionarios para hacer constar la
existencia de hechos que puedan influir en la pureza del sufragio». En origen, habia sido dictado
para las elecciones a Diputados y se declar6 aplicable para las posteriores, pero ya un Real Decreto
de enero de 1922 lo habia extendido a las municipales de 5 de febrero de ese afio.

144 Véase la amplisima informacion ofrecida por EI Imparcial de 21 de marzo de 1931, afio
LXVI, num. 22.067, pp. 1-4, sobre las sesiones de la vista iniciada el dia anterior, acusados Fernando
de los Rios, Alcala-Zamora, Alvaro de Albornoz, Largo Caballero y Miguel Maura, siendo abogados
defensores Jiménez de Astia, Sanchez Roman, Bergamin, Ossorio y Gallardo y Victoria Kent. Los
acusados reconocian la firma del manifiesto pero negaban que se hubiese ordenado su publicacién
—algunos, como Alcala-Zamora, habian sido apresados el propio 12 de diciembre—, y se reconocian
los contactos con militares pero se desvinculaban de cualquier conato de sublevacion.

145 Sobre esta cuestion, varian las cifras arrojadas por la historiografia. En cualquier caso,
parece claro que hubo una mayoria de concejales monarquicos —muchos de ellos por proclamacién
automatica a primeros de mes— que distaba mucho de traducirse en una mayoria de votos, obteni-
da ampliamente por las candidaturas republicanas.

14 Asi lo llamo de La Cierva, se toma la cita de Maura, Asi cayo Alfonso XIII..., p. 201,
siendo uno de los relatos mas detallados de los acontecimientos del advenimiento de la Republica.
Puede contrastarse con las memorias de otros protagonistas —muchas extractadas por el propio
autor—, as{ como con otros valiosos testimonios, como el conocido de Pra, Josep, Madrid. EI adve-
nimiento de la Repiiblica, (ed. digital) traduccion de Xavier Pericay del original Madrid.
Ladveniment de la Republica, publicado en 1931, y coincidente con el de Maura.
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—a las dos y cinco de la tarde—, y recibiendo confusas noticias de que el Gobierno
provisional se habia instalado en Gobernacién —para lo que faltaban horas—'¥.

Como es sabido, hacia las tres o tres y media de la tarde del 14 de abril se
habia izado la bandera republicana en el Palacio de Comunicaciones, nuicleo ad-
ministrativo de las comunicaciones de Espaiia, sede la Direccién general corres-
pondiente y cuyos funcionarios, ademas de afectos a las fuerzas republicanas,
tenian avanzada noticia de lo que ocurria en el resto de la geografia. Asi,

«En el Palacio de Comunicaciones flameaban unas enormes banderas repu-
blicanas, advirtiéndome el barén de Rio Tovia, a la sazén director general de
dicho departamento, que tenia parte del personal en franca rebeldia; solicito,
en prevision de posibles desmanes, un destacamento de la Guardia civil, que
por cierto no lleg6 a penetrar en el edificio por haber amenazado los funciona-
rios con la paralizacion del servicio si llegaban a poner los pies en él» 1,

147 Citando las memorias de Romanones, Maura, Asi cayé Alfonso XIII..., pp. 215 ss. narra
la confusion existente también en el campo monarquico, tras salir de Palacio conociendo el encar-
go del Rey al Duque de Maura de la redaccion del Manifiesto de despedida, se dirigiria a
Gobernacion y llamaria y se reuniria alli con el Ministro y el Presidente del Consejo, disuadidos de
la declaracion del Estado de Guerra por la magnitud de la multitud congregada, retornaria a Palacio,
donde el despacho del Rey recibia llamada, a las cinco, de haber sido ocupado el Ministerio de
Gobernacién por el nuevo Gobierno. Los ultimos ministros esperaron en el salon japonés de
Palacio, tras despedirse del monarca, después de cuya salida se habria de hacer el traspaso de
poderes —objeto de estas tltimas reuniones ministeriales, junto con el plan de marcha del Rey-, de
lo que Maura dudara por la fragilidad del Gobierno monarquico en desbandada, como por el hecho
de que «ni eran ministros desde hacia cuarenta y ocho horas ni tenian poderes que transmitir,
porque carecian ya de los inherentes a la funcién de gobernar, salvo el de sentarse en los sillones
de los respectivos ministerios, y aun ello con graves riesgos fisicos. Ni la fuerza publica, ni los
funcionarios, ni la Gaceta, ni los mas humildes servidores de cada Ministerio los tenian ya por
ministros. ;Qué podian transmitirnos?», p. 220.

148 Mora VipaL, Emilio, Obras completas, t. 1V: El derrumbamiento de la monarquia.
Memorias de mi paso por la Direccion general de Seguridad, (ed. digital), 1940, p. 131, afiade en
nota que «segun he sabido con posterioridad, la actitud del personal de Comunicaciones se debid
al conocimiento que tuvo de lo que iba a suceder por los telegramas que se cursaron a provincias.
Aparte de esto, la mayoria de los funcionarios habian sido captados por las organizaciones repu-
blicanas». Pra, Josep, Madrid. El advenimiento de la Republica, (ed. digital), pp. 11-12, refiere que
hacia las tres y media de la tarde «los pocos transetintes que pasean por el cruce formado por la
Castellana y la calle de Alcala observan con asombro cémo una bandera sube lentamente por el
mastil del Palacio de Comunicaciones. Al otro lado de la Castellana esta el Banco de Espaiia, y en
el otro angulo de Alcal4, los jardines del palacio Godoy, sede del Ministerio de la Guerra. La ban-
dera que sube por el mastil es la bandera republicana. La noticia corre como una exhalacién y una
riada de gente sale de los cafés y los establecimientos colindantes a ver la bandera. [...] Me en-
cuentro con gran cantidad de gente, més bien pasmada, que mira la bandera izada. Me da la im-
presion de que no tienen una idea muy clara de la bandera republicana. La bandera permanece
inmovil, porque no hace viento y la tarde esta clara y magnifica —primaveral-. La banda morada
—que segun mis lecturas proviene de los comuneros de Castilla~ queda ahogada por el rojo y
gualda. jLlevabamos tantos afios viendo la otra! En Barcelona, gracias al lerrouxismo, quiza tuvié-
ramos una idea mas clara del simbolo republicano. En Madrid, la cosa era mas vaga. En una po-
blacién de funcionarios, la bandera del sueldo es siempre la que cuenta con mayor aceptacion»;
sin embargo, narra también que este gesto seria tomado como simbolo de haber caido el poder en
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De la importancia del control de los servicios adscritos a Gobernacion, entre
los que se encontraban entonces las comunicaciones y la seguridad interior, da
también muestra el hecho de que de forma indubitada Miguel Maura, el que
habria de convertirse en su primer titular republicano, consider6 su sede como
objetivo desde el que convertir las elecciones municipales en un cambio de régi-
men. Asi, el dia 14, tras la entrevista con el general Sanjurjo, que esa misma
mafana habia ofrecido el Cuerpo de la Guardia Civil al servicio del Gobierno
provisional, y con los miembros del Comité republicano y otros numerosos per-
sonajes afines reunidos en casa de Maura, poco seguros de los pasos a llevar a
cabo, este tomo la iniciativa, hacia las seis de la tarde, de salir a ocupar la sede
de Gobernacién'®.

Llegados en varios automoviles hasta Cibeles y abriéndose paso con dificul-
tad entre las multitudes avanzaron hasta la Puerta del Sol, donde «la aglomera-
cién desbordaba ya toda medida imaginable». Asi, continda,

«llegd mi coche ante la puerta principal del Ministerio. La puerta estaba
cerrada. En el balcdn principal, con gran asombro mio, ondeé de pronto la
bandera republicana. Eran Rafael Sanchez Guerra y el que iba a ser mi sub-
secretario Manuel Ossorio Florit, que habian entrado poco antes por una
puerta de la calle de Pontejos y, al ver que llegabamos, se apresuraron a izar
la bandera. Ante la puerta cerrada sélo estdbamos Largo Caballero y yo,
rodeados, claro es, de una masa vociferante que pedia se abriesen las

manos del Gobierno provisional —lo que todavia no se habia producido- y empujara el entusiasmo
de la gente. De hecho, refiere como muchos negocios ocultan los simbolos monarquicos, «esto me
ayuda a comprender un poco mas Madrid. No es solamente una ciudad de la gran aristocracia
andaluza, de los funcionarios, de los albaiiles y peones del sindicato de la construccion, afiliados
a la Casa del Pueblo; también es una ciudad de pequefios comerciantes, muy vivarachos, como
acostumbraba a decir el obtuso sefior Metasanz». Como sefialard esa noche el Heraldo de
Madrid, 14 de abril de 1931, afio XLI, num. 14.103, p. 3, —que llevaba la noticia en portada— el
Cuerpo de Correos y Telégrafos «ha sido el primer instituto oficial del Estado en acatar con el
mayor entusiasmo, dentro de una gran disciplina, la nueva forma de gobierno que hace tanto
tiempo el pais reclamaba», confirmando mediante los telegramas recibidos «la proclamacién de
la Republica en casi todas las capitales y pueblos de importancia».

1499 Maura, Asi cayo Alfonso XIII..., p. 212: «Serian las seis cuando, convencido de la inutili-
dad de mis esfuerzos para convencer a mis compafieros de la urgencia de tomar por nuestra propia
cuenta el poder aquella misma tarde, sali de la biblioteca y, atravesando el vestibulo, subi los pri-
meros peldafios de la escalera. Desde alli, dirigiéndome al publico que llenaba la planta baja, pre-
gunté en medio de un silencio absoluto:

—¢Estais dispuestos a venir conmigo a ocupar el Ministerio de la Gobernacién?

El griterio fue tal que mis compafieros salieron precipitadamente de la biblioteca y... ya no
pudieron volver a ella, arrastrados por la riada humana tras de mi y de los que conmigo salian a la
calle, en busca de los coches. Cogi del brazo a Largo Caballero, que era el tinico que habia asentido
a mi propuesta durante la discusion, y subimos a mi coche». Sefiala, como hacen otros autores, el
miedo inicial de Azafia a emprender esta accién, incluso a ser ametrallados; el mas ilustrador en
este sentido es PLa, Madrid. El advenimiento de la Republica, pp. 15-16, aunque Maura especifica
que iba en su coche, con Largo Caballero, y que Azafia iba en otro con Casares.
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puertas. De pronto, se abrieron éstas de par en par, y aparecio en el zaguan
un piquete de la Guardia Civil cerrando el paso. Me cuadré delante de ellos,
me descubri y les dije:

— iSefiores: Paso al Gobierno de la Republica!

Los soldados, como si lo hubiesen ensayado previamente, abrieron el
paso y, en dos filas, una a cada lado, presentaron armas. Pasamos, salu-
dando Largo Caballero y yo. Al llegar a la escalera principal, subi las
escaleras de tres en tres, y fui directamente al despacho del ministro, que
conocia bien de antafio. Alli me encontré con Mariano Marfil, amigo de
siempre, y, repito, persona mas que excelente. No habia abandonado su
puesto en los tres dias transcurridos desde las elecciones, y noche y dia
habia estado al pie del cafién, cumpliendo sus deberes. Me dirigi a él y
le dije:

— Amigo Marfil: Aqui estd usted de més desde este momento.
— Me hago cargo perfectamente de ello y ahora mismo me marcho -y,
en efecto, desaparecio.

Hubo de salir por la puerta trasera del edificio, porque las demas estaban
abarrotadas de publico» !*°,

El Comité republicano llegaba asi, mas alla de las 7 de la tarde —incluso pasa-
das las 8-y por iniciativa de uno de sus mas profundos conocedores en el seno
del naciente Gobierno, al kilometro 0 del Poder ejecutivo, desde el que las redes
telefénicas se extendian hasta las delegaciones de poder en las provincias —y bajo
cuya dependencia se encontraban los servicios de Correos y Telégrafos—. El

150 Maura, Asi cayo Alfonso XIII..., pp. 212-213, sobre Marfil, indicaria que «me arrepenti
luego, y me he arrepentido varias veces mas tarde, de la descortesia un tanto brutal con que traté
en aquella ocasién a quien tanto respeto merecia por su conducta, y a quien tanto estimaba. Meses
después, en extensa y cordial conversacion con él en mi casa, solicité y obtuve su perddn, y rea-
nudamos nuestra afieja amistad brevemente interrumpida». Mariano Marfil Garcia, militar y ju-
rista de origen zamorano adscrito al maurismo, diputado desde 1920, habia sido nombrado sub-
secretario del Ministerio de Gobernacion por Real Decreto de 21 de febrero de 1931, en sustitucion
de José Martinez Acacio. Mariano Marfil habia sido nombrado Jefe superior de Administracién
civil y subsecretario de la Presidencia, en sustitucién de José Fefiiz de Lequerica y Erquiza, por
Real Decreto de 9 de marzo de 1922, durante el gabinete de José Sanchez Guerra; posteriormente,
fue nombrado por Real Decreto de 18 de agosto de 1923, representante del Ministerio de Guerra
en el II Congreso internacional de Ciencias administrativas de Bruselas; tras pasar por la
Presidencia de los Consejos de Corporacion del grupo de Industrias Manufactureras (en base al
articulo 9.° del Decreto-ley de Organizacién corporativa nacional de 26 de noviembre de 1926),
llegaria a ocupar la Direccién general de Aduanas por Real Decreto de 4 de febrero de 1930, y
seria designado por Real Decreto de 6 de ese mes, Consejero del Estado en la Compaiiia
Arrendataria del Monopolio de Petréleos (CAMPSA), luego Delegado del Gobierno en esa misma
compaiia por Real Decreto de 6 de septiembre, y dimitiendo como Consejero en la Compaiiia
el 22 de ese mes. Su ultimo cargo en la Administracién seria la Subsecretaria de Gobernacion.
Algunas breves notas de su vida han sido recientemente recuperadas por su nieto, en el primer
capitulo de Garcia-MargarLo, José Manuel, Memorias heterodoxas: De un politico de extremo
centro, ed. Peninsula, 2020.

a5 W



La Administracién Republicana y los Servicios Publicos

ultimo elemento del poder monérquico lo constituyd, presente en su puesto, el
Subsecretario del Ministerio de Gobernacién, conocido de Maura. Desde su des-
pacho se tomaron las primeras disposiciones del nuevo Gobierno, mientras se
llevaba a cabo la «posesion telefénica del poder» !,

«Este fue, querido lector, el ceremonial del famoso “traspaso de poderes”
que nos habian anunciado los de la acera de enfrente, y que habia provoca-
do casi una batalla en el seno de nuestro Gobierno Provisional. Diez pala-
bras de cada lado bastaron, y en realidad sobraron, para tomar las riendas
de un poder que yacia en el arroyo» >,

Miguel Maura comenzaria a realizar llamadas a cada uno de los gobernadores
civiles provinciales, que se hacian en nombre del ministro de Gobernacién'>?,

51 Expresion de ArcaLi-Zamora, Memorias, p. 166.

152 Maura, Miguel, Asi cay6 Alfonso XIII..., p. 213; valorara Maura en otro punto que «fue
el Pacto de San Sebastian, solo él, lo que permiti6 al Gobierno Provisional, y muy singularmen-
te al ministro de la Gobernacion, prevalecer frente a las desbordadas pretensiones que, al ins-
tante de proclamada la Republica, exteriorizé don Francisco Macia sobre la autonomia inmedia-
ta y total de Cataluiia, sobre la designacion de gobernadores y alcaldes, y, en fin, sobre tantas
y tantas exigencias que Macid, desde Barcelona, pretendia imponerme por teléfono, dia y no-
che. Si acabé prevaleciendo, como verd el lector, fue gracias a la existencia previa del Pacto de
San Sebastian. Sin él, los primeros dias de la Republica hubiesen sido catastroficos para la paz
de Espafia, y para la suerte personal de los que, desde el campo de la derecha, le maldicen y le
culpan de sus males», p. 137.

15 Maura, Miguel, Asi cay6 Alfonso XIII..., pp. 213-124, refiere estas conversaciones:

«Tomé en el acto el teléfono, y ordené a la central del Ministerio que me fuera dando las pro-
vincias segun fueran ellas saliendo. Los demas ministros, que iban llegando con infinitos apuros al
Ministerio, se reunieron en el despacho del subsecretario.

En el acto empezo a sonar el teléfono. Uno a uno los gobernadores se ponian al aparato y el
dialogo se repetia.

—;Quién esta al aparato? —preguntaba yo imperiosamente.

—Aqui el gobernador —contestaba una voz mas o menos serena, segin el grado de informacién
del interfecto.

—:El gobernador de la Monarquia? ;No es eso?

—iClaro que si! —decian unos, muy seguros de su prepotencia; otros, en cambio, vacilantes y
como atontados.

—Aqui, el ministro de la Gobernacion de la Republica. Ahora mismo entrega usted el mando al
presidente del Comité Republicano, y, en su defecto, al presidente de la Audiencia. Le advierto que
le hago responsable personalmente de la menor resistencia y de cualquier demora en cumplir esta
orden. ;Estamos?

A veces, el didlogo seguia con preguntas atolondradas, o con vacilaciones mas que explicables
en quienes se vefan, de pronto, no sélo destituidos, sino entregados inermes a las masas enemigas.
Sélo uno, el de Huelva, parecié resistirse. La rociada que recibié de mi, que no fue menguada,
bast6 para calmarle. El cambio de autoridades de todas las provincias se hizo en menos de tres
horas, por teléfono y sin el menor incidente en parte alguna de Espafia. No hubo un solo herido,
ni los gobernadores sufrieron el menor vejamen por parte de los republicanos». En este punto el
testimonio es plenamente coincidente con el de Pra, hasta el detalle —como subir los escalones de
tres en tres—, aunque este refiere especificamente una llamada —quizas, la primera— al gobernador
de Sevilla; también indica que solo entonces Azafia se tranquilizaria.
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cuando paralelamente se estaban redactando los decretos de los primeros nom-
bramientos ministeriales y primeras disposiciones del régimen naciente:

«Entretanto, los ministros reunidos en el despacho del subsecretario
presenciaban, maravillados y absortos, cémo nuestro presidente, Niceto
Alcala Zamora, dictaba, uno tras otro, sin la menor vacilacion, sin tener ante
si una sola nota, nada mas y nada menos, que los siguientes Decretos inser-
tos en la Gaceta de Madrid del dia 15, orlada con gran lujo:

Nombrando presidente del Gobierno Provisional de la Republica a don
Niceto Alcald Zamora.

Siete Decretos nombrando ministros de Estado, Justicia, Guerra, Marina,
Gobernacién, Fomento y Trabajo, respectivamente, a Lerroux, De los Rios,
Azafia, Casares, Maura, Albornoz y Largo Caballero.

Decreto fijando el Estatuto juridico del Gobierno.

Decreto concediendo amnistia a todos los delitos politicos, sociales y de
imprenta.

Decreto declarando festivo el dia 15, y disponiendo que en los afios
sucesivos seria fiesta nacional el dia 14 de abril.

Decreto creando el Ministerio de Comunicaciones.

Decreto nombrando gobernador civil de Madrid a don Eduardo Ortega
y Gasset.

Decreto nombrando subsecretario de la Presidencia del Consejo a don
Rafael Sanchez Guerra.

Decreto nombrando subsecretario de Gobernacién a don Manuel
Ossorio Florit.

Decreto nombrando director general de Seguridad a don Carlos Blanco.

Todos estos Decretos, que pueden verse en la Gaceta del 15, fueron
dictados, repito, por Niceto a los taquigrafos, tan absortos como el resto de
los presentes, sin una nota, de corrido, y sin una falta ni una vacilacién. El
caso Alcald Zamora, en este aspecto, era en verdad excepcionalisimo» *%,

Estas normas, ademas de dar existencia juridica al nuevo Gobierno, y de ga-
rantizar los puestos esenciales de la Administracién central y de la gobernacién

154 Maura, Miguel, Asi cayo Alfonso XIII..., p. 214. Sobre el que seria el primer namero de
la Gaceta de Madrid de la Republica, del 15 de abril de 1931, ArcaLA-Zamora Y Torres, Memorias,
p. 166, refiere una anécdota —que resulta también ilustradora sobre la expectativa de los resulta-
dos electorales—: «el primer numero de la Gaceta republicana habia quedado escrito en
Gobernacién y fue compuesto inmediatamente. No nos costd trabajo encontrar un escudo para
encabezarlo. El modelo lo tenian preparado por evidente prevision de que el caso llegara rapida-
mente». Se trata este simbolo de una mujer recostada junto a un leén, apoyada la mano derecha
sobre un escudo cuartelado de Castilla, Ledn, Aragon y Navarra, y que se mantendrd hasta su
sustitucion por el escudo oficial. Se recuperaba parcialmente un emblema anterior: los niameros
de la Gaceta de la I Republica se encabezaban con una matrona recostada al lado de un ledn,
sosteniendo una espada en la derecha y apoyandose en la izquierda sobre una tabla con la palabra
Ley; este modelo era similar al utilizado en las monedas del Gobierno provisional de 1868-1871,
a su vez inspirado en las alegorias romanas de Hispania.
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nacional y de la capital, sustraeran los servicios de Comunicaciones del Ministerio
de Gobernacién. El manifiesto de despedida de Alfonso XIII'*®, que circuld esa
misma tarde, y las noticias de su partida esa noche a Cartagena, fueron la confir-
macion de que el nuevo régimen podia desenvolverse sin oposicion.

155 El manifiesto fue publcado por el ABC de 17 de abril de 1931, afio XXVII, num. 8.833, si
bien Pra, Madrid. El advenimiento de la Republica, p. 17, sefiala haberlo leido el mismo 14 a las
siete de la tarde. Sobre las correcciones de este documento, redactado por Gabriel Maura y corre-
gido por el monarca, véase Maura, Asi cayd Alfonso XIII..., p. 216, que sefiala «el Rey dio el visto
bueno al texto redactado por mi hermano y lo firmo, previa una ligera modificacién y una tacha-
dura, ambas en el penultimo pérrafo: modifico su comienzo “Para” por “Espero”; y tachd “encargo
a un Gobierno que la consulte convocando Cortes Constituyentes’, después de “colectiva”».
Aunque conocido, se reproduce por su brevedad:

«Las elecciones celebradas el domingo me revelan claramente que no tengo hoy el amor de mi
pueblo. Mi conciencia me dice que ese desvio no serd definitivo, porque procuré siempre servir a
Espaiia, puesto el unico afan en el interés publico hasta en las mas criticas coyunturas. Un Rey
puede equivocarse, y sin duda erré yo alguna vez; pero sé bien que nuestra Patria se mostr6 en todo
momento generosa ante las culpas sin malicia.

Soy el Rey de todos los espafioles, y también un espafiol. Hallaria medios sobrados para man-
tener mis regias prerrogativas, en eficaz forcejeo con quienes las combaten. Pero, resueltamente,
quiero apartarme de cuanto sea lanzar a un compatriota contra otro en fratricida guerra civil. No
renuncio a ninguno de mis derechos, porque mas que mios son depésito acumulado por la Historia,
de cuya custodia ha de pedirme un dia cuenta rigurosa.

Espero a conocer la auténtica y adecuada expresion de la conciencia colectiva, y mientras habla
la nacién suspendo deliberadamente el ejercicio del Poder Real y me aparto de Espafia, reconocién-
dola asi como tnica sefiora de sus destinos.

También ahora creo cumplir el deber que me dicta mi amor a la Patria. Pido a Dios que tan
hondo como yo lo sientan y lo cumplan los demas espafioles».
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II. LA ADMINISTRACION REPUBLICANA
Y LA ACCION DEL ESTADO

1. MARCO GENERAL Y CARACTERES
1.1 Marco teodrico

1.1.1 Las nuevas concepciones del Estado social

Desde la época de Saint-Simon y Owen, en el marco de la primera indus-
trializacién que se desarrolla a principios del siglo xix, data la aparicién y la
progresiva pero rapida extension del término «socialismo»?. Casi al mismo

1 Cragys, Gregory, «"Individualism”, “socialism”, and “social science”: further Notes on a Process

of Conceptual Formation, 1800-1850», Journal of the History of Ideas, vol, 47, ntim. 1 (enero-marzo
de 1986), University of Pennsylvania Press, pp. 81-93 menciona, citando a Jacques Gans, la primera
aparicién manuscrita en una carta de Edward Cowper a Robert Owen, de 2 de noviembre de 1822.
Para su aparicion impresa, suele hacerse referencia a A new English Dictionary on historical princi-
Pples, founded mainly on the materials collected by The Philological Society, vol, IX, parte 1 (si-st),
Oxford, Clarendon Press, 1919, luego conocido como Oxford English Dictionary, que reconoce que
«the early history of the word is somewhat obscure. The first use of E socialisme appears to have
been in the Globe of 13 Feb. 1832», definiéndolo como «1. A theory or policy of social organization
which aims at or advocates the ownership and control of the means of production, capital, land,
property, etc., by the community as a whole, and their administration or distribution in the interests
of all> y «2. A state of society in which things are held or used in common», p. 358. Efectivamente,
en el periddico de Pierre Leroux Le Globe, Journal de Ia religion Saint-Simonienne, del Lunes, 13 de
febrero de 1832, afio VIII, num. 44, (p. 176) un amplio comentario en la columna de Beaux-arts al
poema del afio anterior, Les Feuilles d’Automne, poésies Par M, Victor Hugo, firmado por X,
Jonciéres, concluye que «Au reste, si nous jetons ces observations ce n'est pas pour blamer le genre
de poesies que publie en ce moment M. V. Hugo. Nous ne voulons pas sacrifier la personnalité au
socialisme, pas plus que ce dernier a la personnalité, Lharmonisation de ces deuz faces de Ia vie de
I'homme est le but de tous nous efforts». DeviLLg, Gabriel, «Origine des mots “socialismo” et “socialis-
te" et de certains autres», La Révolution Francaise. Revue dhistorie moderne et comporaine,
t. 54 (enero-junio 1908), Paris, Société de Thistoire de la Révolution, pp. 385-401 referencié un articu-
lo que atribuyé a M. Vinet, aparecido en Le Semeur, journal religieux, politique, philosophique et
littéraire, t. 1, nm. 12, 23 de noviembre de 1831, pp. 94-95, titulado «Catholicisme et protestantisme»,
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tiempo, aunque bajo unos presupuestos teoricos diversos que entroncan con la
doctrina eclesiastica del periodo ilustrado, aparecera también la nocién de «jus-
ticia social»2 Ambos términos son los que se conceptualizan de forma paralela

reflexiona en la segunda columna «Or, a liberté n'étant qu'un moyen, comme on Ia fort bien dit dans
ce journal, le protestantisme non plus n'est qu'un moyen. On ne se sépare pas pour se séparer, but
contradictoire a toutes les indications naturelles et aux intentions visibles de la Providence. On se
sépare pour se réunir; l'individualisme doit ramener au socialisme; le protestantisme au vrai catholi-
cisme; la liberté a l'unité. 1l y a deux erreurs, l'une des catholiques qui veulent I'étre par anticipation,
Tautre des protestans qui ne veulent I'étre pas devenir catholiques; Iune des partisans de I'unité sans
Ia liberté, lautre des sectateurs de la liberté sans I'unité». Segun la referencia de Beer, Max, A History
of British Socialism, v. 1, Londres, 1919 (ed. 1923), pp. 186-187, el término, que seria ya habitual en
los debates de la London Cooperative Society, habria aparecido en la que califica como «the best pe-
riodical publication of orthodox Owenism», The Co-operative Magazine, n. xi (v. 2), noviembre
de 1827, al hablar sobre el coste real de un producto, cantidad de trabajo presente y pasado (capital
o stock durante su produccion), planteando en nota al pie de la p. 509, si ese capital seria mas venta-
joso en el empleado individual o en comun, cuestion entonces debatida «between the modern, (or
Mill and Malthus) Political Economists, and the Communionist or Socialists». En fin, el término es-
taba presente casi al tiempo en Inglaterra y Francia, en las esferas de Owen y Saint-Simon, respecti-
vamente. No obstante, Maruguer DE Mortes Berner, Jordi, El socialismo en Espafia, 1833-1868,
Barcelona, Crtitica, 1977, p. 21, se remite a la obra del monje italiano Faccuingi, Ferdinando, Note ed
osservazioni sul Iibro intitolato Dei delitti, e delle pene, 1765, critica a la obra de Beccaria que indica,
al preguntarse sobre el consenso de los hombres libres como uno de los requisitos para formar una
sociedad civil, como proponian algunos Publicistas, «che non c'é mai stata nel nostro Globo una
Societa perfetta che sia stata formata originariamente dal consenso espresso e determinato di uomini
Liberi, conforme se l'immagina il N. A. e sfido tutti i Socialiste, e chiunche altro, che mi trovino un
solo esempio in tutte le Storie, ed in tutti gli Annali del Mondo, di Societa formate in quella maniera»,
p. 9, y vuelve a utilizar la expresion en pp. 100-101, « Domando ai piu pregiudicati Socialisti: Se un
uomo, trovandosi nella sua primitiva naturale liberta, e prime dessere entrato in qualche Societa:
domando dico, se un uomo libero abbia diritto di uccidere un altr'uomo, che gli volesse in qualunque
maniera, levar la vita? lo sono sicuro, che tutti i Socialisti per questa volta, mi risponderanno di si»,
«Domando ancora: s'é possibile atteso il presente stato, e condizione dell'umana natura, formare una
Societa in cui non si trovi nessuno tanto iniquo che sia capace dammazzare per qualunque motivo
qualcuno de’suoi Consoci? Non credo ch'un Socialista voglia essere tanto poco compiacente, che non
mi voglia accordare essere ci'o impossibile».

2 El término suele referenciarse como extendido por el jesuita italiano TarareLLi, Luigi, Saggio
teorético di Diritto Naturale appoggiato sul fatto, vol. 11 (Del dritto sociale sez. 1.%), Palermo,
Stamperia D'Antonio Muratori, 1841, dedica el cap. Il a «Nozioni del dritto e della giustizia socia-
Ie», pp. 29 ss. Tras reflexionar sobre el derecho como poder, que implica una fuerza, no necesaria-
mente fisica (que por si sola considera opuesta al derecho), sino moral, un poder «fondato sul vero
e sul bene [...] potere il cui esercizio consiste nel presentare alld altrui rafione una verita che di-
mostri connesa per lui col conseguimento del bene infinito quella azione che da lui pretendesi.
Questa verita, base dimostrativa del dritto, é quella che suol chiamarsi il titolo del dritto», p. 30;
de ello se deriva que el derecho se predica de las relaciones entre seres inteligentes (en sentido
positivo o negativo), pues en otro caso se trata de materia del derecho, diferencia que se pone de
manifiesto en tener derecho verso o sopra, estando reservado el primero para seres inteligentes, y
el segundo aplicable a cualquier especie; en fin, considera el derecho juridico como derecho social,
«giacché se gius e dritto sono la cosa stessa, che cosa aggiugne al sostantivo dritto [adiettivo giu-
ridico? All'oposto la voce sociale esprime il distintivo essenziale del dritto di cui parliamo fra uomo
e uomo, o fra intelligenze asociate», nota en p. 32; el derecho social se erige como «un irrefregabi-
le potere-secondo-ragione»; la justicia, por su parte, es la inclinacién a guardar el recto orden y
custodiarlo, y de esta la justicia social, «fra uomo e uomo», aparece asentada sobre dos bases: la
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a la extensioén y omnipresencia en la vida publica y en el ordenamiento juridi-
co de todo lo concerniente a la mas amplia «cuestién social», momento hasta
el que son no pocos los acontecimientos de toda indole que jalonan casi un
siglo de evolucién y expansion, cuya narracién desbordaria, con mucho, el
ambito de este estudio.

De cualquier forma, a principios del siglo xx, la Iglesia se habia pronunciado
ampliamente sobre la cuestion social en la enciclica Rerum Novarum® de 15 de
mayo de 1891, el socialismo se encuentra inmerso en la II Internacional, el co-
munismo ha sentado sus bases ideoldgicas, y los movimientos politicos mas di-
versos tratan la cuestion social. Si el proceso de industrializacion y el consiguien-
te crecimiento del proletariado habian contribuido a la aparicién de las masas, el
hecho diferencial de principios de la centuria, como se ha anticipado, es la entra-
da de estas en la escena politica, hecho que se ve facilitado, precisamente, por los
desarrollos alcanzados en los servicios de instruccion publica, la progresiva alfa-
betizacion y la expansién de los medios de comunicacién por los que cada vez
mas sectores de la poblacién «se incorporan a una creciente y revitalizada opi-
nién publica» 4, momento en el que surgen los correspondientes partidos y sin-
dicatos que llevan a esos sectores a la vida politica.

igualdad natural especifica (predicada del hombre en abstracto, por la cual se puede concluir que
«la giustizia sociale debe ragguagliare nel fatto tutti gli uomini in cio che saspetta i dritti di uma-
nita, siccome il Creatore Ii ragguaglio nella natura») y la desigualdad natural (del hombre indivi-
dual, en concreto), principios que se manifiestan en bienes privadosy sociales, en cuya consecuen-
cia «la giustizia considerata in quanto ragguglia le quantita fra i privati individui su detta
conmutativa; in quanto ragguaglia le proporzioni nel distribuire il ben comune su detta distributi-
va», p. 37. No obstante, la originalidad de Taparelli debe ser matizada, como refiere recientemente
Prrez-GarzoN, Carlos Andrés, «;Qué es justicia social? Una nueva historia de su significado en el
discurso juridico transnacional», Revista Derecho del Estado, num. 43, Universidad Externado de
Colombia, mayo-agosto de 2019, pp. 67-106, especialmente pp. 77 ss., refiere el uso de la expresién
ya en diversas obras durante siglo xvi, bien en el contexto del pensamiento de la Ilustracién o del
derecho candnico, y matiza, citando a Thomas Burke, que la importancia de Taparelli habria radi-
cado en su concepcién econdmica, mientras que el moderno sentido del término habria llegado al
reemplazar la nociéon Tomista de justicia legal y «a partir de la evidencia recolectada por Shields
puede decirse que es muy posible que con el ascenso de la “Cuestion social”, a finales del siglo xix,
la expresién “justicia social” desplazara y se convirtiera en mas popular que “justicia legal” porque
la inclusién misma del adjetivo “social” habria denotado mejor el compromiso de la justicia con el
logro de los propositos que la nueva “cuestion social” se habia propuesto», p. 80.

3 El contenido de esta enciclica de Ledn XIII es conocido. Daba cuenta de los cambios que,
fruto del desarrollo de la industrializacién, habian llevado a las ideas revolucionarias al dmbito
politico. Afirmaba la propiedad como un derecho natural y criticaba los posicionamientos socialis-
tas que alentaban a la lucha de clases, al tiempo que reconocia el hecho social como marco en el
que los derechos se desarrollaban y ligaban a los hombres, apelaba a la caridad de los individuos y
al deber de las instituciones de tutelar y proteger a los obreros, a los que reconocia —como a todo
ciudadano- la libertad de asociarse en persecucion de sus intereses comunes.

4 Esteve Paroo, El pensamiento antiparlamentario..., pp. 49-50, cita la contribucién de la
psicologia al estudio del fenémeno a través de autores como Le Bon y su Psicologia de las multitu-
des o Freud y la Psicologia de las masas y andlisis del yo; por su parte, la sociologia lo aborda con
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En suma, son muchos los factores que hay que considerar para comprender
no ya el alcance de la cuestion social, sino su creciente consideracién como ele-
mento constitutivo de la politica del siglo: junto al mencionado desarrollo de las
masas y a su entrada en la escena politica, y ademas de la tradiciéon de que goza-
ria tempranamente en Espafia y que la situaria como objeto de instituciones re-
formistas de vanguardia, aparece una brecha en la concepcion individualista del
Estado liberal —o en la concepcion dualista individuo-Estado heredada de la
Ilustracion— que empieza a considerar al sujeto «social». En Espafia, «si hay una
obra que puede presentarse como el acta de nacimiento de esa corriente supera-
dora del ficticio individualismo liberal esa es, sin duda, La persona social de
Francisco Giner de los Rios»®, editada en 1899 e importante contribucién a la
extension del pensamiento corporativista.

La politica social se encuentra ya muy presente en la Espafia de la Restauracion®,
debatiéndose cada vez mas sobre la «cuestion social» en los circulos académicos’

Werner Sombart y El socialismo proletario, luego citado por Ortega en los articulos que, des-
de 1926, constituiran La rebelion de las masas.

5 Esteve Parpo, El pensamiento antiparlamentario. .., p. 85.

¢ Los organismos fundamentales —Comisién e Instituto de Reformas Sociales— fueron men-
cionados ya por Sinchez Acesta, Luis, «Origenes de la politica social en la Espafia de la
Restauracién», Revista de Derecho Politico, nim. 8, 1981, pp. 9-19; abordando los seguros sociales
estan los trabajos de MonTero Garcia, Feliciano, Origenes y antecedentes de la prevision social. Los
seguros sociales en la Esparia del siglo xx, Madrid, Ministerio de Trabajo e Inmigracion, 1988; y de
Cusesta BustiLio, Josefina, Hacia los seguros sociales obligatorios. La crisis de la Restauracion. Los
seguros sociales en la Espafia del siglo xx, Madrid, Ministerio de Trabajo e Inmigracion, 1988; de
nuevo, sobre las instituciones mencionadas, Carre Verasco, Maria Dolores de la, La Comisién de
Reformas Sociales (1883-1903). Politica social y conflicto de intereses en la Espafa de la
Restauracion, Ministerio de Trabajo e Inmigracién, 1989; destaca igualmente la obra de Paracio
Morena, Juan Ignacio, La institucionalizacion de la reforma social en Espaiia (1883-1924). La
Comision y el Instituto de Reformas Sociales, Madrid, Ministerio de Trabajo e Inmigracion, 1988;
del mismo autor, (dir.), La construccion del Estado social: en el centenario del Instituto de
Reformas Sociales, Madrid, Consejo Econdémico y Social (CES), 2004; y como coordinador en la obra
colectiva, La reforma social en Espaiia: en el centenario del Instituto de Reformas Sociales, Madrid,
Consejo Econémico y Social (CES), 2004; también Sincurz Marrin, Angel Luis, «El Instituto de
Reformas Sociales: origen, evolucién y funcionamiento», en Revista Critica de Historia de las
Relaciones Laborales y de la Politica Social, nam. 8, 2014, pp. 7-28; recientemente LoPEz AHUMADA,
José Eduardo, La gran reforma social de 1900. Filantropia social y emergencia de las primeras leyes
obreras (Prologo de Joaquin Garcia Murcia), Madrid, Ediciones Cinca, 2019; véase también Garcia
MagriN, Javier, «Tema 19. La Administracién como servicio publico», en MorAn Makgrin, Remedios,
y Garcia Marrin, Javier, Historia de la Administracion en Espafia. Mutaciones, sentido y rupturas,
que dedica las pp. 568 ss. al «reformismo social» de la Restauracion.

7 Quizas uno de los tempranos ejemplos sea el leido el 8 de junio de 1890 por el después
Ministro de Justicia y de Fomento Linares Rivas, Aureliano, Discursos leidos ante la Real Academia
de Ciencias Morales y Politicas. .., Madrid, Tipografia de Manuel G. Hernandez, 1890, y que llevaba
por titulo «El problema social en Espafia», donde ponia de manifiesto la actualidad del tema, e
introducia la cuestién sefialando que «del socialismo se habla en todas partes, se escribe en todos
los periddicos, se discute en todos los Ateneos, y es no solo una preocupacién de los pueblos, sino
también una pesadilla de los Gobiernos. Revistiendo en muchas partes el caracter de seria
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y en proceso de institucionalizaciéon con la creacién, en 1883, de una Comisioén
«con objeto de estudiar todas las cuestiones que directamente interesan a la me-
jora o bienestar de las clases obreras»® en el seno del Ministerio de Gobernacion,
mas conocida como Comisiéon de Reformas Sociales por la nomenclatura de su
reestructuracién en 1890, y que culminaria, posteriormente, con el Instituto de
Reformas Sociales (1903). Aunque ambos organismos encarnaron el intento de la
Administracién de mediar, en el marco de estabilidad politica del periodo, en la
relacion laboral entre empresarios y trabajadores, su accién quedaba en muchos
casos limitada al estudio y el asesoramiento. En el ambito politico, el republicanismo

amenaza, y en todas el de una imposicién mas o menos apremiante, revela el comienzo de una
guerra de clases que puede tomar terribles proporciones si no se le ataja a tiempo, dando direccién
y curso al torrente para que no sea devastador. Las huelgas, cada dia mas frecuentes, que tienen 4
destruir la produccién y quebrantar profundamente las relaciones normales entre el capital y el
trabajo; la manifestacion monstruo[sa] 4 que se quiere dar el caracter de europea, y que se ofrece
como una ostentacién de fuerza desplegada por el cuarto estado contra todos los poderes puabicos
constituidos y contra las demads clases sociales, alarde que, aunque ahora aborte, no tardara en
verse reproducido con nuevos brios; el inmenso fracaso de la Conferencia internacional de Berlin,
concebida, convocada y sostenida por el Emperador de Alemania, el mas poderoso soberano del
mundo, todo hace de la cuestién social la mas palpitante en que es posible ejercitar el entendimien-
to y la mas urgente 4 que es menester consagrar la atencién», p. 10. En Espaiia, la Constitucion
de 1812 era percibida como «el primer jalén colocado por nuestros padres en la senda de la rege-
neracion social», p. 19, aunque comentaba criticamente las reformas desamortizadoras posteriores,
asi como la ley de redencién de foros de 20 de agosto de 1873 (véase Ley de Redenciones de 20 de
Agosto de 1873 comentada por el licenciado Don Manuel A. Varela, Santiago, Establecimiento ti-
pografico de Manuel Miréas y Alvarez, 1873), suspendida pero con algunos principios incluidos en
el Cadigo Civil (Tit. VI De los censos, especialmente arts. 1608 a 1611) «cuya consecuencia inme-
diata sera borrar el amigable consorcio entre duefios y colonos, merced al cual no podria levantar
cabeza, o levantarla con dificultad, el socialismo, que es ahora la plaga imperante», p. 28; comen-
taba igualmente el impacto de la instauracién del sufragio universal, el crecimiento del proletariado
con la incipiente industrializacién —aunque pone el énfasis en la preponderancia de la agricultura—
y el diverso eco de la Internacional en Catalufia y Andalucia, regién esta tltima donde «no hay mas
que el propietario de un lado y el jornalero de otro, abriendo més la sima que entre unos y otros
existe la Administracion, pocas veces inteligente, muchas menos adn desinteresada, y ninguna
generosa y protectora para el obrero», p. 31; en definitiva, trasladaba una vision de un socialismo
amenazante —que diferencia de las propios problemas sociales en los que sustenta sus demandas—
que acuciaba a las masas obreras o campesinas frente a la burguesia y la autoridad, pero lo consi-
deraba una corriente con implantacién suficiente como para tomar medidas, especialmente en los
problemas subyacentes sobre los que —cuestionando soluciones que considera utdpicas— «la accién
del Estado debe sentirse para remediar tanta desdicha, o se hace reo de una indolencia criminal»,
p. 36, advirtiendo del desmesurado crecimiento de las profesiones liberales y el eco de sus miem-
bros desocupados de las doctrinas extremas como verdadero peligro.

& Real Decreto de 5 de diciembre de 1883, Gaceta de 10 de diciembre, la norma iba destinada
a los obreros tanto agricolas como industriales, y quedaba encargada de jurados mixtos; cajas de
retiros y socorros para enfermos e invélidos; trabajo de nifios y mujeres en las fabricas, tiempo de
trabajo por edad, compatibilidad con la escuela y «casos en que estas medidas deberan dar lugar 4
sancién penal»; higiene y salubridad de los talleres, incluyendo «casos en que puede caber respon-
sabilidad por el siniestro»; bancos agricolas; reformas en las leyes de desamortizacion para facilitar
a los trabajadores la adquisicion de tierras; sociedades de socorros mutuos y seguros; habitaciones
de obreros e higiene de los barrios de trabajadores.

93 W



La Administracién Republicana y los Servicios Publicos

de inicios de siglo llevaria al Parlamento las demandas obreras®, hasta que los
socialistas asumiesen preferentemente esa representacién al conseguir, en 1910 y
en el marco de la Conjuncién republicano-socialista, su primer diputado. Aunque
ya se habia avanzado en una normativa pionera —Ley de 30 de enero de 1900, de
Accidentes de trabajo; Ley de 13 de marzo de 1900 acerca del trabajo de mujeres
y nifios; en aplicacion de esta, Reglamento de 13 de noviembre de ese afio—"° la
institucionalizacién de los servicios de caracter social encontrard todavia hitos

9 El primer discurso de Lerroux en las Cortes lo dedicaba en gran medida a la cuestion social,
reprochando a los politicos su inaccion, Diario de las Sesiones de Cortes. Congreso de los diputa-
dos, num. 34, de 20 de julio de 1901, pp. 787 ss. Véase, al respecto, VirLa Garcia, Roberto, Lerroux.
La Repiiblica liberal, Madrid, FAES, 2019, p. 63, que se hace eco de las primeras intervenciones del
diputado —en un tono mitinesco progresivamente abandonado— y menciona la denuncia de la si-
tuacion de las minas publicas de Almadén, causa de las inspecciones que conducirian a la mejora
de las instalaciones, la fundacion de una escuela de capataces e ingenieros de minas y el reparto de
una dehesa para los mineros; quedando alli un importante nticleo lerrouxista, el politico republica-
no repetiria el intento en las minas de Riotinto, Linares o Cartagena. El discurso sobre las minas
de Almadén se originaba como consecuencia de una discusién de los presupuestos para 1904,
véase Diario de las Sesiones de Cortes, num. 93, de 2 de diciembre de 1903, pp. 2796 ss., dando el
republicano detallada cuenta —tras haber visitado personalmente la mina- de la situacion de los
obreros y de los incumplimientos del reglamento de Policia Minera —el entonces vigente, de 15 de
julio de 1897-y originando respuesta del Ministro de Hacienda, en el sentido de reconocer que «el
Estado, cuando es patrono, tiene, por ser Estado, la obligacion de ser patrono ejemplar», y que se
desprendia de la denuncia que «es un estado de cosas que no puede seguir, y no seguird». La visi-
bilidad de la situacién en las explotaciones mineras aumentaria exponencialmente, asi el ruego
formulado al Ministro de Obras publicas, Diario de las Sesiones de Cortes, nim. 118, de 5 de fe-
brero de 1904, pp. 3658-3659, preguntando por los resultados de la visita realizada por una
Comision de funcionarios a la mina de Almadén; num. 132, de 19 de febrero de 1904, pp. 4069
y 4070, a propdsito de un accidente sin victimas en una mina de Puertollano de explotacion ex-
tranjera; num. 178, de 22 de junio de ese afio, p. 5316, preguntando por los resultados de la visita;
nam. 166, pp. 4912-4913, como consecuencia de un accidente en una mina de Mieres, mes y medio
después de otro en las de La Reunion, Villanueva de las Minas, en Sevilla, con 61 victimas. El eco
de estas denuncias se mantenia todavia en 1906, cuando sucedio la catdstrofe de Courriéres, lo que
motivo, el 12 de marzo de ese afio, muestras unanimes en la Cadmara —a iniciativa republicana— de
duelo y solidaridad con las familias de los mas de 1100 obreros franceses muertos, véase VALLEjO
Garcia-Hevia, Matias Barrio y Mier (1844-1909): un historiador del derecho en la catedra, la politi-
ca y la guerra, Madrid, Sanz y Torres, 2020, pp. 540-545 —relata también el autor cémo, dos dias
después, la ausencia de la minoria republicana a consecuencia de un malentendido en el turno de
palabra motivaria la intervencién del tradicionalista reconociendo que los republicanos «obraron
leal y noblemente»—. En fin, la reorganizacion de las minas de Almadén se prolongara afios, encon-
trando un hito importante en la Ley de 23 de diciembre de 1916, que pretendia establecer alli una
nueva organizacion industrial.

10 Precisamente estas normas eran utilizadas como argumento por parte del ministro de la
Gobernacion, Miguel Villanueva, en respuesta a las mencionadas acusaciones del tribuno republi-
cano en 1901, Diario de las Sesiones de Cortes, num. 34, de 20 de julio de 1901, pp. 792-795,
comparando la situacién espafiola con la de otros paises, y afirmando que «la clase obrera en
Espafa goza de una condiciéon mucho mas liberal que en muchas de las naciones de Europa y
América», indicando —por interpolacién de Lerroux— que las bolsas de trabajo «no se consideran
leyes protectoras de la clase obrera» y no se habian implantado por el atraso industrial del pais,
mientras que la Comisién de reformas sociales tenia en estudio, entonces, «los proyectos de ley
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importantes, asi la creaciéon del Ministerio de Trabajo por Real Decreto de 8 de
mayo de 1920"!, aunque en su desarrollo normativo y configuracién institucional,
sin embargo, esto terminaria conduciendo a la supresion del Instituto de Reformas
Sociales, sustituido en virtud de Real Decreto de 2 de junio de 1924, ya en la
Dictadura, por el Consejo de Trabajo.

relativos al arbitraje, a los jurados mixtos y otras instituciones muy importantes» como, ya vigen-
tes en Francia, los consejos del trabajo con participacion de asociaciones obreras. Con esta institu-
cién debia de referirse a los Conseils de Prudhommes, tribunales laborales o industriales —con una
denominacién de origen medieval- que fueron reimpulsados por Napoleén I y que se extendieron
desde las industrias textiles a las metalurgicas, ampliando la representacion de los trabajadores
desde 1848 y que serian reformados entre 1905 y 1907 para erigirse como una verdadera jurisdic-
cién social (véase, como resumen, Kierrer, Monique, «La législation prudhomale de 1806 a 1907»,
Le Mouvement social, ntm. 141, Paris, Les Editions ouvriéres, octubre-diciembre de 1987,
pp. 9-23), disponible en <https://doi.org/10.2307/3778205>.El Conseil Supérieur du travail era una
institucién de naturaleza muy diversa —eminentemente consultiva— instituido por Decreto de 22
de enero de 1891, que daria lugar a la creacién de ['Office du travail por ley de 21 de julio de ese
afio como organismo ejecutivo del anterior, véase Decourrt. André-Clément, «Historie de I'Office
du travail. Une “administration de mission” avant la lettre», Travail et Emploi, nim. 22, 12/1984,
pp. 45-54; mas recientemente, LespiNneT-Mor, Isabell, L'Office du Travail (1801-1914). La République
et la réforme sociale, Presses universitaires de Rennes, 2007, resefiado por Alain Pressis en Revue
d'Histoire de la protection sociale, num. 1, 2008/1, pp. 166-170.

1 Gaceta de 9 de mayo de 1920, sefialaba en su exposicion que el origen del Departamento se
encontraba en «el prop6sito enunciado en el Mensaje de la Corona, en la apertura de las Cortes
de 1914», que habia merecido aprobacién general, no pudiendo llevarse a cabo por el contexto de
la guerra europea, «mas por imperiosas y justas exigencias del momento actual, revive con mayor
fuerza la atencion que todos los Estados y sus respectivos Gobiernos prestan a las cuestiones socia-
les, y muy determinadamente a cuanto con el trabajo se relaciona», habiendo sido objeto de clau-
sulas especiales en el Tratado de Paz y de Conferencias internacionales permanentes. «Espafia, que
tiene en la materia una brillante tradicion, caracterizada por la creacion de Institutos que han reali-
zado en cuestiones sociales y de prevision popular brillantes y continuos trabajos de informacion,
de preparacion legislativa y de vigilancia e inspeccion, debe seguir marchando al mismo paso que
las naciones progresivas en la materia». En su virtud, y en la de la autorizacion de la disposicién 8.2
complementaria de la ley de Presupuestos, por el articulo 1.° «se crea el Ministerio del Trabajo, al
que quedan asignados desde luego los Institutos de Reformas Sociales y Nacional de Prevision, la
Seccion de Reformas Sociales del Ministerio de la Gobernacion, el Negociado de Trabajo de la
Direccién general de Comercio, Industria y Trabajo; el Consejo de Emigracién, y el Patronato de
Ingenieros y Obreros pensionados en el extranjero», dotdndole el articulo 2.° de una Subsecretaria
«y de cuantos elementos auxiliares sean indispensables para el servicio del mismo». Por Real
Decreto de la misma fecha se suprimia el Ministerio de Abastecimientos, cuyas funciones recogia
una Comisaria general de Subsistencias en el seno del Ministerio de Fomento, quedando a su cargo
«el Comité del Trafico maritimo, las Juntas provinciales y locales de Subsistencias y los servicios de
inspecciéon de abastos». El Ministerio de Abastecimientos habia sido creado en 1918 —por Real
Decreto de 3 de septiembre—, «a fin de concentrar en un solo organismo, revestido de plena autori-
dad, todas las facultades que al Gobierno concedia la ley llamada de Subsistencias, no solo para
asegurar la distribucién y abastecimiento de subsistencias alimenticias, sino también de las prime-
ras materias indispensables para el desenvolvimiento de nuestra industria» pero, pasada esa situa-
cién, se entendia necesario suprimir el Ministerio «cuya amplia esfera de accién no es ya necesario
aplicar en las actuales circunstancias», si bien reconocia la subsistencia de la crisis de los transpor-
tes, atendiendo mediante la requisa de buques a la importacién para compensar el déficit de las
cosechas, por lo que se mantenian las competencias en ese ambito para el nuevo organismo.
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No obstante, interesan aqui en lo que afecta a la cuestion social, precisamen-
te, todos aquellos aspectos que desbordan el marco de las relaciones laborales y
se inscriben en el mas amplio de las que se consideraron grandes asuntos de
escala social. Desde esta Optica, buena parte de los problemas relacionados con
la agricultura o la educacién han podido verse reflejados en las reivindicaciones
reformistas de los teoricos y politicos de principios de siglo.

La linea de pensamiento ya anticipada por Francisco Giner serd desarrollada
por su sobrino, Fernando de los Rios en EI sentido humanista del socialismo
en 19262, donde refiere, como ya hizo Saint-Simon, la ausencia de contenido
social en la Revolucién francesa, y critica de los autores ilustrados su concepcién
individualista del Estado:

«Cuando se medita en que la crisis actual de las ciencias politico-socia-
les, procede de la exégesis a que se ha sometido la legitimidad o ilegitimidad
de la relacion establecida por el formalismo entre la materia y la forma
social, y que la filosofia politica actual, y aun el derecho constitucional,
toman como base de sus construcciones las conexiones vitales entre
Sociedad y Estado, se comprende, cémo, en lo que tienen de nuevas estas
disciplinas, se hallen lejos de Rousseau, Montesquieu y Kant, y proximas a
Saint-Simon y a los filésofos que acertaron a discernir el valor positivo de la
sociedad, singularmente Fichte, Hegel y Krause. Estos fueron quienes pri-
meramente se dieron cuenta del valor de los intereses —no solo econémi-
cos— para la vida juridica y politica, y afirmaron que para la consecucion de
los fines humanos no basta al derecho la actitud permisiva, sino que es
precisa la dacién de medios materiales con que realizar esos fines» .

Estas concepciones, como se ha visto y como se detallara mas adelante, no
eran exclusivas del pensamiento socialista, y no pocos académicos de las mas
diversas ideologias reflejaban mayor o menor rechazo al individualismo liberal.
Como ejemplo, Adolfo Posada, no en vano fundador de la Escuela Practica de
Estudios Juridicos y Sociales (1895), heredaba también de la sociologia algunas
concepciones que influirian en sus ideas de reforma, y asi, en la concepcién de
Posada, el desarrollo de la actividad publica encaminada a fines sociales culmina
y entronca con la moderna nocién de los servicios pablicos .

2 Rios, Fernando de los, El sentido humanista del socialismo, Madrid, Ed. Javier Morata, 1926,
con sucesivas reimpresiones, en Buenos Aires, en 1957, y en Espafia, desde 1976, se utiliza la re-
impresion digital con transcripcién de Ignacio Campos Peral, disponible en: El sentido humanista
del socialismo (fernandodelosrios.org).

1> Rios, El sentido humanista del socialismo, p. 67.

14 Monereo Perez, José Luis, La reforma social en Espafia: Adolfo Posada, Madrid, Ministerio
de Trabajo y Asuntos Sociales, 2003, p. 436, «el desarrollo incesante de las actividades publicas
determinadas por los fines sociales a que atienden supone la creacién de medios idéneos para
hacer frente a las mismas. Se trata de los servicios publicos, en los cuales cristalizaba la idea de
funcion social de la propiedad y de la riqueza al servicio de intereses generales».
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Sea como fuere, en el nacimiento del régimen republicano, el Decreto de 15
de abril de 1931, que regulaba las funciones y limites del Gobierno provisional y
aun sin reconocer una carta derechos, hacia varias referencias a la cuestién social
como inspiradora de las actuaciones del naciente Ejecutivo, asi al declarar la li-
bertad personal, y reconociendo «como uno de los principios de la moderna
dogmatica juridica» la personalidad sindical y corporativa, «base del nuevo dere-
cho social», sometiendo estos derechos a la posibilidad de fiscalizaciéon guberna-
tiva; como al reconocer la propiedad privada advirtiendo que «el derecho agrario
debe responder a la funcién social de la tierra». Una de las primeras medidas
inspiradas por esta idea sera el establecimiento de la jornada maxima de trabajo
por Decreto de 1 de julio de 1931%, regulada de forma prolija y especifica para
cada tipo de empleo y de servicio.

1.1.2  La teoria del servicio publico

Si la tradicion del Derecho administrativo espafiol encontraba en las autori-
zadas voces de Ortiz de Zufiiga'®, Colmeiro o Santamaria de Paredes sus princi-
pales valedores, en el cambio de siglo seran otras las que abran el camino de las
nuevas concepciones del Derecho publico. Las iniciales doctrinas administrati-
vas en Espafia, de profunda inspiracién francesa, acogen una plena identifica-
cién de la Administracion con el Poder ejecutivo’’, una inspiracién que legitima-
ba la estructura instaurada en el primer tercio de siglo y que iria reduciéndose
paulatinamente %,

5 Gaceta de 2 de julio de 1931.

16 Orriz DE ZUNIGA, Manuel, Elementos de Derecho Administrativo, t. I, Granada, Imprenta y
libreria de Sanz, 1842, pp. 1y 2, diria que la Administracién, tomando la definicién de Guizot, es «...
una reunion de medios destinados 4 hacer sentir del modo mas pronto y seguro posible la accién del
poder central en todas las partes de la sociedad, y de hacer subir de igual manera hasta el mismo
poder todos los recursos de la sociedad, tanto personales como pecuniarios»; y, tomando otra de
Escriche, «la parte de autoridad publica que cuida de las personas y bienes en sus relaciones con el
estado, haciéndolos concurrir al bien comun y ejecutando las leyes de interés general», y en esa linea
consideraba la Administracién con objeto y atribuciones «amplisimos» y hasta «inconmensurables».

7' Muroz MacuaDo, Santiago, Tratado de Derecho administrativo y Derecho publico general,
t. 1 (Historia de las Instituciones juridico-administrativas-1), Madrid, Boletin Oficial del Estado, 2015,
pp. 44 ss.

18 Sobre esta filiacion tedrica, sobradamente conocida, es especialmente oportuna la aprecia-
cién de Pro, La construccion del Estado en Espania, pp. 312-313, que no solo pone en valor el ele-
mento de continuidad con las tradiciones y materiales de la propia Monarquia hispénica, cuya re-
cepcién fue tan fragmentaria como lo fue la propia influencia extranjera, pues «los
administrativistas espafoles del xix, como gran parte de los teoricos del liberalismo hispano, se
movieron en una ambigtiedad calculada entre ruptura y continuidad»; sino que, como aclara en
pp- 330 ss., esta influencia eminentemente francesa tiene su razon de ser en el intencionado «giro
politico» que durante la década moderada se intenta dar al Estado, que «asegurara de forma efec-
tiva la tutela de la Corona sobre el conjunto del sistema politico a través de un poder Ejecutivo
todopoderoso, un Gobierno central dotado de una Administracion puablica jerarquizada» que alcan-
zase hasta las provincias y los ayuntamientos. La apelacion a la doctrina francesa tenia una funcién
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Como se introducia y mas alla de las consecuencias para la propia
Administracion, se presentaria un momento algido en el proceso de racionaliza-
cién del Estado, que impulsado por la recepcién de las teorias de los juristas en
el mismo habia pasado —como Estado moderno— a monopolizar el Derecho y la
Administracion de justicia, operando mediante férmulas progresivamente racio-
nales en su organizacion y fines. Hasta el punto de que «todas estas influencias
se potencian en el siglo xx con la aparicién del concepto de Estado como presta-
dor de servicios publicos, cuyo primer exponente sistematico fue Duguit. Duguit,
en un proceso analitico muy notable, logré desenmascarar la abstraccion politica
del Estado, descubriendo en su esencia una simple realizacién de servicios
publicos» %, concepcion que trasluce en el periodo republicano, tanto en el texto
constitucional del 31 como en algunas de las medidas legislativas adoptadas,
como habra oportunidad de ver.

Sera precisamente la doctrina francesa de los dltimos afios del siglo xix y
primeros del xx la que conduzca a un cambio de concepcién de la Administracion®,
de mano de Maurice Hauriou y Ledn Duguit, que alumbraran las doctrinas de la
prerrogativa y del servicio publico, respectivamente.

Hauriou, doctorado con una tesis en Derecho romano, docente de Derecho
civil y de Historia del Derecho, seria catedratico de Administrativo en 1888, dedi-
candose especialmente a esta materia. El autor se adscribe a la corriente objetivis-
ta del Derecho, y concibe la nocién de garantia institucional, luego desarrollada
por Carl Schmitt, que pretende funcionar como un limite al campo de actuacién
del legislador?, algo que no resultaba admisible en el derecho decimonénico ni en

legitimadora, «pero para que ese efecto legitimador funcionara, la Ciencia de la Administracién
tenia que ser elevada a la categoria de mito, casi sacralizada». Al respecto, «tan pronto como ese
giro estuvo iniciado y la construccién del Estado tomé el rumbo que los moderados pretendian,
empezaron a ser menos frecuentes tales citas. Aunque el administrativismo espafiol sigui6 inspi-
randose fundamentalmente en doctrinas francesas hasta la época de la Restauracion, esa filiacion
se hizo menos explicita con el tiempo», al tiempo que se desdibujaba el valor cientifico atribuido
a las construcciones tedricas que sacralizaban la Administracion. Se identifica, en este sentido, a
Colmeiro, con el momento de autonomia cientifica plena de la Ciencia administrativa espafiola.

19 Niero, Estudios historicos sobre Administracion y Derecho Administrativo, p. 31, sefialan-
do luego c6mo esta concepcidn seria marizada por Forsthoff, quien sefalaria que «debe yuxtapo-
nerse al elemento tradicional del Poder». En la pagina anterior, sefiala que «la regla de oro del buen
jurista de Estado estriba en habilitar técnicas que, sirviendo los intereses del Estado los intereses
generales), no quebranten ni los valores juridicos ni los intereses individuales», poniendo de ejem-
plo la expropiacién indemnizada.

2 Muroz MacHapo, Tratado de Derecho administrativo..., 1, p. 49, enfatiza la importancia de
estas construcciones teoricas como fuente de debate cientifico, «y su influencia llega hasta hoy. Por
mas que manifiesten insuficiencias para definir el Derecho de la Administracién, han servido, al
menos, como elementos de reflexion y teorizaciones de referencia».

21 Hauriou, Maurice, Principes de Droit public, Pargis, Librairie de la Société du Recueil
Sirey, 1916 (10.% ed.), introduce su estudio razonando sobre este eje, p. xi, explicando cémo la ley
deviene base del régimen juridico del Estado, «mais la mobilité introduite dans les institutions
sociales par lavénement de la loi écrite présente un grave danger, qui est de conduire 4 une
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el de principios del siglo xx, pero que acogeria la temprana jurisprudencia del
Tribunal Constitucional.

Al trazar la genealogia del concepto moderno de servicio publico?, y aunque
su configuracién contemporanea se debe fundamentalmente a Duguit, Hauriou
comparte una idea amplia del mismo como obra a realizar por la Administracién,
aunque sera el poder puissance publique el medio para llevarla a cabo. Duguit, en
sus Transformaciones del Derecho Publico aborda un concepto amplio de servi-
cio pubico emplazdndolo en el lugar que ocupaba la soberania, que habia sido
fundamento de legitimidad del Estado liberal. En Duguit confluian, ademas, las
corrientes socioldgicas que habian supuesto una linea de ataque frente al indivi-
dualismo, de mano de autores como Comte y, especialmente, Durkheim?.

En la linea de Comte, Duguit cuestiona la nocion de los derechos subjetivos,
y pone el énfasis en los deberes, en el servicio —coinciden en esta postura autores
espafioles como Ortega y Gasset o Fernando de los Rios—. De forma paralela a la
decadencia del individualismo, a principios del siglo xx aparece la defensa de lo
objetivo, y Duguit negara el Derecho subjetivo, la subjetividad del Estado, la
expresion legal de la voluntad nacional y «en su lugar instala el sistema del
Derecho objetivo, realista y no ficticio: el Derecho de la regla social, de la solida-
ridad y los servicios publicos»?4, ideas sobre las que Hauriou —coincidiendo en
este punto con Duguit— ponderard la influencia de Durkheim. Se pretenden

situation révolutionaire ou les forces de changement seraient plus puissantes que les forces de
stabilité», poniendo como ejemplo la Revolucién de 1789 y la expansién de los principios revolu-
cionarios, habiendo aquella supuesto la supremacia de la ley y la destruccién sistematica de ins-
tituciones consuetudinarias, y valorando cémo el «remedio politicos» a este peligro habia sido
aprovechar la propia ley en su superior expresion constitucional para consagrar las instituciones
del Estado. Esteve Paroo, El pensamiento antiparlamentario. .., p. 136, apunta que Al advertir en
la institucién lo inmutable en el Derecho, Hauriou esta reconociendo la existencia de limites a la
libertad de disposicion por parte de las personas, privadas y publicas; limites que se imponen a
las partes de un contrato, que no pueden libremente disponer sobre la institucion; y limites,
también, al legislador, pues no puede desnaturalizar la institucion alterando su nucleo esencial y
caracteristico».

22 Véase, al respecto, Garripo Farra, Fernando, «El concepto de servicio publico en Derecho
espafiol», Revista de Administracién Publica, ntm. 135, septiembre-diciembre de 1994, pp. 7-36.

#  Este nexo lo comenta Esteve Paroo, El pensamiento antiparlamentario..., p. 86; también
Treves, Renato, Sociologia del diritto. Origini, ricerche, problemi, Piccola Biblioteca Einaudi, 2002,
p. 120, ambos mencionan la coincidencia de Duguit y Durkheim como colegas en la Universidad de
Burdeos; sobre la influencia de Durkheim en Duguit, Treves se remite a Pisier-Koucrner, Evelyne, «La
sociologie durkheimienne dans I'cevre de Duguit», Année sociologique, vol. 28, 1977, pp. 95-114.

2 Esteve Paroo, El pensamiento antiparlamentario..., p. 92. Las concepciones ilustradas de
ley, soberania nacional, legitimidad a priori, son nociones «metafisicas» que «Leén Duguit preten-
de desplazar por otras nuevas, conectadas a la realidad social de entonces: la regla social como al-
ternativa a la ley; la nocion de servicio publico y la solidaridad como alternativa a la soberania
nacional; 1a legitimidad del poder a posteriori por la prestacion de servicios publicos como réplica
a la legitimidad a priori, sea monarquica o democratica; las obligaciones de los gobernantes como
correctivo a sus potestades», p. 118.
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sustituir entonces las vagas nociones ilustradas por conceptos juridicos nuevos
articulados en su conexién con la realidad social.
En definitiva,

«la teoria del servicio publico se enmarca en un orden de ideas y categorias en
las que se hace bien visible el pensamiento de Duguit y su critica al parlamen-
tarismo liberal y la nocién de democracia representativa que lo sustenta [...]
Duguit por el contrario concentra su atencién en las obligaciones de los gober-
nantes y en sus realizaciones, que son, fundamentalmente, los servicios publi-
cos. Ahi es donde han de encontrar y consolidar la cobertura a su legitimidad.
Una legitimidad a posteriori, por las realizaciones efectivas, que hace innece-
saria, o la debilita, la habilitacion legislativa y dota al poder publico, a los ser-
vicios publicos, de una legitimacién auténoma, en muy buena medida al
margen de la legitimidad que puede proporcional el Parlamento. Ademas el
régimen propio de los servicios publicos se configura de manera objetiva, al
modo institucional podria decirse, estableciendo toda una serie de exigencias
y principios sobre los que, al menos en sus aspectos esenciales, no puede dis-
poner el legislador. El principio de igualdad de acceso, el principio de continui-
dad, el de universalidad, etc que incluso pueden llegar a limitar o redefinir
derechos constitucionales que pudieran entrar en conflicto con ellos»?.

Ademas de la doctrina francesa, a principios de siglo y merced a la Junta para
la Ampliacién de Estudios «que por esos afios se orienta hacia el espacio universi-
tario germanico»?, un buen numero de iuspublicistas espafioles estudiardin en
universidades alemanas y entrardn en contacto con los académicos germanicos,
muchos de ellos inmersos en la corriente de pensamiento antiparlamentaria. Y si
en Alemania los académicos habian quedado postergados del Parlamento con la
Republica de Weimar, eso no sucedié en Francia, Italia «y mucho menos en Espaia,
donde de manera recurrente se ha destacado la amplia participacion de intelectua-
lesenlaSegundaRepublica, y también por supuesto en susdebates parlamentarios» 7.
Entre otras influencias que tendran incidencia directa, ademas, en los planteamientos

% Ibidem, p. 163.

% Jbidem..., pp. 62-63: «Fernando de los Rios, en Berlin y Jena, traduce y prologa la Teoria
del Estado de Georg Jellinek, Francisco Ayala, Manuel Garcia Pelayo y Javier Conde estan en Berlin
con Carl Schmitt; Ayala también trata, poco, a Heinrich Triepel y queda cautivado por las clases de
Herman Heller, gestionando su invitacion a la Universidad Complutense de Madrid en 1933; tam-
bién estd con Heller, y con Rudolf Smend en Berlin, Luis Recasens Siches, que se traslada luego a
Viena donde recibe las ensefianzas de Hans Kelsen, cuya obra difundira, como también lo hace Luis
Legaz Lacambra, también becado en Viena; Eduardo L. Llorens pasa en Alemania un periodo de
tiempo mas dilatado, publicando sobre materias diversas, antes de acceder a la catedra de Derecho
politico en la Universidad de Muria, donde publica un libro importante, La igualdad ante la ley, en
el que da cuenta de las teorias de Triepel y Leibhoz».

¥ Ibidem, p. 67, apunta a que el contraste se debe no a que el parlamentarismo de masas «se
cerrase» a los académicos, sino a que los profesores germanicos, constituyendo una aristocracia aca-
démica, «se autoexcluyeron de la participacion politica y parlamentaria» en la democracia de masas.
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constitucionales, se ha mencionado a Jellinek: la «positivizacién» del Derecho na-
tural como base de la formalizacién de la legalidad republicana®.

A principios del siglo xx toda una generacién de iuspublicistas imbuidos de
nuevas concepciones tedricas?: Adolfo Posada, influenciado por el krausismo de
Giner de los Rios y Gumersindo de Azcarate; Royo Villanova, influenciado por
Joaquin Costa, Macias Picavea, habia sido Director general de Primera ensefianza
con Romanones y llegaria a ser Ministro de Marina durante la Republica, firme
partidario de la descentralizacién administrativa, pero opuesto a la autonomia
politica; Jiménez de Asta, de amplia formacion alemana, con influencias de Liszt,
Beling o Mezger; Nicolds Pérez Serrano, Oficial letrado del Congreso que obten-
dria la Catedra de Derecho Politico en 1932; Recaredo Fernandez de Velasco, que
publicara sobre las concesiones y los contratos administrativos; Enrique Marti
Jara, que desempefara la Catedra de Administrativo en Santiago, Salamanca y
finalmente, Sevilla; Joaquin Garcia Labella, discipulo de Adolfo Posada, y que
llegara a ser Director general de Administracién; Nemesio Giienchea; Gascon y
Marin, que serd Ministro de Instruccién Pdblica en el dltimo gobierno de la
Monarquia; entre otros.

Los administrativistas espafioles trataron pronto sobre los servicios publicos,
y en este sentido es sefiera la conocida la publicacién de Gascon, en 1904, sobre
la Municipalizacion de Servicios Publicos®, una obra que tenia origen en la elec-
cién del tema para unos cursos libres de la Universidad de Sevilla con motivo de
la promulgacién de la primera ley en Italia (29 de marzo de 1903) que regulaba la
materia. Sefialaba que «difieren las legislaciones en cuanto 4 la ingerencia del
Estado en la vida municipal, pero no hay discrepancias en reconocer el vasto
campo en que la accién de la municipalidad ha de ejercitarse, libremente o sujeta

2 Prrez SERRANO, Nicolds, La Constitucion Espaiiola (9 diciembre 1931). Antecedentes, texto,
comentarios, Madrid, Revista de Derecho Privado, 1932, p. 9.

2 La cuestion ha sido tratada en profundidad por Sosa Wacner, Francisco, Juristas en la
Segunda Republica (1. Los iuspublicistas), Madrid, Marcial Pons y Fundacién Alfonso Martin
Escudero, Madrid-Barcelona-Buenos Aires, 2009. De entre los manuales publicados por algunos de
estos autores, véanse Garcia Oviepo, Carlos, Instituciones de derecho administrativo con referen-
cias a la legislacion y jurisprudencia espafiolas, 11 t., Sevilla, Impr. de Eulogio de las Heras, 1927 (1)
y 1930 (II); FernAnDEz DE VELAsco, Recaredo, Los Contratos Administrativos. Doctrina General.
Legislacion espariiola, con inclusion de los Estatutos municipal y provincial y disposiciones comple-
mentarias. Jurisprudencia de los Tribunales y resoluciones de los Centros directivos, Madrid,
Libreria Victoriano Sudrez, 1927; El acto administrativo, Madrid, Revista de Derecho Privado, 1929;
Resumen de derecho administrativo y de la ciencia administrativa, 2 t., Barcelona, Bosch, 1930;
GASCON Y MARIN, José, Tratado de derecho administrativo, 2 t., Madrid, 1935-1936; Rovo ViLLANOVA,
Antonio, Elementos de derecho administrativo, Madrid, Impr. Castellana, 1936.

% GascON MariN, José, Municipalizacion de Servicios Publicos, Madrid, Libreria general de
Victoriano Sudrez, 1904. En época de publicacién de la obra ya habia conseguido recopilar datos
—que incorpora al final- de las actividades emprendidas ya en localidades como: Alcoy; Antequera;
Badajoz; Cadiz; Jerez de la Frontera; Salamanca; Sanlicar de Barrameda; San Sebastidn; Sevilla;
Valencia; Zaragoza.
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a intervencion superior», y que «ha surgido en la vida municipal un cambio im-
portante acometiéndose el ejercicio directo de ciertos servicios de caracter gene-
ral, colectivo, de servicios que suponen el ejercicio de determinadas industrias,
quitando de manos de empresas particulares funciones que producen ganancias
que se han creido debian ser aprovechadas por la colectividad»>!. La municipali-
zacion de servicios publicos habria de esperar al Estatuto municipal de 1924,
promulgado ya en la Dictadura, yes que precisamente, una de las alternativas
articuladas por el pensamiento antiparlamentario fue el corporativismo, que
como alternativa al liberalismo «no consiguié desmarcarse de la corriente auto-
ritaria que lo impulsaba, por lo que a la postre quedé asociado a los regimenes
dictatoriales que lo incorporaron en Espaiia, Italia y Portugal, hundiéndose con
ellos, sin opcion a mostrar sus posibilidades y recorrido»*, a pesar de los apoyos
que las corrientes socialistas y krausistas prestaron.

Pero la introduccién de la doctrina de Duguit en Espafia tiene nombre y ape-
llidos: Adolfo Gonzalez Posada y Biesca®?, no por casualidad uno de los «iuspu-
blicistas» espafioles especialmente vinculado a las reformas sociales®, y en el
que convergieron influencias desde la concepcion funcional del Estado proceden-
te del temprano krausismo hasta las modernas nociones del Estado social de la
Constituciéon Weimar, y dieron lugar a su concepcién organicista del Estado y de
la sociedad, a un liberalismo democratico o «social». Catedratico de Derecho
Politico y Administrativo en la Universidad de Oviedo desde 1909, vinculado a
la Institucién Libre de Ensefianza y cercano a Giner, sobre esa concepcion se
produjo la recepcién de las teorias de Duguit, con la traduccién y estudio de nu-
merosas obras del autor francés. Esta recepcién no implica plena identificacion,
pero el perfil institucionista del autor espafiol y contemporaneo suyo facilitaria

31 Ibidem, pp. 10-11.

32 Esteve Parpo, El pensamiento antiparlamentario..., p. 23, pone como ejemplo de las reali-
zaciones juridicas del corporativismo el Estatuto de Calvo Sotelo de 1924, elogiado por Raymond
Carr como «"una excelente obra legislativa”», que encuentra su antecedente en el proyecto de
Maura de 1907 en el que trasluce «el ideario corporativo de inspiracion krausista» y que «sent? las
bases del régimen local vigente en la actualidad».

3 RaMON FernANDEZ, Tomds, «Ledn Duguit en Espafia y en espafiol», Revista de Administracion
Publica, ntim. 183, Madrid, septiembre-diciembre de 2010, pp. 31-49, referencia que la primera
traduccion al castellano de Duguit fue la de Le droit social, le droit individual et les transformations
de I'Etat, recogiendo conferencias pronunciadas en la Escuela de Altos Estudios Sociales en 1908 y
traducido al afio siguiente por Posada como La transformacion del Estado. El autor titula especifi-
camente el apartado III «Adolfo Posada, introductor de Duguit», pp. 35 ss.

3 Véase, al respecto, MonEreo Perez, La reforma social en Espafia: Adolfo Posada, se remonta
a Schelling en esa idea, al afirmar que «la concepcién organica del Estado es de inspiracién sche-
llinguiana, mantenida por la filosofia de Krause y sus discipulos, afirmando la naturaleza organica
del Estado, que es, en todo caso, un sistema de funciones mas bien que mecanismo institucional
de poderes», en lo que constituiria un ideario «liberal solidarista», p. 67.
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su difusién y estudio, incorporando criticamente las teorias de Duguit en sus
reediciones de su Tratado de Derecho Politico®.

La teoria del servicio publico tuvo amplia acogida en Espafa. Carlos Garcia
Oviedo dedicé dos capitulos de sus Instituciones de Derecho administrativo a su
desarrollo®®, afirmando que «el servicio publico es el eje sobre [el] que gravita el
moderno derecho administrativo», especialmente teniendo en cuenta «el au-
mento incesante del volumen de las incumbencias publicas en los tiempos actua-
les». Esto habia dado lugar, como habian afirmado ya Fernandez de Velasco o
Gascon, en la linea de Posada, a la identificacién de la propia nocién de la
Administracién con los servicios publicos. Esta identificacion se hacia predicable
tanto en la dimensién subjetiva como objetiva, tanto en su personificacién o
entidad con vida auténoma como en la necesidad o utilidad que el servicio cubre.
A la hora de concretar el concepto, habra que tener en cuenta el «fin» que cum-
ple, la «persona» que lo atiende, la «manera» en la que se presta y el «régimen»
que lo regula, resultando este tltimo decisivo en la consideracién de un servicio
como publico.

Ya tardiamente, pero deudor de las concepciones vigentes en el periodo estu-
diado, Sabino Alvarez Gendin publicaba un tratado sobre la teoria juridico-admi-
nistrativa de EI Servicio Piiblico”. En él, se comenzaba caracterizando el servicio
publico matizando las concepciones modernas que lo erigian como objeto esen-
cial o contenido propio del Derecho administrativo, y para cuyos autores las
normas y principios que gravitaban en torno a su institucién, organizacién y
prestacion —especialmente en la doctrina francesa— constituian la ciencia del
Derecho administrativo. Esa linea habia llevado a estos autores a la identifica-
cién, no solo del Derecho administrativo sino, como Duguit, del Derecho publico
con las reglas por las que se organizan los servicios publicos. Pero, apunta
Gendin®, el servicio pablico no agota el contenido del Derecho administrativo,

%  RaMmON FernANDEZ, «Ledn Duguit en Espafia y en espafiol», p. 35, indica que «la obra de
Ducurr La transformation de I'’Etat vino a dar, por lo tanto, en el nicleo de sus preocupaciones, por
lo que hizo un minucioso y detenido andlisis de sus temas centrales, al propio tiempo que razona-
ba sus discrepancias con él y definia sus propias posiciones», afiade después que «su interpretacion
de la obra de Ducuir es, pues, critica pero extremadamente respetuosa y, por eso, posibilista», y
destaca la incorporacién de las nociones sobre los servicios publicos en la segunda edicion,
en 1915, de su Tratado de Derecho Politico.

% Garcia Oviepo, Instituciones de Derecho administrativo, 1, pp. 163-216.

37 Arvarez GexpiN, Sabino, EI Servicio Publico (Su teoria juridico-administrativa), Madrid,
Instituto de Estudios Politicos, 1944.

% Jbidem, pp. 8 ss., «el servicio publico no es solo el contenido del Derecho administrativo,
ni todos los servicios publicos comprenden este Derecho, verbigracia, el de jurisdiccion voluntaria.
Hay una actividad administrativa para la prestacion del servicio pablico, lo cual no quiere decir que
el servicio publico sea en si solamente actividad administrativa». Ademas de la limitacién de la
actividad privada de fomento por parte de la Administracién, y la creciente publicizacion del
Derecho privado, ejemplifica la sustitucion de autoridades administrativas por la mediatizacion de
relaciones privadas en la ley de 10 de noviembre de 1942 —véase nota 1 de la p. 14—, que establecia
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pues la Administracion presta servicios publicos, pero no solamente eso, «sino
que limita también las actividades de los particulares en beneficio del interés
general, singularmente en los Estados autoritarios», asi las normas para la cons-
truccién de viviendas con criterios de seguridad y salubridad, regulaciones pro-
fesionales, con acciones censoras o todas aquellas que limitan las actividades
privadas del fomento que encajan en la nocién del Derecho administrativo. El
Derecho administrativo regula las funciones administrativas, en sentido mate-
rial, y comprende hechos y actos administrativos; por ello es necesaria la distin-
cién de qué constituye una funcién administrativa y, dentro de ello, reconocer
que el servicio publico no es la tnica, sino también la creciente «intervencién
publica en la actividad privada» o —apoyandose en la doctrina italiana de los 40—
«“publicizacion” del Derecho privado»: servicios de iniciativa privada pero de
interés publico como los suministros de energia eléctrica, agua o electricidad en
los que «se vienen sustituyendo autoridades administrativas en relaciones priva-
das limitadas por la ley, y fiscalizadas por autoridades judiciales».
Alvarez Gendin ofrece una definicién de servicio ptiblico®:

«una coordinacién, o conjunto de actividades juridico-administrativas,
financieras y técnicas que organizan el Estado o las Corporaciones autarqui-
cas, por pertenecer a su iniciativa, encaminadas a satisfacer econémicamen-
te necesidades publicas, de una manera regular y continua».

requisitos de arrendamiento para las edificaciones acogidas a la ley de Paro obrero de 25 de junio
de 1935, limitando los locales comerciales a las plantas bajas cuando estuviese previsto en el pro-
yecto y con el pago de contribucién, con la prohibicion de subarriendo, etc. Por cierto, remitiéndo-
se en pp. 15-19 a una publicacién de Larraz de 1935, consideraba como «precursor» del moderno
concepto de organizacién de servicios al irlandés Bernardo Ward (m. 1776), director de la Real
Fabrica de Cristales de San Ildefonso, miembro del Tribunal de Contabilidad y promotor de diver-
sas obras de fomento al servicio de Fernando VI, por haber concebido en su Proyecto econémico
una Junta «de los mejores» para la aprobacién de los proyectos de obras publicas: asi en la agricul-
tura con la creacién de una Caja de crédito para préstamos en obligaciones redimibles a proyectos
de labores garantizados con hipoteca de las tierras, como en la planificaciéon de una red de canales
navegables en el reino mediante concesion de su construccion a una Compafiia holandesa; «la idea
era ambiciosa, haciendo del Estado no un simple organismo realizador del Derecho sino actor en
el sentido administrativo actual, organizando, concediendo (en la concesién mostraba su exético
origen) y vigilando el servicio, sino atin emprendiendo su propia institucién y explotacién», ade-
mas de ocuparse de la construccion de calzadas.

% Primero recurre a la de Appleton, que lo define como «una organizacién del poder puablico
que tiene como misién satisfacer por via administrativa necesidades generales», y cuyas caracteris-
ticas serian: 1) ser una creacion del Estado y de las organizaciones subordinadas; 2) distinguirse de
otras instituciones por su continuidad; 3) tener el poder publico la Policia; a su vez, deudora de la
definicién de Hauriou, que considera el servicio publico como «”"...un servicio técnico hecho al
publico de una manera regular y continua y por una organizacién publica”"», definicién que variaria
en posteriores ediciones «subjetivindola» como «una organizacién puablica de poderes, de compe-
tencias y de costumbres, que asume la funcién de prestar al publico, de una manera regular y
continua, un servicio determinado con un propésito de policia en el elevado sentido de la palabra»,
lo que para el autor se asemeja mas a un Establecimiento publico o un servicio con autonomia fi-
nanciera, Atvarez Genpin, El Servicio Publico, pp. 19 ss.
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Las actividades juridico-administrativas, sin descartar la necesidad de una ac-
tividad legislativa previa, incluyen desde el nombramiento de funcionarios hasta
la expropiacion o la celebracién de contratos. La actividad financiera es necesaria
para la subsistencia del servicio, pero puede englobar empréstitos, rentas, donati-
vos (caso de la beneficencia), etc. La actividad técnica es exigida, en muchos casos,
por la propia naturaleza del servicio. En fin, también se destacaba que el servicio
publico debe «ser de regalia», es decir, pertenecer a la iniciativa «tnica y exclusi-
va» de la Administracién, aunque ésta no lo monopolice®’. Tanto la satisfacciéon
econdémica de una necesidad publica como la regularidad y continuidad del servi-
cio se encuentran estrechamente relacionadas. Incluso si un servicio se presta en
régimen de concesion —como sucede en Portugal con establecimientos de balnea-
rios por Decreto de 17 de abril de 1928 «si la Administracién se obliga a prestar
de una manera regular el servicio publico, todos los que estan afectos a ese servi-
cio publico, sean funcionarios u obreros, estan obligados a no impedir esa presta-
cién del servicio regular y continuo»*.

Clasificaba los servicios* desde el punto de vista subjetivo en: estatales,
provinciales, municipales, asi como de mancomunidad y servicios instituciona-
les en realidad pertenecientes a un dmbito territorial. Desde el punto de vista
objetivo considera: Servicios «obligatorios» para la Administracion, ejemplifica-
do a nivel Estatal la defensa nacional, a nivel provincial la hospitalizacién de
enfermos, o a nivel municipal «todos los que se fijan en el articulo 110 de la ley
de 31 de octubre de 1935»%; y «voluntarios», organizados sin un precepto que
obligue a la Administracién, como en ese momento eran los ferrocarriles para el

% Esta exclusividad puede declararse explicitamente, con ejemplos, precisamente, en el
Real Decreto de 24 de enero de 1908, sobre servicios radiotelegraficos; o la ley de 26 de junio
de 1934, de radiodifusién; o implicitamente, cuando se determine cdmo se han de prestar el ser-
vicio, y no apelando a la libertad industrial, como sucede con los ferrocarriles; adelanta la excep-
cién de servicios de iniciativa privada que pasan a ser publicos por municipalizacién, ibidem,
pp- 26 y 27.

41 Arvarez Genpin, EI Servicio Publico, pp. 32 y 33, razona que es el mismo motivo que obli-
gaba por Ley de 17 de abril de 1909 -ratificada por la de Jurados Mixtos— al anuncio previo en la
Delegacion de Trabajo de la declaracion de huelga o, ya bajo el régimen franquista, la prohibicion
de la misma por Orden de la Presidencia de la Junta de Defensa de 28 de julio de 1936, las dispo-
siciones ulteriores del Fuero del Trabajo (IX) o la Ley de 29 de marzo de 1941, cap. VI; justificando
en la importancia del servicio las medidas coactivas que impidiesen su interrupcién.

% Jbidem, pp. 38 ss. Afios antes, Garcia Oviepo, Instituciones de Derecho administrativo, 1,
pp. 210-23, los clasificaba en: esenciales y secundarios; obligatorios y voluntarios; necesarios y
facultativos; exclusivos y concurrentes; generales y locales; generales y especiales; de uso indivi-
dual o colectivo; directos e indirectos; simples y mixtos.

“ Suministro de aguas potables, inspeccion sanitaria de viviendas y Escuelas, evacuacion de
aguas residuales, cementerios, etc. Aclara, ademas, que la obligatoriedad «emerge del poder supe-
rior estatal, de la norma que dimana del Poder publico superior, del Poder constituyente, en
cuanto que esa norma preceptia que se verificard éste o ese otro servicio, como sucedia en la
Espaiia republicana para los seguros sociales, segun el articulo 46 de la Constitucion de 1931,
Arvarez Genoin, El Servicio Publico, p. 39; matiza después que Hauriou consideraba sin efecto la
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Estado o los tranvias para el municipio. Atendiendo a su utilizacion y a las con-
secuencias en las relaciones con el particular, podria tratarse de servicios «nece-
sarios», por cuanto obligan al particular —no a la Administracién—, por ejemplo,
a conducir un desagiie al alcantarillado municipal, o la instruccién primaria; o
«facultativos» cuando se utilizasen a voluntad del usuario. En funcién de su
alcance, podrian ser servicios uti singuli, prestados concretamente, como el de
Correos, o uti universi, como la defensa nacional. Por razén de los usuarios,
podrian ser «generales», susceptibles de aprovechamiento sin distincién, como
los ferrocarriles, o «especiales», para aquellos en los que concurran determina-
das circunstancias, asi los derivados de asistencia social. Distinguia también
servicios «gratuitos» o «remuneratorios», y dentro de estos podrian ser «sim-
ples», cuando se remuneraba el costo mediante tasas, o «lucrativos» o industria-
lizados cuando la Administracién, empleando los mismos medios que una so-
ciedad particular, obtiene un lucro, como habitualmente con los transportes. Por
razén de competencia, podrian ser «monopolizables» o exclusivos, que solo
pueden ser atendidos por entes administrativos o por su encargo, o «concurren-
tes», cuya satisfaccion requiere el esfuerzo individual, como la ensefianza.
Finalmente, podrian ser «simples» cuando satisfacen por si solos una necesidad
publica, o «mixtos» si lo hacen junto con un servicio de procedimiento privado,
como para Jéze las Cajas de Retiro, aunque el autor puntualiza que podrian ser
mixtos de distintos entes administrativos, asi la Ensefianza en la concurrencia
de Estado y municipio.

Como elementos del servicio pablico*: el «soporte geografico jurisdiccional»
en el que se ha de prestar el servicio, aunque se contemplan los casos en los que
puede rebasarse, asi la habilitacién del articuilo 170 del Estatuto Municipal
cuando permitia a los municipios extender el servicio de tranvias a 40 kilome-
tros distantes de la jurisdiccion del municipio; los «medios econémicos de ca-
racter publico», que pueden constituir tasas o arbitrios para su prestacién, tanto
en los facultativos como en algunos necesarios, pudiendo requerirse impuestos
para su instalaciéon como consignacién presupuestaria para su explotacion, aun-
que esté descentralizado; finalmente, los «medios materiales», que tienen su
traduccion juridica en servidumbres, expropiaciones, contratos publicos u obli-
gaciones prestacionales.

obligatoriedad para el Estado, por no poder ser juridicamente obligado a organizar un servicio, y
aun obligado por ley se trataria de un caso mas moral que juridico.
4 Arvarez GenpiN, El Servicio Piblico, pp. 45-55.
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1.1.3  El programa de los partidos en materia de Administracion ptublica

Este capitulo se basa fundamentalmente en la obra de Miguel Artola®, sobre
la que ya trabajé Garcia Madaria® al estudiar la reforma de la Administracién
de 1931, limitandose a lo concerniente a la Administracion y los empleados pa-
blicos. Antes de repasar los programas de todo el periodo, sintetizaba que «en la
mayoria de las ocasiones ni el tema de la reforma administrativa en general, ni
el de la reforma de la funcién puablica se ven recogidos en ellos, salvo escasas
excepciones que, cuando se producen, se limitan a sefialar [...] los aspectos mds
vulgares del tema»¥. No obstante, es posible obtener una visién mas completa
de los posicionamientos politicos al considerar los planteamientos que los distin-
tos partidos o grupos definieron sobre algunas de las materias consideradas en
este trabajo.

1.1.3.1 DERECHA CORPORATIVISTA

No es posible detenerse en los numerosos antecedentes de las lineas politicas
en pugna al final de la Dictadura, pero podria sefialarse, en la linea continuista con
la misma*, el posicionamiento de «Unidn Patridtica», creada en 1924, y que pue-
de conocerse por el texto publicado en la revista del mismo nombre el 1 de julio

4 Arrora, Miguel, Partidos y programas politicos. 1808-1936, 11 t., Madrid, Aguilar, 1975. En
el tomo I (Los partidos politicos), dedica el cap. 3 de la II parte a la «crisis del sistema politico»,
que ubica entre 1923 y 1936. Dentro del periodo republicano, agrupa ideologicamente las forma-
ciones en: derechas, con mondrquicos, confesionales y fascistas; republicanos, con una derecha
republicana y una izquierda republicana; regionalistas y nacionalistas, catalanes, valencianos, vas-
cos y gallegos; proletarios, con socialistas, CNT y organizaciones afines y comunistas. Sobre el
mismo tema puede consultarse también la obra de Marringz Cuaprapo, Miguel, Elecciones y parti-
dos politicos de Espafia: (1868-1931), 11 t., Madrid, Taurus, 1969; también Creca Gopoy, Antonio,
Prensa y partidos politicos durante la II Repiiblica, Universidad de Salamanca, 1989; JuriA Diaz,
Santos, «Gobernar, jpara quién? Debilidad de partidos y conflicto de intereses en la II Republica»,
en Revista de Derecho Politico, nim. 12, Madrid, UNED, 1981-1982, pp. 137-158; del mismo autor,
«El sistema de Partidos en la Segunda Republica», en Revista de Historia Contempordnea, num. 7,
Universidad de Sevilla, 1996, pp. 201-219.

% Garcia MADARIA, José, «La reforma de la Administracion Pablica de 1931», Revista espafio-
la de Derecho administrativo, num. 25, 1980, pp. 271-286, en concreto pp. 272-276. También
Canates ALienpe, La Administracion de la Segunda Republica..., pp. 341 ss., dedica un Apéndice a
las referencias a la Administracion Publica en los programas de las distintas fuerzas politicas.

4 Garcia MaDARIA, José, «La reforma de la Administracion Pablica de 1931», p. 271, afiade
poco después que, en los programas y manifiestos, las referencias son «mindsculas» y «su trata-
miento no responde ni mucho menos a la realidad de la época, ni tenian en cuenta cabalmente las
tensiones que gravitaban sobre la Administracion Publica espafiola», p. 272.

% Desglosando las numerosas corrientes adscritas a la derecha desde las Cortes de Cadiz,
puede consultarse la amplia obra de Gonzavrez Cuevas, Pedro Carlos, Historia de las derechas espa-
Aolas. De Ia Hlustracion a nuestros dias, prologo de Andrés de Bras, Madrid, Biblioteca Nueva, 2000,
véanse pp. 221 ss., donde se explica el resurgimiento de la derecha de indole autoritaria en los
ultimos afios de la Restauracién, asi como pp. 273 ss. para la Dictadura de Primo de Rivera.
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de 19284, en el que se declaraban una serie de compromisos, asi la promulgacién
de una nueva ley constitucional con un régimen unicameral; mantenimiento de la
nivelacién presupuestaria; «instaurar un régimen de arrendamiento y adquisicién
de propiedad rural que, sin lesién ni agravio de los primordiales derechos de los
propietarios, permita ir paulatinamente garantizando a los individuos o colectivi-
dades que demuestren capacidad para ello, la posesion del dominio y el manteni-
miento del arriendo en forma tal que les asegure participacion justa en las mejoras
debidas a sus esfuerzos»; fomento de las casas baratas y adquisicién de predios
rurales, seguros forzosos de vejez e invalidez, favorecimiento de la organizacién
corporativa, «instruccién alfabética elemental y religiosa y patridtica completas»
obligatoria hasta los once afios; intervencion de la produccion nacional; «prosecu-
cién tenaz y diligente de las obras publicas emprendidas y aprobadas» hasta que
se logren los beneficios «que inspiraron su acometimiento»; o «robustecimiento
del sistema de descentralizacién y autonomia administrativa de las provincias y
Municipios, siguiendo derechamente el camino sefialado en los Estatutos por que
unos y otros se rigen», entre otros puntos. Una version posterior del ideario es la
que expone el Conde de Guadalhorce, exministro de Fomento, al ser proclamado
jefe del partido de «Unién Monarquica Nacional» en la Asamblea de 7 de julio
de 1930°°, donde ponia en valor la obra de la Dictadura y el sistema corporativo®?,

% Union Patrictica, aiio 111, num. 43, 1 de julio de 1928, pp. 9-12, en Arrora, Miguel, Partidos
y programas politicos..., 11, pp. 313-318.

0 Véase el discurso de toma de posesion en el ultimo numero, antes de ser sucedida por la
publicacién Unién Mondrquica, de la revista Union Patridtica, afio V, num. 92, 15 de julio de 1930,
pp. 11-20.

51 Indicaba que Primo de Rivera «queria que a toda costa los hombres se incorporaran a los
distintos actos de la Administracién; que no esta representada la voluntad del pueblo solo en los
votos que salen de las urnas, amafiados, usurpados, comparados o arrancados de las losas funera-
rias. (Ovacién.) La voluntad nacional se expresa mucho mas cuando se interviene de un modo di-
recto, activo, intenso, constante, en cada una de las manifestaciones de la riqueza, en cada una de
las manifestaciones de la agricultura, de la industria, del comercio, de la mineria o de cualquiera
otra actividad social, en las que los hombres deben ir preparando aquellos elementos de accién que
deben servir a los que gobiernan y dirigen la Administracién publica»; ademds, repasaba la actua-
cion de la Dictadura en diversas materias, como la Hacienda, o con més detalle en las obras publi-
cas, diciendo que «los Ayuntamientos, que, a millares, no tenian ni alumbrado, ni alcantarillado,
ni podian atender a sus mas apremiantes necesidades de cultura y de sanidad, sufrieron la trans-
formacién maravillosa que todo el mundo conoce. Las Diputaciones provinciales, mandadas casi
retirar y a punto de morir, han realizado obras magnificas, para las que se las considera incapaces.
Con tos Estatutos municipal y provincial, esas Corporaciones adquieren gran desenvolvimiento,
convirtiéndose en organismos fuertes y solidos, que pueden ser base segura y eficaz del desarrollo
general de cada una de las regiones. El estado en que estaban nuestros ferrocarriles, nuestras ca-
rreteras, nuestras obras publicas, el pais puede juzgarlo con extender su vista y recordar el pasado.
No podian vivir las minas de carbon, las minas de plomo; no se podian exportar las telas. Y vino
la intervencién del Estado, resolviendo problemas que par todas partes se planteaban en las distin-
tas esferas de la actividad nacional. Y los ciudadanos espaiioles se incorporaron a la obra nacional,
haciéndose asi un ensayo estimabilisimo de lo que debe ser un sistema corporativo», Union
Patridtica, afio V, num. 92, 15 de julio de 1930, p. 13.
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y trataba cuestiones como la reforma de la Constitucion, para la que «es necesario
dar al Poder ejecutivo las armas precisas para poder sostener el orden a todo tran-
ce [...] para poder evitar los abusos de los Parlamentos y las dictaduras irrespon-
sables de los jefes de grupo»; o los problemas econémicos, para los que la inter-
vencion del Estado, la intervenciéon metddica y prudente, es harto precisa»,
destacando dentro de este ambito el problema agrario, «el mas importante de
nuestros problemas», desde la necesidad de organizar la pequefia propiedad y las
mejoras técnicas, como la organizacion corporativa, extension del crédito agricola,
relaciones entre las corporaciones agrarias y la Administracién, sistema de expor-
tacion, etc.

1.1.3.2 AriaNnza REPUBLICANA

En fin, frente a esta linea continuista, despuntaban las formaciones que abo-
gaban por reformas mas o menos profundas, entre las que se situaban las perte-
necientes a las diversas corrientes republicanas. A finales del S. XIX, el republi-
canismo constituia un movimiento heterogéneo que identificaba la Republica
con la maxima expresion de la soberania popular, con una via de progreso incom-
patible con las instituciones irracionales y tradicionales de la monarquia®?. A
pesar de las diversas facciones apellidadas republicanas, la adjetivacién como tal
de un régimen naciente gracias al incuestionable apoyo popular implicara su
definicion politica y, por contraposicion, la caracterizacion de los grupos que se
constituyen frente a é1*.

52 ViLa Garcia, Lerroux. La Republica liberal, pp. 25-27, indica que para estos movimientos
«de impronta populista y vocacién interclasista» la decadencia era «la demostracion factica de una
incompatibilidad esencial entre los intereses de la Corona y las libertades de la Nacién», pero «en
tal diagndstico y solucién paraban las coincidencias entre los republicanos»; con la Republica «po-
drian erigir al Estado en el instrumento activo de una transformacién social» que eliminara los
obstéculos del progreso. Apunta también c6mo el interclasismo, en clave econémica, abri6é camino
a la busqueda de la igualdad material y la redistribucion de la riqueza, para cuya consecucion dife-
rirfan las propuestas de las diferentes facciones republicanas, asi «las facciones “zorrillista” y “pi-
margallista” pusieron énfasis en ganar al obrero. Las férmulas eran variadisimas, y dependian de
la adscripcién individualista o colectivista de sus dirigentes. Unos insistian en la filantropia y el
cooperativismo. Otros en la subordinaciéon de los derechos de propiedad a las consideraciones
utilitarias del poder publico. Ganaban adeptos los partidarios de reconocer a los asalariados el de-
recho de asociacién como instrumento de defensa de sus intereses. El ala izquierda defendia la
abolicién del impuesto indirecto de consumos, muy impopular, y sustituirlo por otro sobre la ri-
queza, ademés del reparto de tierras a los jornaleros y el reconocimiento de un “derecho al trabajo”
remunerado que el Estado aseguraria a cada ciudadano segtn sus facultades».

% MarrtiN, Sebastian, «Los enemigos de la II Republica», AHDE, tomo XC, 2020, p. 445, al
analizar el hecho de que las mayorias constitutivas del republicanismo no coincidian con la totali-
dad de la ciudadania, advierte que «no es que toda la parte excedente estuviese poblada de “ene-
migos” del nuevo régimen, porque abundaban los “indiferentes” y ajenos al proceso politico. Pero
en esta disyuncion primera de la sociedad politica espafiola, introducida por las estrategias agrega-
tivas de la praxis populista, se localizaba una de las grietas por las que corri6 el ejercicio de la po-
litica como sefialamiento schmittiano del enemigo de la comunidad».
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El punto de partida esencial de las posiciones republicanas podria considerar-
se el «Manifiesto»>* publicado en 1926 con motivo de la constitucion, en una
conmemoracion de la constituciéon de la I Republica, de Alianza Republicana,
bloque en cuya Junta Provisional figuraban: Alejandro Lerroux, presidiéndolo,
por el Partido Republicano Radical®; Manuel Hilario Ayuso Iglesias, por el
Partido Republicano Federal; Manuel Azafa, por Acciéon Republicana®; Marcelino

>4 El 11 de febrero de 1926. Manifiesto, Madrid, Imprenta Z. Ascasibar, 1926; lo sintetiza
Arrora, Miguel, Partidos y programas politicos. 1808-1936, t. 1 (Los partidos politicos), Madrid,
Aguilar, 1975, pp. 568-569, aunque sospecha que el texto fuese publicado con posterioridad a esa
fecha, por la aparicién de Marcelino Domingo el 15 de marzo (nota 45). La parte programatica del
manifiesto, mas breve y que es la habitualmente referenciada, se ha transcrito recientemente, entre
otros, en Arvarez Rey, Leandro, Bajo el fuero militar: Ia dictadura de Primo de Rivera en sus docu-
mentos (1923-1930), Universidad de Sevilla, 2006, doc. 28 «Manifiesto fundacional de la Alianza
Republicana (11-11-1926)», pp. 118-121, quien lo extrae del Libro de Oro del Partido Republicano
Radical publicado en 1935. El texto habla expresamente de «las adhesiones recibidas después
del 11 de febrero», y lo suscribian —ademds de los integrantes de la Junta Provisional y su
Secretaria— y «vueltos los ojos al malbaratado tesoro de libertad que nos legaron nuestros antepa-
sados»: Leopoldo Alas, Adolfo Alvarez Buylla, Daniel Anguiano, Luis Bello, Vicente Blasco Ibatiez,
Honorato de Castro, Luis Jiménez de Asta, Tedfilo Hernando, Fernando Lozano «Demofilo»,
Antonio Machado, Gregorio Marafién, Enrique de Mesa, José Nakens, Juan Negrin, Eduardo
Ortega y Gasset, Ramon Pérez de Ayala, Joaquin Pi y Arsuaga, Hipolito Rodriguez Pinilla, Nicolas
Salmerén, Luis de Tapia y Miguel Unamuno.

% Sobre la historia de esta formacién, Ruiz Manjon-Caseza, Octavio, El Partido Republicano
Radical (1908-1936), Madrid, Tebas, 1976, que refiere como en los primeros afios del siglo xx toman
el testigo de las tradicionales personalidades republicanas otras nuevas: «unos hombres que, forma-
dos en el mundo ideoldgico y sentimental de ese republicanismo histérico, van a mantenerse en
relativa actividad hasta la proclamacién de la Republica de 1931, por lo que vienen a significar una
especie de nexo entre ambas experiencias republicanas», p. 26; Salmerén, que llevaba algunos afios
de diputado del Partido Republicano Progresista, junto con Lerroux, formaria Unién Republicana,
obteniendo algunos éxitos electorales, especialmente en Catalufia; Lerroux habia ganado, en los
ultimos afios del siglo xix, «un prestigio que le hacia perfilarse como una esperanza no solo para los
republicanos, sino para todos aquellos que deseaban una profunda modificacién del sistema politi-
co». La formacién se disgregaria, especialmente como consecuencia de desavenencias por la Ley de
Jurisdicciones, adhiriéndose Salmerén a Solidaridad Catalana en 1906 y fundando Lerroux el
Partido Republicano Radical en 1908. Se ensayaron férmulas de coalicion, asi en las elecciones
de 1914 se present6 una alianza electoral entre el Partido Republicano Radical y la Unién Federal
Nacionalista Republicana, mantenida en las de 1916; la Conjuncién Republicano-Socialista liderada
por Benito Pérez Galdos, que llegd a obtener 27 escaiios en 1910, o la Alianza de Izquierdas liderada
por Melquiades Alvarez, que alcanzé 35 en las de 1918. Sobre Lerroux, centrada en el periodo de
inicio de siglo, es conocida la obra de Awvarez Junco, José, EI emperador del paralelo. Lerroux y Ia
demagogia populista, Madrid, Alianza, 1990; mads recientemente, Viira Garcia, Lerroux. La
Republica liberal, pp. 45 ss., enfatiza la importancia de la campafia de 1901, y apunta a la experien-
cia del personaje como cronista parlamentario, por los que adquiriria «unos rudimentos en gobierno
y legislacion que, sin convertirlo en perito, acabaron situandolo por encima de la media entre la
elite republicana del primer tercio del siglo xx». Para el periodo republicano, véase también Bras
Guerrero, Andrés de, “El Partido Radical en la politica espafiola de la Segunda Republica”, en Revista
de Estudios Politicos (Nueva Epoca), nims. 31-32, Madrid, CEPC, 1983, pp. 137-164.

% Sobre la trayectoria de esta formacion y de quien fuera su cabeza politica, Espin TeEmPLADO,
Eduardo, Azafia en el poder: el Partido de Accion Republicana, Madrid, Centro de Investigaciones
Sociologicas, 1980.
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Domingo, por el Partit Republica Catala —constituyendo las formaciones sefieras
del republicanismo—, ademas de Roberto Castrovido «por la prensa republicana»*’.
La Secretaria la ocuparian José Giral, Antonio Marsd y Enrique Marti Jara®®. La
parte programatica del manifiesto sefialaba como fines de la agrupacién siete
objetivos: 1.° el restablecimiento de la legalidad mediante la convocatoria de
Constituyentes; 2.° «una ordenacién federativa del Estado, reconociendo la exis-
tencia de diferentes personalidades peninsulares»; 3.° solucién del problema de
marruecos; 4.° nivelacion del presupuesto transformando el tipo y especie de los
impuestos y volumen de gastos; 5.° «creacién de la cantidad de escuelas indis-
pensables para resolver de una vez y sumariamente el problema de la ensefianza
primaria»; 6.° supresion de censos y foros y reforma de los contratos de arrenda-
miento y expropiacion de las tierras sin dedicacién, «entregandolas a los
Municipios o a las comunidades obreras»; 7.° «preparacioén adecuada del Estado
para todas aquellas intervenciones y facilidades de la asociacién de elementos
productores, para todas aquellas iniciativas por cuya colaboracién ambas fuerzas,
el Estado y la Sociedad, hagan leal y practicamente posible la realizacién del pro-
grama minimo de las actuales aspiraciones del proletariado». Se trataba, efecti-
vamente, de un programa de minimos, pues sefialaban no renunciar a la reforma
de la administracion de Justicia, relaciones con la Iglesia, etc. No obstante, sus
enunciados permiten vislumbrar claramente los puntos en comun y las lineas
generales de accion fijadas por las diversas corrientes «republicanas»® en vispe-
ras del nuevo régimen.

7 Arrora, Partidos y programas politicos. 1808-1936, t. 1 (Los partidos politicos), Madrid,
Aguilar, 1975, p. 568, refiere «Castroviejo», constituyendo probablemente un error, debiendo decir
Castrovido, tal y como figura en la composicién de la Junta, p. 204.

%8 Sobre este ultimo, socialista, profesor de Derecho politico y luego catedratico de adminis-
trativo, fallecido antes de proclamarse la Republica a pesar de haber puesto en contacto a numero-
sos personajes del republicanismo, entre ellos a Azafia, para organizar Accién Politica —luego
Accion Republicana—, véase Perez TrujiLLaNO, Rubén, «De juristas partisanos y romanticos consti-
tucionales: Enrique Marti Jara (1890-1930)», en Eduardo Hicueras CasTaNepa, Rubén Pérez
Trujillano y Julian Vadillo Mufioz (coords.), Activistas, militantes y propagandistas. Biografias en
los mdrgenes de la cultura republicana (1868-1978), Sevilla, Athenaica, 2018, pp. 266-286; recien-
temente se ha reeditado su obra Marri Jara, Enrique, EI Rey y el pueblo. El constitucionalismo de
la postguerra y Ia Propuesta de Constitucion espafiola, Edicion y estudio de Pgrez TRUJILLANO,
Rubén, Sevilla, Athenaica, 2017.

% O, como indica ArtoLa, Miguel, Programas y partidos politicos, 1, p. 569, «el campo preci-
so de las aspiraciones republicanas», hasta el punto de que «cuando, en 1931, lleguen al poder, su
gestion no ira mas alla de los planteamientos de cinco afios antes, y tampoco modificaran su pos-
tura durante el siguiente lustro». La agrupacion, con el proposito de «articular el republicanismo»,
aclaraba en el Manifiesto saber que no monopolizaba el principio republicano o el sentimiento
antimonarquico, encontrando a la izquierda fuerzas proletarias democraticas que «no aceptan otros
poderes que los elegibles y responsables», y a la derecha otras convencidas «de que Espafia ha de
buscar su reintegracion a la legalidad fuera de las instituciones actuales»; aunque se hacia eco de
sus adhesiones y asistencia de militantes, aclaraba que la formacion «aspira a que, atentos a su
responsabilidad quienes por conviccion dogmatica o por experiencia histérica no coinciden con el
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Aunque, en dltima instancia, el grupo abogaba por la recuperacién de liberta-
des perdidas, conviene matizar la divergencia dada entonces, como apunta
Sebastian Martin®, entre una corriente «republicano-democratica» y otra «libe-
ral»: la primera entroncaria con la tradiciéon rousseauniana que fundaba la liber-
tad en el ejercicio pleno de los derechos politicos por la ciudadania, lo que con-
feria al Estado un papel activo —especialmente en la cultura y la educaciéon-y lo
legitimaba para la limitacion de las libertades y derechos entre las que se cifraban
diversos poderes sociales constituidos; la segunda encuentra su antecedente en
Locke, y basaba la libertad en la garantia de los derechos propios de la autonomia
individual, con una esfera protegida incluso frente al Estado —por ejemplo, la
familia—. Las dos grandes cabezas de los futuros gobiernos republicanos reunidas
en la formacién, Manuel Azafia y Alejandro Lerroux, se ubicarian préximos a
estos posicionamientos: paradojicamente, el lider del radicalismo espafiol esco-
raria hacia el liberalismo, en una trayectoria inversa a la seguida por Azana.

1.1.3.3 IZQUIERDAS REPUBLICANAS

Un programa cronoldgicamente mas proximo al periodo es del Partido
Republicano Radical Socialista —escision de Alianza Republicana en 1929, tras el
fracaso del pronunciamiento de Sianchez Guerra y la asamblea clandestina de
Alianza en julio de ese afio—, que publicaba su «Manifiesto» fundacional en di-
ciembre de 1929°, En él apelaba a que la realidad espafiola denotaba el proceso
politico de descomposicién parejo al de la crisis de las instituciones europeas,

régimen actual, constituyan con esta organizacion republicana el instrumento politico capacitado
para representar y conseguir el triunfo con la autoridad y la eficacia en el Estado, el respeto a los
derechos de los ciudadanos, la sujecién a la ley de todas las instituciones y la supremacia indiscu-
tible del Poder civil. Venimos en el siglo xx a luchar por la libertad conquistada en el siglo xix y en
el siglo xx perdida».

€ MartiN, «Los enemigos de la II Republica», p. 448; en la nota 27, citando a Garcia, Eloy,
indica cémo la tradiciéon de Rousseau encontraba eco entre las corrientes adscritas al radicalismo.
Mis adelante, en p. 493, a proposito de la aplicaciéon de la Ley de Defensa de la Republica, el
autor reconoce como Azafia «experimento él mismo cierto —solo cierto— desplazamiento en sus
posiciones juridicas y politicas», citando uno de sus escritos de 1924 —un afio antes de la funda-
cién de Accién Republicana— «Nuevos partidos, libertades viejas», en el que concibe las libertades
publicas no como privilegios ni gracias otorgadas, sino que tienen «una base indestructible: el
hecho de la conciencia humana...», para llegar a renegar tardiamente de la consideracién de libe-
ral, p. 449; véanse otros retazos de esta evolucion en GiLasertT ORTEGA, José, «Tres momentos ini-
ciales en la vida politica de Manuel Azafa», Anales de la Universidad de Alicante: Facultad de
Derecho, nim. 5, 1990. pp. 135-150, especialmente pp. 142-143, en 1925, Azafia hacia en
«Democracia y Parlamento» una defensa de la democracia como base del liberalismo, cuyo meca-
nismo politico parlamentario seria el bastion erigido frente a los ataques a la libertad, tanto desde
los posicionamientos reaccionarios como de supuestos liberales que criticaban su ineficacia o in-
competencia técnica.

61 Arrora, «Manifiesto del Partido Republicano Radical Socialista», Programas y partidos
politicos, 11, pp. 319-322 (doc. 75).

N2



II. La Administraciéon Republicana y la accién del Estado

«no es crisis de instituciones parlamentarias que nunca fueron derecho consue-
tudinario, ni interrupciéon mds o menos brusca de una evolucién constitucional
que solo quedo registrada en articulados jamas vigentes. Es sencillamente el
hundimiento de la fachada europea del Estado espafiol», frente a la que se alza-
ban fuerzas nuevas que habrian de ser «fundamento de las instituciones del
porvenir» que el partido aspiraba a encauzar. Rechazaba el caudillismo, o el me-
sianismo que consideraba «como un vestigio del individualismo ancestral» y lo
enfrentaba al «sentido social que caracteriza a las nuevas democracias y que es
uno de los postulados esenciales del Partido Republicano Radical Socialista. El
socialismo ya no es un dogma; es una civilizacién», y lo afirmaba como aspira-
cién a la justicia social, eje de su posicionamiento ideoldgico. En fin, el manifies-
to dedicaba algunas lineas a esbozar sus propuestas, destacando «una nueva ar-
ticulacion del Estado espafiol a base federal, con el reconocimiento de las
autonomias municipales y regionales, rectificacién de un siglo de centralizacién
absurda, trasunto de instituciones exéticas en mal hora copiadas; [...] Como
forma de gobierno la Republica democratica, a base no solo del sufragio univer-
sal, sino de todas sus instituciones complementarias—el referéndum, la iniciativa,
la revocacion— con dos postulados esenciales: la soberania del Parlamento y la
eficacia y rapidez de los 6rganos ejecutivos del Poder. Un Estado laico [...] La
Ensefianza, como uno de los deberes y derechos primordiales del Estado republi-
cano y laico, inspirada en sus normas y orientada a los fines sociales de la comu-
nidad, con exclusién de toda tendencia confesional y dotada espléndidamente
en el Presupuesto». Sin embargo, las propuestas del partido se verian concreta-
das tras el Congreso de septiembre de 1930, publicindose entonces un
«Ideario»% cuyo contenido programatico «representa las posiciones mas avanza-
das dentro del republicanismo» . Son muchas las cuestiones que merece la pena
destacar de este texto, relevante no solo por la pujanza de la formacion, sino por
el nivel de concrecién de las propuestas. En el primer punto, dedicado a la
«Organizaciéon del Estado», propugnaba ya el unicameralismo; reincidia en la
autonomia municipal y regional; defendia la «regulacién del derecho a reclamar
contra la anticonstitucionalidad de las leyes y preceptos administrativos»; asi
como la «inalienabilidad de la propiedad publica y, eventualmente, revisién de
todos los contratos que hayan enajenado las propiedades de la nacién o los ser-
vicios publicos (minas, teléfonos, ferrocarriles, etc.)», propuesta que parecia dejar

2 Arrora, «Ideario del Partido Republicano Radical Socialista», Programas y partidos politi-

cos, 11, pp. 329-333 (doc. 78).

Garcia MapaRria, «La reforma de la Administracion Pablica de 1931», p. 272. Efectivamente,
ademas de las cuestiones de Administracion y servicios publicos, abogaba por la plena libertad de
prensa, igualdad de sexos, igualdad civil de los hijos, ley de divorcio, abolicién de la pena de muer-
te y reduccion de las de privacion de libertad, salarios minimos para trabajos en correccionales,
libertad de asociacion y sindicacién, etc.
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la puerta abierta a diversas soluciones para esos sectores, aunque se posicionaria
mas adelante al respecto. Se incluian numerosas bases para la «Justicia», que
concebia «como un servicio a cargo del Estado, nunca por un poder». Defendia
en la «Politica eclesidstica» la supresion del presupuesto de culto y clero y la in-
cautacion de los bienes de la Iglesia. Para la «Administraciéon publica» ofrece una
vision de la entonces existente:

«El PR.R.S. estima que la organizacién de nuestra Administracién
publica, moldeada sobre supervivencias politicas de las monarquias abso-
lutas, debe estructurarse de manera distinta. El burocratismo jerarquico,
monstruosamente formalista y ritual, en que la antigiedad en los escala-
fones asigna las categorias y la direccion en los servicios, debe ser susti-
tuido por una organizacién de tipo sindical, supeditada totalmente a la
eficacia y a la rapidez en el despacho de los asuntos. Queremos la simpli-
ficacion de tramites, la sencillez en el procedimiento, una amplia descen-
tralizaciéon administrativa y la reglamentacion de todos los servicios, con
arreglo a las normas propuestas por las agrupaciones profesionales de
empleados. Pedimos también la desaparicion del Consejo de Estado, por
ser una institucion tipicamente antidemocratica, que ampara la sustrac-
cién de los asuntos de mayor importancia al Parlamento y confiere validez
y autoridad a los abusos del Poder ejecutivo, pasando parte de sus atribu-
ciones actuales al nuevo organismo que ha de sustituir al Senado. Pedimos
también la revocabilidad y responsabilidad de todos los funcionarios y la
declaracion constitucional de que el Estado es responsable subsidiario por
las faltas y transgresiones de los funcionarios publicos en el cometido de
Sus cargos».

Proseguian los planteamientos para la «Legislacién obrera y social», afirman-
do libre sindicacién, fijacién de un maximo de jornada, salario minimo, partici-
pacion de los obreros en la direccién, establecimiento de seguro —que en todas
sus formas debia ser nacionalizado- por el Estado, o asistencia social como dere-
cho constitucional, entre otros. En el ambito de la «Economia», propugnaba la
reforma agraria y la «nacionalizacién de la tierra, de los bosques, de las minas,
de las aguas, de los ferrocarriles», asi como del Banco de Espafia, suprimiendo
impuestos indirectos —excepto los de articulos de lujo—, y proponia expropiacién
de las tierras sustraidas al cultivo para entregarlas a las organizaciones agrarias.
La «Instruccién publica» debia de ser «integral, laica y gratuita» en todos los
ordenes y grados, prohibiendo su imparticion a las comunidades religiosas, y se
debia procurar el sostenimiento y la alimentaciéon de los nifios durante su ins-
truccion; se hablaba de reforma de la segunda ensefianza «provechando las ven-
tajas obtenidas con el Instituto Escuela» y de desarrollo de las ensefianzas técni-
cas y las instituciones pre y post-escolares. En materia de «Salubridad» exigia el
partido «dotacién conveniente de estos servicios, de ninguna eficacia hoy por la
tacafieria con que estan atendidos» y la retribuciéon del personal en los presu-
puestos del Estado y no en los municipales «como ya se hizo con el Magisterio»;
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consideraba prioritario la lucha contra el paludismo y la tuberculosis, y, en otros
frentes, la mejora de la asistencia gratuita médico-farmacoldgica, construccion de
casas baratas higiénicas o subvenciones de suministros de agua. En cuestiones
de «obras publicas» defendia un proceso de nacionalizacién de bosques, aguas,
minas y ferrocarriles, asi como el control estatal de la energia hidraulica; también
la mejora de los puertos y sus comunicaciones con el interior; y, en cuando a su
adjudicacion, era preferible «que el Estado atienda a su ejecucién directamente,
sin intermediarios que trafiquen con las concesiones». Para la «Defensa nacio-
nal», por dltimo, proponia sustituir el servicio militar obligatorio por un ejército
nacional profesionalizado.

Tras las elecciones de 1933, el partido de Accién Republicana de Azafa se
fusionaba con el Partido Republicano Radical Socialista Independiente, escindi-
do del PRRS por discrepancias sobre la colaboracion con el Radical de Lerroux,
y con la Organizacién Republicana Gallega Auténoma, naciendo del conjunto
«Izquierda Republicana», que el 16 de marzo de 1934 tenia ya unas «Bases»%,
aparecidas en La Libertad a primeros de abril y cuyo interés se acrecienta con-
siderando que «son un reflejo de la accién de Azafia en su anterior etapa
gubernamental»®. En el documento se atacaba a las fuerzas que, considerando-
las antirrepublicanas, proponia expulsar de las instituciones. Abogaba por insis-
tir en el laicismo, ya que «no basta haber estampado el principio en la
Constitucién y haber comenzado a implantarlo ensefianza», asi como abrir el
proceso de autonomia regional. En lo que aqui interesa, consideraba que «la
ensefianza, como deber publico, es funcion privativa del Estado» afirmandola,
asi, como servicio pablico en ejercicio excluyente por parte del Estado. Proponia
una politica intervencionista en las industrias monopolizadoras de materias
primas y de fuerza motriz —referencia, quizés, a minas y ferrocarriles— «median-
te la creaciéon de dérganos oficiales que las controlen o nacionalicen en su caso y
las coordinen en un plan general econémico»; mientras que «las obras publicas
formaran parte de un sistema armonizado con la direccién de la economia na-
cional. Las obras publicas tienen que ser algo distinto de la inversién anual en
comunicaciones o riegos de sumas cuantiosas, o de la preocupacion creciente y
justificada por el paro obrero». En materia agraria, abogaba por la activa aplica-
cién de la reforma y en la necesidad de un plan de ejecucion de la ley, fijando
plazos y acotando las fincas sobre las que actuar «con los medios que el Estado
pueda destinar a este servicio», también permitiendo que quedasen libres para
contratacion las no afectadas. Entre otras cuestiones, un amplio apartado se
dedicaba a la politica social, proponiendo la multiplicacién de seguros, fijacién

Arrora, «Programa de Izquierda Republicana», Partidos y programas politicos..., 11,
pp. 420-423 (doc. 96).
®  AwrtoLa, Programas y partidos politicos, 1, p. 633.
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de salarios minimos, contratos tendentes a la normalizacién de jornales, cum-
plimiento de disposiciones sanitarias y de toda la legislacién social de la
Republica. Precisamente en materia sanitaria —desvelando, quizas, la situacién
conocida desde la accién de gobierno- se destacaba que:

«La sanidad oficial cuidara preferentemente del saneamiento de los
pueblos y ciudades. La sanidad espafiola se ha practicado siempre mas como
beneficencia —establecimientos para enfermos— que como prevencion, ata-
cando los males en su origen. Mientras los pueblos usen agua contaminada,
porque no la tienen potable; carezcan de servicios higiénicos y tengan
viviendas malsanas se invertiran cantidades, pero no se habra comenzado
ni a plantear si quiera el problema sanitario. La Republica, sin desatender
las actuales plagas ni la difusion de ensefianzas populares practicas, monta-
r4 este servicio de abajo arriba, organizando la sanidad local, y actuara con
enérgico dinamismo donde estén las fuentes del mal».

El programa, en definitiva, concluia con un apartado dedicado al Parlamento,
cuya situacion en ultimo lugar sorprende dada la importancia de la institucion,
aunque podria explicarse por la moderacién de las medidas con las que se pre-
tende dotar de mayor eficacia al legislativo republicano®:

«El régimen parlamentario, que es un método de trabajo, tendra que ser
renovado, adaptado a las necesidades de la moderna vida social, que exige,
sobre todo, rapidez y seguridad, o sea, eficacia. Sin mengua de la autoridad
y prerrogativas del parlamento, habra que disminuir el ntimero de sesiones
plenarias e intensificar el esfuerzo de las comisiones y el valor de sus acuer-
dos e incluso modificar su constitucién y funcionamiento.

La labor legislativa en materia econdmica estara asistida por las delibe-
raciones de un organismo que asesore y estudie en especial los grandes
planes nacionales».

En septiembre de 1934 aparecia también un «Ideario» de Unién Republicana®,
formacion resultante de la fusién del Partido Radical Democrata y el Partido
Republicano Radical Socialista. Las propuestas de este partido destacan por su
nivel de concrecion, limitando en gran medida el programa al desarrollo de las
previsiones constitucionales, a cuyo marco se adaptaba integramente. En primer

%  Aunque, segin AraGON Reves, «Parlamentarismo y antiparlamentarismo en Europa: sus

repercusiones en Espafia», pp. 398 ss., al tratar sobre dichas corrientes en la II Republica, centran-
dose en la figura de Azafa, indica que este «siempre serd defensor del parlamentarismo», incluso
durante la guerra civil, p. 401, lo cierto es que incluso la formacién de Izquierda Republicana mos-
tré una discreta intencién, «sin mengua de la autoridad y prerrogativas del parlamento», de modi-
ficar el sistema parlamentario vigente, con una apelacion, en lo que respecta a la asistencia de un
organismo asesor en la labor legislativa econémica, que recuerda a la idea de los Consejos Técnicos
descartados por las Constituyentes.

& Arrora, «Ideario y programa de Union Republicana» (doc. 97), Partidos y programas poli-
ticos..., 11, pp. 424-427.
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lugar, se proclamaba la «intangibilidad de la Constitucién», que aspiraba a desa-
rrollar en varios puntos, destacando de entre ellos:

«...]

Administraciéon. Transformacion de los servicios burocraticos, supedi-
tando su organizacién y jerarquias a la eficacia de ellos, llegando a la retri-
bucién adecuada a base del sueldo inicial minimo suficiente. Régimen eco-
noémico de quinquenios para que la direccion de los servicios no esté deter-
minada por el sueldo de los funcionarios. Responsabilidad efectiva de estos.

Comunicaciones. Aplicacién gradual de la ley de Bases de los Cuerpos
de Telégrafos y Correos. Ampliacién de la red telefénica hasta los medios
rurales. Elaboracion de un vasto plan de caminos vecinales que haga efectiva
la comunicacién de todos los pueblos y aldeas de Espafia. Nacionalizacion
de los servicios telefénicos.

[...]

Economia, reforma agraria e impuestos. Nacionalizacién de la tierra,
de los bosques, de las minas, de las aguas y de los ferrocarriles, garantizan-
do al cultivador el dominio util de la tierra, siempre que cumpla los fines
sociales impuestos por la Constitucién. Creacién del patrimonio familiar
inembargable. Ley de arrendamientos, encaminada a conceder las maximas
garantias y beneficio a los cultivadores de la tierra. Abolicion condicionada
de foros, subforos, y demds gravamenes analogos Control del Estado, las
regiones y municipios, segtn sus facultades, sobre los suministros que afec-
ten a servicios publicos. Creacion de la red eléctrica nacional. El impuesto,
como instrumento de justicia social, no podra gravar el trabajo, recayendo
sobre las rentas, las sucesiones y sobre el capital de monopolios. Abolicion
gradual de los impuestos indirectos. Creacion del Banco Nacional con privi-
legio de emisién. Control del crédito.

Instruccién puablica. Desarrollo de los principios contenidos en los
articulos 48, 49 y 50 de la Constitucion y organizacién de una intensa cam-
pafia nacional para lograr la desaparicion del analfabetismo. Sustitucion
inmediata de la ensefianza religiosa. Continuacién de la orientacion pedago-
gica de las Cortes Constituyentes.

Sanidad. Creacidn del ministerio de Sanidad. Aumento de la asistencia
médico-farmacéutica. Construccién de casas baratas. Ley de urbanizacion.
Dotacién de gua potable a las poblaciones que carezcan de ella. Intensificacion
de la inspeccion medicoescolar, fomentando la creacién de centros sanita-
rios rurales.

Obras publicas. Plan definitivo de irrigacion. Coordinacién de todos
los servicios de transporte. Plan de construccion de puertos, atendiendo a
las necesidades del comercio. Repoblacién forestal [...]»%,

% No eran los tinicos, aspiraba también a una organizacion del Estado «como una integracién de
autonomias municipales y regionales dentro de la unidad indestructible de Espafia», fomentando las
autonomias en el marco constitucional. Preveia una ley electoral de representacion proporcional, una
modificacion del Tribunal de Garantias y el desarrollo del articulo 93, que contenia el mandato consti-
tucional de desarrollar por ley especial el funcionamiento de los 6rganos asesores de la Administracion,
del Gobierno y de las Cortes, para lo que esperaba «la creacion de un organismo de caracter
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Junto a estas formulaciones, consideradas aspiraciones generales del partido,
se contemplaba un programa minimo, reiterando «el mas escrupuloso acatamien-
to a la Constitucién», tanto en su propio programa como en la relacién con otros
partidos republicanos. Este programa se desarrollaba en dos apartados, uno con-
cerniente a la legislacién y otro en torno a normas de gobierno. En el ambito de
la «legislacion» contemplaba: Presupuesto, teniendo a la nivelaciéon en sucesivos
ejercicios y eliminando gastos superfluos; politica arancelaria y de contingentes;
plan contra el paro forzoso, «mediante obras hidraulicas y repoblacion forestal»,
renunciando a las de caracter suntuario; desarrollo de la reforma agraria, dando
«la mayor tierra posible a los campesinos» y contemplando una ley de contratos
de arrendamiento de fincas rusticas que prohibiese desahucios «que no obedez-
can a falta de pago o a abandono del cultivo» y con prorroga de contratos cuando
el duefio no necesite la tierra, ley de bienes comunales y creacién del Banco
Agrario Nacional con aportacién de 5000 millones de pesetas; reforma de los
Jurados mixtos bajo presidencia de una magistratura social; Jurisdiccién de la
Comisién mixta arbitral agricola que entendiese de recursos contra sentencias de
los Jurados mixtos de la Propiedad rastica; Organizacion de la ensefianza superior
y régimen de la misma con acceso democratico protegido por el Estado; Ley de
Justicia municipal; Ley de Administracion local «basada en el conjunto de los
términos municipales para vigorizar su economia» y permitiendo la agrupacién
comarcal; Ley de alquileres urbanos; Coordinacién y regulacién de los transportes;
Estatuto de funcionarios «(técnicos, administrativos y subalternos»; y Reforma
del Codigo civil. En cuanto a las «normas de gobierno», abogaba por: «restableci-
miento del principio de autoridad» en cumplimiento inexorable de la ley; politica
preventiva de orden publica; Sancién inmediata de huelgas ilegales; manteni-
miento y aplicacién de la legislacion social; Atencién «preferente, inmediata y
continuada» a los problemas de riqueza nacional; cumplimiento de las leyes lai-
cas; «respeto a la voluntad popular expresada el 12 de abril de 1931», reponiendo
autoridades y organismos locales suspendidos y no procesados.

representativo con las facultades y prerrogativas que se establezca en la ley de su creacién», especifican-
do que no tendria caracter legislativo, aunque no se aclara si se refiere a los drganos asesores o al Cuerpo
consultivo supremo que habia de figurar entre ellos segtin dicho articulo. En materia de Justicia, aspira-
ba a la democratizacion de la misma, la transformacién de su administracion para conseguir rapidez y
economia en los procedimientos, la reglamentacion de los Cuerpos de oficiales auxiliares y agentes ju-
diciales, institucién del Jurado, especializacién de los jueces, gratuidad. En el dambito de la «politica
eclesiastica» defendia una aplicacion eficiente de los articulos 3, 25, 26, 27 y 48 de la Constitucion. En
materia de legislacion social, afirmaba el derecho al producto integro del trabajo, libertad de asociacién
y sindicacion, participacion del obrero en direccién y beneficios de la empresa, proteccion legal del
trabajo, «nacionalizacién del seguro en todas sus formas», subvencion de cooperativas, asistencia social
en cumplimiento de los articulos 43, 46 y 47 de la Constitucién. En materia de defensa propugnaba
servicio militar voluntario y tropas indigenas para el territorio colonial y de protectorado; «aviacién
militar y naval, coordinada con la civil y de transporte postal», ArroLa, «Ideario y programa de Union
Republicana», Partidos y programas politicos. .., 11, pp. 424-427 (doc. 97).
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1.1.3.4 NACIONALISTAS Y REGIONALISTAS

Como muchas de las cuestiones concernientes a lo que cristalizara en una
incipiente organizacion territorial serdn tratadas mas adelante, y por no pro-
longar la extensién de un apartado ya de por si denso, se recogera la referencia
de los principales programas de los partidos nacionalistas, especialmente cata-
lanes, valencianos y gallegos, sobre los que inicialmente se proyectaba la som-
bra de planteamientos federalistas, progresivamente abandonados. Entre ellos:
Manifiesto de Accié Catalana®, aparecido en La Publicitat del 4 de marzo
de 1930; Manitiesto de Accié Republicana’, aparecido em La Nau el 15 de
marzo de 1930; Declaracion del Partit Catalanista Republica’®, aparecido en La
Nau de 11 de marzo de 1931; Declaracio de principis del «Estat Catala»’? el 13
de marzo de 1931; Unié Democrdtica de Catalunya’, el 7 de noviembre
de 1931; Declaraciones de Lliga Catalana’; Declaracion de Accié Catalana
Republicana’ de 12 de marzo de 1933. También Ideario del Partido de Unién
Republicana Autonomista’ de 1931. Entre los partidos del nacionalismo vasco
destaca Programa de Accién Nacionalista Vasca”” de 28 de junio de 1936. El
nacionalismo gallego: 25 de septiembre de 1930 Compromiso de Barrantes’,
publicado en A Nosa Terrael 1 de noviembre; Principios del Partido Galeguista”™
de diciembre de 1931; Bases para el programa de la Federacién de fuerzas na-
cionalistas y galleguistas de la derecha®, el 19 de abril de 1936, aparecido el

%  Arrora, «Manifiesto de “Acci6 Catalana"» (doc. 79), Partidos y programas politicos..., 11,
pp. 334-335.

70 Arrora, «Manifiesto de “Acci6 Republicana’» (doc. 80), Partidos y programas politicos..., 11,
pp- 336-339.

7t Artora, «Declaracion del “Partit Catalanista Republica’» (doc. 81), Partidos y programas
politicos..., 11, pp. 340-343.

72 Declaracio de principis, Barcelona, 1931, recogido por Arrora, «Declaracié de principis del
“Estat Catala"» (doc. 82), Partidos y programas politicos..., 11, pp. 344-352.

73 Artora, «Manifiesto de “Uni6é Democratica de Catalunya» (doc. 98), Partidos y programas
politicos..., 11, pp. 428-429.

74 Artora, «Declaraciones doctrinales de la “Lliga Catalana”» (doc. 99), Partidos y programas
politicos..., 11, pp. 430-434.

75 Arrora, «Declaracion de principios de “Acci6 Catalana Republicana”» (doc. 100), Partidos y
programas politicos..., 11, pp. 435-438.

76 ArroLa, «Ideario y programa del Partido de Unién Republicana Autonomista” (doc. 83),
Partidos y programas politicos..., 11, pp. 353-360.

77 ArtoLa, «Programa de “Eusko Abertzale Ekintza (Accion Nacionalista Vasca)» (doc. 101),
Partidos y programas politicos..., 11, pp. 439-441.

78 Artora, «Compromiso de Barrantes» (doc. 84), Partidos y programas politicos..., 11, p. 361.

7 Artora, «Declaracién de principios y programa del “Partido Galeguista”» (doc. 102),
Partidos y programas politicos..., 11, pp. 442-444.

8  ArroLa, «Bases para el programa de la federacion de fuerzas nacionalistas y galleguistas de
derecha’» (doc. 103), Partidos y programas politicos..., 11, pp. 445-446.

119 W



La Administracién Republicana y los Servicios Publicos

dia siguiente en el Heraldo de Galicia; y Manifiesto de Unidn Socialista Gallega,
probablemente de 19323!,

1.1.3.5 DERECHAS REPUBLICANAS

El julio de 1930 aparecia también, en La Publicitat del dia 20, un breve
Manifiesto® de Derecha Liberal Republicana, formacién que lideraba el también
exministro Niceto Alcala-Zamora. En él se postulaba «la nueva organizacién del
Estado sobre la base del principio de autoridad, inexorable en su mantenimiento,
pero sujeto a la norma de la ley y responsable de sus extralimitaciones abusivas
que bajo el pretexto falso de garantizar el orden externo suprimieran o lesiona-
ran las libertades» que se situaba frente a «los defectos tradicionales de aquel
parlamentarismo vicioso que discute y no legisla, derriba y no combate, aspira-
mos a que el futuro del nuevo régimen republicano, el equilibrio de los poderes
coordine y a la vez delimite las funciones propias de cada uno de ellos: un presi-
dente arbitro moderador, que no confunda su poder con el ministerial, ni depen-
da de la voluntad tornadiza o renovada de las Camaras; un poder legislativo in-
tegrado por dos cuerpos [...] un poder ejecutivo fuerte, eficazmente responsable
de su gestion ante el Parlamento, pero garantizado contra las asechanzas de la
arbitrariedad politica y de la pasiéon partidista, por su propio estatuto y por los
reglamentos de las Camaras». Al margen de otras cuestiones, como una amplia
libertad religiosa, el partido se mostraba a favor de «ajustar el derecho de propie-
dad, cuyo principio reconocemos y respetamos, a las exigencias de la sociedad
moderna, atribuyéndole una funcién con deberes, superior y distinta de la mera-
mente individual», haciendo alusién, sin mencionarla, a la funcién «social». En
el ambito de la ensefianza consideraba urgente «ampliar e intensificar la actua-
cién del Estado», con renovaciéon de métodos para las necesidades nacionales y
dando acceso a los menos favorecidos. Se pronunciaba favorable a las corporacio-
nes profesionales como forma de organizacién social, pero «sin deformaciones
impuestas por el Estado y sin intervencionismos opresores». En fin, esa misma
cautela al intervencionismo del Estado la presenta para la «débil» economia na-
cional, a la que no cabe «abrumarla con aquellas formas de intervencién codicio-
sa que la entregan, hipotecando la independencia de la paria, a una red de mo-
nopolios, oligarquias y apetitos». Afirma también la realidad regional sin
pronunciarse por un concreto «cauce juridico», aunque habria de ser «de amplia
y efectiva autonomia» sin negar la existencia del Estado espaiiol.

8 Arrora, «Manifiesto fundacional de Unién Socialista Gallega» (doc. 104), Partidos y pro-
gramas politicos..., 11, pp. 447-449.

8  ArroLa, «Manifiesto de la Derecha Liberal Republicana», Partidos y programas politicos..., 11,
pp. 327-328 (doc. 77).
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1.1.3.6 DERECHA CATOLICA Y CONSERVADORA

Unas semanas después de proclamada la Republica nacia, el 29 de abril,
«Accién Nacional» —luego «Accion popular»—, que publicaba un largo Programa
—de 13 puntos- el 3 de diciembre de 1931%, apenas unos dias antes de la apro-
bacion de la Constitucion, reiterando «su acatamiento a la legalidad vigente y
su proposito de obediencia al Poder constituido», y sin pronunciarse sobre la
forma de Gobierno. Las cinco primeras bases marcaban el posicionamiento so-
bre el propio partido y la defensa de la Religion, reconociendo la personalidad
de la Iglesia y su derecho a actividades de ensefianza, asi como el mantenimien-
to del presupuesto de Culto y Clero; la nacién, que considera amenazada por «el
universalismo pacifista y socialista» o por «un regionalismo extremista»; y la
familia, «base primaria de la organizacién social», defendiendo la igualdad juri-
dica -y politica— de ambos sexos. El punto VI articulaba la defensa de la propie-
dad privada, en contra de su abolicién, «la tendencia de las leyes debe ser gene-
ralizarla a fin de que lleguen a disfrutar de ella el mayor numero de seres
humanos». No obstante, reconocia que «al Estado toca limitar el ejercicio de sus
derechos por el propietario y combinarlo con el bien comun», amparando la
justificacion de la expropiacion por razones de utilidad social siempre que me-
diase justa indemnizacién, y admitia la produccién colectiva sin eclipsar a la
produccion libre como regla general. En defensa del trabajo (VII) abogaba, aun
en contra del «mito religioso» socialista, por «cuantas medidas de reforma no
hayan sido ain implantadas y no representen una nueva arma para la lucha de
clases (accionario obrero, salario familiar, seguros sociales, abaratamiento de las
viviendas, generalizacion de la ensefianza profesional)». Aparecia ya en el idea-
rio (VIII) una defensa del «robustecimiento del principio de autoridad», con
expresa referencia a los sucesos del 11 de mayo de 1931. Se mostraba la forma-
cién «contraria a todo centralismo absorbente» (IX) y a favor, en especial, de la
autonomia local, al tiempo que para la regional habria que llegar «no a una mera
descentralizacién administrativa, sino a la concesién de una verdadera autono-
mia, tan amplia y rica de contenido como lo permiten la capacidad politica de la
region, su voluntad, suficientemente acreditada, de regir por si misma sus pro-
pios servicios e intereses y el respeto ineludible a la unidad y sentimiento na-
cionales». No obstante, preocupaba al partido tanto la configuracién constitu-
cional como la entonces conocida de algin Estatuto®. Para la ensefianza, el

8  ArtoLa, «Programa de Accién Nacional», Partidos y programas politicos..., 11,
pp- 380-387 (doc. 89).

8 Se refiere, con toda probabilidad aunque sin nombrarlo, al Estatuto catalan. El programa
expone las razones por las que la formacién muestra sus recelos a la construccién de la configura-
cién territorial, sefialando: que la aprobacion de los Estatutos regionales pudiera implicar la trans-
formacion del Estado unitario «en una forma enormemente agravada de sistema federal pactista»;
en que siendo «anteriores en fecha algunos Estatutos a la Constitucion, es notorio el hecho de que
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punto X confiaba en la libertad, que se desarrollaria tanto para quien comunica
los conocimientos como para quien elige aprenderlos para si o para sus hijos,
articulando la defensa de la ensefianza en torno a la de ese derecho, no solo por
entenderlo ligado a las prerrogativas de la familia, «sino también porque, preci-
samente en beneficio de los que no saben, la ensefianza, por su natural comple-
jidad, por su valor social, por su enrome coste, no puede convertirse en materia
de monopolio ni encerrarse en los limitados cuadros de un servicio administra-
tivo». Por tanto, se mostraba contra el establecimiento de la escuela laica y
unica, pues «solo de la creencia de que las almas son propiedad comuin, como
los patrimonios, puede derivarse el derecho que el Estado, en uso de su nuevo
pontificado, se atribuye para moldear los espiritus a su antojo». En torno al
problema econémico (XI), no comparte la idea de que la paralizacién se debiese
exclusivamente a repercusiones de la crisis mundial —aun considerando su in-
fluencia— sino que apuntaba a causas internas, negando una premeditada fuga
de capitales y sefialando a la inseguridad provocada por las politicas internas.
Los dltimos puntos atacaban el proyecto de reforma agraria (XII), considerando
que el paro —con el que esta se asociaba— no se solucionaria con expropiaciones
y apuntando a tendencias colectivistas como las ensayadas en Rusia; y, final-
mente, la necesidad de una revisién constitucional (XIII).

Junto con Accién Popular y numerosas organizaciones regionales se consti-
tuia en 1933 la Confederacion Espafiola de Derechas Auténomas o CEDA, que
plasmaba sus propuestas en un amplisimo Programa, de trece largos puntos, de
febrero de ese afio®. El primer apartado estaba dedicado a la religién, propo-
niendo una derogacién de las leyes y decretos que consideraba atentatorios a los
derechos de la Iglesia y sus fieles, asi como una revision de la Constituciéon. En
cuanto al régimen politico, el apartado II pretendia blindar la defensa de los
derechos de la personalidad y de la libertad humana reconocidos en la
Constitucién, que «deben mantenerse en la letra de las leyes y aplicarse a las
relaciones del derecho publico, dentro de los limites de la ley natural», para lo
que exigia la inmediata derogacién de la Ley de Defensa de la Republica y la

los preceptos del Codigo fundamental relativos a la materia no son un molde amplio, forjado en
un criterio nacional, para que en él cupieran los diferentes Estatutos, sino forzada adaptacién de la
ley comun, a las pretensiones y férmulas de alguno de ellos, como si en el danimo del legislador
constituyente prevaleciera, sobre todo mévil, el temor a que aparecieran sin una solemne revalida-
cién hechos ya consumados»; en la articulacién de cuestiones relativas al idioma, la ensefianza o
el orden publico, aceptando, especialmente en el tltimo caso, «fraccionamientos inadmisibles de
la soberania de la nacién»; en el compromiso que para la unidad nacional «y detrimento grave para
la Hacienda publica la transferencia no concertada y temporal, sino perpetua, a las regiones de las
contribuciones directas», desconfiando igualmente de los partidos a que quedara confiada la ejecu-
cién de los Estatutos; Artora, «Programa de Accién Nacional» (doc. 89), Partidos y programas
politicos..., 11, p. 384

8 Arrora, «Programa de la Confederacion Espafiola de Derechas Auténomas», Partidos y
programas politicos..., 11, pp. 388-400 (doc. 90).
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proteccion de estos derechos por los Tribunales «frente a los abusos y extrali-
mitaciones del poder de Gobierno o de la Administracién del Estado»; pero para
ello se habria de organizar la representacién nacional «de modo que las Cortes
reflejen el verdadero sentir del pueblo espafiol, tanto en los estados de opinién
politica manifestados por los individuos, cuanto en la organizaciéon corporativa
que responda al caracter organico de la sociedad», un «robustecimiento del
Poder ejecutivo» para que desenvuelva eficazmente su funcion, fiscalizados sus
actos por las Cortes. Los Tribunales, como se ha dicho, se erigirian con la «su-
prema funcion del derecho» no solo para resolver los litigios entre particulares
sino para «amparar a los ciudadanos contra las extralimitaciones del Poder o de
la Administracién, y velar por la constitucionalidad de la ley de los actos y re-
soluciones del Gobierno». En materia regional (III) se mantenia el criterio que
habia expuesto ya Acciéon Popular, aunque presentando frente a los hechos
consumados de algunos procesos estatutarios, una politica de observacion y la
consideracion de las facultades de orden publico como indeclinables de la sobe-
rania; frente a la consagracién de cuestiones politicas en los textos estatutarios,
«resulta mucho mds vital para la regién, porque la considera en su unidad, el
sistema de atribucién de servicios, de reconocimiento de inmunidades y de
participacién en el producto de impuestos o de concierto de cupos contributi-
vos». La CEDA dedicaba también un punto, el IV, al municipio, para el que
propugnaba una amplia autonomia, una politica general, una mayor indepen-
dencia «entre las funciones de la autoridad municipal como delegado del Poder
central y las que le corresponden como jefe de la autoridad local», libertad fiscal
para los municipios, o facultad de mancomunarse incluso interprovincialmente
-y, en la seccién 8.2, la posibilidad de constituir organismos regionales con limi-
tes distintos a los de las vigentes provincias—. Se proponia una distincién entre
grandes y pequefios municipios, o urbanos y rurales, asi como el reconocimien-
to de las entidades locales menores. Sin embargo, a pesar de esta amplia auto-
nomia, consideraba que «no es deseable la municipalizacién de servicios en
cuanto entrafie un monopolio. La autoridad de los Ayuntamientos debe suplir,
completar y fomentar las iniciativas particulares y fiscalizar los servicios de in-
terés general que desenvuelvan las empresas». Interesaba la sustitucién de los
recursos gubernativos contra las decisiones de los Ayuntamientos por recursos
ante los Tribunales ordinarios «o Tribunales econémicos independientes» y
referéndum en los Ayuntamientos de las Corporaciones locales. Por primera
vez, un punto (V) dedicado exclusivamente a la cuestién urbanistica:

«La C.E.D.A. reconoce la importancia que el urbanismo tiene en una
politica organica nacional, y en su consecuencia solicita:

1.2 Que se publique una ley nacional de urbanizacién, por la que se
obligue a los Municipios 0 Mancomunidades municipales a la redaccién de
sus planes comarcales y locales de urbanizacion.
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2.2 Que preceda a esta ley el estudio conjunto del reparto econémico
de las ciudades en la nacidn, estableciéndose el “cuadro de ciudades prote-
gidas™; y

3.2 Que se cree el Consejo Nacional de Urbanismo y, en su dia, la
Direccién general correspondiente con delegaciones provinciales».

Dentro de la defensa de la familia (VI), donde de nuevo se ponian de relieve
los valores cristianos, la seccion 4. incidia en la importancia del patrimonio fa-
miliar, «inalienable e inembargable», y la 5.2 en la defensa del hogar obrero con
la implantacién del salario familiar y la promocién de seguros sociales, impidien-
do abusos laborales de mujeres y nifios, fomentando las industrias domésticas o
la construccion de casas baratas e higiénicas. El punto VII, dedicado a la ense-
flanza, ponia el centro decisorio del derecho a la educacién en la familia, que
podria elegir los maestros de sus hijos, asi como el magisterio de la Iglesia, ga-
rantizando la educacion catélica para los creyentes. Se sostenia como principio el
reparto proporcional del presupuesto de la instruccién primaria, la creacién de
becas de excelencia para quienes no tuvieran recursos, establecimiento de clases
de adultos en escuelas nacionales —nunca mixtas—, exencién de contribuciones y
arbitrios para los centros de ensefianza gratuita, multiplicacién de centros de
enseflanza profesional —de nueva creacién o por transformacion de Institutos de
segunda ensefianza donde no fuesen necesarios y dejando a salvo los derechos
de los profesores en ejercicio—, reducciéon de examenes en segunda ensefianza,
obligatoriedad de ensefianza religiosa para alumnos catélicos en Institutos y
Escuelas Normales. Para las Universidades, abogaba por autonomia pedagogica y
enfatizaba la importancia de las ensefianzas profesionales.

El documento contenia un programa femenino (VIII), con un apartado para el
ambito cultural, que encomendaba a las Asociaciones y Secciones femeninas la
promocién cultural, incluyendo la ensefianza de la doctrina cristiana, asi como,
para la ensefianza publica, la difusion de las escuelas de adultas, de educacién
popular, de ensefianza del hogar e industrias rurales. Se defendia igualdad legal
«sin perjuicio de la autoridad marital y de la jerarquia familiar». En relaciéon con
el problema obrero, aspiraba a la permanencia de la mujer en el hogar y estable-
cimiento del salario familiar, pero también al cumplimiento de las leyes protec-
toras en el trabajo para mujeres y nifios, y a la independencia econémica con el
libre ejercicio de las profesiones «compatibles con su sexo».

En el ambito social (IX) rechazaba el principio de la lucha de clases, admitia
la intervencién del Estado en materia econémica-social «para dirigir, vigilar, esti-
mular y castigar, segiin los casos y las necesidades lo exijan, en pro del bien co-
mun», y reconocia la direcciéon de la economia si se realizaba a través de una
organizacion corporativa. La CEDA defendia el derecho al trabajo, la libertad del
obrero para su ejercicio, sindicacién libre pero corporacién obligatoria, jurisdic-
cién especial para los contratos con Jurados proporcionales presididos por una
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Magistratura social, salario minimo justo, evolucién del contrato de trabajo hacia
el de sociedad para beneficiar a los obreros, seguro obligatorio integral de contri-
bucién por las partes y el Estado, jornada regulada para cada trabajo, alejamiento
de la mujer de la necesidad del trabajo, formacion profesional a cargo de corpo-
raciones, inspeccion de trabajo a cargo de autoridades sociales y no gubernativas,
espafolizacion de las industrias y mejora de salarios conforme a la situacién in-
ternacional. Para la politica econdmica y financiera (X) la formacién condenaba
las politicas socialistas como causa fundamental de la depresién econdémica, la
pasividad del Gobierno y «la obra presupuestaria para 1933, que, como la
de 1932, infringe la Constitucién, infla temerariamente los gastos que no son
inmediatamente reproductivos, y practica una emisién de la Deuda de Tesoreria
que desvirtia y quiebra por completo el concepto de la deuda flotante». En la
politica fiscal proponia una reorganizacién de las alicuotas y tipos de impuestos
sobre el producto, ampliacién del impuesto complementario global y progresivo
sobre la renta, rebaja de los impuestos aunque amento de los indirectos. Ademas,
dos secciones se dedicaban a transportes y obras publicas:

«4.2  Procede iniciar una politica de obras hidraulicas, con arreglo a
planes econémicos de conjunto, que justifiquen la cuantia de las inversiones
que en ellas se hacen.

5.2 Debe continuarse la obra de organizacion econdémico-administrati-
va de las redes ferroviarias planeada por el Estatuto de 1924».

La reconstruccién econémica no incumbia solo al Estado, sino también al ca-
pital privado espafiol. En fin, a la politica agraria, la exterior y la militar se dedi-
caban los puntos XI a XIII, sin que sea posible extenderse mas alla de comentar
las lineas generales de las amplias propuestas agrarias. La politica agraria era in-
disociable de una distribucién del suelo, regulacién del crédito agricola, fomento
de la producciéon mediante obras publicas —especialmente de aprovechamiento
hidraulico «con un régimen analogo al que tuvieron al crearse las Confederaciones
sindicales hidrograficas»— y una politica comercial que compensase en el mercado
el coste de produccién. Baste sefialar, en fin, los puntos en los que la CEDA con-
sideraba que habrian de fundamentar la Reforma Agraria:

«a) Creacién gradual de pequefios propietarios y patrimonios familia-
res, mediante la parcelacion de las fincas del Estado, region y provincias, y
de las tierras voluntariamente ofrecidas por los Municipios y propietarios o
expropiadas a estos, siempre que, a juicio de los técnicos, reinan las condi-
ciones requeridas para mejorar la distribucién de la tierra, sin perjuicio de la
produccion y del bien comun.

b) Expropiar aquellas tierras que por su forma de exploracion no estén
atemperadas, a juicio de los técnicos a las exigencias del bien comun, si
después de haber tenido un plazo prudencial para hacerlos, sus propietarios
no las hubiesen puesto en condiciones de cumplir los deberes sociales de la
propiedad rustica.
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¢) Afincar campesinos en las referidas tierras, entregandoselas median-
te venta a plazos o contratos de censo reservativo redimibles.

d) Pagar por las tierras expropiadas su justo valor, mediante tasacién
pericial contradictoria.

e) Organo necesario y eficaz para llevar a la practica estos principios
serd un Instituto de Reforma Agraria, auténomo, econdmicamente fuerte y
técnicamente preparado, cuya autonomia e independencia estén garantiza-
das frente a las imposiciones de la politica partidista».

Hasta que se pudiese sustituir la ley de Bases, proponia una serie de medidas,
asi la reduccion del efecto retroactivo y la reorganizacion del Instituto, limitacién
de fincas expropiables, implantacién de normas mas justas de valorizacién y
pago, supresion de las comunidades de campesinos, aboliciéon de ocupaciones
temporales y asentamientos, etc.

En el ambito de los partidos de la derecha, existe también el Programa del
Partido Agrario Espaiiol, de 1 de febrero de 1934%, publicado en ABC. Expresaba
su rechazo a todo intento de subversion violenta y el acatamiento al régimen
legalmente constituido, aunque aspirando a la revision constitucional de los pre-
ceptos que atentaban con la conciencia religiosa «o imponen principios de socia-
lizacién que pugnan con los fundamentos de nuestro régimen econémico», aspi-
rando a la constituciéon de una segunda Camara de representacién organica.
Abogaba por el mantenimiento de la paz exterior en el dmbito internacional,
defensa de la unidad nacional «sin prescindir de aquellas concesiones de descen-
tralizacién administrativas autorizadas en la Constitucién», robustecimiento del
principio de autoridad, avance en la legislacion social, fomento de la instruccién
publica «sin monopolios incompatibles con la libertad de ensefianza», reduccién
de gastos superfluos y simplificacién de la legislacion tributaria. Entre sus quince
bases, formuladas genéricamente, predominaba la preocupacién por el ambito
rural, de forma que la mayor parte de las propuestas se elaboran por referencia a
la produccién del campo —incluso en el orden internacional- defendiendo la par-
ticipacion de los agricultores en los organismos encargados de elaborar los aran-
celes, un amplio reconocimiento de la libertad de comercio sin posibilidad de
fijar tasas minimas inferiores al coste de produccién ni las maximas al de los
productos similares extranjeros, prohibicién de importaciones de productos agri-
colas que pudiesen ocasionar depreciaciones, reconocimiento y garantia del prin-
cipio de libertad de comercio, prohibicién de importaciones de productos agrico-
las que pudiesen ocasionar depreciaciones para los labradores, intensificacién del
crédito agricola y creacion de un Banco Nacional Agrario, fortalecimiento de las
entidades agricolas, reconocimiento de la funcién social de la propiedad admi-

8  Arrora, «Programa del Partido Agrario Espafiol», Partidos y programas politicos..., 11,

pp. 401-403 (doc. 91).
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tiendo la expropiacion indemnizada®, repoblacion forestal por cuencas hidrauli-
cas, etc. Para los servicios publicos, los posicionamientos del Partido Agrario se
enuncian por remision a la situacién del campo, asi en la modificacién de las
tarifas de transportes teniendo en cuenta «las exigencias de la agricultura y ga-
naderia». En el aspecto sanitario:

«Undécima. Mejora de las condiciones sanitarias del campo mediante
el abastecimiento de aguas potables, la lucha contra el paludismo y el mejo-
ramiento de las viviendas, protegiendo a las Empresas que tiendan a sumi-
nistrar energia eléctrica para el alumbrado y las industrias agricolas de los
pequefios nucleos de poblacién».

O para la Ensefianza, que solo refiere en cuanto a la materia agricola:

«Duodécima. Dotacién suficiente de la ensefianza agricola a cargo del
Estado en todos sus grados y que ha de comenzar en la escuela primaria,
prestando especial atencién a las catedras ambulantes y al establecimiento
de campos de demostracién. Reglamentacién permanente de los concursos
agricolas y ganaderos para estimulo de los productores».

Proponia también una revision de la legislacion social en lo atinente a la agri-
cultura y la derogacion de leyes que limitasen el reclutamiento de mano de obra,
asi como la conversién de los jurados mixtos rurales en «6rganos imparciales de
arbitraje» y el desarrollo del sistema de seguros sociales mediante colaboracién
pacifica de patronos y obreros. En fin, un apartado se dedicaba también a las
Obras publicas, de nuevo limitando su formulacién:

«Decimocuarta. Desarrollo de las obras publicas de interés para la
riqueza agricola y ganadera, como son los caminos secundarios que permi-
tan el transporte de los productos, las obras de riego de caracter general con
la construccion de los pantanos econdmicamente reproductivos, debiendo

¥  Los posicionamientos de la formacion en relacién con la politica de Reforma Agraria se
sintetizan en las siguientes bases:

«Sexta. Partiendo del fecundo principio de estimar la propiedad de la tierra como una fun-
cién social, ha de estimularse el buen cultivo, llegando hasta decretar la expropiacién indemnizada
de las fincas no explotadas, garantizando, en cambio, al terrateniente de las bien cultivadas el
tranquilo disfrute de su propiedad. Creacién de la maxima poblacion rural de pequefios y medianos
propietarios, protegiendo con medidas econdmicas y fiscales el cultivo directo de la tierra por sus
propietarios, y reglamentando el contrato de arrendamiento, a fin de que su regulacién juridica se
armonice con los dictados de la técnica agrondmica, para asegurar el maximo rendimiento.
Estimulo a la aparceria abriendo cauce legal a esta institucion, de tanta raigambre en nuestro
Derecho consuetudinario.

Séptima. El partido declara su oposicion a la creacién de asentados pero admite una legisla-
cién que tienda a la division de los latifundios con destino a la creacién de pequefios propietarios,
siempre mediante la justa indemnizacion a los duefios y por motivos de mejor explotacién econo-
mica, por cuyas causas también ha de facilitar la concentracién parcelaria cuando de ella dependa
la posibilidad del buen cultivo».
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aspirar a que en los planes extraordinarios que para remediar el problema
de paro forzoso se inicien, se dé preferencia a los trabajos que puedan
redundar en beneficio de la produccion rural».

1.1.3.7 NACIONAL-SINDICALISMO

En febrero de 1931 aparece La conquista del Estado®, que razona que «la crisis
politica y social de Espafia tiene su origen en la crisis de la concepciéon misma
sobre que se articula el Estado vigente. En todas partes se desmorona la eficacia
del Estado liberal burgués que la revolucién francesa del siglo xvir impuso al mun-
do, y los pueblos se debaten hoy en la gran dificultad de abrir paso a un nuevo
Estado en el que sean posibles todas sus realizaciones valiosas», entre los puntos
de actuaciéon declaraba la Supremacia del Estado, con un Estado constructivo y
creador que «suplantara a los individuos y a los grupos, y la soberania dltima re-
sidird en él y solo en él [...] Corresponde al Estado, asimismo, la realizacién de
todos los valores de indole politica, cultural y econémica que dentro de este pue-
blo hay. Defendemos, por tanto, un panestatismo, un Estado que consiga todas
las eficacias. La forma del nuevo Estado ha de nacer de él y ser un producto suyo»;
en la parte programatica, la base 2.2 afirma que «hay solo libertades politicas en el
Estado, no sobre el Estado ni frente al Estado». Tras afirmar la nacion, exaltaba
literalmente la Universidad, de donde aseguraba la procedencia de gran parte de
sus integrantes, como «6rgano supremo —creador— de valores culturales y cienti-
ficos», y en la base 8.2 indicaba que en ella «radican las supremacias ideolégicas
que constituyen el secreto dltimo de la ciencia y de la técnica»; paralelamente, en
la 9.2, proponia una «intensificacién de la cultura de masas, utilizando los medios
mas eficaces». Defendia una amplia autonomia municipal sin la que «no hay po-
sibilidad de triunfo econémico ni de eficacia administrativa», pudiendo luego ar-
ticularse los municipios en confederaciones o comarcas «delimitadas por un
margen de exigencias econémicas o administrativas» bajo soberania del Estado.
Mas alla de la visién corporativista sostenida por la Dictadura, abogaba por una
estructura «sindical» de la economia, reconociendo al marxismo «la primera vi-
sién clara del caracter de nuestra civilizacién industrial y técnica», pero frente a
su materialismo abogaba por afrontar las injusticias del Estado liberal con una
estructura sindical impuesta por el nuevo Estado, una sindicacién «obligatoria y
en todo momento atendida a los altos fines del Estado», que mediatizaria la pro-
duccidn, llegando a, en la propuesta 14.% la «expropiacién de los terratenientes.
Las tierras expropiadas se nacionalizardn y seran entregadas a los municipios y
entidades sindicales de campesinos». La organizacién hacia un llamamiento a los
jovenes «sin hipocresia frente al fusil y a la disciplina de guerra».

8  Arrora, «Manifiesto politico de “La Conquista del Estado”» (doc. 76), Partidos y programas

politicos..., 11, pp. 323-326.
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En marzo de 1931 nacia un semanario con el mismo nombre, La Conquista
del Estado, dirigido por Ramiro Ledesma Ramos, y su alcanzaria hasta octubre de
ese afio, cuando concluia su publicacién, dificultada por la censura de la Ley de
Defensa, pero aparecian en esta linea ideoldgica las Juntas de Ofensiva Nacional
Sindicalista, cuyo Manifiesto® de diciembre de 1931 sentaba las bases del «na-
cional-sindicalismo» y la lucha frente al marxismo. Ademas de afirmar la unidad
espafiola, y de justificar la existencia de unas Juntas que se presentaban como
«un ejército civil de juventudes», que postulaban el «desprecio por las actuacio-
nes de tipo parlamentario» y que «no son incompatibles con la Republica. En
nada impide esta forma de gobierno la articulacién de un Estado eficaz y pode-
roso que garantice la maxima fidelidad de todos a los designios nacionales», y se
abria su participacion a «todos los que adviertan el crujir de las estructuras socia-
les hoy vigentes y deseen colaborar a un régimen econémico antiliberal, sindica-
lista o corporativo, en que la produccion y, en general, la regulacién toda de la
riqueza, emprenda las rutas de eficacia nacional que el Estado y solo él, indique
como favorables a los intereses del pueblo». El manifiesto incluia un contenido
programatico de 16 puntos, entre los que figuraban la afirmacién de la unidad
espafiola y el respeto a la tradicion catélica o, en el ambito que aqui interesa, los
puntos: 5.° la «suplantacién del actual régimen parlamentario, limitando las
funciones del parlamento a las que le sefiale e indique un Poder mas alto» que se
basaria en las Milicias nacional-sindicalistas; el 6.°, en el que se defendia una
«ordenacion espafiola de la Administraciéon publica, como remedio contra el
burocratismo extranjerizante y enchufista»; 9.° «sindicacién obligatoria de pro-
ductores» y declaracion de ilegalidad de la lucha de clases; o el 11.° «las corpora-
ciones econdmicas, los sindicatos, seran organismos publicos, bajo la especial
proteccion del Estado»; entre otros.

Continuando en el dmbito del nacional-sindicalismo, en diciembre de 1933
aparecian unos Puntos de Falange Espafiola®, nueve apartados tematicos desglo-
sados pormenorizadamente en los que se insistia en la idea de unidad nacional,
presentando Espafia como una «unidad de destino en lo universal» y se concebia
a Falange como alternativa frente al comunismo, a los partidos —que abogaba por
suprimir— de izquierda y derecha, como forma de superar la lucha de clases: la
familia, el municipio o el oficio se presentaban se presentaban como realidades
naturales frente a la artificialidad de los partidos. Precisamente en diciembre de
ese afio las JONS publicaban otro documento® dirigido a los trabajadores en

% ArroLa, «Manifiesto politico de las J.O.N.S.» (doc. 92), Partidos y programas politicos..., 11,
pp. 404-407.

% ArroLa, «Puntos Iniciales de Falange Espafiola» (doc. 93), Partidos y programas politi-
cos..., 11, pp. 408-412.

9 Arrora, «Las J.O.N.S. a todos los trabajadores de Espafa», Partidos y programas politi-
cos..., 11, pp. 413-416 (doc. 94). Al igual que Falange, denunciaba la utilizacién de la lucha de clases
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diciembre de ese afio, pronuncidndose contra el marxismo y contra la burguesia,
sin propuestas concretas en lo atinente a la Administracién o los servicios publi-
cos. Sin embargo, en octubre de 1934, conformada ya la Falange Espafiola de las
JONS, aparecen los conocidos Veintisiete puntos de la Falange®, donde se desa-
rrollan con mayor extension algunas de las propuestas ya conocidas. El punto 6
sefialaba que el Estado «sera un instrumento totalitario al servicio de la integri-
dad patria. Todos los espafioles participaran en él a través de su funcion familiar,
municipal y sindical. Nadie participara a través de los partidos politicos», al
tiempo que (8) «permitird toda iniciativa privada compatible con el interés colec-
tivo, y aun protegera y estimulara las beneficiosas». En materia econémica,
Espaiia seria «un gigantesco sindicato de productores», organizando corporativa-
mente la sociedad mediante sindicatos verticales por ramas de produccion (9); y
si se reconocia (13) la propiedad privada para el cumplimiento de fines individua-
les, familiares o sociales, «y se protegeria frente a los abusos del gran capital», se
defendia (14) «la tendencia a la nacionalizacién del servicio de Banca, y median-
te las corporaciones, a la de los grandes servicios publicos». En fin, se pretendia
asegurar la vida del campo y el enriquecimiento de la produccién agricola, ya con
medidas proteccionistas, obras hidraulicas, medidas de repoblacién ganadera y
forestal o expropiaciones sin indemnizacién para tierras adquiridas ilegitima-
mente. La educacion se concebia con una «disciplina rigurosa» para conseguir un
espiritu nacional, bajo un fuerte sentido catélico pero sin confusién de las esferas
de Iglesia y Estado.

1.1.3.8 CoOMUNISTAS

El Partido Comunista de Espafia publicaba su programa electoral en febrero
de 1931%. Se manifestaba frente a la monarquia «feudal y militar» de Alfonso
XIII y no compartia el optimismo de la izquierda burguesa y sus aliados obreros
de derribar a la monarquia en la lucha electoral. Denunciaba la precaria situa-
cién de los obreros y campesinos con la crisis econémica mundial, a excepcion
de la Unién Soviética. «Una republica burguesa por el estilo de la francesa o la
alemana es lo que los republicanos espafioles, ayudados por socialfascistas,
anarcorreformistas y trotskistas, querian (y quieren, todavia) implantar en
Espafia con la intentona de Jaca y Cuatro Vientos, Pero semejante republica no

«como tactica permanente de combate social, favorece la rapacidad del capitalismo internacional y
financiero, que negocia empréstitos onerosos con los paises de economia debilitada, compra a bajo
precio sus ferrocarriles, sus minas, sus tierras». Tan tajante como el rechazo al marxismo se arti-
culaba el rechazo al capitalismo y al liberalismo burgués.

92 Artora, «Los veintisiete puntos de la Falange» (doc. 95), Partidos y programas politicos. .., 11,
pp. 417-419.

9 Arrora, «Programa electoral del Partido Comunista de Espafia» (doc. 85), Partidos y pro-
gramas politicos. .., 11, pp. 362-368.
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mejoraria en nada la situacion de los trabajadores». El Partido Comunista «con-
tra toda clase de reformas agrarias basadas en la recuperacién de las tierras
mediante pago» abogaba por la expropiacién de la tierra incultivada sin indem-
nizacién y su entrega a Comités de Campesinos y Obras Agricolas, asi como por
la organizacién de Comités de Lucha para la toma de la tierra y defensa de sus
reivindicaciones: aumentos de salarios, reduccién de jornadas, ley de accidentes
en el campo, etc. Defendia también el derecho de las nacionalidades oprimidas
por el imperialismo espafiol a su independencia, aspirando a constituir una
Union Federativa Ibérica de las Republicas Obraras y Campesinas de Catalufia,
Vasconia, Galicia, Espafia y Portugal, y exigia la evacuaciéon de Marruecos.
Frente a la situacion del proletariado defendia aumento de salarios y estableci-
miento de salario minimo, jornada de siete horas, seis para minas, industrias
insalubres y menores, subsidio de paro del 75% del salario y exencién de pago
de alquileres, abolicion de impuestos, seguros sociales a costa del Estado y pa-
tronos, libre actuacién de los sindicatos, derecho de asociacion y de huelga y
libertad de prensa obrera, asi como «abolicién de los Comités Paritarios y
Comisiones de Arbitraje» y por los Comités de Fabrica. Ponia énfasis en el mal
estado de la instruccién y el alto porcentaje de analfabetismo, y proponia «en-
seflanza laica, gratuita y obligatoria para la infancia» y la abolicién de la ense-
fanza religiosa.

Entre los partidos obreros, aparecia un Manifiesto del Partido Social-
Revolucionario —escindido del PRRS en 1931 y bajo liderazgo de José Antonio
Balbotin— en Mundo Obrero el 15 de febrero de 1933%, momento en el que se
fundia con el Partido Comunista. Dirigia su proclama a la masa obrera y campe-
sina, criticando que el Gobierno republicano-socialista «no es mas que el instru-
mento manejado para oprimir a las masas trabajadoras por el bloque de la aris-
tocracia terrateniente a la burguesia industrial», que extendia su preponderancia
de la monarquia en la Republica, atacando el colaboracionismo socialista y justi-
ficando asi el contacto con otras fuerzas revolucionarias: anarcosindicalismo y
comunismo. Marcaba su claro distanciamiento del anarquismo, al que considera-
ba sectario e incapaz de organizar la revolucién, pero el acercamiento al comunis-
mo habia dado lugar a relaciones cordiales, diferencidndose sus posturas en que
el Partido Social-Revolucionario defendia «un Gobierno revolucionario, controla-
do por una asamblea nacional de representantes de la masa obrera y campesina,
es decir, un Gobierno popular de tipo parlamentario», mientras los comunistas
proponian consejos de obreros y campesinos, soviets, «organismos de combate
y de frente unico, constituidos en todo el pais por los obreros y campesinos de
todaslas tendencias»; al reconocer a esta propuesta «mayor eficacia revolucionaria»

% Arrora, «Manifiesto del Partido-Social-Revolucionario», Partidos y programas politicos. .., 11,
pp. 472-476 (doc. 110).
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reconocia que el «desenlace natural» del partido era su integracion en el Partido
Comunista, fundiéndose en el marco de la III Internacional. Entre sus propues-
tas, encaminadas «a establecer en Espafia y en todo el mundo una sociedad
perfecta de trabajadores libres y hermanos», destacaban: «por el pan» el subsidio
a los obreros parados —de tres pesetas diarias a costa de Estado y patronos—, lu-
cha contra los despidos arbitrarios, jornada maxima de siete horas, salarios mi-
nimos, o Consejos de fabrica en todas las industrias; «por la tierra», toma y re-
particion de las fincas de latifundistas y clero sin indemnizacién, constitucion de
comités revolucionarios de obreros y campesinos para organizar su explotacion,
abolicién de rabassa morta, foros, arriendos y condominios y solidaridad con los
obreros urbanos; «por la libertad» exigia la liberacién de los presos revoluciona-
rios, libertad de prensa, reunion, manifestacion y huelga, «supresion radical del
procedimiento de Primo de Rivera, plagiado por Azafia, de imponer multas a la
prensa obrera», de la ley de Defensa de la Republica y la «ley fascista del 8 de
abril»*, desarme de las fuerzas del Estado y constitucion de una milicia popular,

%  Se refiere a la Ley sobre Asociaciones profesionales de patronos y obreros para la defen-
sa de los intereses de las clases respectivas, promulgada el 8 de abril y publicada en la Gaceta de
Madrid del 14 de abril de 1932. La norma establecia asociaciones exclusivas de obreros y de
patronos, de al menos quince socios en el caso de los obreros, tres para los patronos. Sus
Estatutos o Reglamentos habian de ser presentados antes de la constitucion de las asociaciones
al Delegado provincial de Trabajo, que en ocho dias —bajo silencio positivo— podia remitirlos a
los interesados para subsanacion de faltas o recurso al Ministerio de Trabajo. Entre sus faculta-
des se encontraban ejercitar el derecho de peticion ante los Poderes publicos, organizar ensefian-
zas de especializacion profesional, fundar instituciones de asistencia social, designar representa-
ciones para organismos mixtos, podian adquirir bienes, subvenciones, contraer obligaciones,
ejercitar acciones ante los Tribunales, designar a los representantes en Empresas en caso de
Asociaciones obreras, intervenir en pactos o contratos colectivos, comparecer ante los Tribunales
en causas laborales en nombre propio o de sus socios —sin que estos tuviesen que renunciar a la
representacion sindical o su defensa por si mismos o por medio de Letrados—, y concertar unio-
nes temporales o permanentes por acuerdo. El articulo 20 establecia la obligatoriedad de seguir
los cauces juridicos para la soluciéon de conflictos y de respaldar los preceptos legales y normas
de los organismos mixtos legalmente autorizados, asi como los de las propias Asociaciones, pero
obligaba a articular en sus Estatutos sanciones para el caso de incumplimiento de sus miembros
de la ley o de las normas de la Asociacion. Las Delegaciones de Trabajo acaparaban el control de
estas organizaciones: recabarian los informes semestrales remitidos por las Asociaciones sobre
altas y bajas, asi como las cuentas de ingresos y gastos, y podrian ordenar la inspeccion en los
domicilios sociales de las organizaciones; también recibirian la comunicacion, en las 48 horas
siguientes, de los nombramientos de Juntas directivas y administrativas. Era precisamente el
Delegado provincial de trabajo el encargado de sancionar las faltas de cumplimiento de estas
obligaciones de la Asociacién, imponiendo multas y llegando a suspenderlas temporalmente —
también por incumplimiento de las obligaciones del articulo 20 salvo que hubiesen transcurrido
dos meses «desde que fue concedido el cumplimiento», refiriéndose quizés a la convalidacion de
los Estatutos— o, en caso de gravedad, con fundamentacién de los hechos y de los responsables,
suspension y puesta en conocimiento del Juez y del Ministerio, que anularia o confirmaria la
decision, quedando sin efecto la suspension si la Autoridad judicial no la confirmaba en 20 dias.
Si era suspendida, la representacion legitima o una Comisién nombrada por la Delegacién pro-
vincial conservaria la personalidad de la Asociacién para continuar su gestion. La disolucion solo
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«liberacién de los pueblos oprimidos por el Estado imperialista: Catalufia,
Vasconia, Marruecos y demas colonias», ayuda a la pequefia burguesia, lucha
contra el capital monopolista, laicismo integral y constitucién de consejos de
obreros y campesinos para constituir un Gobierno de la misma clase.

El 30 de octubre de 1933 aparecia el Programa electoral del Partido
Comunista®, articulando doce medidas revolucionarias de realizacién inmedia-
ta, entre ellas: confiscacién inmediata y sin indemnizacién de las tierras de los
grandes terratenientes, clero, municipalidades y Estado, con los utiles de la-
branza, para su entrega gratuita y reparto a los obreros y campesinos; anulacién
de las deudas y abolicién de cargas (foros, rabassa morta, condominio) e im-
puestos; provision a los campesinos de maquinaria, utiles, créditos y elementos
de aumento de produccién; confiscaciéon y nacionalizacién de las empresas,
control de la produccién y distribucion por los soviets, «nacionalizacién de los
bancos, de los ferrocarriles y de todos los medios de transporte y de comunica-
cién en manos del gran capital (barcos, tranvias, autobuses, aviones, telégrafos,
teléfonos, radio, etc., etc.)»; jornada general de siete oras y de seis para mineros,
industrias insalubres y jovenes, aumento de los salarios y subsidio de paro; se-
guro general de paro, enfermedad, accidente, vejez y maternidad «por cuenta
del Estado y de la industria nacionalizada, como también de las Empresas ain
no expropiadas, sin ninguna aportacién por parte de los obreros; liberacién de
los pueblos oprimidos (Catalufia, Vasconia y Galicia); liberacién de Marruecos y
colonias; supresion de todas las fuerzas armadas y armamento de campesinos y
obreros, «liquidacién de la burocracia hostil al pueblo y eleccién de los funcio-
narios publicos por los soviets»; supresion del ejército permanente y creacién
de un Ejército Rojo obrero y campesino; solidaridad proletaria y alianza con la
Unién Soviética. Algunos de estos puntos se desarrollaban después, asi expli-
cando la organizacion de los soviets, que realizarian el programa apoyandose en

podia decretarse por la Autoridad judicial. Por articulo adicional primero, las Asociaciones pro-
fesionales existentes de la misma indole que las descritas en la Ley «quedan sujetas a los pre-
ceptos de ésta» y, segundo, los Gobernadores civiles suplirian a los Delegados provinciales de
Trabajo donde estas delegaciones no estuviesen constituidas. Ese mismo dia se publicaba un
amplio paquete de leyes, todas del 8 de abril, ratificando diversos convenios de las Conferencias
Internacionales de Trabajo, desde la de Washington de 1919 hasta la de Ginebra de 1931, asi los
relativos a los derechos de asociacién y coalicion de obreros agricolas, edad minima de admision
de nifios en trabajos de Agricultura, seguro de enfermedad de trabajadores agricolas, paro forzo-
so y obligatorio, proteccién de los trabajadores en carga y descarga de buques, indicacién del
peso de fardos transportados en buques, reglamentacién de la duracion del trabajo en el comer-
cio y las oficinas, enfermedades profesionales, Jornada de trabajo en las minas de carbén, segu-
ro de enfermedad de los trabajadores de la industria y el comercio y de los sirvientes domésticos,
trabajo nocturno de las mujeres y de los nifios en la industria —éstas de la Conferencia de
Washington de 1919—, trabajo nocturno en las panaderias, y edad minima de admisién de los
nifios en trabajos industriales.

%  ArroLa, «Programa electoral del Partido Comunista» (doc. 111), Partidos y programas po-
Iiticos..., 11, pp. 477-480.
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las masas de obreros, campesinos y soldados, y que sustituirian al aparato
administrativo vigente tanto a nivel central como municipal®”. En fin, algunos
puntos no mencionados en la parte programatica se desarrollaban después:
igualdad de derechos civiles y politicos para las mujeres, seguro de maternidad
y derecho al aborto; un aumento salarial para «empleados, dependientes y fun-
cionarios (de la industria, comercio, banca, municipio, estado)», con reduccién
de joras de trabajo, seguros sociales y disminucién de impuestos; en el ambito
educativo:

«Ensefanza laica y gratuita, obligatoria del Estado, para todos los hijos
de los trabajadores, hasta los catorce afios. Prohibicién de toda ensefianza
religiosa en las escuelas. Suministro gratuito de meriendas escolares,
libros y ropas. Confiscacion de todas las escuelas religiosas y de todos sus
materiales.

Supresion de todo impuesto, derecho de matricula u otro en las escuelas
secundarias y Universidades, y pago de un sueldo por parte del Estado a los
estudiantes pobres».

Ademas, se reconocia la ensefianza del idioma materno y el derecho a utili-
zarlo «en todos los actos de la vida».

De entre las formaciones proletarias, hay una proclama de 29 de septiembre
de 1935 de unaformacién nueva, el Partido Obrero de Unificacién Marxista(POUM)
—fusion de Bloque Obrero y Campesino y la Izquierda Comunista, declarandose
al margen de la II y III Internacional-, publicado en su 6rgano periodistico La
Batalla el 11 de octubre de 1935%, conmemorando el levantamiento de octubre
anterior. Aspiraba a la insurreccién armada y la dictadura del proletariado, en
«un momento de transicién entre el fascismo y la Revolucion proletaria». De esta
proclama solo algunas propuestas se refieren al orden interno: la promocién de
la Alianza Obrera para ejercer el papel de los soviets, el reconocimiento del dere-
cho de las nacionalidades a disponer de sus destinos, la expropiacién de latifun-
dios sin indemnizacion y el reparto de tierras a los campesinos y la pretensién
de unificar todas las organizaciones obreras.

9 Segun se explicaba: «Los soviets, que seran libremente elegidos por los trabajadores
mismos, romperan definitivamente el poder de las clases explotadoras, de los capitalistas y
terratenientes; liquidaran totalmente el aparato de coercion burocratico y antipopular del
Estado y de las municipalidades y los reemplazara por 6rganos populares en que participen las
mas amplias masas de obreros y campesinos en la direcciéon de su Estado. Los soviets les ase-
guraran pan, trabajo y libertad y les representardn y defenderan sus intereses y necesidades
diarias».

9% Arrora, «El Partido Obrero de Unificacién Marxista al proletariado espafiol» (doc. 112),
Partidos y programas politicos. .., 11, pp. 481-483.

B 134



II. La Administraciéon Republicana y la accién del Estado

1.1.3.0 SocIALISTAS

Reconocido como uno de los grandes partidos de masas de la época®, E1 PSOE
celebraba su Congreso extraordinario los dias 10 al 12 de julio de 1931'® en el
Cinema Europa de Madrid para debatir dos cuestiones fundamentales: una, la
continuidad del partido en el Gobierno, especialmente una vez aprobada la
Constitucién; y otra, la linea de actuacion del partido en las Constituyentes, tra-
tandose cuestiones como la nacionalizacién de servicios publicos. El congreso
decidi¢ continuar la colaboracion con el gobierno y dio lugar a un Programa fecha-
do el 11 de julio de 1931, coincidente a grandes rasgos con la propuesta antici-
pada por el Comité Nacional, en el que se marcaban pautas generales en relacion
con los asuntos fundamentales de las Constituyentes. Por lo que aqui interesa,

9 Obra clasica sobre la formacién, entre otras, la de Gitreseie, Richard, Historia del Partido
Socialista Obrero Esparfiol, Madrid, Alianza Editorial, 1991; también Arseroa Muru, Victor Manuel,
Origenes del Partido Socialista Obrero Espafiol: (1873-1880), Madrid, Movimiento Cultural
Cristiano, 1997.

100 E] Partido Socialista ante los Constituyentes: recopilacion de los discursos pronunciados
en el Congreso Extraordinario celebrado en el Cinema Europa de Madrid los dias 10, 11 y 12 de
julio de 1931 con asistencia de los delegados provinciales, Madrid, s/f, Archivo de la Fundacién
Pablo Iglesias, AASY-LXXXIII-9. La fecha de la reunion se habia decidido apenas un mes antes, en
reunion de la Comision Ejecutiva del 9 de junio de 1931, Actas de las reuniones de la Comision
Ejecutiva del Partido Socialista Obrero Espafiol desde el 2 de enero de 1931 hasta de 27 de octubre
de 1932, Archivo de la Fundacion Pablo Iglesias, AH-I-1, . 47, donde por error se transcribe que
tendra lugar «el 10 de Junio y siguientes». Aunque hubo propuestas para varias ponencias, asi la
del representante de Badajoz, de cinco, para los temas agrario, politico, sanitario, instruccién pu-
blica y otra de cuestiones varias, se aprobaron solo dos ponencias, como postulaba el Comité
Ejecutivo. La ponencia presentada por el grupo encabezado por Besteiro asumia la colaboracién con
el Gobierno durante las Constituyentes y en adelante se remitia a una ulterior decisién de un con-
greso ordinario; pero la enmienda de Prieto, a la cabeza del grupo partidario de la continuacién a
largo plazo de la colaboracién con el Gobierno para la consolidaciéon de la Republica, junto con
Fernando de los Rios o Largo Caballero, consigue soslayar el limite temporal de esa colaboracion
ante la incertidumbre tras la aprobacién de la Constitucién. También hubo posturas que defendie-
ron el cese de la colaboracién con el Gobierno, asi el voto particular de Bruno Alonso. Finalmente,
triunfaria la postura de Prieto. También Casezas, Octavio, Indalecio Prieto, socialista y espariol,
Madrid, Algaba, 2005, pp. 187 ss. Suele referirse como ejemplo de la heterogeneidad en el seno del
partido durante las Constituyentes la enmienda Largo Caballero al articulo 14, sobre la legislacién
social, que llevo al conflicto con los catalanes, finalmente incluida en el 15. Al respecto, véase Rovo
ViLLaNova, La Constitucion Espafiola, p. 70, quien citaria como ejemplo de la actitud contradictoria
frente a la cuestion catalana en el seno del socialismo a Pra 1 ArMeNGoL, Ramén, Los Socialistas y
la Union General de Trabajadores de Catalufia, ante el Estatuto: articulos publicados en «El
Socialista», Madrid, y en «Avance», Oviedo, desde el dia 22 de diciembre de 1931 al 3 de febrero
de 1932. La critica de Royo sera contestada por Jimenez DE Asua, Luis, La Constitucion de la demo-
cracia espafiola y el problema regional, Buenos Aires, Ed. Losada, 1946, pp. 92 ss.

101 Arrora, «Programa parlamentario del PSOE», Partidos y programas politicos..., 11,
pp. 450-451 (doc. 105). Otras cuestiones importantes eran la declaraciéon de la Carta internacional
de Trabajo de la parte XIII del Tratado de Versalles, reconocimiento de la personalidad sindical y
participacion de los Sindicatos obreros en los érganos directivos de Empresas, igualdad de sexos y
establecimiento del divorcio, separacion de Iglesia y Estado, apoyo de reivindicaciones autonomis-
tas y un impuesto progresivo de la renta.
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mas all4 de la defensa de una plasmacion genérica de los principios, de las garan-
tias de los derechos individuales o de unas Cortes unicamerales, se establecian
varias medidas en el ambito social, entre las que traslucia parte de lo debatido en
torno a la nacionalizacién de los servicios publicos, asi la base 4.2

«c) En el orden al suelo, subsuelo, costas y aguas territoriales, declarar
sometidas a revision todas las concesiones existentes, a fin de rescatarlas y
orientar las Empresas que se constituyan en un sentido socializador.

d) El grupo parlamentario debe recabar con especial urgencia el proble-
ma de la tierra, la nacionalizacién de los ferrocarriles, de la banca, minas y
bosques, comunicaciones e industrias de guerra.

e) Los diputados socialistas, dada la urgencia del problema de la tierra,
deben pedir la simultaneidad de la discusién del proyecto de ley que se
presente sobre esta cuestion con la del texto constitucional.

El Partido debe poner especial empefio en que antes del otofio esté en
vias de realizacién la reforma y que esta se inspire en un hondo sentido
socialista. También estima de la mayor urgencia que se acometa la repobla-
cién forestal».

En relacién con la ensefianza, la base 7.2, «La minoria parlamentaria socialista
cuidara primordialmente de defender la escuela tnica y laica, con sus érganos so-
ciales y econdmicos complementarios, defendiendo asimismo que la aptitud sea la
condicién decisiva para participar en las ensefianzas que la vocacién demande».

En enero de 1934, producida ya la divisidén interna en el seno del partido'®,
el Programa del PSOE'® matizaba algunos postulados anteriores, y en 10 puntos
articulaba unas propuestas generales. El documento se iniciaba propugnando que
«todas las tierras de Espafia se declararan de la propiedad del Estado», supri-
miéndose el pago de la renta a particulares, trasladdandose al Estado o entidades
publicas en las que este delegase. La segunda propuesta, continuando con la
cuestion agricola, enfatizaba la importancia del regadio, considerando insuficien-
tes las consignaciones presupuestarias al efecto, abogando por destinar ahorro
nacional a estas obras, con lo que se facilitaria trabajo para los obreros en su
realizacion. Al efecto, se proponia un consorcio entre el Estado, las Cajas de
Ahorros y la Banca oficial, hipotecando las tierras susceptibles del regadio. En
cuanto a la educacién, se formulaba:

«3.° Reforma radical de la ensefianza publica modificando la organiza-
cién de la ensefianza superior, de manera que a ella no tengan acceso sino

192 Lo traté de forma monografica ArseLoa Muru, Victor Manuel, El quiebro del PSOE (1933-
1934): del Gobierno a la Revolucién, 1 y 1I, Madrid, Asociacién Cultural y Cientifica
Iberoamericana (ACCI), 2015; también JuLiA Diaz, Santos, «Corporativistas obreros y reformadores
politicos: crisis y escision del PSOE en la II Republica», en Studia Historica, Historia Contempordnea,
ndm. 1, Universidad de Salamanca, 2012.

13 Arrtora, «Programa del PSOE», Partidos y programas politicos..., 11, pp. 452-453 (doc. 106).
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aquellos alumnos que hubiesen demostrado en la ensefianza primaria y en
la secundaria un grado de capacitacion plenamente demostrativo de que
habria de ser para ellos enteramente provechosa la permanencia en las uni-
versidades y escuelas especiales. La realizacion de esta idea se verificara
encargandose el Estado de modo total del sostenimiento de aquellos alum-
nos que ya en la escuela de primeras letras evidenciaren condiciones espe-
ciales de talento, que, observadas por el respectivo maestro, fuesen compro-
badas por las juntas pedagodgicas que se encargaran del traslado de estos
nifios a centros de ensefianza primeria que mediante una organizaciéon
especial aprovecharan mejor las condiciones excepcionales de esos alumnos.
Idéntico procedimiento se seguira respecto a ellos en la ensefianza secunda-
ria. De esta forma la Universidad tendria cerrado su acceso a quienes actual-
mente pululan en ella sin mas méritos que los precedentes de una situacion
privilegiada econémicamente, llegando dnicamente hasta su recinto los que
acreditasen la capacidad suficiente para evitar la esterilizacién del esfuerzo
universitario. Sefialando los cupos correspondientes de licenciados de todas
las facultades y titulados de las escuelas especiales habrian de limitarse al
numero de estos centros derivando el esfuerzo del Estado que asi quedara
sobrante a la creacién de escuelas profesionales que perfeccionaran los cono-
cimientos técnicos del obrero y aumentaran su cultura general».

Se sefialaba que, al no existir en Espafia una religion disidente con fuerza su-
ficiente frente a la Iglesia catdlica como para garantizar «el minimo de libertad de
conciencia exigible en un pueblo civilizado», y destacando «el afan barbaramente
intransigente» de los catolicos espafioles que mantenia el fanatismo pese a las
leyes laicas, procedia la disolucién de todas las érdenes, incautacién de sus bienes
y expulsion de los miembros de las que pudieran considerarse peligrosas para las
nuevas instituciones. Se defendia la disolucién del Ejército y de la Guardia Civil,
y la ereccién de un nucleo de milicias «entre los afiliados a las organizaciones que
realicen la transformacién apuntada en este programa». Se proponia también una
reforma de la Administracién en los términos siguientes:

«7.°  Modificacion esencial de todos los 6rganos de la administracion
publica a base de una mayor flexibilidad y eficiencia de los mismos, de un
riguroso cumplimiento de los deberes por parte de todos los funcionarios,
de una revision implacable de las condiciones de capacidad de los mismos
y de una separacion de aquellos que por su desafecto al régimen lo sabotea-
ron en una u otra forma».

Y si en la cuestion de la tierra el partido avanzaba posiciones defendiendo ya
sin ambages su nacionalizaciéon completa, no mantenia este postulado para otras
manifestaciones de la riqueza nacional, y expresamente manifestaba su cautela
—derivada quizas de la experiencia en el gobierno, especialmente habiendo ocu-
pado la cartera de Obras publicas— al sefalar en el punto 8.° que «no siendo
conveniente realizar de momento de la mayor parte de la industria espafiola
modificaciones esencialmente socializadoras que ofrecerian por su complejidad
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los peligros de un fracaso ante las circunstancias de la debilidad incipiente de
nuestra industria», limitaba su actuacién a medidas que mejorasen las condicio-
nes morales y materiales de los trabajadores, asi como a garantizarles los medios
de control de dichas organizaciones.

1.1.3.10 TRADICIONALISTAS

Un afio después de proclamada la Republica, en abril de 1932, aparece un
Programa de la Comunién Tradicionalista!®, que seguia manteniendo el lema
«Dios, Patria y Rey» como corazén del ideario. Propugnaba la profesion religio-
sa como un deber de los Estados o de los individuos, la unidad catélica para
Espafia, con intima relacion de la Iglesia y el Estado —salvo en lo econdémico,
defendiendo la independencia de la primera—, y se declaraba antiliberal, consi-
derando que las libertades emanaban de la dignidad humana y el orden social.
De su concepcion de la Patria se desprendian las propuestas de organizacién
politica, con centro en la familia tradicional. Como asociaciones de familias se
erigian los municipios, que no habian de existir «para sefiorio del cacique poli-
tico, sino para administrar sus intereses comunales y procurar el bienestar de
sus ciudadanos, fomentar el comercio y la industria y en particular en cuanto a
los mas, la agricultura como fuente de riqueza de todos y medio del sosteni-
miento de las cargas municipales», asi como para ayudar en la ensefianza prima-
ria, profesional y técnica. La propiedad era «el motor insustituible de todo
progreso y clave de toda economia bien entendida, pero contenida dentro de
sus importantes deberes sociales»; el trabajo, un medio de adquirir la propiedad
y de obtener un salario justo para cubrir las necesidades familiares y los riesgos;
a ello coadyuvarian la organizacién gremial, mediante asociaciones no politicas,
sino «de vida cooperativa, de formacién profesional y técnica y mutua protec-
cion», que formase obreros especializados —creando incluso centros docentes—y
para cuyos fines deberian poseer bienes, fomentar el ahorro u otorgar présta-
mos. La region se consideraba como conjunto de municipios, formada de mane-
ra natural, cuya unién histérica no supuso su uniformizaciéon ni la derogacion
de sus leyes y sus limites «que todo eso fue obra del Estado centralista, suma y
compendio del despotismo de los gobiernos parlamentarios»; no obstante, aun-
que la Administracién correspondia a los municipios u regiones «como verda-
deras autarquias», el Estado debia armonizar sus relaciones, asegurar sus liber-
tades, y como misiones propias: la defensa, la ensefianza, las obras publicas de
interés nacional, el orden publico. Pero dentro del Estado desacreditaba a las
Cortes y a los partidos originados por el sistema parlamentario, que «"[...] es ya
un cadaver insepulto, que estd cancelando las entrafias de los pueblos latinos”».

104 Arrora, «Sintesis del programa de la Comunion Tradicionalista», Partidos y programas
politicos..., 11, pp. 369-373 (doc. 86).
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Las Cortes debian ser una verdadera representacién de regiones, municipios,
gremios y fuerzas vivas de la Nacion, proponiendo que nombrasen sus represen-
tantes —bajo mandato imperativo— «el clero, el Ejército, las Universidades, la
nobleza, los colegios profesionales, los gremios de menestrales y obreros, las
Camaras agrarias, industriales y comerciales, los Municipios, las Diputaciones
iNo es todo esto la nacién?». En el dmbito de la Administraciéon, Comunién
Tradicionalista proponia la instauracién del juicio de residencia: «todo funcio-
nario, al cumplir su encargo, dard cuenta de su gestion y se le hara efectiva la
responsabilidad en la institucién juridico-procesal de nuestro derecho patrio
llamada juicio de residencia. Cuanto tengan cargos contra él, al juicio acudan
cuando ni la coaccién, ni el favor puedan ser armas en sus manos para mantener
la impunidad de sus desafueros». Concluia con una defensa de la Monarquia, ni
la constitucional, ni la llamada absoluta —que atribuye a un influjo externo- sino
la tradicional espafiola.

En el sector tradicionalista se ha destacado un Manifiesto que, desde el
exilio, escribia Don Alfonso Carlos de Borbon'®, de 29 de junio de 1934, pu-
blicado en La Constancia el 10 de julio. Expresaba que «un siglo de liberalismo,
de democracia y parlamentarismo han llevado a la ruina moral y material a
todas las naciones que adoptaron tan funesto sistema», buscando ahora méto-
dos y orientaciones que garanticen las libertades naturales y sociales, la paz y
la justicia social. «Lo que hacemos frente al fracasado liberalismo individualis-
ta y frente al fracasado liberalismo estatista es proclamar y jurar cumplir, si
llegamos al Poder, las grandes afirmaciones que sintetizan el Ideario Nacional»,
un Ideario que afirmaba la unidad religiosa en intima unién Iglesia-Estado; el
restablecimiento de la Monarquia tradicional, «federativa» y legitima; la afir-
macion organica en instituciones propias —Consejos, Juntas y Cortes regiona-
les— frente al espiritu individualista y desorganizador; la afirmacion federativa,
«restauracion de las regiones con todos sus fueros, libertades, franquicias» —in-
cluso con el «pase foral»—, inseparable de la unidad nacional; afirmacién de la
Monarquia con sus érganos asesores y las Cortes; afirmaciéon dinastica confor-
me a la Ley Salica.

A finales del afio 1934 aparece el Manifiesto del Bloque Nacional'®, forma-
cién que lideraria José Calvo Sotelo, publicado en EI Dia de 8 de diciembre. Hacia
referencia a la reciente revoluciéon de octubre, que consideraba todavia no venci-
da y que «significa el derrumbamiento de todo un sistema estatal», culpando al
gobierno de su inacciéon y sefialando el agotamiento de los partidos republicanos

15 Artora, «Manifiesto de Don Alfonso Carlos de Borbon», Partidos y programas politicos. . ., 11,
pp. 374-376 (doc. 87).

106 Arrora, «Manifiesto del Bloque Nacional», Partidos y programas politicos..., 11,
pp. 377-379 (doc. 88).
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y sus alternativas. La del Bloque Nacional acudia de nuevo a posicionamientos
corporativistas:

«Queremos un Estado “integrador” que, a diferencia del Estado anarqui-
co actual, imponga su peculiar autoridad sobre todas las clases, sean sociales
0 econdmicas. La era ruinosa de la lucha de clases esta tocando a su fin. El
Estado, arbitro de toda contienda —sea civil, administrativa o criminal-,
debe serlo también en las de indole social. No mas huelgas, no mas lock-
outs, como instrumento de lucha econémica, y mucho menos de lucha
politica. El Estado ha de presidir la vida del trabajo, imponiendo una justicia
social distributiva, otorgando, por afiadidura, al débil, una compensacién de
justicia y estimulando, donde esta no llegue, la caridad cristiana. Frente a
un Estado inhibido, cruzado de brazos, tuvo razén de ser el fenémeno sin-
dical combativo. Frente a un Estado dispuesto a realizar coactivamente la
justicia social, el antiestado sindical es un crimen. Hay que encuadrar la vida
“econdmica en corporaciones” profesionales; facilitar el acceso del proleta-
riado a la propiedad; imbuir en patronos, obreros y técnicos la conciencia de
que sirven un supremo interés nacional, que integra los parciales de clase.
Esto se logrard cuando la vida del trabajo sea dirigida por un Estado con
“unidad moral, unidad politica y unidad econémica”».

Al igual que otras formaciones de la época, la coalicién de la derecha monar-
quica cayé en la critica —en este caso, frontal- al parlamentarismo de su tiempo,
extendiendo el ataque tanto a las Constituyentes como a las entonces en ejerci-
cio, abogando por una suspension del Parlamento y la convocatoria de unas
«Cortes organicas»'?”, planteando en clave dicotémica preguntas sobre las que
consideraba grandes cuestiones nacionales, asi la aceptacién o no del laicismo, la
lucha de clases, la bandera o el Estatuto de Cataluiia.

1.1.3.11 FrenTE PoruLaRr

Los partidos de Izquierda Republicana, Unién Republicana y Partido Socialista,
este ultimo en representaciéon de la Unién General de Trabajadores, Federacién
Nacional de Juventudes Socialistas, Partido Comunista, Partido Sindicalista y
Parido Obrero de Unificacién Marxista, firmaban el conocido Pacto-programa del

107 «Coincidimos todos en rechazar el Parlamento fundado en el sufragio universal inorgani-
co. Estos Parlamentos especialmente en momentos convulsivos, se desgastan vertiginosamente,
hasta concluir en fraude. Las Constituyentes, como las actuales Cortes, demuestran que el fendéme-
no es fatal. Se impone, por ello, una suspension del Parlamento, cuyo término sea la convocatoria
de unas Cortes organicas», ArroLa, «Manifiesto del Bloque Nacional», Partidos y programas politi-
cos..., 11, p. 378, (doc. 88); el documento abogaba también por la reconstrucciéon econémica, espe-
cialmente en la Agricultura, y una restauracion del orden a través del fortalecimiento del Ejército,
pues «unas semanas de actuacioén implacable, dentro del Derecho, devolverian el sosiego a Espafia,
el prestigio a la toga, y la fuerza de intimidacién al Estado», objetivo que el Bloque Nacional se
planteaba tras su particular «conquista del Estado».

B 140



II. La Administraciéon Republicana y la accién del Estado

Frente Popular, el 15 de enero de 1936'%, aparecido en EI Socialista del dia si-
guiente. El documento no solo trata ampliamente cuestiones concernientes a los
servicios publicos y la economia nacional —no asi a la Administracién publica-,
sino que supone el programa del bloque que constituird mayoria parlamentaria y
accederd al gobierno. Los partidos coaligados se comprometian en el cumpli-
miento de ocho puntos, entre los que se proponia el primero la concesiéon de una
amnistia «de los delitos politico-sociales cometidos posteriormente a noviembre
de 1933». Dentro del mismo, el apartado 2.° dedicaba su atencién a los emplea-
dos de la Administracién al indicar que:

«Los funcionarios y empleados publicos que hayan sido objeto de sus-
pension, traslado o separacion, acordada sin garantia de expediente o por
medio de persecucion politica, serdn repuestos en sus destinos.

El Gobierno tomara las medidas necesarias para que sean readmitidos
en sus respectivos puestos los obreros que hubiesen sido despedidos por
sus ideas o con motivo de huelgas politicas en todas las corporaciones publi-
cas, en las empresas gestoras de servicios publicos y en todas aquellas en
que el Estado tenga vinculo directo» 1.

El punto II se articulaba en torno a la defensa del régimen constitucional,
prometiendo restablecer el imperio de la Constitucién, reformar la ley del

18 E] Socialista, afio LI, num. 8.034, jueves, 16 de enero de 1936, p. 1, también en Arrora,
«Pacto-programa del Frente Popular», Partidos y programas politicos..., 11, pp. 454-458 (doc. 107).
En relacion con la publicacion del programa, una columna en la misma portada se comentaba la
negativa a la firma del catedratico de derecho civil Felipe Sanchez-Roman, y por tanto la no adhe-
sién de su formacion, el Partido Nacional Republicano, al bloque del Frente Popular. A pesar de
todo, diciendo expresamente no alegrarse ni lamentarse de la ausencia de ese personaje —por
considerar suficiente respaldo al documento o no debilitarlo por esta negativa—, se aclaraba que «él
seguira afecto al régimen y propicio a prestarle aquellos servicios que no le desorbiten de su verda-
dera vocacion: la de jurista. De haber sentido con mayor fuerza la vocacién politica, no le hubieran
faltado ocasiones de emplearse en la gobernacion del Estado. Cuantas se le presentaron las rehuyo,
sin por ello dejar de influir con su experiencia y con su particular sentido del Estado —que no siem-
pre hemos compartido— a dar fisonomia a la politica del primer bienio»; efectivamente, siguid
afecto al régimen y llegaria a ocupar un Ministerio sin cartera en el breve gobierno de Diego
Martinez Barrio. Aunque su retirada de la coalicion se atribuira a la entrada de los comunistas, E/
Socialista sefialaba en la p. 3 que Sanchez Roman —en realidad redactor de gran parte del pacto-
programa- habia impuesto tras un primer acuerdo la inclusién de una condicién «de indole guber-
nativa» para la toma de medidas por parte de los republicanos en caso de llegar al poder, que los
socialistas rechazaron. Sobre el origen de la coalicion del Frente Popular, Juri4, Santos, Origenes del
Frente Popular en Espaiia (1934-1936), Madrid, Siglo Veintiuno, 1979, donde trata dilatadamente
de la laboriosa gestaciéon de una formacién que se mostraria fragil hasta la ruptura post-electoral,
ademas de cuestionar la fidelidad del relato de Marrinez Barrio, Diego, Origenes del Frente Popular
espariol, Buenos Aires, Publicaciones del Patronato hispano-argentino de Cultura, 1943.

19 Ademas, para las empresas privadas, «el Ministerio de Trabajo adoptara las disposiciones
conducentes a la discriminacién de todos los casos de despido que hubieran sido fundados en un
momento politico social y que seran sometidos a los Jurados Mixtos para que éstos amparen en su
derecho, con arreglo a la legislacion anterior a noviembre de 1933 a quienes hubieren sido indebi-
damente eliminados».
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Tribunal de Garantias, dictar las leyes de desarrollo prometidas por la Constitucién
«necesarias para su normal funcionamiento, y especialmente las leyes Provincial
y Municipal» con riguroso respeto al texto constitucional, asi como el reglamen-
to de las Cortes «modificando la estructura y funciones de las Comisiones parla-
mentarias, a cuyo cargo correra, con el auxilio de los organismos técnicos a ellas
incorporados, el tramite formativo de las leyes». Se prometia la revision de la ley
de Orden publico y una reorganizacion de la Justicia para facilitar su acceso y
simplificar y agilizar procedimientos. Se prometia la revisién de los casos de vio-
lencia de agentes de la fuerza publica de los Gobiernos «reaccionarios» y, confor-
me indica el apartado 6.°, «se revisaran las normas de disciplina de los funciona-
rios, estableciendo sanciones graves para toda negligencia o abuso en favor de
intereses politicos o en dafio del Tesoro publico».

El punto III manifestaba la primera divergencia entre las formaciones repu-
blicanas y las socialistas y obreras!!®, cuando aclaraba que «los republicanos no
aceptan el principio de nacionalizacion de la tierra y su entrega gratuita a los
campesinos» solicitada por el PSOE, proponiendo a cambio una serie de medi-
das para el campesino, asi para el cultivador directo: rebajas de impuestos, in-
tensificacion del crédito, revalorizacion del producto o estimulo de la exporta-
cion; medidas para mejorar las condiciones de produccion: ensefianzas agricolas,
planes de sustitucion de cultivos con ayuda técnica y econdémica de la
Administracién, fomento de los pastos y repoblacion forestal u «obras hidrau-
licas y obras de puesta en riego y transformacién de terrenos para regadio»,
también caminos y construcciones rurales; o medias para la reforma de la pro-
piedad: derogacién de la ley de arrendamientos y sustitucién por una nueva,
revision de los desahucios, estimulo de formas de cooperacién y explotaciones
colectivas, politica de asentamientos de familias campesinas, normas de rescate
de bienes comunales o derogacién de la ley que acordé la devolucién y pago de
las fincas a la nobleza.

Al aspecto econdémico dedica el punto IV, sefialando que «nuestra industria
no se podrd levantar de la depresion en que se encuentra si no se procede a

10 Arrora, Programas y partidos politicos, 1, pp. 667-669, habla de «una profunda dispari-
dad de puntos de vista entre los partidos de clase y los republicanos», que afectaba a la naciona-
lizacién de la tierra, el subsidio del paro, la nacionalizacién de la Banca y el control obrero de la
industria. Precisamente estas diferencias se reavivarian tras las elecciones, reclamando el PSOE la
adaptacion del programa al tiempo que los republicanos rechazaban algunas de las propuestas;
frente e ello, la ejecutiva intentaba hacerse con el control de la rama revolucionaria de la forma-
cion, hasta el punto que «el cardcter irreconciliable de las posiciones enfrentadas en el seno del
partido y la dualidad de tendencias que inspira la gestion de las dos grandes organizaciones so-
cialistas» llevaron a plantear un Congreso extraordinario, finalmente no celebrado, para el 27 de
julio, y los acontecimientos «evitaron, posiblemente, la ruptura de la unidad del partido, solucién
que parecia la mas previsible, dada la distribucién de fuerzas existentes en aquella fecha en el
seno del PSOE». En el mismo sentido se pronuncia también Garcia Maparia, «La reforma de la
Administracion Pablica de 1931», p. 276.
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ordenar todo el complejo sistema de protecciones que el Estado dispensa segin
criterio estricto de coordinada subordinacion al interés general de la economia»,
y proponia: dictar una ley que fijase las bases de proteccién a la industria (aran-
celes, exenciones fiscales, métodos de coordinacion, regulacion de mercados);
crear instituciones de investigacién econdmica y técnica; adoptar medidas de
especial proteccion a la pequefia industria y pequefio comercio; levantar la acti-
vidad de las industrias mediante un plan de obras publicas —detallado a conti-
nuacién- «urbanizaciones y saneamiento de la poblacién rural» de coste previa-
mente calculado para asegurar su rentabilidad.
En relacién con las obras publicas, el punto V detalla:

«Los republicanos consideran la obra publica no solo como modo de
realizar los servicios habituales del Estado o como mero método circunstan-
cial e imperfecto de atender al paro, sino como medio potente para encauzar
el ahorro hacia las mas poderosas fuentes de riqueza y progreso, desatendi-
das por la iniciativa de los empresarios:

1.° Se llevaran a cabo grandes planes de construcciones de viviendas
urbanas y rurales, servicios cooperativos y comunales, puertos, vias de
comunicacién, obras de riego e implantacién de regadios y transformacion
de terrenos.

2.° Para llevarlas a cabo se procederd a una ordenacién legislativa y
administrativa que garantice la utilidad de la obra, su buena administra-
cién y la contribucién a la misma de los intereses privados directamente
favorecidos.

*kk

Los republicanos no aceptan el subsidio de paro solicitado por la repre-
sentacion obrera. Entienden que las medidas de politica agraria, las que se
han de llevar a cabo en el ramo de la industria, las obras publicas y, en suma,
todo el plan de reconstruccién nacional, ha de cumplir, no solo su finalidad
propia, sino también el cometido esencial de absorber paro».

Se declara en el punto VI que la Hacienda y la Banca habrian de estar al ser-
vicio del empefio de reconstruccién nacional, «sin desconocer que fuerzas tan
sutiles como la del crédito no se pueden forzar por métodos de coaccién», pero
poniendo de manifiesto una nueva discrepancia con los partidos obreros, acla-
rando que los republicanos no comparten el plan de nacionalizacién de la Banca,
proponiendo a cambio una direccién orientada a la regulacién del crédito, reglas
de ordenacién de la Banca privada que favoreciese la liquidez, mejoramiento del
funcionamiento de las Cajas de Ahorro; asi como medidas hacendisticas con
objeto de revisar la tributacion, o reformar la tributacién indirecta o perfeccionar
la Administracién fiscal.

La politica econdémica y social (VII) era otro motivo de desavenencia con los
socialistas, que propugnaban el control obrero de la industria, ya que los partidos
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republicanos no concebian la Republica «dirigida por motivos sociales o econo-
micos de clase, sino un régimen de libertad democratica», pero reconocian la
necesidad de mejorar las condiciones morales y materiales de los trabajadores.
Proponian a cambio el restablecimiento de la legislacion social, reorganizacion de
la jurisdiccién de trabajo y rectificacion del derrumbamiento de los salarios del
campo fijando otros minimos. Ademas, en lo que respecta a la articulaciéon de las
instituciones de prevision, se sefialaba:

«Aunque la politica de reconstruccién econémica debe conducir a la
absorcién del paro, es menester ademads organizar, administrativa y técnica-
mente, la lucha, estableciendo los servicios que sean necesarios de estadis-
tica, clasificacion, Oficinas de colocacién y Bolsas de Trabajo, preocupando-
se de modo especial del paro en la juventud, y sin olvidar tampoco las ins-
tituciones de prevision y seguro que, prometidas por la Constitucién, deben
disponerse a ensayo sobre bases de tipo social.

*kk

Los republicanos han de dedicar a la asistencia publica, beneficencia y
sanidad, la atencién que merece en todo pueblo civilizado, sin regatear sacri-
ficios. Unificaran, bajo la direccién del Estado, las diversas instituciones de
fundacion privada, totalizando sus recursos, sin perjuicio del respeto a la
voluntad del finado».

Finalmente, en materia educativa se desarrollaba el punto VIII:

«La Republica tiene que considerar la ensefianza como atributo indeclina-
ble del Estado, en el superior empefio de conseguir en la suma de sus ciuda-
danos el mayor grado de conocimiento y, por consiguiente, el mas amplio
nivel moral, por encima de razones confesionales y de clase social:

1.° Impulsaran, con el ritmo de los primeros afios de la Republica, la
creacion de escuelas de primera ensefianza, estableciendo cantinas, roperos,
colonias escolares y demas instituciones complementarias. Se ha de some-
ter a la ensefianza privada a vigilancia, en interés de la cultura, andloga a la
que se ejercite cerca de las escuelas publicas.

2.°  Crearan las ensefianzas medias y profesionales que sean necesarias
para dar instruccién a todos los ciudadanos en condicién de recibir la de
estos grados.

3.° Concentraran las ensefianzas universitarias y superiores para que
puedan ser debidamente servidas.

4.° Pondran en ejecucion los métodos no necesarios para asegurar el
acceso a la ensefianza media y superior a la juventud obrera y, en general, a
los estudiantes seleccionados por su capacidad».

Como parte de este punto, finalmente, se comprometian los coligados a repo-
ner la legislacién autonémica y a desarrollar sus principios consignados en la
Constitucion.
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1.1.3.12 ANARQUISTAS

Aunque los partidos anarquistas no ocuparon el poder en el periodo analiza-
do, merecen destacarse algunas propuestas, de obligada mencién por el impor-
tante arraigo y creciente presencia de las ideologias libertarias en Espafia. En este
sentido, puede mencionarse el Programa del Partido Sindicalista'"!, publicado en
Barcelona en marzo de 1934. Exponia que el crecimiento de la potencia politica
del Estado habia transcurrido de forma paralela al individualismo econémico y
politico, dando lugar a un desequilibrio que amenazaba la estabilidad social.
Afirmaba que «el fracaso de la democracia y de la economia burguesas es el fra-
caso del concepto del Estado liberal y burgués y de la economia individual, que
es su consecuencia mas impresionante y destacada», y se remitia a las normas
establecidas con posterioridad a la Revolucién francesa como responsables de la
destruccion de «valores vitales indigenas», asi el Municipio en el plano politico
y los bienes comunales en el econémico. Estos serian, precisamente, base de las
propuestas sindicalistas: produccién colectiva y Municipio; si la primera se pre-
sentaba —previa nacionalizacion— como la forma de superaciéon de la economia
individualista, bajo el control de Sindicatos y Cooperativas de cada rama produc-
tiva, el segundo constituiria la organizacién politica esencial en torno a la que
articular el Estado o Confederacion de Municipios, que encontraria su expresion
en una Camara de Trabajo, a nivel nacional, y diversas Camaras regionales.

Con algo mas de detalle, fruto del Congreso Confederal de Zaragoza, se elabo-
16 un programa o «Concepto Confederal del Comunismo Libertario», de 9 de
mayo de 1936'2, En el marco de sus propuestas revolucionarias, afirmaba que
«se declararan abolidos: la propiedad privada, el Estado, el principio de autoridad
u, por consiguiente, las clases que dividen a los hombres en explotadores y ex-
plotados, oprimidos y opresores. Socializada la riqueza, las organizaciones de los
productores, ya libres, se encargaran de la administracién directa de la produc-
cién y del consumo»; esta socializacién de la produccion pasaria por la gestion de
una Comuna Libertaria —entidad politica y administrativa confederada al resto de
Comunas- en cada localidad, que se incautaria de todos los bienes de la burgue-
sia para su administracion directa.

1.2 Escenario juridico

No hay en el Decreto de 15 de abril de 1931, que aprueba el Estatuto juridico
de la Republica —regulando la actuacién del Gobierno provisional-, menciones en
relacién con el funcionamiento de los servicios, més alla de establecerse como

1 Arrora, «Programa del Partido Sindicalista» (doc. 108), Partidos y programas politicos. .., 11,
pp. 459-462.

12 Arrora, «Concepto confederal del comunismo libertario» (doc. 109), Partidos y programas
politicos..., 11, pp. 463-471.
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gobierno de pleno poder que «no ha de entrafar ejercicio arbitrario en las activi-
dades del Gobierno», estableciendo genéricos limites juridicos encaminados al
conocimiento general y de los «6rganos de autoridad [...] los principios directi-
vos en que han de inspirarse los decretos». Tales, con las limitaciones sefialadas,
el acatamiento de la libertad personal a la que «orientara su actividad» y la per-
sonalidad sindical y corporativa; o la garantia legal de la propiedad privada. Sin
embargo, seran la actividad del Gobierno provisional y de las Cortes Constituyentes
definiran el régimen juridico, finalmente consagrado en la Constitucién, en que
se desenvolvera la actuacion del Estado.

1.2.1 El marco constitucional

Son abundantes las obras —contemporaneas y actuales— que han abordado ya
el Texto constitucional de 1931 o que informan sobre los pormenores del pro-
ceso constituyente!'*. Interesa aqui ofrecer un marco general acerca del disefio

113 Sobre la Constitucién de 1931, hay una serie de obras fundamentales. Por el protagonismo
de las cuestiones administrativas —y una valiosa distancia, dentro de sus contemporaneos, desde
la promulgacion del Texto—, es fundamental la consulta de Rovo ViLanova, Antonio, La
Constitucion Espafiola de 9 de Diciembre de 1931 con glosas juridicas y apostillas politicas,
Valladolid, Imp. Castellana, 1934; por supuesto, también la de dos grandes iuspublicistas, la ya
citada de Pegrez Serrano, La Constitucion Espafiola...; e igualmente la de Posapa, Adolfo, La
Nouvelle constitution espagnole, Paris, Librairie du Recueil Sirey, 1932, que seria tardiamente tra-
ducida, La nueva Constitucion espafiola (trad. de Bueno Armyjo, Antonio Maria, y Estudio prelimi-
nar de VagreLa Suanzes-CARPEGNA, Joaquin), Instituto Nacional de Administracién Publica, 2006; se-
cundariamente para el aspecto tratado, pero no de menor importancia histdrica y politica, las
conocidas obras de otros dos grandes protagonistas, uno, Presidente de la Republica, Arcari-
Zamora Y Torres, Niceto, Los defectos de la Constitucion de 1931 y tres aiios de experiencia cons-
titucional, Madrid, Civitas, 1981, reedicion del titulo publicado en 1936; del mismo autor, interesa
también Repercusiones de la Constitucion fuera del Derecho politico. Discurso leido por el presi-
dente Excmo. Sr. Don Niceto Alcald Zamora y Torres en la sesion inaugural del curso 1931-1932,
Madrid, Editorial Reus, 1931; y otro, que presidiria la comisién redactora del proyecto constitucio-
nal, JiMénez pE Asua, Luis, La Constitucion de la democracia espariola y el problema regional, op.
cit. La obra contemporanea de referencia sobre la Constitucion del 31 es, indudablemente, JuLi4,
Santos, La Constitucion de 1931 (t. VIII de la Coleccion: Las Constituciones espafiolas, dirigida por
Miguel Artola), Madrid, Iustel, 2009; véase también Orivir ArAujo, Joan, El sistema politico de la
Constitucion espafiola de 1931, con prologo de VareLa, Santiago, Universitat de les Illes
Balears, 1991. Recientemente, se ha publicado la obra colectiva dirigida por Joan OLwver Araujo y
Agustin Ruiz Rosrepo, Comentarios a la Constitucion espafiola de 1931 en su 90 aniversario,
Madrid, Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2021.

14 TiveNez pE Asua, Luis, Proceso historico de la Constitucion de la Republica Espaiiola,
Madrid, Reus, 1932, y, del mismo autor, Anécdotas de las Constituyentes, Buenos Aires, Patronato
Hispano-americano de Cultura, 1942; Mori, Arturo, Crdnica de las Cortes Constituyentes, XIII t.,
Madrid, Aguilar, 1931-1933; MepiNna Y Tocores, José de, Un afdo de Cortes Constituyentes.
Impresiones parlamentarias (Prélogo de José Maria Gil Robles), Madrid, Editorial Ibérica, 1932;
bajo el pseudonimo Sirvar, Luis de, Huellas de las Constituyentes (Prologo de Gabriel Alomar),
Madrid, Las Ediciones Nuevas, 1933, aparecieron los articulos del periodista Luis Higdn, asesinado
por el ejército cuando cubria los sucesos revolucionarios de 1934; Campoamor, Clara, Mi pecado
mortal. El voto femenino y yo, Madrid, Libreria Beltran, 1936; Nerken, Margarita, La mujer ante las
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del Estado establecido en el texto constitucional, su configuracion de la
Administraciéon publica y las referencias que aporta sobre servicios concretos
—estos ultimos, desarrollados més adelante-.

Entre las numerosas constituciones de la época!®, que pudieron servir en
mayor o menor medida de inspiracion al Constituyente de 1931, pueden sefialar-
se: la Constitucion de la provincia de Mendoza en 1916, la de México de 1917,
la de la Unién de Republicas Socialistas Soviéticas de 1918, la de Weimar
de 1919, la de Austria de 1920, la de Checoslovaquia del mismo afio o la de Chile
de 1925, destacando de entre todas ellas las denominadas constituciones «socia-
les», que tienen en México!'® y muy especialmente en Weimar'” sus textos mas
representativos hasta aprobarse la Constitucion espafiola de 1931.

Esteve Pardo!'8, ademas de sintetizar el camino que conduce a la constituyen-
te de Weimar, matizando la aceptacién de la Republica en relacion con los avances

Constituyentes, Madrid, Castro, [1932], recientemente reeditado, Sevilla, Ed. Renacimiento, 2020;
AraguistalN, Luis, «Anécdotas politicas. Como elaboramos el proyecto de Constitucion», EI Sol, 8
de diciembre de 1931; Figueras PacuecHo, Francisco, Las Cortes Constituyentes, Alicante, Imp.
Lucentum, 1931.

15 En el Prologo de la obra de Rafael de Luis Diaz y Luis Ortiz MuRoz, Los problemas del dia
en las constituciones extranjeras, t. I, Madrid, Blass, S.A., 1931, p. v, se destacaban las 19 consti-
tuciones aprobadas desde el final de la guerra: Albania (con las de 1925 y 1928), Alemania, Austria,
Checoslovaquia, Estonia, Finlandia, Grecia, Hungria, Irlanda, Letonia, Lituania, Polonia, Rumania,
Rusia (1918 y 1923), Turquia y Yugoslavia, ademas de encontrarse entonces en periodo constitu-
yente Espafia y Portugal. Advertia en las paginas siguientes del riesgo del parlamentarismo puro
de devenir en dictadura, y de cémo algunos paises habian sentido la necesidad de reforzar el Poder
Ejecutivo (citando, al respecto, el caso de Alemania).

116 Con amplios detalles sobre el proceso constituyente mexicano, es clasica la obra de
Pavavicin, Félix F., Historia de la Constitucion de 1917, 11 t., México, 1938, reeditada con mo-
tivo del Centenario en facsimil en dos tomos con edicién a cargo del Instituto de Investigaciones
Juridicas de la Universidad Nacional Auténoma de México y el Instituto Nacional de Estudios
Historicos de las Revoluciones de México, México, 2014; también Careizo, Jorge, La Constitucion
Mexicana de 1917, Instituto de Investigaciones Juridicas de la UNAM, 1979; sobre los persona-
jes tras la obra constituyente, VV. AA., La Constitucién mexicana de 1917: idedlogos, el niicleo
fundador y otros constituyentes, México, Instituto de Investigaciones Juridicas de la
UNAM, 2016.

17 Oficialmente, Die Verfassung des Deutschen Reichs. Un temprano estudio con traduccion
puede ser E. M. P., «La Constitucién alemana de 11 de agosto de 1919», Revista de la Universidad
Nacional de Cérdoba, afio VIII, nums. 8-9-10, octubre-noviembre-diciembre de 1921, pp. 257-348,
probablemente articulo de Enrique Martinez Paz; mas reciente, véase La Constitucion de
Weimar (texto de la Constitucion alemana de 11 de agosto de 1919), Tecnos, 2010; a raiz de esta
publicacién, Arvarez Arvarez, Leonardo, «La Constitucién de Weimar ;juna republica sin republica-
nos?», Historia Constitucional num. 12, 2011, pp. 443-459; véase especialmente el Dossier mono-
grafico de diversos estudios que, con motivo del centenario, se publicé en Historia Constitucional:
Revista Electrénica de Historia Constitucional, num. 20, 2019; sobre la dimensién social, en el ci-
tado numero, Storreis, Michael, «El proyecto social de la Constitucion de Weimar», Revista de
Historia Constitucional, pp. 233-251.

18 Esteve Paroo, El pensamiento antiparlamentario..., pp. 29 ss., esboza la situacién anterior
a la Republica sefialando que «toda una importante linea de realizaciones en la Alemania de finales
del siglo xix hasta mediados del xx se explica en buena parte por su posicién geopolitica lindante
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sociales anteriores y la posicion frente al movimiento revolucionario ruso, ha re-
saltado tres novedades esenciales del texto constitucional: 1) una radical afirma-
cién del régimen republicano, hecho de relevancia si se atiende a la conformacién
del 11 Reich, si bien «la transformacion solo se produjo en el vértice y denomina-
cién de las instituciones politicas, en los 6rganos presidenciales y en el reforza-
miento de poderes y competencias de las asambleas legislativas. No se produjo
alteracion alguna en las instituciones burocraticas, militares y judiciales» ocupa-
das por los correspondientes y poderosos colectivos, que admitian la Republica
por ver en ella «la mas aceptable defensa entonces frente a los movimientos revo-
lucionarios»; 2) la distribucién territorial del poder «con una marcada tendencia a
su concentracion en los érganos de la Federacion», pues si en el 11 Reich corres-
pondian las funciones ejecutivas y administrativas a los Linder y aquel asumia
«una funcién armonizadora y de supervision» que reducia sus competencias al
ejército y la politica exterior, Weimar altera el sistema reforzando los érganos de
la Federacion, dotando al presidente de importantes facultades y convirtiendo al
Parlamento en el «eje del sistema»; 3) «la centralidad de la institucién parlamen-
taria», y que se construye como consecuencia del derrumbamiento del poder
monarquico y la consecuente supremacia del pueblo como tnica alternativa posi-
ble al modelo ruso, es decir, la dictadura del proletariado. La compensacion de esa
preponderancia parlamentaria se articulaba en torno al presidente, colocandolo en
una posicién a la altura del Parlamento y otorgandole facultades excepciona-
les (art. 48)'%°.

En fin, al margen de los problemas sobre la definicién del Estado en la
Constitucion de Weimar de 1919 ~hecho que compartird, en cierta medida, la

con el frente revolucionario que acaba triunfando en Rusia en 1917. Su trazado va desde la politica
social de Bismarck (su respuesta a la cuestion social, la soziale Frage) con importantes avances en la
cobertura y aseguramiento de los trabajadores, hasta el modelo del Estado social, cuyo primer dise-
flo constitucional se ofrece precisamente en Weimar». El desencanto de los académicos alemanes
frente al régimen parlamentario de masas, la recepcién del régimen como alternativa al modelo ruso,
asi como las dificultades que el constitucionalismo aleman encuentra para hacer frente a la integra-
cién de los diversos Estados, ha hecho hablar en ocasiones de una Republica sin republicanos,
véase respecto de esta afirmacién Arvarez Avarez, «La Constitucién de Weimar ;una Reptblica sin
republicanos?», que trata también sobre la problematica en torno a la constitucién «poliédrica» —ex-
presion de Mortati—, pues en el Texto de Weimar «es posible identificar varias teorias sobre el
Estado, pero ninguna clara y definida que permita deducir sobre qué concretos presupuestos ideo-
logico-politicos descansa la organizacion del poder del Estado y las relaciones entre éste y los ciuda-
danos», p. 450, algo que se ha predicado también del Cédigo espafiol de 1931.

19 «Articulo 48. Cuando un pais no cumple las obligaciones que le incumben segun la
constitucién del Reich o las leyes del Reich, el Presidente puede compelerlo a ello con ayuda de la
fuerza armada.

El Presidente del Reich puede, cuando la seguridad y el orden publico estan gravemente per-
turbados en Alemania o puestos en peligro, tomar las medidas necesarias para el restablecimiento
de la seguridad y el orden publico, empleando si fuere preciso la fuerza armada. A este efecto
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Constitucién de 1931-'%, interesa destacar otros aspectos del Texto aleméan. En
primer lugar, se articula una delimitacién competencial por la que, conforme al
articulo 5, «el Poder publico sera ejercido, en las materias atribuidas al Imperio,
por los drganos de y con sujecién a la Constitucion del Reich, y en los asuntos
de la competencia de los Paises por los 6rganos de Estos Paises y segun lo dis-
puesto en sus constituciones respectivas». Acerca de las materias de competen-
cia del Reich, unas se consideraban bajo facultad de legislacion exclusiva'?, y
otras de legislacion potestativa'??, Se salvaguardaba al Reich la legislacién sobre

puede, a titulo transitorio, suspender en todo o en parte, los derechos fundamentales proclamados
en los articulos 114, 115, 117, 118, 123, 124 y 153.

El Presidente del Reich debe, sin retardo, llevar a conocimiento de la Asamblea del Reich todas
las medidas tomadas en uso de lo dispuesto en los apartados 1 y 2 del presente articulo. Las me-
didas deben ser, a pedido de la Asamblea, dejadas sin efecto.

Cuando amenaza un peligro, puede el gobierno del Pais adoptar para, su territorio, provisoria-
mente, medidas de las indicadas en el apartado 2. Las medidas deben ser a pedido del Presidente
del Reich o de la Asamblea del Reich, dejadas sin efecto.

Lo demas sera dispuesto por una ley del Reich».

120 Al margen de otras de las apreciaciones mencionadas, véase la sintesis que en 1921 hacia
E. M. P, «La Constitucién alemana de 11 de agosto de 1919», p. 263, cuando comentaba que
«ningun partido representaba la mayoria absoluta del pais; el centro y los social democratas que
habian obtenido el mayor numero de sufragios, podian, sin embargo, coincidir en un régimen
democratico y merced a reciprocas concesiones asegurar por una parte los intereses econémicos
de las clases trabajadoras y por otra inspirar un cierto liberalismo que hiciera posible la vida y la
seguridad de las convicciones conservadoras; la constitucién es al parecer obra de este doble in-
flujo, a tal punto, que podriamos marcar en ella, en cierto equilibrio, el alternativo predominio de
una y otra influencia».

2L «Articulo 6 — El Reich tiene la facultad de legislar exclusivamente sobre las siguientes
materias:

1. Relaciones exteriores.
2. Colonias.
3. Nacionalidad, libertad de circulacién y establecimiento; inmigracién, emigracién y extra-
dicién.
4. Ejército.
5. Moneda.
6. Aduanas, unidad del territorio aduanero y comercial y libre circulacién de las mercancias.
7. Correo y telégrafos y los teléfonos».
12 «Articulo 7. El Reich puede legislar sobre las materias siguientes:

1.° Derecho civil

2.° Derecho penal.

3.° Procedimiento judicial, incluyendo la parte relativa a la ejecucion de las penas y el auxilio
que deben prestarse las autoridades entre si.

4.° Pasaportes y Policia de extranjeros.

5.° Asistencia a los pobres y obreros némadas indigentes.

6.° Imprenta, asociaciones y reuniones.

7.° Politica de la Poblacién y Politica social protectora de las madres, recién nacidos, infancia
y juventud.

8.° Salud publica, veterinaria y proteccién de las plantas contra las enfermedades y plagas.

9.° Derecho obrero, seguro y proteccion de trabajadores y empleados y colocacion de los
mismos.
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contribuciones y recursos (art. 8), sobre «bienestar general» y «defensa del or-
den y seguridad publicos» cuando lo estimase necesario (9), establecer reglas
sobre derechos y deberes de confesiones religiosas, «la ensefianza, compren-
diendo la superior y las bibliotecas cientificas», «el derecho de todos los funcio-
narios publicos» y el «derecho de la tierra, distribucién de esta, colonizacion
interior y bienes de familia, indisponibilidad de la propiedad del suelo, régimen
de viviendas y distribucién de la poblacién» e inhumaciones (10). En fin, al
margen de otras disposiciones, el articulo 13 aclaraba de forma tajante que «el
derecho del Reich predomina sobre el derecho de los Paises», correspondiendo
la ejecucion de las leyes del Reich a las regiones salvo que la propia norma dis-
pusiese otra cosa (14).

Ademds, aunque no hay una mencién expresa a una nocién de servicios pu-
blicos a la hora de fundamentar el Estado o la competencia del Gobierno —mas
alla de disponer el articulo 56 que el canciller «fija las direcciones de la politica»
y cada ministro «dirige por si los negocios del departamento que se le confia»,
respondiendo ambos ante la Asamblea—'?, se dedica una seccion, la VI, a La
administracion del Reich: si corresponden al Reich las relaciones con paises ex-
tranjeros, la defensa o el régimen colonial, de aduanas y la gestion del presupues-
to, los articulos siguientes regulan la competencia del Reich en relacién con el

10. Organizacién de las representaciones profesionales en el territorio del Reich.

11. Proteccién de cuantos han tomado parte en la guerra y sus parientes supervivientes.

12.  Derecho de expropiacion.

13. Socializacion de las riquezas naturales y empresas econdmicas, asi como la produccion,
fabricacion, distribucién y tasa de bienes para la economia colectivista.

14. Comercio; pesas y medidas; emisién de papel moneda; Bancos y Bolsas.

15. Trafico de substancias alimenticias en general y en particular las de primera necesi-
dad.

16. Industria en general y mineria.

17.  Seguros.

18. Navegacién maritima y pesca de altura y litoral.

19. Ferrocarriles; navegacion interior; circulacién automotora por tierra, mar y aire; asi como
la construccion de grandes vias utiles para la circulacion general y la defensa nacional.

20. Teatros y cinematografos».

12 En este aspecto, quedaban mas lejanos otros modelos, como el de la Constituciéon mexi-
cana de 1917, cuyo articulo 90 dispone que «para el despacho de los negocios del orden adminis-
trativo de la Federacion, habra un numero de Secretarios que establezca el Congreso por una ley,
la que distribuira los negocios que han de estar a cargo de cada Secretaria», aunque alli la impor-
tancia de esta delimitacion competencial condicionaba tedricamente a la propia norma dictada,
pues conforme al articulo 92 «todos los reglamentos, decretos y 6rdenes del Presidente deberan
estar firmados por el secretario del Despacho, encargado del ramo a que el asunto corresponda, y
sin estos requisitos no seran obedecidos» —se articula una forma similar al refrendo ministerial-,
si bien los relativos al Gobierno del Distro Federal y a los Departamentos Administrativos, serian
«enviados directamente por el Presidente al Gobernador del Distrito y al jefe del Departamento
respectivo».
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régimen de correos, ferrocarriles o comunicaciones maritimas. En relacién con
las comunicaciones postales y telegraficas, el articulo 88 establecia que:

«Son de la exclusiva competencia del Reich el régimen de correos y
telégrafos, asi como el de los teléfonos.

Los sellos de correos seran iguales para todo el Reich.

El Gobierno, con asentimiento del Reichsrat, elabora los reglamentos
que establecen las normas y las tarifas aplicables por la utilizacién de los
medios de comunicacién. Con igual consentimiento podra el Gobierno dele-
gar esta facultad en el Ministro de Correos.

El Gobierno, con asentimiento del Reichsrat, creara un Consejo adjunto
que actie como 6rgano consultivo en los asuntos de comunicaciones posta-
les, telegraficas y telefénicas, y sus tarifas.

Los tratados relativos a comunicaciones con el extranjero solo podra
concertarlos el Reich».

De forma similar, se enuncia en el articulo 89 que:

«Es de la competencia del Reich la adquisicion de ferrocarriles de interés
general y su administracion como un servicio unitario.

A instancia del Reich le seran cedidos a éste los derechos de los Paises
a la adquisicion de ferrocarriles privados».

El régimen de ferrocarriles, cuya importancia es facilmente identificable en la
Alemania de la posguerra, encuentra un amplio marco de regulacién en los
articulos siguientes (89-96), asegurando siempre la gestion del servicio por parte
del Reich y la facultad del mismo de recabar para si los ferrocarriles de interés
general —y su inspeccién sobre los restantes (95)—, hecho que, frente a un Estado,
suponia el traspaso del derecho de expropiacién y los de soberania politi-
ca (art. 90), y en adelante no se podrian construir mas ferrocarriles en el territorio
sino por el Reich o, de no haber tomado a su cargo el servicio, podria construir
vias incluso con oposicién del territorio —respetando sus derechos de soberania—
o encomendar la tarea a un tercero concediendo derecho de expropiacion (94).
Con independencia de las facultades reglamentarias del Gobierno —con asenti-
miento del Reichsrat— sobre «construccion, explotacion y trafico», que podian
ser delegadas en un Ministro (art. 91), la administracién de los ferrocarriles del
Reich se establecia en un régimen de autonomia del servicio mediante una em-
presa econdmica auténoma'?, y un Consejo asesoraria al Gobierno «en todas las
cuestiones relativas al trafico ferroviario y sus tarifas (93). Previsiones similares
se contemplaban en relacién con los canales en los articulos siguientes, siendo

124 «Articulo 92. Los ferrocarriles del Reich seran administrados como empresa econémica
auténoma, pero su presupuesto y liquidacion debera incorporarse al Presupuesto y cuenta general
del Estado. Por si mismos deberan atender a sus gastos, incluso los de intereses y amortizacion de
deuda y a la constitucion de, un fondo de reserva. La cuantia de la amortizacion y de la reserva, asi
como la aplicacién de ésta, se regularan por una ley especial».
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competencia del Reich «tomar a su cargo la propiedad y administracién de los
canales de interés general», aunque teniendo en cuenta las necesidades Agricolas
de los Estados (art. 97).

Como es sabido, en la Constitucién de Weimar de 1919, en la que el particu-
lar contexto de la industrializacién y la aparicién del Estado interventor, la de-
vastacion de la guerra, el ascenso de la socialdemocracia, resultaron en un texto
con una honda dimensién social, hasta el punto de que «el compromiso con la
politica social se proyecta sobre cada alemin en una forma “colectivista” casi
amenazante; “sin perjuicio de su libertad personal”, se dice, tiene “el deber moral
de emplear sus fuerzas fisicas e intelectuales en el sentido requerido por el bene-
ficio de la colectividad”», y asi «el elemento social, en fin, esta presente por todas
partes en la obra constitucional de 1919» %, garantizando en muchos casos ins-
tituciones sociales preexistentes y con el compromiso de desarrollarlas. Todo lo
sefialado da una muestra clara de las similitudes y divergencias que relacionan a
la Constitucién alemana con la espafiola de once afios después.

El constitucionalismo espariol de los afios 30 incorporaria algunas de las no-
ciones de la Administracion y los servicios publicos vigentes entre los académicos
de la época. De la misma forma que, aunque la formacién del proyecto inicial de
la Constitucion alemana correspondio al jurista liberal Hugo Preu'?, se ha pon-
derado la contribucién de destacados académicos alemanes —como Carl Schmitt—'%
en el desarrollo del régimen y del pensamiento juridico de Weimar, la analoga
pujanza —en un proceso inverso— de las modernas doctrinas de la iuspublicistica
correspondi6 en Espafia a juristas como Adolfo Posada, como se vera.

125 Sroreeis, Michael, «El proyecto social de la Constitucion de Weimar», pp. 241-242.

126 De forma parecida, el encargo del borrador de la Constitucion austriaca de 1920 habia
recaido, un afio antes, en Hans Kelsen, mientras que en Espafia no se articulo la via del encargo
unipersonal.

127 Serra GiMENez, Francisco, «Carl Schmitt, “teérico” de la Constituciéon de Weimar»,
Pensamiento, vol. 72, nam. 272, 2016, pp. 505-521. Véase también la contraposicién del pensa-
miento de Schmitt con el de su contemporaneo Hans Kelsen, y la contribucion —indirecta, especial-
mente del segundo- al sistema constitucional de Weimar, en MicueL BArcena, Josu de, y TajaDURA
Tejapa, Javier, «Kelsen y Schmitt: dos juristas en Weimar», Revista de Historia constitucional,
nuam. 20, 2019, pp. 367-400. A pesar de la presencia del ideario del académico alemén en el cons-
titucionalismo de entreguerras, «ni el juego de la representacion politica, ni la finalidad de los
mecanismos de excepcion, ni la interposicion del derecho durante su empleo, permiten realizar
una trasposicion plena de las piezas de Schmitt al escenario republicano espafiol», Marriy, «Los
enemigos de la II Republica», p. 446, pues, apunta, en el caso espafiol no se encontrara un repre-
sentante unipersonal de la comunidad popular, «sino con un poder ejecutivo elegido y fiscalizado
por un parlamento tendencialmente soberano», de la misma forma que diferia el propdsito de
afrontar el conflicto de clases, que en Espafia se encontraba ya en el seno de una comunidad poli-
tica «nacional y popular», en expresion de Azafia.
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El primer paso hacia la Constitucion fue la disolucién, por Decreto de 6 de
mayo de 1931'%, de la Comisién general de Codificacién —que habia sido creada
por Real Decreto de 10 de mayo de 1875-y la creacion de la Comision Juridica
Asesora, dependiente del Ministerio de Justicia y cuya mision seria «elaborar los
proyectos de ley que el Gobierno le encomiende, presentar ante el mismo aque-
llos que por propia iniciativa estime conveniente preparar y evacuar los informes
que el Gobierno solicite sobre cuestiones de orden especial y concreto». Sus
componentes serian designados por el Gobierno a propuesta del Ministerio de
Justicia, con autonomia para la formacion de sus propias Subcomisiones. Su com-
posicién se anunciaria por Decreto de 9 de mayo'® y el organismo se instalaria
en el edificio del Senado?. A la Comisién corresponderia la elaboracién del
«Anteproyecto» de Constitucion’®' que elevaba al Ministro de Justicia el 6 de
julio de 1931.

A pesar de ser presidida la Comisién Juridica Asesora por D. Angel Ossorio y
Gallardo, se ha dicho que en el texto resultante «predominaron acaso, por el
merecido prestigio de su autor las ideas del maestro Posada, a quien es obligado,
asi como al Sr. Ossorio, rendir tributo de consideracion por el desinterés con que

procedieron»'®. Este predominio, asi como la posible afinidad en diversos

128 Gaceta de 9 de mayo, ante el necesario asesoramiento al Gobierno provisional en prepa-

racién de la Asamblea Constituyente, argumentaba que «la comisién general de Codificacién no
puede cumplir la misién ambicionada, porque la estructura, finalidad y tradicién de dicho organis-
mo no concuerdan ni con las necesidades de hoy ni con la interna visién reinante sobre la funcién
del derecho», tanto por la dilatacién que operaba en la drbita de lo juridico como «por el sentido
funcional y no formalista que al Derecho caracteriza». No obstante, la labor de continuidad queda-
ba patente en la subrogacion del nuevo organismo en la consignacion presupuestaria de la extin-
guida Comision de Codificacién, como sefalaba el articulo 8.

129 Gaceta de 15 de mayo: «de acuerdo con el Gobierno provisional de la Republica y a pro-
puesta del Ministro de Justicia, Vengo en nombrar Presidente de la citada Comisién a D. Angel
Ossorio y Gallardo; Vocales de la misma a don Jerénimo Gonzélez, D. Casto Baraona, D. Adolfo
Posada, D. Luis Jiménez Asua, D. Joaquin Garrigues, D. Francisco Becefia, D, Agustin Vifiuales, don
Manuel Pedroso, D. José Gastan y Tobefias, D. Alfonso Garcia Valdecasas, D. Javier Elola, D.
Manuel Pérez Rodriguez, D. José Manuel Puebla, don Felipe Fernandez y Fernandez de Quir6s, D.
José Luis Diaz Pastor, D. Nicolds Alcald, D. Juan Diaz del Moral, B. Luis Sierra Bermejo, D. Luis
Fernandez Clérigo, D. Antonio Rodriguez Pérez, D. Enrique Ramos Ramos, don Hipdlito Gonzalez
Parrado, D. Francisco Romero Otazo y D. Valeriano Casanueva, y adscritos al Secretariado técnico
a D. Tomas Gémez Pifidn, don José Arturo Rodriguez Mufioz, D. Antonio Luna, D. Juan Lladé y
Sanchez Blanco, D. Félix Alvarez Valdés y don Luis Lamana Lizarde».

130 Si la Comisiéon de Codificacién estaba instalada en el Palacio de Justicia, «la Comision
Juridica Asesora que sustituyo6 a la de Cédigos, trasladé su sede al edificio del Senado, donde que-
d¢ instalada la Presidencia, la Secretaria, las Secciones y el personal administrativo, reuniéndose
las Subcomisiones los lunes, martes y miércoles», relata Lasso Garre, Juan Francisco, Cronica de la
Codificacién espafiola, 1: Organizacion Judicial, Madrid, Ministerio de Justicia, 1998, p. 309.

Bl Anteproyecto de Constitucion de la Reptiblica espafiola que eleva al Gobierno la Comision
Juridica Asesora, Madrid, julio de 1931.

132 Pirez SerraNo, La Constitucion Espafiola..., p. 23, es conocida su valoracion del
Anteproyecto: «una obra seria, correcta, congruente, de perfil no muy extremoso en radicalismos,
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postulados de unos u otros miembros de la Comisién —aunque se formularian no
pocos votos particulares al Anteproyecto—, ayudan a explicar el caracter del que
seria el primer borrador de la Constitucién.

El Anteproyecto contemplaba, desde el punto de vista organico, diversos li-
mites al legislador y una nitida delimitacién del Gobierno. En primer lugar, habia
reconocido, ante «los inconvenientes de una Camara popular sin freno, las nece-
sidades de mayores apoyos para el Gobierno y el ejemplo de la inmensa mayoria
de paises», un sistema bicameral, en el que el Senado diferiria del anteriormente
conocido:

«Tiene un caracter corporativo, pues esta integrado exclusivamente por
representantes de Asociaciones patronales, obreras, profesionales y cultura-
les; no tiene verdadera funcién politica; interviene en la confeccién de las
leyes como elemento reflexivo y moderador, pero las deja a la votacion deci-
siva del Congreso; en fin, no da ni niega confianza a los Gobiernos. Tampoco
puede ser disuelto. Es renovable por mitad cada cuatro afios» ',

Frente a las voces que abogaban por la supresion del Senado y su sustitucién
por Consejos Técnicos, el Anteproyecto apostaria por ambos organismos, «dejan-
do el Senado como se acaba de indicar y creando Consejos técnicos, cuyo informe
sea obligatorio en los proyectos de ley y en los decretos de caracter general», si
bien estos Consejos actuarian asesorando preceptivamente al Gobierno en los
Decretos con fuerza de ley dictados con caracter urgente, actuando en este caso
la Comisién permanente de las Camaras como control del Ejecutivo, «sin que
pueda publicar el Decreto como ley sino cuando obtenga el informe favorable de
la Comisién permanente o el de los otros Cuerpos consultados». Junto a otros
detalles, destacan las novedades constitucionales del tratamiento separado de la
Jefatura del Estado y el Gobierno y la creacién de un Tribunal de Justicia
Constitucional .

Sobre el respaldo del Gobierno al Anteproyecto de Constitucién, conviene
recordar la profunda divisién de opiniones presente en el propio Ejecutivo, en un
primer momento aparente partidario de un respaldo al Anteproyecto finalmente
truncado en una postura de «inhibicién», al decir de Alcald-Zamora'®. Esta

pero absolutamente respetable y quizds mas armoénica de lineas, y mas sistematica en su orienta-
cién que el proyecto redactado después por la Comision Parlamentaria»; CANALES ALIENDE, La
Administracion de la Segunda Republica, p. 36, resume el proyecto y valora «la configuracion de
una Republica democratica y moderna, huyendo de posiciones extremistas y teniendo muy en
cuenta la experiencia de otros paises».

13 Anteproyecto..., p. 13.

134 CanaLes ALiENDE, La Administracion de la Segunda Republica, pp. 30 y 37.

35 ArcarA-Zamora Y Torres, Los defectos de la Constitucion de 1931..., pp. 38 ss., donde
relata la frustracién de la defensa parlamentaria del borrador constitucional, especialmente en re-
lacién con la expectativa de una labor activa del Gobierno mantenida por la Comision Juridica
Asesora, que «habia propuesto que en el debate constitucional el Gobierno fuese lo principal; que
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decision dejaria «desamparado» el primer borrador constitucional en el debate
parlamentario, mostrando la dificultad de emprender una accién coordinada por
parte del Gobierno —por lo demds, especialmente heterogéneo entonces—. El he-
cho no debe pasarse por alto en absoluto, pues es muestra de la debilidad del
Ejecutivo y a €l se ha achacado, en parte, el excesivo parlamentarismo en que
quedara configurado el régimen republicano'®, al que se ha atribuido cierto
«desfase»”” en su definitivo disefio constitucional. Este punto de predominancia
parlamentaria se revelara como otra coincidencia con lo sucedido en Alemania,

de hecho lo fuese todo; y el Gobierno decidi6, como tal, no ser absolutamente nada», si bien el
expresidente reconoce sus propios reparos iniciales a «suplir a la Comisién parlamentaria». El
cambio de parecer, como analiza Perez Serrano, La Constitucion Espaiiola..., p. 24, tuvo lugar en
pocos dias. Si el 2 de julio se aseguraba dejar «estudiados y entregados el Proyecto de Constitucién
y otros varios», fijandose en los dias siguientes reuniones del Consejo de Ministros para debatir la
cuestion, el del dia 7 de julio puso en evidencia la honda divisién en torno al Anteproyecto, y re-
cuerda que algunos ministros asi lo anticiparon a la prensa: declaraciones de Alcala-Zamora en
declaraciones en los diarios del 10 de julio recogian que «el Gobierno no ha deliberado acerca del
anteproyecto constitucional, porque dada su composicion heterogénea, ha creido que era suma-
mente dificil la concordancia de los partidos sobre el articulado. Ese anteproyecto con los votos
particulares servira de base al estudio de la comisién que designara el Parlamento, en la cual esta-
ran representadas equitativamente las diversas tendencias», Ahora, 10 de julio de 1931, num. 177,
p- 6, 0 ABC, 10 de julio de 1931, niim. 8383, p. 29; y el Ministro de Instruccién Publica, en los
diarios del 11, declaraba que «no debe causar extrafieza que el Gobierno no quiera ser ponente en
la Constitucion [...] ha cumplido su finalidad de reunir las Cortes Constituyentes. El Gobierno que
antes fue Comité revolucionario se trazé un programa minimo que ha cumplido. En su programa
minimo no entraba la Constitucion [...] La Constitucién se entregara plenamente en las Cortes,
quedando en libertad cada ministro para proceder segtin su ideologia», poniendo el ejemplo de
Weimar, Ahora, 11 de julio de 1931, nim. 177, p. 6.

136 Pgrez SERRANO, La Constitucion Espafiola..., p. 25, recordaria que «parece indudable que
existio el proposito de formular ponencia ministerial, convirtiendo el Anteproyecto en Proyecto
[...] nada hubiera sido tan eficaz como un criterio de Gobierno en esta materia, la mas grave y
trascendental de todas». En un sentido similar se expresard también Jivinez pE Asua, Luis, La
Constitucion de la democracia espafiola y el problema regional, Buenos Aires, Ed. Losada, 1946,
p. 73.

137 Ramirez, Manuel, «Diciembre de 1931: una Constituciéon no integradora», Cuadernos de
Pensamiento Politico, num. 13, enero-marzo de 2007, pp. 83-108, califica en pp. 90 ss. la
Constitucion de desfasada, razonando la extendida tendencia contraria, desde principios del si-
glo xx, al reforzamiento del Poder ejecutivo —el mismo que llevaria también a consecuencias anti-
parlamentarias—, mientras que las manifestaciones del predominio de la Asamblea en la
Constitucion de 1931 se deben a diversos factores: legitimidad del Presidente de la Republica en
su eleccién por las Cortes y un nimero de compromisarios igual al de Diputados del articulo 68;
posibilidad de destitucion del Presidente antes de finalizacion de su mandato a propuesta de tres
quintas partes del Congreso del articulo 82; limitacion a la capacidad de disolucién de las Cortes
por el Presidente del articulo 81; responsabilidad, «en la linea del mas riguroso parlamentarismo»
de todos los miembros del Gobierno ante el Congreso, solidariamente en cuanto a la politica gu-
bernamental e individualmente por su gestién ministerial, conforme al articulo 91; posibilidad de
la Camara de requerir la presencia del Presidente del Consejo y los Ministros sin que pudiesen
excusarla, segun el articulo 63, e incluso el voto de censura del articulo 64; otros rasgos, como la
autoconvocatoria de Cortes, minimo de funcionamiento anual, defensa férrea de la potestad legis-
lativa, etc.

155 W



La Administracién Republicana y los Servicios Publicos

pues en ambos casos se produce una ruptura con el sistema anterior, afirmando-
se sistemas de sufragio universal y representacion directa:

«En estos dos Estados, Espafia y Alemania, el Parlamento adquiere,
subitamente y como consecuencia de procesos rupturistas, un protagonis-
mo de primer orden, sin los contrapesos que antes lo moderaban. Por eso
también convirtié a estos parlamentos en el escenario donde descargaba
toda la tension politica, de muy alto voltaje por entonces, cuya discusion se
amplificaba por el elevado ntimero de partidos que consiguen escafios con
el sistema de representacion directa» %%,

Por Decreto de 3 de junio se habian convocado elecciones a Asamblea
Constituyente, que constituiria una sola Camara. El dia 28 de ese mes se celebra-
ban las elecciones, que arrojan una mayoria socialista, con amplia presencia de
partidos republicanos de diversa filiacién. Un primer Reglamento Provisional ™ de
las Cortes fue decretado el 11 de julio, por el que se regirian los tramites parlamen-
tarios %, ratificado con modificaciones menores por la Constituyente, el que esta-
blezca la creacién de una Comision de Constitucion, con 21 diputados miembros.
La apertura de sesiones tuvo lugar el dia 14 de julio —aniversario de la Toma de la
Bastilla—. Las Cortes se Constituyen definitivamente el dia 27, eligiéndose al dia
siguiente la Comisién parlamentaria para discutir el proyecto constitucional, pre-
vista en el Reglamento de las Constituyentes, presidida por Jiménez de Asua.

El «Proyecto» de Constitucion!#! presentaba similitudes y diferencias con el
Anteproyecto. Con su presentacion, el dia 27 de agosto, se iniciaba el debate

138 Esteve Paroo, El pensamiento antiparlamentario.. ., p. 96, menciona diferentes casos a nivel
Europeo: el de Alemania, que supuso la desaparicion de principados y ducados, y donde hasta 1918 se
habia mantenido en Prusia el sistema de representacion por tercios en funcién de la contribucion;
Espaiia, donde el sufragio universal, instaurado en 1873 y reinstaurado en 1890, habia sido abolido por
la Dictadura; en Italia, en cambio, donde la monarquia perduré, aunque sin arraigo, durante varios afios,
sin poder hacer suficiente contrapeso —que terminaria llegando desde el fascismo— al Parlamento;
Francia, donde el protagonismo del Parlamento —y sus consiguiente critica— solo llega tras la caida de
Napoledn III, un Parlamento de corte burgués que no satisface las demandas sociales al tiempo que
promueve medidas anticlericales; también Portugal, donde la primera Republica se instaura en 1910 con
un Parlamento sin contrapesos efectivos en el que los partidos se inspiran en la legislacion Francesa y
su orientacion laicista «con la que pretendian ocultar su falta de atencién a las reivindicaciones de las
pujantes fuerzas socialistas que se distanciaron asi del parlamentarismo republicano y burgués».

139 Por Decreto de 11 de julio de 1931, publicado en la Gaceta del 12, el Gobierno provisional
aprueba un primer Reglamento. Emitido dictamen de la Comision que éste creaba, el Reglamento
provisional es aprobado por las Cortes como aparece en el apéndice 19.° al Diario de Sesiones de
las Cortes Constituyentes, num. 3 (18 de julio de 1931).

140 Un estudio interesante sobre los procedimientos legislativos, con abundantes referencias
a la aplicacién de la normativa interna parlamentaria, es el de Awvarez Cora, Enrique, «La actividad
legislativa en las Cortes de la II Republica y el Nuevo Estado», en AHDE, num. 80, 2010, tratdndo-
se lo concerniente a las Cortes de la II Republica en pp. 269-300.

141 Para el articulado, véase el Apéndice 4.° al Diario de Sesiones de las Cortes Constituyentes,
num. 22, de 18 de agosto; la presentacién del mismo por parte de Jiménez de Asua en el Diario
de 27 de agosto de 1931, nam. 28, pp. 642 ss.
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parlamentario'®. Ya en la exposicion por parte de Jiménez de Asta en las
Constituyentes ese dia se enfatizo la necesidad de garantizar, mediante su reflejo
en la Constitucion, la inalterabilidad de ciertos preceptos incluso frente al
Parlamento. Considerando que tanto el federalismo como el Estado unitario se
encontraban en decadencia, aparecia entonces la cuestion del «Estado integral»,
permitiendo «autodeterminacién en mayor o menor grado» para las regiones,
justificando la posicién socialista sobre este punto!*?; se garantizaban los dere-
chos como concepto supraestatal, se optaba por el régimen unicameral'#, se re-
chazaba el sistema presidencial en favor del parlamentario —bajo la consideracién
de la Presidencia como parte del Poder ejecutivo—, configurando un Presidente a
medio camino entre el modelo de Presidente fuerte, a la alemana, y el débil, a la
francesa; seria elegido por sufragio universal. Ademas, recogia de la Comisién
Juridica Asesora la figura de los Consejos técnicos, «inseparables de un buen
sistema unicameral», sobre cuya configuracién indicaba que:

«Los Consejos técnicos, tal como los traemos nosotros, tienen antece-
dentes en los Consejos econémicos de Alemania, Irlanda y Yugoslavia; pero
nosotros, de una parte, hemos achicado su poder, y de otra, ensanchado. No
llegamos a tanto como en la Constitucién alemana, en donde, cuando quie-
re el Gobierno llevar la iniciativa del Consejo, uno de los miembros de él
podra presentarse al Parlamento para defenderla. En esto, digo, no hemos

142 La cronica sobre la discusion parlamentaria de la Constitucion puede seguirse a través de

Garcia-GArcia-ATaNcE, Maria Victoria, «Crénica parlamentaria sobre la Constitucién Espafiola
de 1931», en Revista de Derecho Politico, num. 12, Madrid, invierno 1981-1982, pp. 295 a 306, que
permite localizar los debates a la totalidad, al titulo y a los articulos correspondientes en diario de
las sesiones; también resulta de especial utilidad Pexa GonzALez, José, El poder presidencial en la
Constitucion de 1931. Andlisis juridico y consecuencias politicas, Priego de Cérdoba, Patronato
Niceto Alcala-Zamora y Torres, 2003, pp. 33 ss.; asi como los comentarios a la constitucion de Pérez
Serrano y, modernamente, de Santos Julia.

¥ «Yo quisiera ahora, y perdonadme, hacer un ligero inciso, fijar la posicién de nosotros, so-
cialistas. El socialismo tiende a grandes sintesis, el socialismo quisiera hacer del mundo entero un
Estado de proporciones mayusculas; la federacion de Europa y aun del mundo seria su aspiracion mas
legitima. Somos nosotros, los socialistas, no un partido politico, sino una civilizaciéon (Muy bien.), y
precisamente eso es lo que nos ha hecho pensar en el Estado integral y no en el Estado federal; y por
lo mismo que somos una civilizacién, no podemos desconocer que las regiones tienen su derecho a
vivir auténomas cuando asi lo quieran. No encontrard jamas una regién espafiola, que tenga su civi-
lizacién y su cultura propias, sus perfiles y sus caracteristicas definidos, un obstaculo en el partido
socialista. El ve los hechos reales y comprende precisamente esas disidencias, las respeta y las acata»,
Diario de Sesiones de las Cortes Constituyentes, 27 de agosto de 1931, num. 28, p. 645

144 Aunque, repasando el panorama comparado, reconocia lo poco habitual de los sistemas
unicamerales, también apreciaba decadencia de las segundas Camaras —como la reforma de la de
los Lores inglesa en 1911- y el predominio del unicameralismo en los llamamientos populares
—menciona Francia en 1791 y 1848, o las Cortes de Cadiz—, concluyendo que «el sistema bicameral
es sobremanera nocivo. Lo es porque, no solo obstaculiza las leyes progresivas, sino porque, a ve-
ces, reyertas entre las dos Camaras sirven de imposible obstaculo a la buena marcha legislativa, y
la debilidad de las mismas las puede hacer pasto de un Poder ejecutivo acometedor», Diario de
Sesiones de las Cortes Constituyentes, 27 de agosto de 1931, num. 28, p. 646.
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llegado a tanto; pero, en cambio, no son solo Consejos econdmicos, sino que
son diversas clases de Consejos técnicos los que hemos creado.

Los Consejos técnicos estan hoy en embrién. Acaso el provenir hard de
ellos uno de los mas interesantes capitulos del Derecho publico, y no pasara
a él la vieja savia del Senado, sino, por el contrario, el poder de reflexién que
se quiere buscar en otras segundas Camaras. Por eso los Consejos técnicos
son para nosotros cosa indispensable en nuestra nueva Constitucion» 4.

En fin, se contemplaba la novedad del Tribunal de Garantias Constitucionales,
sobre el que se hablard mas adelante, y concluia sefialando haber proyectado
«una Constitucién de izquierdas, y esta Constitucion va directa al alma popular
[...] una Constitucién democratica, liberal, de un gran contendido social, la
Constitucién que os ofrecemos es conservadora [...] conservadora de la
Republica».

Conviene repasar algunas de las cuestiones esenciales en torno a lo que cons-
tituird el articulado general sobre la Administracién y los servicios publicos. En
el texto definitivo, de 9 de diciembre de 1931, «Espafia, en uso de su soberania,
y representada por las Cortes Constituyentes, decreta y sanciona esta
Constitucion». La primera caracteristica sefialada del «Preambulo» es la ausencia
de la expresion relativa a la «soberania nacional» o a la Nacion espafiola, hecho
desconocido en la historia constitucional'®. Al respecto, ya durante el debate

1% Diario de Sesiones de las Cortes Constituyentes, 27 de agosto de 1931, num. 28, p. 647;
los Consejos se encontraban en el Titulo VII del Proyecto (arts. 92-94). El articulo 92 se remitia a
una ley especial que determinaria su organizacion y funcionamiento «con caracter auténomo, en
los distintos sectores de la actividad de la Administracion y de los intereses culturales y econdémi-
cos de la Nacion»; conforme al 93, el Gobierno, salvo caso de urgencia, «debera someter al examen
del Consejo técnico respectivo, toda medida de importancia que afecte a las materias de su compe-
tencia, asi como todo proyecto de ley, antes de presentarlo a la aprobacién del Congreso», acom-
pafiando al proyecto el informe del Consejo, que podria proponer una regulacién diversa, o tam-
bién recibir encargo del Gobierno para redaccién de un proyecto de ley o reglamento. Por tltimo,
el 94, permitia al Congreso, «a propuesta del namero de diputados exigido para presentar una
proposicion de ley», encargar a un Consejo técnico la preparacion de una ley, como base a los tra-
bajos de la Comision parlamentaria que correspondiese, y tanto en este caso como en el del articu-
lo 93, en caso de informe discrepante del Consejo, un delegado suyo seria oido por la Comision.

146 Pgrez SErrANO, La Constitucion Espafiola..., pp. 48 ss., manifestaba su pena por la desapa-
ricién de «una expresion tradicional, de noble abolengo y de perfecto cufio cientifico; que tememos
mucho, sin implicar ello recelo apasionado, que haya influido la problemitica existencia de alguna
Nacion regional para negar la realidad evidente de la Nacion espafiola», sin justificacion gramatical
posible —como se pretendi6 por algiin miembro de la Comisién—, y considera un texto como el
Predmbulo, «el acto de decision politica unitaria y suprema en que la Constitucion consiste»; Royo
ViLLaNova, La Constitucion espafiola de 9 de diciembre.. ., p. 14, este autor —que presentd una en-
mienda al respecto en las Constituyentes— se remite a Pérez Serrano y, mediante €l, al articulo de
Menéndez Pidal; Posapa, La nueva Constitucion espafiola, pp. 125 ss., que hace un repaso de la
tradicion constitucional espafiola y extranjera al respecto, concluyendo que «solo la preocupacion
del problema catalan o de la forma de plantearlo, para quienes no estaban satisfechos con el prin-
cipio de autonomia en la Nacién espafiola, puede explicar este poco afortunado cambio», apunta
también que no se puede exagerar su importancia ya que, en la practica, la idea estd implicita en
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parlamentario, con motivo del voto particular de los sefiores Xirau y Alomar (mi-
noria catalana) y Valle Gracia (federal), se publicé un conocido articulo de Ramén
Menéndez Pidal en EI Sol'¥’, considerando la supresion «lastimosa» por cuanto
«todo lo que el voto particular reconoce a Espafia es mirandola como un Estado,
no como una nacién». El académico reflexionaba sobre la personalidad de la
nacion espafiola y de las regiones que, junto a su afirmacién personal «jamas
afirman la Espafia que las abarca», enfocando este problema en la cuestion lin-
glistica y educativa, por cuanto el voto particular pedia para las regiones las
competencias en ensefianza.
El «Titulo preliminar», en su articulo 1.° sefialaba que:

«Espafia es una Republica democratica de trabajadores de toda clase,
que se organiza en un régimen de Libertad y de Justicia.

Los poderes de todos sus 6rganos emanan del pueblo.

La Republica constituye un Estado integral, compatible con la autono-
mia de los Municipios y las Regiones.

La bandera de la Republica espafiola es roja, amarilla y morada».

El hecho de que la Republica lo fuese «de trabajadores de toda clase», no
podia sino recordar —aunque no fuese inspiracién directa— al articulo 10 de la
Constitucion soviética de 1918, para la que «la Republica rusa es una comunidad
socialista libre de todos los trabajadores de Rusia» %, A la propuesta socialista de
la Republica de trabajadores se superpuso la radical de organizarse en régimen de
Libertad y Justicia. Otra novedad destacada es que, frente a las alternativas uni-
tarias o federales y sus consiguientes calificativos, por expresion del presidente
de la Comisién del proyecto, se acabaria acufiando el impreciso término de
Estado «integral» %, y reconociendo en él la autonomia de municipios y regiones.

el parrafo 11, equivaliendo a estos efectos el pueblo espaiiol «capaz de comunicar los efectos de la
soberania a los poderes del Estado es suficiente para afirmar la personalidad politica de Espafia»;
ésta, ademas, esta afirmada como Nacién en algin otro punto del articulado.

¥ El Sol ano XV, num. 4380, 27 de agosto de 1931, p. 1.

148 Asilo sefial6 Posapa, La nueva Constitucion espafiola.. ., p. 128, planteando la ingenuidad
de una declaracién «que o bien quiere significar que no puede ser ciudadano espafiol quien no actia
como trabajador, o bien supone que Espafia esta compuesta, en efecto, de trabajadores»; el articu-
lo de la referida constitucion soviética, en la que el autor considera no estdn pensando las consti-
tuyentes espafiolas, afiadia después que todo el Poder «pertenece a la totalidad de la poblacion
obrera del pais», no pareciendo el sentido de la Constitucién espafiola, que mas bien parece inves-
tir de la cualidad de trabajador a todo espafiol, en un amplio concepto del mismo defendido en los
debates por Araquistain, debiéndose el afiadido «de toda clase» a Alcald-Zamora, recuerda Perez
SerraNO, La Constitucion espafola..., p. 58, aunque sefiala después la contradiccion con el articu-
lo 46, que por trabajador entiende fundamentalmente a los trabajadores manuales o a los obreros.

149 Para Posapa, La nueva Constitucion..., p. 129, la expresion correcta habria sido integra-
do, aunque no se desdibuja el objeto que ha querido expresarse, la rectificacion del proceso de
unificacién politica «a la francesa» que centralizo el Estado; Pirez Serrano, La Constitucion
Espariola..., pp. 61-64, indica que la expresion «no tiene ni precision terminoldgica en la técnica
juridica recibida, ni valor gramatical irreprochable», sino a un criterio personal y sugestivo que
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El articulo 2 declaraba la igualdad de los espafioles ante la ley, presupuesto esen-
cial de un Estado democratico'. El articulo 3 declaraba que «el Estado espafiol
no tiene religion oficial», en una posicién de laicismo y neutralidad, de «absten-
cién de los poderes publicos en el orden religioso»*!. El reconocimiento del
castellano en el articulo 4 se hizo necesario ante el reconocimiento de la autono-
mia regional, y salvo lo dispuesto en leyes especiales, «a nadie se le podra exigir
el conocimiento ni el uso de ninguna lengua regional». La capitalidad de la
Republica era fijada en Madrid conforme al articulo 5. El Estado, conforme al
articulo 7, acataria las normas del Derecho internacional incorporandolas a su
derecho positivo.

pretendia superar los conceptos unitarios y federales, para lo que el recurrido ejemplo aleman no
resulta exacto por cuanto «el proceso alli visible, iniciado antes ya de la Constitucion de Weimar
y seguido después de ésta, representa, si, una superacion del federalismo, mas no porque cree
un Estado original y de estructura peculiarisima, sino porque refuerza lo unitario y va venciendo
los antiguos particularismos politicos, sin renunciar por ello a vigorosas autonomias administra-
tivas»; se trataba de un término «absolutamente vacio de sentido, con lo cual cada uno puede
rellenarlo a su manera. Esto, sin embargo, no es afronta el problema, es eludirlo»; Rovo
ViLLanNova, La Constitucion Espaiiola de 9 de diciembre..., pp. 24 ss., recoge las interpretaciones
anteriores, vincula su sentido al del articulo 8 y propone como mas adecuada la expresion del
Estado total para una interpretacién «auténtica» del Estado integral, extracta el discurso parla-
mentario de Jiménez de Asua, que revela que el propdsito es «"permitir, sin desnaturalizarse, la
existencia de estos territorios, ligados por estrecha dependencia politico-administrativa al
Estado (sin perjuicio de los diversos grados posibles de descentralizacién administrativa)’». En
sintesis, se ha interpretado posteriormente que «integral queria decir, pues, que el Estado espa-
fiol integra en su unidad la diferencia hasta el limite que demande cada uno de esos hechos di-
ferenciales y en la medida en que, a juicio de las Cortes, esté preparado para administrar politi-
camente esa diferencia dentro del marco establecido por la Constitucién», JuLi4, Santos, La
Constitucién de 1931, p. 78.

15 Se objetan a este articulo las contradicciones que, para Rovo ViLtanova, La Constitucion
Espariola de 9 de diciembre..., pp. 29 y 30, suponen confrontarlo con las previsiones de los articu-
los 26 (que impide a los frailes ejercer industria, comercio o ensefianza), 27 (para el que las mani-
festaciones publicas de culto tienen que ser autorizadas en cada caso), 56, 70 u 87.

51 Pirez SERRANO, La Constitucion Espafiola..., pp. 67-08; Rovo ViLLanova, La Constitucion
Espariola de 9 de diciembre..., pp. 31-33, coincide con la valoraciéon doctrinal de Pérez Serrano,
de un Estado neutro o «arreligioso, pero no antirreligioso» pero, desde una 6ptica conservadora,
consideraba que el precepto «marca una diferencia fundamental entre la Constitucion dltima de
la Monarquia y la Constitucién republicana, lo cual quiere decir que la religién para el Estado ha
dejado de ser un servicio publico, como dejaria de serlo la ensefianza si se estableciese el dia de
mafiana otro precepto legislativo suprimiendo la ensefianza oficial. Este articulo 2.°, y no el
articulo 26, es el verdadero arranque de la llamada ley de subsidios al clero, votada por el segun-
do Parlamento de la Republica. No se paga a los clérigos por decir misa sino por haberla dicho,
cuando el decirla constituia un servicio ptblico. A partir de la Reptiblica, el Estado no tiene reli-
gién oficial, pero esta declaracién no puede anular las situaciones juridicas creadas por la
Constitucion anterior. La supresion de un servicio publico deja siempre a salvo el derecho de los
funcionarios a él adscritos, u por lo mismo que la Republica no tiene religion oficial y no da
subsidio alguno a los Ministros del culto, no puede desconocer que los sacerdotes que servian a
la iglesia cuando la religion catélica era la del Estado, servian a éste también, y por ello los ha-
beres pasivos concedidos al clero tienen su fundamento en el articulo 2.° de la Constitucién y o
en el articulo 26».
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Cuestion esencial es la «Organizacién nacional» del Titulo I, «médula de la
Constitucion» 2, Aunque las cuestiones atinentes al reparto de competencias se
especificaran después, baste adelantar algunas notas generales. En primer lugar,
el articulo 8 anticipa que:

«El Estado espafiol, dentro de los limites irreductibles de su territorio
actual, estara integrado por Municipios mancomunados en provincias y por
las regiones que se constituyan en régimen de autonomia.

Los territorios de soberania del norte de Africa se organizaran en régi-
men auténomo en relacién directa con el Poder central».

En relacién con este precepto, interesa destacar la posicion de Royo
Villanova'?, responsable de un voto particular en las constituyentes que preten-
dia afiadir un parrafo reconociendo constitucionalmente el hecho ya existente en
la legislacién y de «honrosa tradicién» en Espafia de la descentralizacion de los
servicios publicos:

«El Estado espafiol es, ademas, la soberana expresion juridica de una
solidaridad economica y espiritual, y los servicios relativos al fomento de la
riqueza publica y de la cultura nacional seran organizados sobre la base de
una descentralizacion administrativa, técnica y financiera».

Razona el autor que la descentralizaciéon administrativa, que ya propugnaba
Joaquin Costa en 1900 en paralelo a una mayor centralizacién politica, resultaba
ahora insuficiente frente al hecho ya existente de la descentralizacién del servi-
cio, «0 sea, la autonomia del servicio mismo». Para los fundamentos doctrinales
de esta tesis se remitia directamente a Le6én Duguit, aunque destacando otro
antecedente hispanico en Giner de los Rios', al considerar que el Estado no es
un poder, ni procedia ya hablar de Poder o soberania del Estado; segin esta nue-
va concepcién del Estado, este es una solidaridad (econdmica, social...) y el
concepto de Poder es reemplazado por el de servicio publico que el Estado debe
organizar y que deben ser organizados «porque no se puede prescindir de su

152 Pirez SErrANO, La Constitucion Espaiiola..., p. 760.

15 El voto lo reproduce en Rovo ViLLanova, La Constitucion Espafiola de 9 de diciembre.. .,
pp. 40-41, los argumentos en pp. ss., el autor no rechaza la descentralizacién administrativa por
razones geograficas, aun juzgandola insuficiente, pero si la autonomia politica de las regiones.

154 Rovo ViLLanova, La Constitucion Espafiola de 9 de diciembre..., pp. 42-43, se remite a él
al reflexionar que «esto tiene para mi el interés patridtico de que cuando lei estas cosas de Leon
Duguit —que naturalmente fueron posteriores a mi época de estudiante y a mis primeros afios de
profesor—, recordé que aquello se lo habia oido explicar a don Francisco Giner, el cual decia: “No
hablemos del Estado como Poder, ni de la soberania del Estado. El problema de la soberania del
Poder publico tenia interés en los tiempos medievales, en las doctrinas de los Padres de la Iglesia
o de los teologos espafioles, que justificaban y trataban de razonar por qué los hombres se hallan
sometidos los unos a los otros, y luego en la doctrina de Rousseau, etcétera. Esto ahora no tiene
importancia: lo que la tiene en el Estado, no es su organizacion politica, sino lo que el Estado ha
de hacer; esto es, los servicios publicos”».
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unidad y permanencia». Esta propugnada autonomia yano es dela Administracion,
por razones geograficas, en beneficio de una region —vieja o de nueva creacién-—,
sino que iba pareja a la importancia de los funcionarios y los elementos técnicos
de la propia Administracién, en los que el Estado debe «relajar su poder» para
los més aptos y descentralizar el servicio dindole autonomia.

Entre los ejemplos de esta descentralizacion, citaba los que habian llevado en
Francia a la organizacién del Consejo Ferroviario, o en Alemania al Banco o los
ferrocarriles del Reich; pero también los habia en Espafia, amparados ya por la
Republica del 73, habiéndose organizado entonces el Canal Imperial de Aragén
—impulsado por Carlos V-, dependiente del Estado y sometido a la Jefatura de
Obras Publicas «y un Ministro federal, don Eduardo Chao, llevo la descentraliza-
cion federal a los servicios publicos, y dijo: “Este canal, en vez de administrarse
directamente por el Estado, se administrara por una Junta, en la que estaran re-
presentados los usuarios, los regantes, los que aprovechan las aguas para la fuer-
za motriz, la Sociedad Econémica de Amigos del Pais, un concejal y un diputado
provincial.”». El mismo esquema que regia la Confederacion Hidrografica —defen-
dida como una institucién «republicana»— lo extendia a la Universidad, que no
debia depender mas que de si misma, antes que del Estado o la region.

En fin, aunque la descentralizacion de servicios no exigia necesariamente la
previsiéon defendida por el autor —no impidié su desarrollo su ausencia en
Constituciones anteriores—, consideraba que «al no afirmar el principio de la
descentralizacién, me encontraré yo, como todos mis compafieros, cuando expli-
que las instituciones administrativas, con que no podré engarzar ni el Instituto
de Prevision, ni el Consejo Ferroviario, ni las Juntas Hidrograficas, ni las Juntas
de Puertos, ni otras instituciones amparadas por el régimen de autonomia de sus
servicios, con un precepto constitucional, y para mi todo lo que es Derecho en
Espaiia, debe tener su principio fundamental en la Constitucion» !>,

Poco antes de promulgarse la Constitucion, en su «Discurso» inaugural en la
Academia de Jurisprudencia y Legislacién'*® en la apertura del curso 1931-1932,

%5 Rovo Viranova, La Constitucion Espafiola de 9 de diciembre..., p. 44, volvia sobre el
articulo 6, por el que Espafia renunciaba a la guerra como instrumento de politica nacional: «no se
deben poner en la Constitucion cosas que no se reflejen en ella. Por eso me oponia yo a lo de la
renuncia a la guerra, porque si no se suprime el ejército es prueba de que no se va a suprimir la
guerra. En cambio, estas instituciones que no tienen mas fundamento que la descentralizacion de
servicios ;jpor qué no se recogen en la Constitucion?»; respondiendo hoy a esas preguntas, quizas
porque no se considerase necesario, por hallarse habitualmente esos servicios, en mayor o menor
medida, vinculados al Ministerio del ramo o ramos correspondientes; quizds no se atreviese el
constituyente a romper el esquema departamental heredado o no quisiese exponerse a una pérdida
de control politico directo sobre dichos servicios.

156 ArcaLA-Zamora Y Torres, Repercusiones de la Constitucion fuera del Derecho politico. .., op.
cit. Con motivo del discurso, que tuvo lugar el 26 de noviembre de 1931, yendo desde el Congreso
en el mismo coche el ponente, Besteiro y Manuel Azafia, diria este ultimo que el discurso leido por
don Niceto no era «ni mas malo ni mas bueno que cualquier otro de los suyos. Sudaba a chorros, y
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Alcala-Zamora planteaba la influencia o repercusién del texto constitucional mas
alla del Derecho politico, dedicando el apartado IV a las «Caracteristicas probables
del nuevo Derecho administrativo: aumento y variedad», sefialando que la incer-
tidumbre de los resultados que la Constitucién pudiera implicar en la rama «mas
proxima» al influjo constitucional obedecia, primero, a la variabilidad de los pre-
ceptos administrativos y a la importancia de los Reglamentos «no ya de las leyes,
cuyo rumbo queda apenas fijado por articulaciones con normas constitucionales»,
y que «el Derecho administrativo sustituye la uniformidad centralizada que le
distinguiera, y que para muchas instituciones conserva por una variedad regional
que en otros érdenes se desenvuelve, apenas cohibida por exigencias fundamen-
tales de suprema unidad». Como consecuencia, «si hasta ahora el Derecho admi-
nistrativo fue abundante y uno, en adelante sera frondoso y vario».

Apuntaba, con no mayor concrecién, algunas notas sobre los rasgos del régi-
men constitucional que afectarian «a la organizacién, las funciones y los procedi-
mientos de la Administracion pablica». Destacaba la afirmacion, en el titulo prime-
ro de la Constitucion, de dos autonomias, municipal «sin recelo ni apenas limites»
por ser suficiente para su moderacién la imposibilidad de ambicién politica y la
debilidad manifiesta; y la regional «trazada con cuidadoso amojonamiento, sin el
cual el roce fuera continuo y los conflictos casi insolubles». Ambas llegaban a la
realidad «como incognitas faltas de todo ensayo experimental», excepto en lo que
se refiere a la personalidad regional de Navarra y Vascongadas, pero donde tampo-
co la amplia autonomia municipal habia tenido «experiencia libre y plena». Tanto
en lo que se refiere a la autonomia local como a la regional, las cesiones de la
Dictadura habian sido una fachada sin eleccion libre e independencia garantizada.

Los articulos 9, 10 y 11 estructuraban la organizaciéon municipal, provincial y
regional, respectivamente; los siguientes desarrollaban la configuracién de las
regiones auténomas y el reparto de competencias. En estos articulos se ha visto
la cuestion clave de este texto constitucional en relacién con los anteriores, y el
cambio de paradigma con la tradicién centralista que, desde la regla inaugurada
por las Cortes de Cadiz de 1812 -respondiendo a las exigencias de su tiempo—
subordinando el régimen local al Estado, «se perfeccioné durante una gran parte
del siglo xix bajo la influencia del Droit administratif francés, sin experimentar
especiales modificaciones por las reformas inspiradas en las tendencias doctrina-
les descentralizadas»'”’. El siglo xx habia asistido a una «renovacioén ideologica»

yo temi que se derritiera como un cirio, dejandonos un cabo de orador», Azana, Diarios completos.
Monarquia, Republica, Guerra Civil, Introduccién de Santos Julia, 2000 (ed. digital), p. 499, 27 de
noviembre de 1931. A propésito de su asistencia a la Academia recordaria su época como pasante,
treinta afios antes, en el despacho de Luis Diaz Cobefia, cuando coincidi6 con Alcala-Zamora.

157 Asi lo sintetiza Posapa, La nueva Constitucion..., p. 130, al explicar que «las Cortes de
Cadiz, con una clara vision de los peligros del momento —guerra de independencia, disgregacion
nacional latente, falta de medios por encima de todo-, e influidas por las fuertes preocupaciones
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respecto al régimen local y, paralelamente, del espiritu regional o regionalista
—con especial fuerza en Catalufia—; a estos movimientos venia intentando dar
respuesta la politica nacional, al menos, desde 1907, y asi —sintetiza Posada—'>
el proyecto de reforma de régimen local de Maura y las asociaciones de provin-
cias, que no fructificé a pesar de los intentos de 1912 y 1918; el Decreto de aso-
ciaciones provinciales de Sanchez Guerra de 1913; o con la Dictadura, que «in-
constitucionalmente» realizd la reforma del régimen local y provincial con los
estatutos de 1924 y 1925. Después de la Dictadura, la reaparicién del movimien-
to catalanista se vio fortalecida por el amparo de sus reivindicaciones bajo las
fuerzas impulsoras de la Republica en el Pacto de San Sebastian.

Si para Royo Villanova era el 11 «uno de los articulos mas fundamentales de
la Constitucion»*°, Posada indicara que «el cambio de mas profunda significa-
cién que contiene la Constitucion, y que revela una transformacion radical en la
manera de constitucionalizar la idea y el hecho del Estado-nacién, se contiene en
los articulos 14, 15, 16, 18, 19 y 21»'%, sin precedentes en la tradicién constitu-
cional —aunque sefiala el intento federal de 1873, apuntando a la inspiracién
—también federalista— del reparto competencial en la Constitucion de Weimar.
Aunque la espafiola de 1931 hubiese rechazado expresamente el federalismo, no
lo hizo sin reparos, dada la familiaridad del referente federal; sin embargo, su
defensa en las constituyentes chocaba con que en el federalismo se apreciaba
también una construccién poco adecuada para Espafia'®!, aunque la solucién de

politicas que la afirmacién de las Naciones imponia a los gobernantes de los grandes Estados,
realizaron la obra de reconstruccion nacional sobre un principio netamente centralista, de subordi-
nacién del régimen local al Estado representado por las Cortes, unicas soberanas, y establecieron
las reglas de un Estado nacional, antifederalista, antiautonomista, unificado conforme a la tradi-
cién monarquica inmediata y siguiendo las inspiraciones de la Francia revolucionaria y napoleéni-
ca. jQué lejos queda hoy todo esto!».

158 Posapa, La nueva Constitucion..., pp. 132-133.

159 Rovo ViLLanova, La Constitucion Espaiiola de 9 de diciembre..., p. 46.

160 Posapa, La nueva Constitucion. .., p. 135; afirmaba después que «considerando en conjun-
to las disposiciones del titulo I de la nueva Constitucién, puede estimarse que este titulo implica y
revela un inmenso esfuerzo para incorporar a la vida politica nacional el principio de la autonomia
de los centros locales (municipios, provincias y regiones), facilitando mediante las vias que abre la
Constitucion: 1.°) la aplicacién de un sentido funcional —funcién de los centros locales reales— a la
estructura completa del Estado, y 2.°) la diferenciacion politica de esta estructura, que, en tanto que
posible, debe ser la expresion de la diferenciacién espontanea —histdrica— de la vida local —espa-
cial- (de los municipios, provincias y, hoy sobre todo, regiones) en la vida del Estado espafiol. De
esta forma se podra -y esto es lo que da la mayor actualidad al problema- llevar a cabo la descon-
gestion urgente de los poderes centrales del Estado, de tendencias irremediablemente absorbentes
y, por fuerza, de configuracion y espiritu burocridticos», p. 138.

161 posapa, La nueva Constitucion. .., p. 137, descarta la idea de que la Constitucion diese a
entender la intencion de transformar el Estado espafiol tradicionalmente unitario en uno federati-
vo sobre la base de Estados preexistentes que articulasen la federacion y, ademds, «esto habria
reclamado una nueva estructura general y el reconocimiento como Estados —operacion abstracta,
artificial- de regiones geograficas que no tienen espiritu regional o que lo han integrado como
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la Constitucién espafiola supusiese una oportunidad para descongestionar la
Administracién central.

La parte «dogmatica» de la Constitucion albergaba el Titulo III, de los
Derechos y deberes de los esparioles, con dos Capitulos, dedicado el primero a
las «Garantias individuales y politicas» (arts. 25 a 42) y el segundo a «Familia,
economia y cultura» (arts. 43 a 50). De entre los primeros, contenia una amplia
declaracion de derechos, entre ellos: el derecho o principio de igualdad, recono-
cido en el articulo 25, que proclamaba la inexistencia de privilegios juridicos en
base a la naturaleza, filiacién, sexo, clase social, riqueza, ideas politicas o creen-
cias religiosas, ademas de no reconocer distinciones ni titulos; libertad de con-
ciencia y derecho de libertad religiosa «salvo el respeto debido a las exigencias
de la moral publica»; el principio de seguridad juridica y no retroactividad de las
penas del articulo 28; el derecho de libre circulacion del articulo 31; la inviolabi-
lidad de la correspondencia del articulo 32; la libre eleccién de profesién y la li-
bertad de industria y comercio salvo lo dispuesto legalmente «por motivos eco-
némicos y sociales de interés general», en el articulo 33; la libertad de expresién 12
y opinién del articulo 34; el sufragio universal -masculino y femenino para ma-
yores de 23 afios— del articulo 36; los derechos de reunién y asociacién de los
articulos 38 y 39, respectivamente; el empleo publico encontré también una es-
cueta regulacion, asi el articulo 40, que establecia que «todos los espafioles, sin
distinciéon de sexo, son admisibles a los empleos y cargos publicos segin su
mérito y capacidad» salvo las incompatibilidades determinadas por las leyes, y
el 41, consagrando la inamovilidad, la reserva de ley para la separacién, la res-
ponsabilidad y la posibilidad de constituir Asociaciones profesionales!®.

elemento constructivo en el espiritu nacional de la Espaifia indestructible. En suma, hubiera sido
necesario aplicar un criterio andlogo al que se aplicéd, por ejemplo, en Brasil con la Constitucién
de 24 de febrero de 1891, y segtn la cual «cada una de las antiguas provincias constituira —dice el
articulo 2— un Estado», al contrario, consideraba que Constituyentes y Constitucion rechazaron
expresamente el modelo federal —el articulo 17, reservando al Estado las competencias no atribui-
das, era la doctrina contraria a la vigente en Estados Unidos—; asi lo postul6 siempre Asua, tanto
en la presentacion del proyecto como en sus comentarios al texto definitivo, aunque Alcala-Zamora
defendiese encontrar en el texto la sustancia federal.

162 Sobre el desarrollo de este derecho, Gomez-Remo v Carnota, Enrique, «La libertad de ex-
presion en la II Republica», en Revista de Derecho Politico, nim. 12, Madrid, UNED, 1081-1982,
pp. 159-187.

18 «Articulo 41.

Los nombramientos, excedencias y jubilaciones de los funcionarios ptblicos se haran confor-
me a las leyes. Su inamovilidad se garantiza por la Constitucién. La separacién del servicio, las
suspensiones y los traslados solo tendran lugar por causas justificadas previstas en la ley.

No se podra molestar ni perseguir a ningtin funcionario publico por sus opiniones politicas,
sociales o religiosas.

Si el funcionario publico, en el ejercicio de su cargo, infringe sus deberes con perjuicio de ter-
cero, el Estado o la Corporacion a quien sirva seran subsidiariamente responsables de los dafios y
perjuicios consiguientes, conforme determine la ley.
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Seria precisamente la discusion y aprobacién definitiva, en este titulo, del
articulo 26 relativo a las confesiones religiosas, la que motivaria la primera
crisis del Gobierno provisional, con la dimisién de Alcald-Zamora y Maura!®.

Pero el aspecto social de la Constituciéon no radicaba tanto en el reconoci-
miento de esos derechos como en las declaraciones de principios que habrian de
inspirar la actuacién de los poderes publicos:

«las exigencias de la solidaridad social imponen al Estado, como un deber,
la intervencién de su accién juridica respecto a las principales preocupacio-
nes de la vida social. Las tendencias sociales de las declaraciones de dere-
chos se afirman sobre todo en los articulos que fijan las nuevas obligaciones
de los Estados: la proteccion de la familia, la instruccién publica, la organi-
zacion de la vida econémica, la concepcién de la propiedad como funcién
social, etc., etc.» 1.

Los funcionarios civiles podran constituir Asociaciones profesionales que no impliquen inje-
rencia en el servicio publico que les estuviere encomendado. Las Asociaciones profesionales de
funcionarios se regularan por una ley. Estas Asociaciones podran recurrir ante los tribunales contra
los acuerdos de la superioridad que vulneren los derechos de los funcionarios».

164 «Articulo 26.  Todas las confesiones religiosas serdn consideradas como Asociaciones
sometidas a una ley especial.

El Estado, las regiones, las provincias y los Municipios, no mantendran, favoreceran, ni auxi-
liardn econémicamente a las Iglesias, Asociaciones e Instituciones religiosas.

Una ley especial regulara la total extincion, en un plazo maximo de dos afios, del presupuesto
del Clero.

Quedan disueltas aquellas Ordenes religiosas que estatutariamente impongan, ademas de los
tres votos candnicos, otro especial de obediencia a autoridad distinta de la legitima del Estado. Sus
bienes seran nacionalizados y afectados a fines benéficos y docentes.

Las demds Ordenes religiosas se someteran a una ley especial votada por estas Cortes
Constituyentes y ajustada a las siguientes bases:

1.2 Disolucién de las que, por sus actividades, constituyan un peligro para la seguridad del
Estado.

2.2 Inscripcion de las que deban subsistir, en un Registro especial dependiente del Ministerio
de Justicia.

3.2 Incapacidad de adquirir y conservar, por si o por persona interpuesta, mas bienes de los
que, previa justificacion, se destinen a su vivienda o al cumplimiento directo de sus fines privativos.

4.2 Prohibicion de ejercer la industria, el comercio o la ensefianza.

5.2 Sumision a todas las leyes tributarias del pais.

6. Obligacion de rendir anualmente cuentas al Estado de la inversion de sus bienes en rela-
cién con los fines de la Asociacion.

Los bienes de las Ordenes religiosas podran ser nacionalizados».

15 Sobre esta cuestion, entre otros, OLver Araujo, Joan, «La cuestién religiosa en la
Constitucién de 1931: una nueva reflexién sobre un tema clasico», Revista de Estudios
Politicos (Nueva época), ndam. 81, julio-septiembre de 1993, pp. 175-183, reconociendo la necesidad
de las reformas acometidas en materia religiosa, pero también la imposicién por parte de los sec-
tores mas radicales de medidas anticlericales de caracter «detallista y reglamentista» —mas propias
de una ley o reglamento- en el texto constitucional, lo que junto con algunas leyes de desarrollo
darian lugar a una profunda politizacién de la cuestion religiosa, y la reclamacion por parte de los
sectores conservadores de una reforma constitucional.

166 Posapa, La nueva Constitucion espafiola, p. 142.
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De todo ello contenia buena muestra el texto constitucional: protegiendo el
articulo 43 la institucion de la familia'®’; asegurando el 44 la subordinacién de la
riqueza al interés de la economia nacional y la funcién social de la propiedad'®, y
consagrando, por tanto, el principio de socializacién, articulandolo con las garan-
tias de la expropiacion por causa de utilidad publica y el de nacionalizacién de los
servicios publicos —apartandose de las previsiones mas extremas del Proyecto—'%;
protegiendo el 45 la riqueza cultural y artistica; el 46 el trabajo, constituido como
«obligacién social»; declarando la proteccion del campesino mediante el patrimo-

17 «Articulo 43. La familia esta bajo la salvaguardia especial del Estado. El matrimonio se
funda en la igualdad de derechos para ambos sexos, y podra disolverse por mutuo disenso o a
peticién de cualquiera de los conyuges, con alegacion en este caso de la justa causa.

Los padres estan obligados a alimentar, asistir, educar e instruir a sus hijos. El Estado velara
por el cumplimiento de estos deberes y se obliga subsidiariamente a su ejecucion.

Los padres tienen para con los hijos habidos fuera del matrimonio los mismos deberes que
respecto de los nacidos en él.

Las leyes civiles regularan la investigacién de la paternidad.

No podra consignarse declaracién alguna sobre la legitimidad o ilegitimidad de los nacimientos
ni sobre el estado civil de los padres, en las actas de inscripcion, ni en filiacién alguna.

El Estado prestara asistencia a los enfermos y ancianos, y proteccién a la maternidad y a la
infancia, haciendo suya la “Declaracién de Ginebra” o tabla de los derechos del nifio».

168 «Articulo 44.

Toda la riqueza del pais, sea quien fuere su duefio, esta subordinada a los intereses de la eco-
nomia nacional y afecta al sostenimiento de las cargas publicas, con arreglo a la Constitucion y a
las leyes.

La propiedad de toda clase de bienes podra ser objeto de expropiacién forzosa por causa de
utilidad social mediante adecuada indemnizacién, a menos que disponga otra cosa una ley aproba-
da por los votos de la mayoria absoluta de las Cortes.

Con los mismos requisitos la propiedad podra ser socializada.

Los servicios publicos y las explotaciones que afecten al interés comun pueden ser nacionali-
zados en los casos en que la necesidad social asi lo exija.

El Estado podra intervenir por ley la explotacion y coordinacién de industrias y empresas
cuando asi lo exigieran la racionalizacién de la produccién y los intereses de la economia nacional.

En ningtin caso se impondra la pena de confiscacién de bienes».

19 Ya el profesor ovetense habia propuesto una férmula armonizadora del derecho funda-
mental de propiedad y las exigencias de la vida social reconociendo la posibilidad de transformar
juridicamente la propiedad a través de su expropiacion forzosa por causa de utilidad social definida
por la ley, mediante una justa indemnizacién; aunque en la articulacién constitucional «el partido
socialista ha dejado sentir en este punto su influencia en las Cortes», dando lugar a una
Constitucién socializadora, mas que social, Posapa, La nueva Constitucion. .., pp. 157-159. Junto a
ello, repasa el itinerario de estas previsiones desde el Anteproyecto, llamando la atencion sobre la
introduccion del principio «alarmante» de socializacién de la propiedad, que el Proyecto llevaria a
su maximo grado en el entonces articulo 42: en él, el Estado, reconociendo la propiedad privada,
«procedera de un modo gradual a su socializacion»; tendra derecho a imponer las transformaciones
que convengan al interés publico; en casos de necesidad social «podra acordar la procedencia de
una expropiacion sin indemnizacion»; y, especialmente relevante a lo que aqui se trata, «los servi-
cios publicos y las explotaciones que afectan al interés nacional deberan ser nacionalizados en el
mas breve plazo posible». Posada concluiria que en el texto final, no imponiéndose estas reglas,
«los principios socializadores permanecen en pie como una indicacién que pesard —que pesa ya—
sobre la propiedad y sobre las industrias».
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nio familiar inembargable, el crédito agricola y la indemnizacién por pérdida de
cosechas en el articulo 47; y, como se detallarda mas adelante, garantizando la
universalidad y gratuidad de la ensefianza, especialmente en el articulo 48.

A partir del Titulo IV (arts. 51 ss.) se inicia la parte «organica» de la Constitucion,
cuya valoracion sirvié a Posada'”® para introducir la critica —enunciada descriptiva-
mente- al Estado liberal. Desde esta 6ptica, en la parte organica,

«se revela la influencia de las grandes preocupaciones, contradictorias entre
si, que impone la profunda crisis del constitucionalismo, crisis que es el
reflejo directo de la del Estado moderno y del liberalismo que lo inspira. Un
Estado que quiere mantenerse en la tradicion juridica del Estado de Derecho
constitucional y que aspira a gobernarse por instituciones representativas y
en un régimen de libertad de expresién, debera evitar —en la medida en que
pueda— dos graves peligros: de un lado, la confusién parlamentaria y, en
general, de todo régimen asambleario, con sus tendencias absorbentes y su
propensién al derroche; de otro lado, las posibilidades “dictatoriales” de
partido (fascismo), de clase (bolchevismo) o de los hombres que se llaman,
tan ridiculamente, “providenciales”. Los reformadores politicos no pueden
olvidar la necesidad de que haya gobiernos “eficaces™ asi lo reclaman la
complejidad de la vida social en el Estado —“su contenido"~, los progresos
de la “técnica”, que el gobierno debe utilizar, y la apreciacion general del
“valor” de las soluciones “rapidas” y “eficaces”. Pero no deben ignorar la
necesidad, no menos urgente, de convertir en elementos de gobierno a “las
fuerzas democraticas” en un régimen de garantias juridicas».

En este sentido, la propia Constituyente de 1931 oscil6 entre el miedo a que el
«presidencialismo» deviniese en «dictadura» —especialmente habiendo salido de
una-y el miedo a que el régimen «asambleario» deviniese en «convencién».

Como no podia ser de otra forma, conforme a la tradicién constitucional y
parlamentaria, «la potestad legislativa reside en el pueblo, que la ejerce por me-
dio de las Cortes o Congreso de los Diputados» (art. 51), Diputados que serian
elegidos por sufragio universal, igual, directo y secreto (52). En el disefio de una
constituciéon «de pesos y contrapesos», al decir de Posada, la Constitucién
de 1931 «dot6 al parlamento de un poder practicamente ilimitado»’!, agravado
por la formacién de bloques facilitada por la legislacién electoral y sin los debidos
contrapesos, ya en el poder del Presidente, no comparable a su homologo aleman
—quizas se hizo asi porque Weimar ya acusaba la deriva hacia la dictadura con el
Parlamento desactivado— ya en una segunda camara, a la que se renuncio, aun-
que se articuld el control de constitucionalidad en el Tribunal de Garantias.

La iniciativa de las leyes, en virtud del articulo 60, era compartida entre el
Gobierno y el Congreso. Este ultimo, indica el articulo 61, podia «autorizar al

170 Posapa, La nueva Constitucion. .., pp. 168-160.
71 Esteve Parpo, El pensamiento antiparlamentario..., p. 43
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Gobierno para que éste legisle por decreto, acordado en Consejo de Ministros,
sobre materias reservadas a la competencia del Poder legislativo». Esta delega-
cién se encontraba limitada por las propias bases establecidas en ella por el
Congreso, y éste podria reclamar el conocimiento de los decretos delegados
«para enjuiciar sobre su adaptacion a las bases establecidas por él»; se excluia de
este mecanismo la autorizacién de aumento de gastos.

El articulo 64 contemplaba el voto de censura que podria acordar el Congreso
«contra el Gobierno o alguno de sus Ministros», la proposiciéon requeria las fir-
mas de cincuenta Diputados y debia ser comunicada a todos los de la Camara, no
pudiendo discutirse ni votarse hasta pasados cinco dias de su presentacion. Los
parrafos v y v del articulo aclaraban que: «No se considerara obligado a dimitir
el Gobierno ni el Ministro, cuando el voto de censura no fuere aprobado por la
mayoria absoluta de los Diputados que constituyan la Camara» y «las mismas
garantias se observaran respecto a cualquier otra proposicién que indirectamente
implique un voto de censura» 2.

La Constituciéon de 1931 configuraba lo que se ha conocido como «Ejecutivo
dual», encarnado en la Presidencia de la Republica, de un lado, y el Gobierno, de
otro. El Titulo V (arts. 67-85) organizaba la Presidencia de la Republica'”. De entre

V2 Sobre esta cuestion, véase el comentario de Pirez Serrano, La Constitucion Espanola...,
pp. 238-240, que razona, sobre el sometimiento del Gobierno a la confianza de la Camara —sistema
originado en Inglaterra—, la normativizacién en el constitucionalismo de postguerra de lo que ya venia
realizandose en la practica. Al mismo tiempo, entre los correctivos al parlamentarismo «morboso», «la
continuidad del Gobierno es indispensable para una labor eficaz; el estimulo de derribar al Ministerio
para poder acaso sustituitlo, debe desaparecer», motivo por el que se exigia el minimo de firmas y el
tramite para dar tiempo a una adecuada defensa del Gobierno, dando con la comunicacion a los dipu-
tados un cauce «sereno y no pasional» al debate. Ademas, sefiala que el hecho de que el Gobierno no
esté obligado a dimitir no impide que, en funcién de la situacion politica concreta, pueda hacerlo. En
fin, comentando el dltimo parrafo, que atribuye a una reforma del Reglamento parlamentario aleman
destinada a evitar estratagemas sin garantias que puedan derribar a un Gobierno, «pero por mucho
que se extremen las precauciones, siempre resultaran estos hechos indudables: que nuestro Pais es de
un temperamento vehemente y arrebatado; que eso rige lo mismo para Diputados que para Ministros;
que una Camara tnica supone siempre un desnivel inicial considerable en favor del Legislativo; y que
la experiencia nos ha mostrado ya cémo sin formularse reproche o mostrarse desafecto notorio, un
Ministro o un Presidente se cree obligado a retirarse porque el voto recaido en algtin asunto importan-
te le resta autoridad o le deja sin el prestigio indispensable»; Rovo ViLLanova, La Constitucion Espafiola
de 9 de diciembre..., pp. 193-196, comenta detalladamente el articulo, remitiéndose a numerosos
ejemplos de los textos constitucionales de la época, destacando la plena articulacién de los mecanis-
mos existentes en la Constitucién de 1931, aunque considera que este articulo entra en contradiccién
con el 75, que obliga al Presidente a separar «necesariamente» a los miembros del Gobierno «en el caso
de que las Cortes les negaren de modo explicito su confianza». Toda esta problematica saldria a cola-
cién con motivo de la dimisién del gabinete de Lerroux en 1933, pentltimo de la legislatura constitu-
yente, tras una votacién en contra del Parlamento (no por voto de censura, sino por una proposicion
negando la confianza) a pesar de haberse declarado el Gobierno como dimisionario.

17 A la Jefatura del Estado republicana dedic6 el autor el mencionado trabajo La Jefatura del
Estado y sus poderes durante la II Repiiblica Espafiola, no publicado en su integridad, pero si ex-
puestas algunas de sus conclusiones en Diaz Majano, Francisco Javier, «La Jefatura del Estado ante
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sus facultades interesa destacar el articulo 75, por el que el Presidente «nombrara
y separara libremente al Presidente del Gobierno y, a propuesta de éste, a los
Ministros», separacién que se hacia necesaria «en el caso de que las Cortes les
negaren de modo explicito su confianza». De acuerdo con el articulo 76, correspon-
de también al Presidente: a) declarar la guerra (conforme a los requisitos del art. 77)
y firmar la paz; b) «conferir los empleos civiles y militares y expedir los titulos
profesionales, de acuerdo con las leyes y los reglamentos»; c) «autorizar con su
tirma los decretos, refrendados por el Ministro correspondiente, previo acuerdo del
Gobierno, pudiendo el Presidente acordar que los proyectos de decreto se sometan
a las Cortes, si creyere que se oponen a alguna de las leyes vigentes»; d) ordenar
medidas urgentes en defensa de la integridad o seguridad de la Nacion; e) Negociar,
firmar y ratificar los Tratados y Convenios internacionales.

El articulo 79, en el que se regulaba la potestad reglamentaria, disponia que el
Presidente de la Republica «a propuesta del Gobierno, expedira los decretos, regla-
mentos e instrucciones necesarios para la ejecucion de las leyes». Al partir la pro-
puesta del Gobierno, «queda privado de iniciativa el Presidente de la Republica» 74,
con independencia de que la potestad se atribuyese o no al Jefe del Estado.
Comentando el articulo siguiente, repasaba Royo Villanova'” las tres clases de or-
denanzas y reglamentos que constituyen la potestad reglamentaria: a) «Ordenanzas
o reglamentos ejecutivos», es decir, de desarrollo de las leyes administrativas, que
son los propios del articulo 79; b) «Ordenanzas administrativas», completando la
legislacion en los limites del principio de legalidad, en caso de que «por las exigen-
cias del fin del Estado y por esa multiplicidad y movilidad de los servicios publicos

la fragmentacién parlamentaria: una mirada ala Il Republica», Revista AC: Asuntos Constitucionales,
nuam. 0, diciembre-mayo, 2020-2021, pp. 179-190.

174 Pgrez SErrANO, La Constitucion Espafiola..., pp. 262-263, comenta también la enmienda
de Royo Villanova, que dio lugar a la eliminacién de la frase «y la buena marcha de la
Administracién» con que concluia el articulo, y que, como éste explica en La Constitucion
Espafiola de 9 de diciembre..., pp. 240-241, fue propuesta para garantizar la sumisién del
Ejecutivo a las Cortes y el maximo respeto al principio de legalidad de la Administracion. Ello no
obsta, como sefiala remitiéndose a la critica de Pérez Serrano, para reconocer que «el mundo juri-
dico tiene horror al vacio, y que la potestad reglamentaria puede ejercitarse sin quebranto de di-
cho principio para regular las materias necesitadas de norma y en que la ley no haya intervenido
todavia»; aceptando este hecho, recordaba Royo las palabras del que fuera ministro de la
Gobernacién, Segismundo Moret (1833-1913), «que la misién del Poder ejecutivo es aplicar las
suficiencias y suplir las deficiencias de la ley, con lo cual prevenia el caso de que una necesidad
imprevista en los preceptos legales y que necesitase de una resolucién juridica no podia quedar
insatisfecha en espera de las disposiciones del legislador», a pesar de lo cual, y teniendo en cuen-
ta las detalladas previsiones de los articulos 14 y 15 de la Constitucién sobre las materias de
competencia legislativa de las Cortes, consideraba que «hubiera sido andémalo que una
Constitucion democratica y republicana hubiera definido la potestad reglamentaria del Jefe del
Estado en términos de mayor amplitud que la Constitucién monarquica y en muchos aspectos
doctrinaria de 1876». Notese que, para Royo, la atribucion de la potestad es clara al Jefe del
Estado, con independencia de que la iniciativa corresponda al Gobierno.

75 Rovo ViLLaNova, La Constitucion Espafiola de 9 de diciembre..., pp. 242-243.
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a que la Administracién provee, que se presente una necesidad a la cual no hay
principio legal aplicable y en tal caso la Administracién puede formular preceptos
juridicos de caracter general»; ¢) «Ordenanzas o reglamentos de necesidad», que
dan respuesta a casos de fuerza mayor —natural o social-, rebasando el principio de
legalidad, pues «suspenden la ejecucion de una ley existente o imponen a los par-
ticulares deberes y obligaciones que no estan establecidos por ninguna ley».

En uso de la potestad reglamentaria por casos excepcionales se facultaba al
Presidente, conforme al articulo 80, en caso de no hallarse reunido el Congreso,
«a propuesta y por acuerdo unanime del Gobierno y con la aprobacién de los dos
tercios de la Diputaciéon Permanente», a estatuir por decreto sobre materias re-
servadas a la competencia de las Cortes, en casos que requiriesen urgente deci-
sién o lo demandase la defensa de la Republica. Esta facultad se diferenciaba de
la del articulo 61, que constituia una delegacion legislativa, tratindose mas bien
de ordenanzas de urgencia con un sistema de garantias que suponian un «freno
eficaz» 7® al abuso de esta facultad.

El articulo 84 establecia que «seran nulos y sin fuerza alguna de obligar los
actos y mandatos del Presidente que no estén refrendados por un Ministro»,
sometia a responsabilidad penal su ejecucion y sefialaba que «los Ministros que
refrenden actos o mandatos del Presidente de la Republica asumen la plena res-
ponsabilidad politica y civil y participan de la criminal que de ellos pueda deri-
varse», aunque no aclara si la regla se extiende a funciones como el veto presi-
dencial, nombramiento del Gobierno o la disolucién de Cortes.

Al Gobierno se dedicaba el Titulo VI (arts. 86-93), cuyas disposiciones, recuer-
da Pérez Serrano, «se aprobaron casi en absoluto sin discusion» "7, con profunda
inspiracién en Weimar y predominante tono doctrinal.

176 Perez SErraNO, La Constitucion Espafiola. .., p. 264; tanto Serrano como Royo apuntan a la
inspiracién en la reforma austriaca de 7 de diciembre de 1929, y este ultimo cita otros anteceden-
tes, como la facultad reconocida en Inglaterra, donde el Ejecutivo que ha dictado disposiciones
derogatorias de leyes por el interés publico convalida su actuacién mediante el bill de indemnidad,
asi como los casos de las constituciones de postguerra, por las que «se ha dado caracter juridico a
esta institucion cuya necesidad se habia hecho patente» por las circunstancias del conflicto. Citaba
a Esmein en relacion con el contexto de la Gran Guerra, coyuntura que habia obligado a los Estados
a una concentracién de poderes en quien pudiese ejercerlos, lo que «motivé en la mayor parte de
los paises beligerantes o expuestos a serlo, una extensién considerable de las atribuciones del
Poder ejecutivo»; ademas del caso austriaco, la ley constitucional de Polonia de 2 de agosto
de 1926, que autorizaba al Presidente a dictar ordenanzas con fuerza de ley: cuando estuviesen
disueltos dieta y Senado y se presentase una necesidad de Estado urgente, o cuando una ley espe-
cial autorizase al presidente en materia y tiempo determinado —este tltimo caso es de delegacién
legislativa—, Rovo ViLLanova, La Constitucion Espafiola de 9 de diciembre..., pp. 243-244.

77 Pirez SERRANO, La Constitucion Espaiiola..., pp. 275-276, comentando la configuracién del
titulo expresaba sus dudas en torno a la atribucién del mando supremo de las fuerzas armadas,
porque ni al Presidente de la Republica ni al del Gobierno se atribuian expresamente, o «el poder de
mando y la potestad reglamentaria, en que desde luego intervienen el Jefe del Estado y el Gobierno,
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Este estaba constituido, segun el articulo 86, por el Presidente del Consejo y
los Ministros. El 87, por su parte, configuraba el gabinete:

«El Presidente del Consejo de Ministros dirige y representa la politica
general del Gobierno. Le afectan las mismas incompatibilidades estableci-
das en el articulo 70 para el Presidente de la Republica.

A los ministros corresponde la alta direccién y gestion de los servicios
publicos asignados a los diferentes Departamentos ministeriales».

Aunque este articulo alberga mayores implicaciones de las que los criticos
contemporaneos advirtieron, como luego se mencionard, interesa destacar la
opinién de estos en relacién con la estructura del Gobierno: lo mas sefialado de
este articulo ha sido la preeminencia constitucional del Presidente del Consejo
en relacion con el resto de ministros'’®. Por otro lado, se ha apreciado también
aqui, como expresa Canales Aliende!®, «el auténtico nexo o unién entre
Gobierno y Administracion, o lo que es lo mismo, entre Politica y Administracién»,
por concurrir en las mismas personas la condiciéon de miembros del Gobierno
con sus particulares competencias y derechos, y la de titulares de una concreta
area de la actividad administrativa. Pero se concibe un vinculo politico-adminis-
trativo en la figura de los ministros porque, como bien sintetiza el autor:

«El hecho de que los Ministros con cartera tuviesen atribuida constitu-
cionalmente una doble cualidad politica, en cuanto miembros del Gobierno,
y otra administrativa, en cuanto responsables de su Departamento ministe-
rial, no implicaba que ambas facetas o aspectos estuviesen total y radical-
mente diferenciados y separados, pues convergian en la misma persona.
Este hecho acumulativo de funciones y titularidades de cardcter politico y
administrativo revelaba que no existia una separacion tajante y absoluta
entre Politica y Administracién, o mds concretamente, entre Gobierno y
Administracion» ¥,

Pérez Serrano considerard que el criterio «francamente parlamentario» de la
Constitucion resultaba en algiin sentido atenuado, asi en la regulacion de voto de
censura, suspension de garantias, Ordenanzas de necesidad, Decretos-Leyes...
pero aunque «el Ejecutivo queda algo vigorizado con respecto a lo que ocurre en

{a quién pertenece realmente, al primero con la colaboracion de los Ministros, o a éstos con la rati-
ficacién protocolaria de aquél, o incluso a uno de los dos érganos desconectado del otro?».

178 Perez SERRANO, La Constitucion Espafiola..., pp. 277-278; Rovo ViLLaNova, La Constitucion
Espafiola de 9 de diciembre..., pp. 204-260; CanaLes Avinpe, La Administracion de la II
Republica..., pp. 72-74.

179 CanaLes ALienoe, La Administracion de la Segunda Republica. .., p. 89.

180 [dem, cita en nota 54, al respecto, el Tratado de Derecho Administrativo de José Antonio
Garcia TrevijANO, quien sefiala la imposibilidad de separar nitidamente ambas facetas por cuanto
en el desempefio departamental es presumible la faceta administrativa, no es descartable la de
direccién politica, mientras que «"dejando oir su voz en el Consejo de Ministros, no solo gobierna,
sino que en una gran medida administra”».
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el régimen parlamentario clasico. Quizas no sea ello bastante, sin embargo, o se
revele practicamente como poco eficaz» 18!,

Desde una Optica puramente conservadora, D. Antonio Goicoechea, reflexio-
nando sobre el Estado de Derecho desde la Academia Nacional de Jurisprudencia,
recuperaba en 1932 a Ledn Duguit y sus observaciones sobre la atribucién a
Rousseau de las doctrinas liberales y no el haber sido «iniciador de todas las
doctrinas de dictadura y de tirania»'®2, por el poder absoluto que el «pacto so-
cial» otorga al cuerpo politico sobre sus miembros, dptica desde la que se articu-
laba la democracia representativa. El jurista apelaba a la tradiciéon constitucional
inglesa, y a la espafiola anterior a la Revolucion francesa, enfatizaba la importan-
cia de la garantia de la ley y advertia sobre el parlamentarismo excesivo en el que
«las medidas no se justifican por si mismas, por su excelencia y su correlacion
con el bien publico, sino por el hecho de que las haya legitimado el complacido
asenso de unos cuantos hombres reunidos en asamblea, y que se suponen por
ello investidos, como legitimos depositarios de la usurpada confianza popular, de
poderes omnimodos» .

En la Constitucion se eliminaban los Consejos Técnicos previstos en el
Anteproyecto y en el Proyecto, de los que quedaba el articulo 93 como «recuer-
do sentimental de aquella nonnata y enteléquica novedad: justo es decir que
en cualquier sitio hubiera disonado esta materia, pues colocada entre el
Ejecutivo y el Judicial aspiraba a ser, sin embargo, rival vergonzante del
Legislativo» 184,

Entre otras novedades, el articulo 101 encargaba a una ley ulterior el estable-
cimiento de «recursos contra la ilegalidad de los actos o disposiciones emanadas
de la Administracion en el ejercicio de su potestad reglamentaria, y contra los
actos discrecionales de la misma constitutivos de exceso o desviacion de po-
der». Al margen de diversos antecedentes'®, la modernidad y conveniencia de
la medida quedaba supeditada al ulterior desarrollo legislativo, sin aclararse a
qué jurisdiccion corresponderia el conocimiento del recurso de fuerza. Ademas
de reconocer la institucién del Jurado en el articulo 103, los articulos 105y 106

18 Pgrez SErrANO, La Constitucion Espaniola..., p. 43.

182 GoicoecHEA, Antonio, Discurso leido por el Excmo. Sr. D. Antonio Goicoechea, presidente
de la Academia Nacional de Jurisprudencia y Legislacion, en la sesion inaugural del curso de 1932-
33, Madrid, Imp. De Galo Saez, 1932, p. 20.

18 Jbidem, p. 40

184 Pirez SERRANO, La Constitucion Espaiiola..., p. 37.

185 Ibidem, pp. 299-300, sefiala la conveniencia de la medida, dada la flaqueza del recurso solo
subjetivo, y advierte el esbozo del recurso objetivo en la reforma local de la dictadura —véanse los
recursos de nulidad por infraccion de ley y contencioso contemplados en el Tit. VII, cap. 1, arts. 252
ss.—, asi como la importacion del recurso de fuerza de Francia, donde se encontraba muy desarro-
llado. Sobre su atribucién, Pérez Serrano defendia la competencia de los Tribunales de lo
Contencioso, recordando su origen puramente jurisprudencial, frente a propuestas que abogaban
por tribunales especiales.
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establecian, por su parte, el establecimiento de Tribunales de urgencia para el
derecho de amparo y el derecho a la indemnizacién por error judicial o delito de
los funcionarios, con la responsabilidad subsidiaria del Estado.

No siendo posible detenerse en detalle, los catorce articulos (107-120) del ti-
tulo VIII recogian toda la organizacion de la Hacienda Publica, estableciendo la
competencia del Gobierno en la formacién de Presupuestos, que deberian ser
aprobados por las Cortes y que tendrian vigencia de un afio.

En el Titulo IX, en el que se recogian las «Garantias y reforma de
la Constitucién», los articulos 121 y 122 regulaban el Tribunal de Garan-
tias Constitucionales'®®, organismo originario de la Constitucién austriaca
de 1920'¥, donde Hans Kelsen habia articulado un control de constitucionalidad

18 Como bibliografia esencial sobre el organismo, la aportacién de quien fuera redactor de la
Ley Orgénica del Tribunal Constitucional, Rusio Lrorente, Francisco, «Del Tribunal de Garantias al
Tribunal Constitucional», Revista de Derecho Politico, nim. 16, 1982-1983, pp. 27-37; también
Cruz ViLaLon, Pedro, «Dos modos de regulacion del control de constitucionalidad:
Checoslovaquia (1920-1938) y Espafia (1931-1930)», Revista Espafiola de Derecho constitucional,
Afio 2, nim. 5, mayo-agosto de 1982, pp. 115-148; Ratro Lomsarte, Artemi, «El Tribunal de
Garantias Constitucionales como Tribunal de garantias electorales», Revista de Estudios
Politicos (Nueva Epoca), ntim. 92, abril-junio 1996, pp. 251-279; buena parte de la documentacién,
con actas, sesiones o sentencias de la institucion en Urosa SANcHEZ, Jorge; SAN MIGUEL PERrEz,
Enrique; Ruiz RopriGuez, Ignacio y MaruueNDA Garcia, Francisco, en El Tribunal de Garantias
Constitucionales de la II Republica. Coleccion documental o Actas del Tribunal de Garantias
Constitucionales, Comunidad de Madrid, 1999; con un anélisis exhaustivo y detallado de la juris-
prudencia, véase BassoLs Coma. Martin, E Tribunal de Garantias Constitucionales de la Il Republica:
La primera experiencia de justicia constitucional en Espafia, Madrid, Boletin Oficial del
Estado, 2010; Arvarez BertraND, Pablo, EI Tribunal de Garantias Constitucionales como drgano de
tutela de los derechos fundamentales, Oviedo, KRK Ediciones, 2017; véase la recension a este ulti-
mo en Marrin, Sebastian, «El Tribunal de Garantias republicano, objeto de la historia constitucio-
nal», Historia constitucional, nam. 19, 2018, pp. 753-773, que advierte de dos diversos tratamien-
tos que el Tribunal habria recibido en su analisis histérico, inicialmente bajo la mirada critica fruto
de la utilidad politica para el desarrollo del Tribunal Constitucional del sistema de 1978, y una
posterior que lo enmarca en coherencia con su contexto concreto; al respecto, sobre una de las
criticas mas habituales al Tribunal republicano como lo es la de su composicién, muy cuestionada
por Llorente, conjetura que una variacién de esta, dado el perfil de los cuerpos universitarios o la
magistratura, no habria dado lugar a una obra diversa del Tribunal.

187 Configurado originariamente en el Titulo X del Proyecto constitucional, Jiménez de Asta
declaraba en su presentacién que «es parecido, en parte, al de Austria, pero, sobre todo, es una
sintesis del Tribunal Constitucional de Norteamérica, del Juicio de Amparo de Méjico y del de
Conflictos de Francia», Diario de Sesiones de las Cortes Constituyentes de 27 de agosto de 1931,
nuam. 28, p. 647, aunque en esta configuracién inicial tranquilizaba al Parlamento sefialando no
haberlo configurado capaz de declarar la inconstitucionalidad de la ley, sino que, conforme al
articulo 118 del proyecto, si el Tribunal apreciaba la inconstitucionalidad de la ley lo denunciaria
mediante informe motivado al Presidente de la Republica y éste la devolveria al Parlamento para
su revision. Una vez revisada «el Presidente de la Republica podra confirmar el acuerdo o someter
la ley a referéndum. Entre tanto, quedaran en suspenso los efectos de la ley». Por lo que se refie-
re al Verfassungsgerichtshof austriaco —este si, habilitado para declarar la inconstitucionalidad de
una ley—, encontraba su regulacién, esencialmente, en los articulos 137-148. En la Constitucién
austriaca se inspird la checoslovaca del mismo 1920, que recogia ya el control de Constitucionalidad
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concentrado. Tempranamente se advirtié que «la jurisdiccion constitucional es
una institucién absolutamente discordante con los presupuestos teéricos que
estan en la base de la obra de las constituyentes. La idea de democracia domi-
nante en éstas es, muy evidentemente, la de la democracia rousseauniana, la de
la democracia jacobina radical que no entiende la posibilidad de establecer limite
a la accién del legislador» ¥%; y de hecho el movimiento antiparlamentario apro-
vechara el organismo como limite al legislador propugnando una composicién
eminentemente académica.

En fin, por concluir el andlisis del texto constitucional, parece oportuno rescatar
la valoracién de Pérez Serrano, sobre el hecho de que «la censura mas seria que a
la Constitucion puede dirigirse [...] consiste en el abuso que ha hecho de las refe-

LIRS "o

rencias a “la ley”, “las leyes”, “una Ley especial”, etc. La Constitucion ha de sentar
por lo menos un principio, una afirmacién capital: si se limita a decir que tal o cual
derecho sera regulado “con arreglo a las leyes”, no ha dicho nada, pues aun cuando
el precepto constitucional faltara, seguiria ocurriendo lo mismo, ya que hoy se vive
en un régimen juridico»'®, y enfatizaba el abuso de estas remisiones en ambitos
como la Declaracion de derechos o el estatuto de los funcionarios. Esta cuestion se
encuentra intimamente relacionada con la duracion, la finalidad y el caracter de las
propias Constituyentes, sobre lo que no procede detenerse, pero cuya irresolucion
tendrd importantes consecuencias juridicas y politicas en la vida de la Republica.

por parte de un Tribunal Constitucional en la ley de 29 de febrero de 1920, en que se introduce
la Carta Constitucional de la Republica Checoslovaca, articulos II y III (véase la traduccién del
texto y leyes constitucionales en The Constitution of the Czechoslovak Republic, con introduc-
cién de JIRI, Hoetzl y Joacnm, V., Prague, Edition de la Société LEffort de la Tchécoslovaquie, 1920).
Como advierte Cruz ViLLaLoN, «Dos modos de regulacion del control de constitucionalidad:
Checoslovaquia (1920-1938) y Espafia (1931-1936)», p. 116, Checoslovaquia, Austria y Espafia
tienen en comun la adopcion del sistema de control de constitucionalidad de las normas con
rango legal, en tanto que Weimar solo lo preveia para la legislacion de los Linder, pero excluia la
Federal, cuestionando la atribucién de la mayor influencia para la configuracién del Tribunal del
texto de Weimar que hace Garcia de Enterria. No obstante, llama la atencion sobre el hecho de
que quienes iniciasen el control de constitucionalidad de las leyes estatales lo emprendiesen pai-
ses no formalmente federales, p. 124.

188 Rusio LLorentE, «Del Tribunal de Garantias al Tribunal Constitucional», p. 33, atribuye su
incorporacién a un «mimetismo que ha caracterizado siempre la obra de nuestros legisladores [...]
deseo de tomar como modelo lo mas moderno, que es un deseo incontenible cuando se rompe con
la tradicion», lo que se explicaria por la insuficiente comprension por parte de las constituyentes
de una institucién de este tipo; al margen de esta idea, cuestionada por Sebastian Martin, pues de
hecho no debe descartarse que su introduccién en un régimen parlamentario constituyese también
una «férmula de reaccién frente a las violaciones de derechos que habian sido registradas en la
dictadura», Arvarez Bertranp, El Tribunal de Garantias Constitucionales como érgano de tutela de
los derechos fundamentales, p. 176.

189 Pgrez SERRANO, La Constitucion Espafiola..., p. 35, sefialando en la pagina siguiente la n6-
mina de articulos afectados por esta técnica: 4, 10, 12, 18, 19, 24, 26, 31, 33, 36, 37, 38, 39, 40, 43,
44, 46, 49, 53, 54, 67, 68, 76, 78, 92, 93, 95, 97, 98, 99, 101, 103, 104, 105, 106, 114, 115, 117, 1
18, 120, 124, y los casos de cuatro repeticiones en un mismo articulo: 23 y 41.
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1.2.1.1 Los SERVICIOS COMO FUNDAMENTO DEL EJECUTIVO

Como se indicd, el segundo parrafo del articulo 87 de la Constitucion estable-
cia que «a los Ministros corresponde la alta direccién y gestion de los servicios
publicos asignados a los diferentes Departamentos ministeriales». Pareciere que
toda competencia ministerial constituye un servicio publico, y precisamente en
este concepto se materializa el «<nexo constitucional»'® entre el papel adminis-
trativo y el de direccién politica concurrentes en la figura ministerial. No obstan-
te, del tenor del articulo también se ha interpretado que, si a los Ministros esta
encomendada la direccién y gestion de los servicios publicos, «a sensu contrario
las competencias gubernamentales expresamente no atribuidas al Gobierno en
su conjunto, o a alguno de sus miembros, correspondian al Presidente del
Consejo de Ministros, por lo que se puede concluir diciendo que éste tenia reco-
nocidas con cardcter residual todas las facultades y competencias expresamente
no atribuidas»'*!, lo que reincide en la posicién de superioridad jerarquica del
jefe del Gobierno, que se manifestaria también en el plano administrativo y no
solo en lo estrictamente politico. No obstante, el reparto de competencias entre
el Estado y las regiones, a través de un disefio mas complejo que el articulado en
la Constituciéon de Weimar, se fundamenta esencialmente en una delimitacién
competencial en base a la reserva o delegacion de servicios concretos que rompe
con el centralismo —administrativo y politico—, y que hasta entonces solo se ha-
bia visto alterado en su concepcién organica por la municipalizacién de servicios
o por la constitucion de servicios auténomos.

Esta concepcién de los Ministros como directores y gestores de «servicios
publicos» no esta presente en las constituciones precedentes espafiolas ni del
derecho comparado, y lo mismo puede decirse, en cierta medida, de la «justifi-
cacién» sobre estos de la estructura del Ejecutivo en diversos Ramos; con inde-
pendencia de que, en la préctica, otros términos —ramos de «negocios», interés
publico, direccién politica— funcionasen de forma analoga en otros textos. Es,
puede afirmarse, una originalidad del constituyente del 31. Este texto aparecia
ya en el Anteproyecto, donde figuraba como segundo parrafo del articulo 67, de
esta forma: «A los Ministros corresponde la alta direccién y gestién de los ser-
vicios publicos, asignados a los diferentes departamentos ministeriales». La di-
ferencia, de una coma, puede no ser casual, pues matiza la subordinacion adje-
tiva: generando la yuxtaposicion, se indica que a los Ministros compete la

199 Ya advirti6 esto con nitidez Marrin-ReTortiLLO, Sebastidn, en Administracion y
Constitucion, citado, a proposito del articulo 87, por Canates Avenpe, La Administracion de la
Segunda Republica..., p. 107, nota 54, cuando extracta del primero que «en la Constitucion
de 1931, por el contrario, es precisamente el concepto de servicio publico el que sirve de nexo
constitucional, para delimitar la funcién administrativa dentro de la actuacién genérica que el
Gobierno lleva a cabo».

1 Cances ALENDE, La Administracion de la Segunda Republica..., p. 118.
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gestion de los servicios publicos, [los cuales son] asignados a los diferentes de-
partamentos; mientras su ausencia denota que a los Ministros compete la ges-
tién de los servicios publicos [que son, o que sean] asignados a los departamen-
tos. En el primer caso, el sentido se acerca mas al de una oracién causal
explicativa y genera idea de completitud; en el segundo, pudiendo entenderse
eludido un subjuntivo, cabria deducir que hay servicios mas alla de los asigna-
dos a los departamentos ministeriales.

Es facil suponer, como se menciond, que la presencia de Adolfo Gonzalez-
Posada en la Comision Juridica Asesora pudo influir decisivamente en este arti-
culo en concreto, si bien la idea pudo ser compartida por no pocos de los nume-
rosos juristas presentes en ella. Que la redaccién se mantuviese casi invariable
en el texto definitivo, habida cuenta del largo camino que restaba al articulado
en los debates constituyentes, da idea del grado de aceptacién de esta nocién
entre los diversos grupos politicos de la época.

En cualquier caso, se trata de una muestra muy clara de cémo la concepcién
amplia de servicio publico ha calado en la doctrina espafiola, hasta el punto de
llevarla hasta su maximo exponente: se declara explicitamente en la Norma su-
prema del pais que las cabezas de su Administracion dirigen y gestionan los
servicios publicos, e indirectamente que aquellas encuentran su diversidad en la
de estos. Espafia se convertia, mediante el texto constitucional de 1931, en el
primer Estado que reflejaba de forma explicita en el texto constitucional la recep-
cién tedrica o, al menos, la «penetracion»'*? de la nocién del Estado-prestador de
servicios. Cabe advertir, sin embargo, dos cautelas esenciales a esta idea. La pri-
mera, derivada de lo ya expuesto en cuanto a las nociones de la idea de servicio
publico tal como se articulé por el pensamiento francés decimonénico, es que esa
recepcion fue necesariamente parcial, por cuanto se enmarcaba en una corriente
de pensamiento antiparlamentario que no se correspondia en absoluto con el
definitivo disefio constitucional espafiol —excepcion entre dos regimenes dictato-
riales de un Ejecutivo omnipotente—; los servicios publicos en la Constitucion
republicana fundamentan «esencialmente» la estructura del Ejecutivo aunque, a
través de otras disposiciones, pueda pensarse si no estructuraban también la
propia organizacién territorial, como se verd. La segunda cautela responde al
desenvolvimiento de esta nocion en el terreno practico, pues la diversidad de

192 LaLINDE ABADIA, Jesus, Derecho histdrico espariol, Barcelona, Ariel, 1974, pp. 107 ss., al
hablar de los sistemas juridicos bajomedievales, clasificaba los tipos de recepcion de un ordena-
miento juridico externo en: politica, técnica, penetracion, repudiacion e influencias. Salvando las
distancias y reconociendo la utilidad de esta clasificacién para otros escenarios y épocas —el propio
autor menciona la inspiracion francesa del Derecho politico, administrativo y privado en el periodo
constitucional «y la canalizadora de la influencia europea en los restantes aspectos»— parece claro
que el peso de la influencia alemana y francesa —sin perjuicio del de la propia tradicién constitucio-
nal espafiola— fue decisivo en la configuracién del Estado, aunque su arquitectura definitiva desvir-
tuase o mezclase las concepciones recibidas.
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influencias en juego en la construccion y desarrollo de la Republica hacen dificil
hablar de su recepcién «practica», al menos de la forma en la que habia sido
originariamente concebida.

1.2.2  El Estado integral y el reparto competencial

La cuestion competencial en la II Republica tiene su signo distintivo en el
caso catalan. Ya en el Pacto de San Sebastiin habia sido un asunto mas dilatada-
mente debatido que el propio proyecto republicano. Mayor repercusion juridica
que la proclamacién de LEstat Catala dentro de la Federacién Ibérica, el 14 de
abril de 1931, tendria el posterior inicio de la andadura institucional auténoma
de Catalufia. Los documentos anteriores a la Constitucién aportan valiosos datos
sobre los esquemas del reparto competencial y sobre los servicios en pugna en el
proceso, apenas iniciado, de descentralizacién administrativa.

El Gobierno de la Republica suprimié en su primer dia en el poder'® los
Somatenes creados por la Dictadura, «sin que esta medida afecte a los mismos
dentro de Catalufia ni se oponga a que puedan subsistir con su organizacion,
numero y cometido tradicionales en las provincias catalanas», debiendo entregar
el armamento a la Guardia Civil.

Los ministros Domingo, Nicolau y de los Rios habian viajado a Barcelona para
mantener conversaciones con Francesc Macia por las que encauzar la situaciéon
hacia la aprobacién del Estatuto, dentro de las previsiones del Pacto de San
Sebastidn, en el que habian participado partidos catalanes —aunque no existia
aun Esquerra Republicana de Catalunya—. Mediaron constantes contactos entre
el gobierno catalan y el central, materializados en conversaciones telefénicas del
Gobernador, Companys, con Maura; y de Francesc Macia con Alcald-Zamora'*,

A los pocos dias de Gobierno, el Decreto de 21 de abril'® habia dispuesto que
el Gobernador de cada provincia procediese al nombramiento de una Comisién
gestora para hacerse cargo interinamente de la administracién provincial, y reco-
nocia en su articulo 6.

«restaurada la Generalidad al proclamarse la Republica en Catalufia, desapa-
recieron en su territorio las Diputaciones provinciales. Al Gobierno provisio-
nal de la Generalidad de Catalufia compete dictar las disposiciones para la
organizacién de la Asamblea con representantes de los Ayuntamientos
interin no sea elegida por sufragio universal».

1% Decreto de 15 de abril, Gaceta de 16 de abril.

194 Maura, Asi cayo Alfonso XIII, pp. 273-274.

195 Gaceta de 22 de abril. Permitia también mantener su régimen y atribuciones a la
Diputaciéon Foral de Navarra y a las provincias Vascas, y se establecia el régimen para las
Comisiones que sustituyesen a los Cabildos insulares de Canarias.
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Alcaléd-Zamora realizaba el 26 y 27 de abril el conocido viaje a Catalufia, donde
recibié protestas de adhesion, y el dia 29 se promulgaba el Decreto que anulaba
las disposiciones de la Dictadura y permitia el uso del catalan en escuelas mater-
nales y primarias, prescribiendo el castellano en estas tltimas a partir de los 8
afios. Pero en este tiempo, «unos dias después de abandonar Barcelona los minis-
tros del Gobierno, Macid discurri6 dar forma definitiva a la “Generalitat de
Catalunya”, y, por si y ante si, nombra “ministros de esa Generalitat”. Daba a en-
tender con ello, dentro y fuera de Catalufia, que “de hecho” la autonomia del
Estado Catalan estaba ya implantada. No median Macia y los que le empujaban y
alentaban por ese camino el grave dafio que acarreaba ese peligroso juego» '.

El 3 de mayo de 1931 se publica, en el primer numero del Bulleti de Ia
Generalitat de Catalunyay, amparandose en el reconocimiento que le brindaba el
precepto estatal del dia 21, aparecia un Decreto fechado el 28 de abril por el que
se establecia el régimen provisional de la Generalidad'’, argumentando que:

«resta obert, ara, un periode d'interinitat, dintre el qual haura d'ésser estruc-
turada definitivament la Republica y, quant a Catalunya, s’haura de preparar
IEstatut que fixi les seves atribucions. Sotmeés [Estatut a les Corts
Constituents, Catalunya podra regular lliurement, per ella mateixa i dintre
les normes fondamentals que resultaran establertes, la seva vida interior per
decisio sobirana del sufragi universal. Pero durant aquest periode, ni la vida
civil pot ésser interrumpuda ni desatesos el serveis publics, i és urgent
donar una organitzacié provisional a la Generalitat que asseguri aquest
doble proposit dintre la maxima harmonia amb el Govern provisional de Ia
Republica».

De esta forma, el articulo 1.° establecia que, mientras no se estableciese por
las Constituyentes el Estatuto de Catalufia «que ha de determinar I'extensi6 de
les atribucions reservades al Poder central de la Republica», la Generalidad esta-
ria constituida por un Consell o Gobierno provisional, una Asamblea de repre-
sentantes de los Municipios, que se denominaria Diputacién provisional de la
Generalidad, y unos Comisarios que, delegados del Gobierno provisional de la
Generalidad, tindran al seu carrec I'execucio dels serveis que havien estat enco-
manats a les desaparegudes Diputations provincials de Girona, Lleida i Tarragona.
El articulo 2.° configuraba la composicién del Gobierno: un Presidente y siete
Consejeros designados por el Presidente, que fijaria sus atribuciones, hasta cuya

19 Maura, Asi cayo Alfonso XIII, p. 274.

97 Bulleti de la Generalitat de Catalunya, 3 de mayo de 1931, iniciaba el mencionado Decreto
su exposicion indicando que «amb la proclamacio de la Republica ha estat establerta, com expres-
si6 de la unitat tradicional del nostre territori, la Generalitat de Catalunya. Desapareguda aquesta
gloriosa institucio per un interés dinastic de la Monarquia borbonica, és natural hagi renascut aixi
que l'admirable unanimitat dels ciutadans ha decidit expulsar del pais aquella dinastia», y que el
Gobierno provisional de la Republica «ha reconegut, amb una gran noblesa, en el seu Decret del
dia 21 d'abril, el fet historic de la restauracio de la Generalitat».
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conformacion el Consell pren al seu carrec la direccio, en tota ['extensio del terri-
tori de Catalunya, dels organismes executius, institucions, personal administra-
tiu, técnic i subaltern dels diferents serveis que tenien ecomanats les desapare-
gudes Diputacions provincials, con la aclaracion de que estos incluirian totes les
facultats que exigira la necessitat de no deixar desatesos els esmentats serveis en
l'actual periode d'interinitat.

Se configuraba ya el régimen previsto para los Consejeros, nombrados por
otro Decreto de la misma fecha'®, cada uno de los cuales —a imitacién del esque-
ma de la Administracién central- tindra la direccié especial de un o diversos dels
departaments administratius, en els quals seran distribuits el serveis, prendra la
denominacio del respectiu departament, i, en conseqiiencia, seran nomenats
Consellers de Governacio; Instruccié; Economia i Treball; Foment i Agricultura;
Sanitat i Beneficéncia, i Finances. Un dels Consellers, que sera nomenat de
Justicia i Dret, tindra especialmant al seu carrec la relacié entre el Govern provi-
sional de la Republica i el provisional de la Generalitat en totes les giiestions que
afectaran a l'administracié de Justicia i a I'estudi i aplicacio del dret en el territo-
ri de Catalunya, otorgando a este ultimo también la accién puablica ante los
Tribunales o intervencién del Fiscal para represion de la delincuencia. El
Presidente (4.°) representaria al Gobierno de la Generalidad, nombraria a los
Consejeros y fijaria sus atribuciones en tanto no estuviesen determinadas por el
Decreto, entendiendo de las cuestiones que no perteneciesen a un departamento
especial y resolviendo los conflictos de competencias entre departamentos.

Los articulos 5.° y 6.° delimitaban las competencias entre el Gobierno provi-
sional de la Republica y el de la Generalidad, pudiendo el segundo regular por
decreto todas las cuestiones que no estuviesen especialmente reservadas al pri-
mero, mientras que en las materias que las leyes de la Republica declarin d'una
manera expressa i concreta que soén de la competéncia exclusiva de I'Administracio
central el Gobierno de la Generalidad se pondria en relacién con las autoridades
republicanas para garantizar que la ejecucion estuviese en armonia con el interés
general de Catalufia y, por via del Presidente, acudiria al Gobierno provisional
para resolver de comun acuerdo las diferencias que pudiesen presentarse en la
interpretacién de atribuciones o competencias respecto de aquellas materias. En
todas las demads, en las que los representantes de la Administracién central

198 Decreto de la Generalitat de 28 de abril de 1931, nombraba (art. 1.°): Consejero de
Gobernacion, Joan Casanovas, que también se encargaria interinamente del Departamento de
Justicia y Derecho; Consejero de Instruccion, Ventura Gassol; Consejero de Economia y Trabajo,
Manuel Serra i Moret; Consejero de Fomento y Agricultura, Salvador Vidal Rosell; Consejero de
Sanidad y Beneficencia, Manuel Carrasco i Formiguera; Consejero de Finanzas, Casimir Giralt;
Secretario general del Gobierno de la Generalidad, Jacint Vega i March; los Consejeros (art. 2.°)
tendran encomendados los servicios pendientes que hasta ahora han estado a su cargo, hasta la
ordenacion definitiva de los dichos servicios.
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republicana ejerciesen funciones delegadas que afectasen a la administracion
municipal o a servicios de la desaparecida provincial, el Gobierno catalan, sin
perjuicio de los derechos municipales, podria tomar todas las disposiciones que
creyese convenientes al interés publico.

El Decreto configuraba también la Diputacién provisional, entre cuyas atri-
buciones (22.°) figuraban nombrar la Ponencia que, en representacién de la
Asamblea y junto con el Gobierno provisional formulase un proyecto tnico de
Estatuto que fixara les facultats reservades al Poder central de la Republica,
votar la aprobacion del proyecto de Estatuto, estructurar els serveis administra-
tius que afectin les diverses comarques catalanesy resolver todas las cuestiones
de interés publico.

El Decreto de la Generalidad iba mucho mas alla de lo establecido por la nor-
mativa de la Republica, y configuraba un poder Ejecutivo auténomo con amplias
facultades en los diversos ramos de los servicios publicos, y una Asamblea encar-
gada de desarrollar la estructura administrativa del territorio.

Se suscitaba asi un cruce de notas con el Ministerio de Gobernacién y, como
consecuencia de esta norma, el Gobierno provisional de la Republica dictaba el
Decreto de 9 de mayo de 1931'%, que aclaraba y matizaba diversos extremos en
las relaciones del Poder Central con la Generalidad, para las que el Gobierno «ha
distinguido clara y precisamente [...] la parte que corresponde a la vida interna
de la misma Generalidad, a la que en modo alguno tocan ni afectan las disposi-
ciones de este Decreto, y aquella otra de relaciones con el mismo Gobierno pro-
visional de la Republica en las que, por tratarse de atribuciones del Estado, con-
forme a la legislacién atn vigente, reconocen el comdn asenso que debe ser
resuelto por la presente disposicion, considerando como un proyecto los articu-
los del mencionado Decreto de abril, que con tal problema de deslinde y coorde-
nacion [sic] se relaciona». De esta forma, los articulos 2, 4, 8, 9, 10, 11, 12, 13, 14,
5, 16, 17, 18, 19, 20, 21, 22 ¢) y d), 23, 24, 25 y 26 eran reconocidos por el
Gobierno como normas en que la Generalidad regulaba «su organizacion y atri-
buciones provisionales de vida peculiar de Catalufia». Se consideraba «reconoci-
da, mientras dure el régimen provisional, la facultad de que se ha hecho uso en
el articulo 1.° de dicho Decreto para organizar y, en su caso, modificar como
mejor apreciare la Generalidad, la estructura de su peculiar gobierno y entidades
o funcionarios que la completen y la sirvan»; y el 3.° «que distribuye entre los
Consejeros y departamentos de la misma los respectivos asuntos», pero se acla-
raba que el Ministerio fiscal en los Tribunales de Catalufia debia, al atender los
requerimientos de la Generalidad, ponerlos en conocimiento del Fiscal General

19 Gaceta de 10 de mayo de 1931. Implicitamente aludia al Pacto de San Sebastiin cuando
encabezaba: «Consecuente el Gobierno provisional de la Republica con los acuerdos que precedie-
ron al movimiento implantador de aquélla...».
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de la Republica. Se aclaraba que, a pesar de la facultad de la Generalidad para
proponer modificaciones urgentes de la legislacion, «se entenderd que subsisten
las anteriores y generales del Estado, con la delimitacion de facultades que en ella
se contuvieren, mientras no sean modificadas», y sefialaba que en las materias
en que las Autoridades de la Republica actuaran como superiores jerarquicos de
Corporaciones locales, «debera procurar el informe de la Generalidad» o del fun-
cionario o Comision designados por ésta —reconociendo también al Consejero de
Justicia y Derecho—, lo mismo en el ambito provincial, y se demandaba recipro-
cidad a la Generalidad para acudir al Gobierno para proponer modificaciones en
las normas que juzgase lesivas. En fin, tras aclarar otras cuestiones relativas al
orden publico, permitiendo accién pero no delegando competencia, se aclaraba
otro punto, en relacién con el articulo 22 a), y es que «a mas de expresar en el
proyecto de Estatuto las atribuciones reservadas al Poder Central de la Republica,
deberan también destacar aquellas que se consideren privativas e indispensables
para el Gobierno peculiar de Catalufia».

El régimen establecido por el Gobierno provisional de la Generalidad quedaba
intacto, alterado solo en lo que se referia a las relaciones con el Gobierno de la
Republica y procurando delimitar la cuestion competencial, atn por definir en el
Estado. No obstante, un Decreto de Gobernacién de 20 de mayo®® autorizaba a
la Generalidad, atendiendo «tanto a los antecedentes de organizaciones sanita-
rias consultivas, y en cierta esfera ejecutivas, que existieron bajo la desaparecida
Mancomunidad, como a lo que aconsejan las variadas circunstancias de la situa-
cion actual», a realizar (1.°) estudios para el establecimiento de «un plan de es-
tructuracién de los servicios sanitarios en sus diversos aspectos» para las cuatro
provincias, excluyendo cuestiones de Sanidad exterior. Hasta entonces, se man-
tendria (2.°) «estrecha relacion entre los organismos encargados del expresado
trabajo por la Generalidad de Catalufia y el Ministerio de la Gobernacién y sus
dependencias técnicas», informado este ultimo (3.°) por el Consejo Nacional de
Sanidad, sobre los extremos de las propuestas del plan y «necesariamente oido»
para su aprobacion.

La Generalidad se apresurd en preparar el proyecto de Estatuto®! que, cumpli-
dos los requisitos fijados, incluido el referéndum, remitia al Gobierno mucho an-
tes de aprobarse la Constitucién —de hecho, publicado el mismo mes que vio la luz
el Anteproyecto— para que éste lo presentase a las Constituyentes —cosa que no
hizo con el texto de la Comisién Juridica Asesora—. El proyecto de Estatuto consi-
deraba que restaurada la Generalitat i organitzada la Diputacio provisional, havia
de procedir aquesta a fixar les facultats reservades al Poder Central de la Republica

20 Gaceta de 22 de mayo, el Decreto aludia al de 9 de ese mes.

21 El proyecto se publicaba por Decreto de la Generalidad de 17 de julio de 1931, Bulleti de
la Generalitat de Catalunya, ntm. 6, 17 de julio.
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i les que es consideraran privatives i indispensables per al Govern de Catalunya,
apostaba abiertamente por el modelo federal y ponia el foco en la cuestiéon del
reparto de competencias y de los correspondientes recursos econémicos, conteni-
do esencial del proyecto.

Al margen de las cuestiones mas generales, entre ellas el reconocimiento de la
oficialidad de la lengua catalana, reservando el castellano para las relaciones con
el Gobierno de la Republica, el articulo 10?2 establecia las materias de legislacién
exclusiva y ejecucién directa para el Gobierno Republicano, entre las que se en-
contraban dos grupos de servicios: apartados i) los Correos, los Telégrafos, los
Cables y las Radiocomunicaciones, y k) la Sanidad Exterior. El articulo 112 sefia-
laba, en cambio, que a la Republica correspondia la legislacion, y a la Generalidad
la ejecucion, de: b) Ferrocarriles, canales y otras obras publicas de interés general,
es decir, aquellas que se extendiesen mas alla del territorio de Catalufia, siendo de
interés local cuando radicasen principalmente en su territorio y no penetrasen

22 Article 10. Correspon el Poder de la Republica la legislacio exclusiva i I'execucio directa en
les funcions segiients:

a) Les relacions internacionals i amb I'Església.

b) El Régim aranzelari i les Duanes.

¢) LExércit, la Marina de guerra, I'Aviacié militar i Ia defensa del pais.

d) La declaracié de guerra, el restabliment de la pau i la fixacié de les fronteres de la
Republica.

e) La fixacio dels drets constitucionals i de les condicions per a ésser espanyol.

f) Les Finances de la Reptiblica.

g) Labanderament de la marina mercant i la il-luminacio de costes.

h) El sistema monetari i la circulacio fiduciaria.

i) Els Correus, els Telégrafs, els Cables i les Radiocomunicacions.

j) Les Colonies i els protectorats.

k) La Sanitat exterior.

1) La Immigraci6 i Emigracio; els passaports i I'extradicic.

25 Article 11. Correspon al Poder de la Republica la legislacio, i a la Generalitat l'execucic en
les funcions segiients:

a) Legislacié penal, mercantil, obrera i processal. Quant a legislacio civil, les formes legals del
matrimoni i I'ordenaci6 del Registre civil.

b) Ferrocarrils, canals i altres obres publiques d'interés general. Seran considerats d'interés
general els ferrocarrils, els canals i les obres publiques que s'estenguin més enlla del territori de
Catalunya. Podran, no obstant, ésser considerats d'interés local els que, radicant principalment en
el territori de Catalunya, no penetrin més enlla d'una provincia limitrofe,

¢) Régim i concessio daprofitaments hidraulics del riu Ebre que afectin I'interés general

d) Establiment de les Iinies de transmissio d'electricitat d'interés general, entés aquest en el
sentit fixat en la lletra b.

e) Assegurances generals i socials.

f)  Recaptacio de tributs i monopolis de la Repiiblica.

g) Legislacié minera, daigiies, caca i pesca.

h) Propietat literaria, industrial i artistica.

i) Régim de premsa, dassociacions i de reunions i tota mena d'espectacles publics.

Jj) Dret d'expropiacio.

k) Pesos i mesures i contrastacio de metalls preciosos.
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mas alla de una provincia limitrofe; c) régimen y concesion de aprovechamientos
hidraulicos del rio Ebro Régim i concessié d'aprofitaments hidraulics del riu Ebre
que afectin linterés general, d) Establiment de les linies de transmissio
delectricitat d'interés general, considerando éste conforme a los criterios de la
letra b; e) assegurances generals i socials; y otras cuestiones como tributos y mo-
nopolios, legislacién minera, aguas, régimen de prensa, expropiaciéon o pesos y
medidas. Por dltimo, segun el articulo 13%* corresponderia a la Generalidad la
legislacion exclusiva y ejecucion directa de otra serie de funciones: a) la ensefian-
za en todos sus grados y érdenes, y los servicios de Instruccién publica, Bellas
Artes, Museos, Archivos, Bibliotecas y Conservaciéon de monumentos —cumplien-
do los minimos de la legislacién estatal para la concesion de titulos—; f) legislacién
y ejecucion de ferrocarriles, caminos, canales, puertos y otras obras publicas de

24 Article 13. Correspondra a la Generalitat de Catalunya la legislacié exclusiva i I'execucio

directa de les funcions segiients:

a) Lensenyament en tots els seus graus i ordres, i els serveis d'Instruccio publica, Belles Arts,
Museus, Arxius, Biblioteques i Conservacié de monuments. Per a la concessio de titols professio-
nals que hagin de tenir validesa en tot el territori de la Republica, els programes i ensenyaments
escolars hauran de satisfer els minimums assenyalats per la legislacio general

b) El régim municipal i la divisio territorial de Catalunya. La llei de régim local reconeixera
als organismes locals plena autonomia per al govern i direccié de llurs interessos peculiars, i els
concedira recursos propis per a atendre els serveis que siguin de llur competéncia.

¢) La regulacio del Dret civil i Ia legislacio hipotecaria amb l'excepcio assenyalada a lapartat
adelart 11.

d) Lorganitzacio dels tribunals que administraran Ia justicia en el territori de Catalunya. Els
Tribunals de Catalunya resoldran en totes les instancies en els assumptes civils i mercantils, i en
els contencioso-administratius contra actes de Iadministracio de la Generalitat executats en us de
les funcions que Ii sén totalment atribuides per aquest Estatut. Els Tribunals de justicia també
administraran la justicia en matéria penal, i entendran en els recursos contencioso-administratius
contra actes de ladministracié de la Generalitat realitzats en l'exercici de les funcions que Ii atri-
bueix larticle 11 daquest Estatut. Pero contra les senténcies que dictaran els Tribunals de
Catalunya en aquests assumptes, es podra interposar el recurs de cassacio o aquell que permetin
les Ileis de Ia Republica.

e) Lordenacié de l'exercici de la fe publica i els nomenaments dels Registradors de la propie-
tat i dels notaris en el territori de Catalunya.

1) La legislacio i execucio de ferrocarrils, camins, canals, ports i altres obres publiques de
Catalunya, llevat, quant a legislacio, les d'interés general, d'acord amb la lletra b de l'art. 11.

&) Els serveis forestals i els agronomics i pecuaris, sindicats i cooperatives agricoles, politica
I accio social agraries.

h) La Beneficéncia i la Sanitat interior.

i) La Policia i I'ordre interior. La Generalitat podra requerir, per a aquesta finalitat i en la
forma legal lauxili de I'Exércit de la Republica. Lauxili sol licitat cessara quan la Generalitat ho
acordi,

j) Lorganitzacio dels serveis d'aviacio civil i de radiodifusié a Catalunya.

k) Lestabliment i I'ordenacio de centres de contractacio de mercaderies i valors.

1) Cooperatives i mutualitats i posits.

m) Emissio d'empreéstits i tresoreria de la Generalitat.

n) Les matéries concernents exclusivament a la vida interior de Catalunya, respecte a les
quals no tingui reservades la legislacio, o la legislacio i execucid, el Poder de la Republica.
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Catalufia —excepto legislacion de interés general del art, 11. b)—; g) servicios fores-
tales, agrondémicos y pecuarios asi como la politica y accioén social agraria; h) be-
neficencia y sanidad interior; j) organizacion de los servicios de aviacién civil y de
radiodifusién de Catalufia; entre otras cuestiones —régimen municipal, tribunales,
orden publico-, incluyendo una cldusula residual (n) que adjudicaba a la
Generalidad las materias concernientes a la vida interior de Catalufia respecto a
las cuales no tenga reservadas la legislacién, o la legislacién y ejecucion, la
Republica.

También con anterioridad a la Constitucién fructificaron tempranos proyec-
tos autonomistas en Vascongadas®® y Navarra®®, tanto por parte de las
Comisiones gestoras -recuérdese, ordenado su nombramiento por los
Gobernadores civiles en virtud de Decreto de 21 de abril- como por la Sociedad
de Estudios Vascos, que llevaba trabajando en ello desde 1930 y que present6 la
primera propuesta de Estatuto?”, concluida el 31 de mayo y publicada el 1 de

25 Al respecto, la extensa obra de Pasro ConTreras, Santiago de, Alava y la autonomia vasca
durante Ia II Republica, Vitoria, Diputacién Foral de Alava, 1985; Historia del nacionalismo vas-
co: 1876-1979, Vitoria: Fundacién Sancho el Sabio, 1995. Sobre la dimension constitucional del
proceso, véanse las notas que aporta SorozAsaL EcHavarria, Juan José, «El proceso estatutario vas-
co», Las reformas administrativas en la II Republica (V Seminario de Historia de la Administracion),
Madrid, Instituto Nacional de la Administracién Puablica, 2009, pp. 229-236.

26 En profundidad sobre la posicion de Navarra en relacion con los Estatutos, véase ARBELOA,
Victor Manuel, Navarra ante los Estatutos (1916-1932), Pamplona, Elsa, 1978; mas recientemente
Navarra y los Estatutos de autonomia (1931-1932), Madrid, Asociaciéon Cultural y Cientifica
Iberoamericana (ACCI), 2015, con prélogo de Juan Jests Virto; véase también la sintesis de Pasto,
Santiago de, «El Estatuto vasco y la cuestion foral en Navarra durante la Segunda Republica»,
Gerénimo de Uztariz, nim. 2, 1088, pp. 42-48; también Ferrer Muroz, Manuel, «La cuestion esta-
tutaria en Navarra durante la segunda republica», Principe de Viana, afio 52, num. 193, 1991,
pp. 197-224; del mismo autor, con un tratamiento mas amplio, Elecciones y partidos politicos en
Navarra durante la Segunda Repuiblica, Gobierno de Navarra, 1992.

27 Para el anteproyecto, Estatuto general del Estado Vasco. Anteproyecto de la Sociedad,
Sociedad de Estudios Vascos, San Sebastian, Imprenta de Ricardo de Leizaola, 1931, reproducido
en facsimil con presentacion de Rerecur Avasruy, Javier, Sociedad de Estudios Vascos, 2006.
Otorgaba el Poder legislativo a un Consejo general, el Ejecutivo a una Comisién ejecutiva del
Consejo general y a las Diputaciones, y el judicial al Tribunal Supremo del Pais Vasco. El Titulo
cuarto (art. 15) establecia las facultades, que para el Estado Vasco comprendian «legislar, adminis-
trar y juzgar haciendo que se ejecuten» las leyes, decretos y fallos de sus Tribunales en las siguien-
tes materias: 1.° las relativas a la constitucién y régimen autonémico del Pais Vasco, incluyendo
interpretacion y aplicacion del Estatuto general y los particulares; 2.° Administracion local, organi-
zacion y régimen de los municipios «y de los funcionarios afectos a sus servicios, tales como secre-
tarios, interventores médicos, inspectores de sanidad y otros titulares»; 3.° organizacién y admi-
nistracion de la Justicia; 4.° establecimientos penitenciarios; 5.° régimen tributario y econémico; 6.°
vida politica y econémica del Pais Vasco, regulacion industrial mercantil y agricola, organizacion
corporativa, consejos de economia, Camaras de Comercio y Agricolas, cimaras mineras, régimen
de propiedad, expropiacién forzosa «y, en general, todas las instituciones y materias relacionadas
con la economia del Pais Vasco»; 7.° seguridad publica y defensa; 8.° sanidad e higiene; 9.° régimen
de los cementerios, 10.°, «Ensefianza en todos sus grados y especialidades, lengua y cultura. Bellas
Artes»; 11.° legislacion social y del trabajo, ajustandose a los convenios internacionales y con el
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junio de 1931, y que serviria de base, tras su aceptacién por el PNV y otras fuer-
zas aunque con modificaciones, para el Estatuto general del Estado Vasco o

minimo de la legislacién espafiola, asi como el régimen del Retiro Obrero, seguro de paro, mater-
nidad «y demads instituciones de previsién»; 12.° «Beneficencia publica y privada, incluso el
Patronato e Inspeccion de las fundaciones e instituciones benéficas o benéfico-docente de caracter
particular»; 13.° «Obras publicas, minas, aguas, saltos de agua y ferrocarriles, tranvias, puertos,
canales, caminos y montes, incluyendo los que el Estado posee en el territorio del Pais Vasco, que
seran reintegrados a la provincia correspondiente», contemplando una regulaciéon convencional
para los puertos de Bilbao y Pasajes; 14.° creacién y fomento de la riqueza publica y privada, fores-
tal, agricola, pecuaria, industrial, minera, caza y pesca, industria pesquera; 15.° «Comunicaciones
interiores: aéreas, telegraficas, telefénicas e inaldmbricas y los transportes por via aérea, terrestre
y maritima»; 16.° turismo, conservacién y propaganda de las bellezas artisticas y naturales, juegos
y espectaculos publicos; 17.° Legislacién civil, hipotecaria, procesal y notarial. En el ejercicio de
estas competencias, dentro del mismo articulo, se especificaba en subsiguientes apartados las con-
diciones en las que se ejercerian estas facultades, aclarando que «el Pueblo Vasco es reconocido
como soberano en todo lo que no esté limitada su soberania por la Constitucion espafiola o por este
Estatuto. Por consiguiente, asumird todos los derechos y facultades que no se reserven para el
poder del Estado espaiiol en este Estatuto y los ejercera con la maxima intensidad y plenitud». Las
competencias reservadas al Estado espafiol incluian: 1. «Toda la parte de la Constitucion de la
Republica relativa a la forma de gobierno, los derechos individuales y sociales, las relaciones entre
la Iglesia y el Estado, el régimen de los cultos, el derecho de sindicacién y libre ejercicio de la acti-
vidad econdémica individual», derechos cuyo amparo por el Estado incluiria a los ciudadanos, aso-
ciaciones, municipios y Provincias del Pais Vasco; 2. La vida internacional de la Republica, repre-
sentacion del Estado Vasco; 3. Aduanas y politica arancelaria; 4. Moneda, pesas y medidas, 5,
Deuda del Estado espafiol; 6. «Correos y Telégrafos, con las salvedades establecidas en este
Estatuto para los servicios interiores del Pais Vasco»; 7. Guerra y Marina, con la misma salvedad; 8.
Representacion del Pais vasco en el Parlamento; 9. Propiedad industrial e intelectual; 10. Derecho
mercantil; 11. Facultad de resolver las cuestiones interestatales; 12. «El fomento o auxilio como
medio de trafico y comunicacion internacionales, de los grandes puertos de tal caracter de la nave-
gacion maritima y aérea en las mismas condiciones y de la construccién de buques y aparatos aé-
reos»; 13. intervencion en las iniciativas de caracter interestatal. Por dltimo, las disposiciones
complementarias prescribian la redaccion, una vez constituido el Consejo definitivo, de los siguien-
tes cuerpos legales: a) Reglamento de organizacién y funcionamiento del Consejo General «con
determinacion de las atribuciones que de las materias reservadas al Estado Vasco en este Estatuto
le correspondan exclusivamente» y de las que se le asignasen para coordinar los organismos repre-
sentativos de las cuatro provincias; b) Reglamento organico de la judicatura o cuerpo judicial y
fiscal vasco, con todas las condiciones de los funcionarios del ramo; c) Reglamento de procedimien-
to civil y contencioso administrativo; d) «Reglamento de instruccién publica y cultura en el que,
previa determinacién de las atribuciones especiales que en materia de ensefianza se han de reservar
respectivamente a los Ayuntamientos, a los organismos de los Estados particulares y al Consejo,
se fijen las reglas comunes a que ha de ajustarse el Pais Vasco para la organizacion de los diversos
grados de la misma, incluso los de la Universidad y las Escuelas profesiones e Instituciones de
ampliacion, de investigacion y de cultura en todos los érdenes»; e) Instruccion de orden publico y
servicio militar; f) Reglamento de administracion local; g) «Reglamento de beneficiencia [sic]»; h)
Reglamento de sanidad. Los reglamentos, aprobados por el Consejo General, se enviarian a las
Diputaciones para su aprobacién. Esta disposicién concluia con una clausula residual de competen-
cia: «seran aplicadas al Estado Vasco todas las Leyes y facultades no consignadas en este Estatuto
que las Cortes o el Gobierno de la Republica establezcan en favor de otros Estados Federados y sean
aceptadas por el propio Estado Vasco». Una Comision mixta (art. 19) nombrada una mitad por el
Consejo General del Pais Vasco y la otra por el Parlamento espafiol, «presidida por el presidente de
la Republica», resolveria los conflictos entre la region y ésta.
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Estatuto de Estella’®, aprobado por amplia mayoria en la Asamblea de
Municipios vascos en Estella, el 14 de junio de 1931, donde habia municipios
navarros pero faltaban las capitales de provincia. El Estatuto de Estella, que con-
templaba para la organizacién vasca un Consejo General y una Comisién
Ejecutiva®®, establecia el reparto competencial en el articulo 15, asi las atribucio-
nes autonomicas, entre las que figuraban: régimen regional, Administracién lo-
cal, relaciones de la Iglesia con el Estado Vasco, los servicios de la vida econémi-
ca, Sanidad e Higiene, «Ensefianza en todos sus grados», legislacién social
Beneficencia publica y privada, todo tipo de obras publicas —excepto convencién
con el Estado para puertos de Bilbao y Pasajes—, fomento, todas las comunicacio-
nes interiores o turismo, aclarando que «el Pueblo Vasco es reconocido como
soberano en todo lo que no esté limitada su soberania por las atribuciones de que
taxativamente hace cesidn, en este Estatuto, al Estado espafiol. Por consiguiente,
asumird todos los derechos y facultades que no se reserven para el poder del
Estado espaiiol en Este Estatuto y los ejercerd con la maxima intensidad y pleni-
tud». Al Estado, con respecto al Pais Vasco, quedaban reservadas la regulacién
constitucional de forma de gobierno y derechos individuales y sociales, servicios
de Correos y Telégrafos con la salvedad de los servicios interiores, «fomento y
auxilio como medios de trafico y comunicacién internacionales de los grandes
puertos de tal caracter, de la navegacién maritima y aérea en las mismas condi-
ciones y de la construccién de buques y aparatos aéreos», entre otras. En Navarra,
una Ponencia nombrada por la Gestora provincial el 13 de mayo de ese afio,

28 puede verse en «Estatuto general del Estado Vasco», Documentacion Administrativa,
ndam. 175, julio-septiembre 1977, pp. 605-620. El proyecto amparado por el PNV y otros grupos
politicos presentaba diversas reservas, asi en el ambito competencial del Estado Vasco la inclu-
sion, como apartado cuarto del articulo 15, «Las relaciones de la Iglesia y el Estado Vasco, el cual
negociara un Concordato con la Santa Sede». En las restantes competencias no hay diferencias
significativas. No obstante, otras partes del texto se vieron afectadas, asi atribuyendo un carac-
ter transitorio al Estatuto, pues no se renuncia a la reintegracion foral; derechos de los inmigran-
tes (pasa a exigirse residencia de 10 afios para no naturales); soberania; bilingiiismo; prevalencia
de Navarra; protagonismo municipal, etc., véase FerrEr MuNoz, «La cuestion estatutaria en
Navarra durante la segunda republica», p. 201.

209 Al igual que en el anteproyecto de la Sociedad de Estudios Vascos, y mantenidas las
previsiones en los textos de la Ponencia navarra, la Comisién Ejecutiva estaria domiciliada en
Vitoria (art. 9) y contemplaba una presidencia bienal rotatoria entre representantes de las di-
versas provincias: Vizcaya, Navarra, Guiptizcoa y Alava (art. 8); ademas, al término de cada
bienio el Consejo General debia presentar una Memoria de la gestién con un estado de cuen-
tas, que se remitia a la Comision Plena de Residencia (art. 13) para su dictamen aprobatorio o
de censura, en este ultimo caso dando al Consejo nuevo plazo para justificar su actuacién,
emitiendo la Comisién de Residencia un nuevo fallo que, de mantener la censura, darfa lugar
a resolucion definitiva por parte de un Tribunal con representantes de las cuatro Asambleas
legislativas.
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presento tres proyectos?'®: un Proyecto de Estatuto Vasco-Navarro, «inspirado
substancialmente en el anteproyecto»?'! de la Sociedad de Estudios Vascos y
preferido por la Ponencia; otro de Estatuto Navarro, acomodando el anterior «sin
mas rectificaciones que las de mero detalle»?'%; y una Constitucién politica inte-
rior de Navarra®?, que recuperaba, adaptadas, las Cortes y la Diputacién Foral,
para la que se preveia un Presidente y seis Diputados de Interior, Hacienda,
Obras publicas, Instruccién Publica, Agricultura y Montes, Economia y
Trabajo (art. 33), y cuyas atribuciones eran también desarrolladas?'“.

210 proyectos de Estatutos y de Constitucion politica interior de Navarra, Pamplona, Imprente
provincial, 1931. La Ponencia la integraban Ruperto Cuadra, Francisco Rebota, José Cabezudo,
Ramén Bajo Ulibarri, Angel Lazcano, Salvador Gofii, Santiago Cunchillos, Ignacio Baleztena,
Mariano Ansé, Miguel Gortari, Rafael Aizpun y Luis Oroz. Aunque ayuntamientos Navarros se
habian reunido en Estella —originariamente la reunion estaba prevista en Pamplona-, los proyectos
presentados por la Ponencia estan datados el 15 de junio en Pamplona. Un Acuerdo de la
Diputacién de 22 de junio, incluido en pp. 61 ss., convocaba a los Ayuntamientos navarros a una
reunion para el 13 de julio para decidir sobre los proyectos, aunque la Diputacion coincidia con la
Ponencia en preferir el Vasco-Navarro.

2 Proyectos de Estatutos y de Constitucion politica interior de Navarra, pp. 3-4, el texto en
pp. 15-31. No se aprecian diferencias sustanciales en el &mbito competencial en relacién con la
propuesta de la Sociedad de Estudios Vascos, manteniéndose, incluso, las disposiciones comple-
mentarias relativas al desarrollo reglamentario de las diversas materias. Si se establecia un régimen
tributario separado, entre otros cambios.

212 Proyectos de Estatutos y de Constitucion politica interior de Navarra, p. 6, el texto en
pp. 35-45.

23 Pproyectos de Estatutos y de Constitucion politica interior de Navarra, pp. 49-60.

214 «Articulo 42. Las atribuciones y deberes fundamentales de la Diputacion seran los si-
guientes:

A) Velar por el exacto mantenimiento del régimen politico de Navarra y reclamar ante quien
corresponda contra cualquier infraccién del mismo, dando cuenta a las Cortes en el plazo maximo
de ocho dias cuando la importancia del asunto lo requiera.

B) Hacer cumplir las Leyes y dictar las normas complementarias para su ejecucion.

C) Fomentar los intereses materiales y morales del Pais y el desarrollo de la riqueza publica.

D) Administrar la hacienda de Navarra, formar los presupuestos y estados de cuentas que
deban ser sometidos a la aprobacién de las Cortes.

E) Estudiar y proponer a las Cortes los proyectos de Ley que se crean convenientes.

F) Adoptar, con caracter provisional, aquellas decisiones urgentes que reclame el interés
general en los interregnos sin Cortes, dando cuenta de las mismas a las primeras Cortes que se
celebren.

G) Dirigir e inspeccionar los servicios de Navarra y la gestion de todos los empleados.

H) Nombrar y separar el personal administrativo y técnico necesario, conforme a las normas
y procedimientos que las Leyes establezcan.

1) Responder de su gestion ante las Cortes y presentar anualmente una memoria detallada de
la misma, sin perjuicio de emitir informes especiales que ellas le reclamen en relacién con determi-
nados asuntos y servicios.

Los miembros de la Diputacién que no sean Diputados conforme a lo dispuesto en el articu-
lo 36 tendran asiento y voz en las Cortes pero no podran emitir su voto en ellas.

J) Resolver todos los asuntos de interés general para Navarra y que no estén encomendados
de un modo especial a las Cortes».
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A pesar de los amplios apoyos del proyecto de Estella y de la inicial adhesion
de Navarra al Estatuto conjunto —los Ayuntamientos votaron por amplia mayoria
esta opcidén—, se trataba de un proyecto «previo a la Constitucién y claramente
incompatible con ella, y por eso sin viabilidad alguna»?>. No solo la inclusién de
las relaciones Iglesia-Estado entre las competencias regionales en el texto de
Estella, sino la propia estructura de la autonomia y la delimitacién de atribucio-
nes ya en el Anteproyecto de la Sociedad, enfrentaran al proyecto con la futura
Constitucion.

1.2.2.1 REPARTO COMPETENCIAL EN LAS REGIONES

Sobre la configuracién de la autonomia en el Estado integral republicano
existe una abundante bibliografia?'®. Por lo que aqui interesa destacar, como ya
se ha anticipado, y como se desprende de la propia cronologia y recogieron los
analistas de la Constituciéon?V, es claro que en 1931 «sobre la Camara, gravitaba

25 SorozasaL EcHavarria, «El proceso estatutario vasco», p. 230. No fue la tnica razén del
fracaso del proyecto, a pesar de su respaldo por el carlismo y las fuerzas nacionalistas, el texto
«contraria muchisimo a los sectores republicanos, a la izquierda republicana en particular, de ma-
nera que nos encontramos con que el Estatuto vasco no es aceptable para las fuerzas tipicamente
republicanas», p. 232. El autor dedica las pp. 234 ss. a esbozar el paralelismo entre las previsiones
del Estatuto de Estella y las del Plan Ibarretxe, que alcanza incluso al establecimiento de una
Comisién mixta para resolver los conflictos entre el Estado regional y el central.

216 Entre otros, y ademds de las obras generales sobre la Constitucién, Varera, Santiago, El
problema regional en la II Republica Espaiiola, Madrid, Union Editorial, 1976; HERNANDEZ LAFUENTE,
Adolfo, Autonomia e integracion en la segunda republica, Madrid, Ediciones Encuentro, 1980;
Arvarez, Constantino, El estado Integral de las autonomias: segiin la Constitucién de la Il Repiiblica,
Dosbe, 19082; Tomas Y VaLENTE, Francisco, «El Estado Integral: nacimiento y virtualidad de una
férmula poco estudiada», en José Luis Garcia Dergapo y Manuel Tufion de Lara (coord.), La
Segunda Republica espafiola. EL primer bienio (111 Coloquio de Segovia sobre Historia contempo-
ranea de Espafa), Siglo Veintinuno de Espafia, 1987, pp. 379-396; en la misma obra, véanse los
articulos de Gonzédlez Casanova y De la Granja Sainz sobre los procesos autondémicos catalan y
vasco, respectivamente; desde el punto de vista administrativo, y centrado en las competencias de
ejecucion, véanse los antecedentes de la tesis de Bernapi Gii, Xavier, La distribucié de les
Competeéncies dexecucio en [Estat autonomic, Tesis doctoral dirigida por Enric Argullol i
Murgadas, Barcelona, Universidad Pompeu Fabra, 2002, en concreto pp. 15-93; una buena sintesis
de los diversos procesos autonémicos del periodo en Beramenp: GonzALEz, Justo, «Nacionalismos,
regionalismos y autonomia en la Segunda Republica», Pasado y Memoria. Revista de Historia
Contempordnea, num. 2, Universidad de Alicante, Espagrafic, 2003, 77 p.

27 Ya se han mencionado los posicionamientos de autores como Posada, Pérez Serrano y
Royo Villanova sobre la cuestién; la excepcion frente a esta corriente y la reivindicacion del siste-
ma establecido en 1931 la encabeza Jiminez pE Asua, La Constitucion de la democracia espafiola. ..,
especialmente pp. 83 ss., donde dedica amplios comentarios a la cuestién regional. Tras reflexio-
nar sobre la personalidad de Catalufia —a raiz de unas publicaciones de ABC en marzo de 1930-,
concluye sefialando que «como creo firmemente en la lealtad catalana, es harto probable que la
persuasion de otras regiones tan vivas como aquélla, cancele el ansia separatista latente en mu-
chos catalanes», p. 87; Asta concebird el disefio constitucional como solucién para el reconoci-
miento regional —reincidiendo en la escasa idoneidad del modelo federal- y la superacién del
unitarismo monarquico —que retrotrae a los Reyes Catolicos—; aunque reconocera que el Estatuto,
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el Estatuto cataldn, aprobado antes de iniciarse la elaboraciéon del proyecto de
Constitucién, como una preocupaciéon permanente que condiciono el desarrollo
del tramite parlamentario»2,

El articulo 11 de la Constitucion establecia la posibilidad de que una o varias
provincias «con caracteristicas histdricas, culturales y econdmicas, comunes,
acordaran organizarse en region auténoma para formar un nucleo politico-admi-
nistrativo, dentro del Estado espafiol, presentaran su Estatuto con arreglo a lo
establecido en el articulo 12», remitiéndose para la configuracion de sus atribu-
ciones a los articulos 15, 16 y 18.

La Constitucion establecia la delimitacion de competencias centrales y terri-
toriales en los articulos 14 a 18. El articulo 14 enumeraba las materias cuya legis-
lacién y ejecucion directa eran de exclusiva competencia del Estado?', entre las

que sitta en compatibilidad con los principios socialistas, no soluciona el «problema catalan», y
aun sefialando que debia suprimirse del mismo tanto la denominacién de Estado, como las decla-
raciones de que el poder de Catalufia emana del pueblo o las alusiones a la ciudadania catalana
—que «si pugna con los elementos conceptuales que nos sirvieron para componer la Constitucién»-—,
reivindicara tanto el disefio constitucional como el Estatuto como férmulas exitosas; de hecho,
obviando algunos acontecimientos histéricos, afirmara que «lo cierto es que Catalufia y el resto
de Espaia hallaron venturosa paz con el denominado Estatuto» (p. 106) y que «Catalufia pareci6
haber vivido satisfecha con su Estatuto durante los afios de paz de la Reptblica espafiola» (p. 108);
pero también llamara la atencion sobre una cuestion ajena a las previsiones normativas, por cuan-
to en un separatismo de signo beligerante con el Estado «todo intento de convivir me pareceria
inatil: ni en régimen unitario, ni en sistema federal, ni en organizacién autonémica», p. 117. En
suma, concluird afirmando que «la Constitucién espafiola acertd con el sistema que a Espafia
conviene», p. 119.

218 Orpuna Resorro, Enrique, Historia del Estado espariol, Madrid, Marcial Pons-Fundacién
Alfonso Martin Escudero, 2015, p. 836.

219 Articulo 14. Son de la exclusiva competencia del Estado espariol la legislacion y la ejecu-
ciéon directa en las materias siguientes:

1.»  Adquisicién y pérdida de la nacionalidad y regulacion de los derechos y deberes constitu-
cionales.

2.2 Relacion entre las iglesias y el Estado y régimen de cultos.

3.2 Representacion diplomdtica y consular y, en general, la del Estado en el exterior; declara-
cién de guerra; Tratados de paz; régimen de Colonias y Protectorado, y toda clase de relaciones
internacionales.

4.2 Defensa de la seguridad publica en los conflictos de caracter suprarregional o extrarregional.

5.2 Pesca maritima.

6. Deuda del Estado.

7.2 Ejército, Marina de guerra y Defensa nacional.

8.2 Régimen arancelario, Tratados de Comercio, Aduanas y libre circulacién de las mercancias.

0.2 Abanderamiento de buques mercantes, sus derechos y beneficios e iluminacién de costas.

10. Régimen de extradicion.

11. Jurisdiccion del Tribunal Supremo, salvo las atribuciones que se reconozcan a los Poderes
regionales.

12. Sistema monetario, emision fiduciaria y ordenacién general bancaria.

13. Régimen general de comunicaciones, lineas aéreas, correos, telégrafos, cables submarinos
y radiocomunicacion.
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cuales, las de mas directa relacion con los servicios publicos aqui tratados —y al
margen de las cuestiones concernientes a derechos constitucionales, defensa y
otras atribuciones esenciales del Estado- se incluian en los apartados 13, «régi-
men general de comunicaciones, lineas aéreas, correos, telégrafos, cables subma-
rinos y radiocomunicacion»; 14, «aprovechamientos hidraulicos e instalaciones
eléctricas cuando las aguas discurran fuera de la regién auténoma o el transporte
de la energia salga de su término»; y 15, «defensa sanitaria en cuanto afecte a
intereses extrarregionales». El hecho de que en los servicios de comunicaciones
se mencionase solo el «régimen general» explica algunas previsiones del articulo
siguiente y facilitaria la accién unitaria de la Republica en determinados servi-
cios, por entonces estatales (correos), en régimen de monopolio (Telefonica) o
debatiéndose su nacionalizacién (ferrocarriles).

El articulo 15 establecia las materias de legislacion estatal y susceptibles de
ejecucion regional?®, dentro los cuales se encuentran un nutrido grupo de servi-
cios, como los de los apartados 5, «régimen minero y bases minimas sobre mon-
tes, agricultura y ganaderia»; 6, «ferrocarriles, carreteras, canales, teléfonos y

14.  Aprovechamientos hidraulicos e instalaciones eléctricas cuando las aguas discurran fuera
de la regién auténoma o el transporte de la energia salga de su término.

15. Defensa sanitaria en cuanto afecte a intereses extrarregionales.

16. Policia de fronteras, inmigracion, emigracién y extranjeria.

17. Hacienda general del Estado.

18. Fiscalizacion de la produccién y el comercio de armas.

220 Articulo 15. Corresponde al Estado espafiol la legislacion, y podra corresponder a las re-
giones autonomas la ejecucion, en la medida de su capacidad politica, a juicio de las Cortes, sobre
las siguientes materias:

1.2 Legislacion penal, social, mercantil y procesal, y en cuanto a la legislacion civil, la forma
del matrimonio, la ordenacién de los registros e hipotecas, las bases de las obligaciones contrac-
tuales y la regulacion de los Estatutos, personal, real y formal, para coordinar la aplicacion y resol-
ver los conflictos entre las distintas legislaciones civiles de Espafa. La ejecucion de las leyes socia-
les sera inspeccionada por el Gobierno de la Republica, para garantizar su estricto cumplimiento y
el de los tratados internacionales que afecten a la materia.

2.2 Legislacion sobre propiedad intelectual e industrial.

3.2 Eficacia de los comunicados oficiales y documentos publicos.

4.2 Pesas y medidas.

5.2 Régimen minero y bases minimas sobre montes, agricultura y ganaderia, en cuanto afec-
te a la defensa de la riqueza y a la coordinacién de la economia nacional.

6.2 Ferrocarriles, carreteras, canales, teléfonos y puertos de interés general, quedando a salvo
para el Estado la reversion y policia de los primeros y la ejecucion directa que pueda reservarse.

7.2 Bases minimas de la legislacion sanitaria interior.

8.2 Régimen de seguros generales y sociales.

0.2 Legislacion de aguas, caza y pesca fluvial.

10. Régimen de Prensa, Asociaciones, reuniones y espectaculos publicos.

11. Derecho de expropiacion, salvo siempre la facultad del Estado para ejecutar por si sus
obras peculiares.

12.  Socializacién de riquezas naturales y empresas econdmicas, delimitandose por la legisla-
cion la propiedad y las facultades del Estado y de las regiones.

13. Servicios de aviacién civil y radiodifusion.
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puertos de interés general, quedando a salvo para el Estado la reversion y policia
de los primeros y la ejecucion directa que pueda reservarse»; 7, «bases minimas
de la legislacion sanitaria interior»; 8, «régimen de seguros generales y socia-
les»; 9, «legislacion de aguas, caza y pesca fluvial»; 10, «régimen de prensa,
asociaciones, reuniones y espectaculos publicos»; 11. «derecho de expropiacién,
salvo siempre la facultad del Estado para ejecutar por si sus obras peculiares»; 12,
«socializacién de riquezas naturales y empresas econdémicas»; 13, «servicios de
aviacion civil y radiodifusion».

A. Catalufia

El Estatuto de Catalufia se aprobaba por Ley de 15 de septiembre de 193272,
A grandes rasgos, aunque con intensas modificaciones realizadas durante su
tramitacién, continuaba la linea del proyecto presentado el afio anterior. Asi,
Catalufia, conforme al articulo 1.°, «se constituye en regién auténoma dentro del
Estado espafiol», con la Generalidad como organismo representativo. Se recono-
cia en el articulo 2.° el catalan como lengua oficial, como el castellano, imponien-
do este ultimo en las comunicaciones entre las autoridades regionales y centra-
les, y ambos para las disposiciones internas.

Conforme al articulo 5.°???, y de acuerdo con las previsiones del 11 de la
Constitucién, la Generalidad ejecutaria la legislacién del Estado en una serie

21 Gaceta de 21 de septiembre de 1932.
22 «Articulo 5.° De acuerdo con lo previsto en el Articulo 11 de la Constitucion la
Generalidad ejecutara la legislacion del Estado en las siguientes materias:

1.2 Eficacia de los comunicados oficiales y documentos publicos.

2.2 Pesas y medidas.

3.2 Régimen minero y bases minimas sobre montes, agricultura y ganaderia, en cuanto afec-
ta a la defensa de la riqueza y a la coordinacion de la economia nacional.

4.2 Ferrocarriles, carreteras, canales, teléfonos y puertos que sean de interés general, quedan-
do a salvo para el Estado la reversion y policia de los ferrocarriles y de los teléfonos y la ejecucion
directa que pueda reservarse de todos estos servicios.

5.2 Bases minimas de la legislacion sanitaria interior.

6.2 Régimen de seguros generales y sociales, sometidos estos ultimos a la inspeccién que
preceptua el Articulo 6.

7.2 Aguas, caza y pesca fluvial, sin perjuicio de lo dispuesto en el Articulo 14 de la
Constituciéon. Las Mancomunidades hidrograficas cuyo radio de accién se extienda a territorios
situados fuera de Catalufia, mientras conserven la vecindad y autonomia actuales dependeran ex-
clusivamente del Estado.

8.2 Régimen de Prensa, Asociaciones, reuniones y espectaculos puablicos.

9.2 Derecho de expropiacién, salvo siempre la facultad del Estado para ejecutar por si sus
obras peculiares.

10.2  Socializacién de riquezas naturales y Empresas econdmicas, delimitandose por la legis-
lacion la propiedad y las facultades del Estado de las regiones.

11.*  Servicios de aviacién civil y radiodifusion, salvo el derecho del Estado a coordinar los
medios de comunicacién en todo el pais. El Estado podra instalar servicios propios de radiodifu-
sion, y ejercerd la inspeccion de los que funcionen por concesion de la Generalidad».
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de materias, entre las que se incluia: el régimen minero; ferrocarriles, carrete-
ras, canales, teléfonos y puertos de interés general, a salvo para el Estado la
reversion y policia de ferrocarriles y teléfonos o ejecucion directa de otros
servicios; bases minimas de legislacion sanitaria; régimen de seguros genera-
les y sociales; agua, caza y pesca; régimen de prensa; expropiacion; socializa-
cion de riquezas; aviacion civil y radiodifusién. Por el articulo 6.° 1a Generalidad
«organizara todos los servicios que la legislacién social del Estado haya esta-
blecido o establezca. Para la ejecucion de los servicios y aplicacion de las leyes
sociales, estara sometida a la inspeccién del Gobierno», pudiendo el Estado,
en relacién con los servicios del articulo 5.°, designar Delegados para velar por
la ejecucién de las leyes y quedando obligada la Generalidad a subsanar, a
requerimiento del Gobierno, «las deficiencias que se observen», pudiendo
acudir al Tribunal de Garantias si considerase injustificada la reclamacién. La
Generalidad recibia amplias competencias en materia educativa, como recono-
cia el articulo 7.°

«La Generalidad de Catalufia podra crear y sostener los Centros de ense-
fanza en todos los grados y ordenes que estime oportunos, siempre con
arreglo a lo dispuesto en el Articulo 50 de la Constitucion, con independen-
cia de las instituciones docentes y culturales del Estado y con los recursos
de la Hacienda de la Generalidad dotada por este Estatuto. La Generalidad
se encargard de los servicios de Bellas Artes, Museos, Bibliotecas,
Conservacion de monumentos y archivos, salvo el de la Corona de Aragén.
Si la Generalidad lo propone, el Gobierno de la Republica podra otorgar a la
Universidad de Barcelona un régimen de autonomia; en tal caso, ésta se
organizara como Universidad unica, regida por un Patronato que ofrezca a
las lenguas y a las culturas castellana y catalana las garantias reciprocas de
convivencia, en igualdad de derechos, para Profesores y alumnos. Las prue-
bas y requisitos que, con arreglo al Articulo 49 de la Constitucién, establez-
ca el Estado para la expedicion de titulos, regirdn con caracter general para
todos los alumnos procedentes de los Establecimientos docentes del Estado
y de la Generalidad».

En materia de orden publico, sin embargo, el Estado se reservaba en el articu-
lo 8.°, «todos los servicios de seguridad publica en Catalufia en cuanto sean de
caracter extrarregional o suprarregional, la Policia de fronteras, inmigracion,
emigracion, extranjeria y régimen de extradicion y expulsion. Corresponderan a
la Generalidad todos los demas servicios de Policia y orden interiores de
Catalufia», y se preveia la creacién de una Junta de Seguridad con representantes
regionales y estatales, que tendria una «funcién informativa» que, no obstante,
abarcaria todas las cuestiones de regulacion de servicios, alojamiento de fuerzas
y personal, y tendria su propio reglamento de organizacion. Conforme al articu-
lo 9,.° el Gobierno de la Republica podria asumir los servicios de orden publico
en dos casos: a requerimiento de la Generalidad o por propia iniciativa «cuando
estime comprometido el interés general del Estado o su seguridad», siendo oida
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en ambos la Junta de Seguridad. Para declaraciéon del Estado de guerra y otras
suspensiones de derechos se aplicaria la Ley de Orden publico. La Generalidad
recibia también las competencias sobre la legislacion de régimen local (art. 10)
sin poder reducir la autonomia mas alld de lo establecido por el Estado, y la le-
gislacion exclusiva en materia civil (art. 11) salvo lo dispuesto en el articulo 15.1
de la Constitucién.

Las materias de legislacion exclusiva y ejecucion directa se contemplaban en
el articulo 12, segin el cual «corresponderd a la Generalidad de Catalufa la legis-
lacién exclusiva y la ejecucion directa de las funciones siguientes:

«a) La legislacion y ejecucion de ferrocarriles, caminos, canales, puer-
tos y demads obras publicas de Cataluiia, salvo lo dispuesto en el Articulo 15
de la Constitucion.

b) Los servicios forestales, los agronémicos y pecuarios, Sindicatos y
Cooperativas agricolas, politica y accion social agraria, salvo lo dispuesto en
el parrafo quinto del Articulo 15 de la Constitucion y la reserva sobre leyes
sociales, consignada en el numero primero del mismo Articulo.

¢) La Beneficencia.

d) La Sanidad interior, salvo lo dispuesto en el ntimero séptimo del
Articulo 15 de la Constitucion.

e) El establecimiento y ordenacién de Centros de contratacion de mer-
cancias y valores, conforme a las normas generales del Cédigo de Comercio.

f) Cooperativas, Mutualidades y Pésitos, con la salvedad, respecto de
las leyes sociales, hecha en el parrafo primero del Articulo 15 de la
Constitucién».

Por ultimo, recaia sobre la Generalidad (art. 13) la adopcién de medidas para
la ejecucion de Tratados y Convenios sobre las materias atribuidas a su compe-
tencia, y si esta no lo hiciera en tiempo oportuno lo llevaria a cabo el Gobierno
de la Republica, que por sus competencias en relaciones exteriores mantendria la
alta inspeccion sobre el cumplimiento de los Tratados.

Ademds, al margen de otras disposiciones, la Hacienda de la Generalidad se
constituiria (art. 16) con el producto de los impuestos cedidos por el Estado, con
un porcentaje de los no cedidos, y con los propios de las Diputaciones o estable-
cidos por la Generalidad. Ademads, los recursos se cifrarian conforme a las si-
guientes reglas: Primera, «el costo de los servicios cedidos por el Estado»; segun-
da, «un tanto por ciento sobre la cuantia que resulte de aplicar la regla anterior
por razén de los gastos imputables a servicios que se transfieran y que, teniendo
consignacion en el Presupuesto del Estado, no produzcan pagos en Cataluiia o los
produzcan en cantidad inferior al importe de los servicios»; tercera, «una suma
igual al coeficiente de aumento» que experimentasen los gastos para los servicios
transferidos. Se establecia en el mismo articulo tanto los impuestos cedidos
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como su régimen de revisién??. La Disposicion transitoria del Estatuto establecia
que el Gobierno quedaba facultado, en dos meses, para establecer «las normas a
que han de ajustarse el inventario de bienes y derechos y la adaptacion de los
servicios que pasan a la competencia de la Generalidad, encargando la ejecucion
de dichas normas a una Comisién mixta que designen por mitad el Consejo de
Ministros y el Gobierno provisional de la Generalidad». La Comision tomaria sus
acuerdos por mayoria de dos tercios, sometiendo sus diferencias al Presidente de
las Cortes.

La mencionada Comisién mixta se creaba por Decreto de 21 de noviembre
de 19327, con doce vocales y los suplentes que se considerase preciso, de desig-
nacion por mitades por la Generalidad y por el Gobierno de la Republica, desig-
nando la propia Comision su presidente. En cuanto a su labor, funcionaria hasta
el cumplimiento total del cometido asignado por la Disposicién transitoria del
Estatuto. Para la primera reunion, el articulo 4.° establecia que sus miembros «se
reuniran en Madrid, en la Presidencia del Consejo de Ministros, el dia 1.° de di-
ciembre proximo, para su constitucion y eleccién de Presidente», pudiendo en
adelante reunirse en la capital o en Catalufa, extendiendo actas duplicadas de las
sesiones. Para su funcionamiento (5.°) podria delegar «en Autoridades de todo
orden» o en alguno de sus vocales la practica de actuaciones y diligencias que
considerase precisas, o bien «reclamar de todos los Centros y Autoridades de la

23 Dentro del mismo articulo se estipulaba que «para cubrir las cuantias que resulten de
aplicar las reglas anteriores, segun el calculo que realizard la Comision mixta creada en el Articulo
unico de la disposicion transitoria de este Estatuto y que se sometera a la aprobacion del Consejo
de Ministros, el Estado cede a la Generalidad:

I La contribucién Territorial, Rustica y Urbana, con los recargos establecidos sobre la misma,
debiendo abonar a los Ayuntamientos las participaciones que les corresponda.

II. Elimpuesto sobre los Derechos reales, las personas juridicas y las transmisiones de bienes
con sus recargos y con la obligacién de aplicar los mismos tipos contributivos establecidos en las
leyes del Estatuto.

III. El 20 por 100 de propios, el 10 por 100 de Pesas y medidas, el 10 por 100 de
Aprovechamientos forestales, el producto del canon de superficie y el impuesto sobre las explota-
ciones mineras.

IV. Una participacién en las sumas que produzcan en Catalufia las contribuciones Industrial
y de Utilidades, igual a la diferencia entre la cuantia de las contribuciones con sus recargos que se
ceden en virtud de las tres reglas anteriores y el coste total de los servicios que el Estado transfie-
re a la Region autonoma, todo ello referido al momento de la transmision.

Si con una participacion del 20 por 100 no se cubriere dicha diferencia, se abonara el resto de
la misma en forma de participacion en el impuesto del Timbre en la proporcién necesaria», y se
procederia a su revision, cada cinco afios, por una Comisién de técnicos nombrados tanto por el
Ministerio de Hacienda como por la Generalidad a la revision de las concesiones en funcién del
aumento o rebaja que hubiesen experimentado en la Hacienda de la Republica, debiendo aprobar
la propuesta el Consejo de Ministros. El Ministro de Hacienda quedaba facultado para hacer revi-
sién extraordinaria, de comun acuerdo con la Generalidad o sometiendo la reforma a la aprobacion
de las Cortes por mayoria absoluta.

24 Gaceta de 22 de noviembre.
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Administracion central y local» las relaciones y auxilios que fuesen precisos.
Conforme a lo establecido en la Disposicion del Estatuto, los acuerdos se adapta-
rian por mayoria de dos tercios, y de no lograrse en segunda convocatoria se
someteria el asunto al Presidente de las Cortes. Se encargaba a la Comision (10)
«la formacién del inventario de todos los bienes, muebles e inmuebles y dere-
chos pertenecientes al Estado que existan en territorio catalan que hayan de ser
transferidos a la Generalidad», que habria de hacerse también por duplicado y
diferenciando los que habrian de transferirse por completo, con limitaciones o
solo en uso y disfrute. La Comision recibia también competencia para determi-
nar, conforme al articulo 17, «la forma y plazos para proceder a la adaptacién»,
teniendo presente los servicios que habria de seguir prestando el Estado, la debi-
da coordinacién con los cedidos, y teniendo en cuenta (19) que «la adaptacion de
servicios sera progresiva, y debera efectuarse a medida que se hallen constituidos
los organismos necesarios para prestarlos», pudiendo solicitar del Gobierno re-
glas de régimen transitorio. Ademas, el articulo 24 preveia también la adaptacién
del personal del Estado afecto a servicios que pasaban a la Generalidad, para lo
que se observarian dos reglas: conservacién y reconocimiento de los derechos,
incluso pasivos, que tuviesen atribuidos; voluntariedad de quedar en Cataluiia al
servicio de la Generalidad «sin perder su categoria en los escalafones de proce-
dencia, y facultad de reintegrarse a los mismos». Logicamente, se excluian de su
competencia (26) las materias que conforme a la Constitucién y al Estatuto no
fuesen de competencia regional.

El traspaso fue, efectivamente, gradual. Designados sus integrantes y nom-
brado Presidente, por Orden de diciembre de 1932, D. Carlos Espld, y
Vicepresidente D. Pedro Corominas, por sucesivos Decretos se traspasaban: en
enero de 1933, los servicios de régimen local, asi como los servicios de régimen
de seguros sociales; a finales de mes, los servicios de aviacion civil en lo referen-
te a construccion de aeropuertos; a principios de febrero, los servicios de régimen
de Haciendas locales; y a finales de mes, los de régimen de Haciendas provincia-
les; en mayo, los servicios de Sanidad interior. Sin embargo, los trabajos de la
Comision encontraron dificultades a partir de entonces, pues no solo cesaron los
traspasos de servicios, sino que a finales de mayo de 1933, Azafia se refiere a la
Comision Mixta:

«Por la mafana, larga entrevista con el subsecretario de Gobernacion. La
Comision mixta del Estatuto esta atascada. Es necesario hacerla andar.
Esplda me informa de lo que sucede. Han ido dejando para «mafiana» los
asuntos dificiles y ya es tiempo de acometerlos. [...].

Entrevista con Macia, Pi Sufier y Corominas. Tratamos de los asuntos de
la Comisién mixta y traspaso de servicios. Las bases para valorar los servi-
cios que se transfieran constituyen ahora la gran cuestién. Los funcionarios
de la Comision tienen un criterio muy mezquino. Dice Corominas, con
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exageracion del lado contrario, que si se acepta aquel criterio, la dotacién de
la Hacienda de la Generalidad seria de ocho millones. [...].

Después de oir a estos sefiores, quedo en convocar a la Comisién mixta,
para presidirla yo y marcarles una orientacién»?%.

Esta convocatoria se llevaba a cabo el 31 de mayo, a las cuatro de la tarde, en
la Presidencia:

«A las cuatro he ido a la presidencia. Primeramente he reunido a los
representantes del Gobierno en la Comisién mixta y les he explicado cudl es
el propdsito del Gobierno en el traspaso de servicios. El delegado del minis-
terio de Obras Publicas, que sin duda sigue inspiraciones de Prieto, opone
dificultades; los demas, no. Luego llegan los representantes de la Generalidad
y se celebra una sesion bastante larga. Hay un poco de controversia y al fin
parecen quedar todos de acuerdo. Se espera que trabajen con rapidez»?%,

Asi, 1a reunion surti6 algun efecto, pues a primeros de junio se implantaban
los acuerdos relativos al calculo de servicios «ya adaptados» de Pesas y Medidas;
en julio se transferian los bienes del Estado afectos a la prestacion de los servicios
de Pesas y Medidas. Por Decreto de 27 de julio® se cedia a la Generalidad la
Contribucion territorial, con lo que se esperaba sufragar los servicios cedidos; no
obstante, en ese mes todavia se debatia el traspaso de los servicios de Orden pu-
blico, finalmente aprobado en Consejo de Ministros en agosto, junto con el servi-
cio de aviacion civil?®; en septiembre se transferian los servicios de ejecucion de
las leyes de trabajo, y los derechos sanitarios por servicios de Sanidad interior; en
octubre, se transferian los servicios relativos a la Administracion de justicia; en
noviembre, los bienes del Estado afectos a la prestacion de servicios de Sanidad
interior y los servicios de los Cuerpos de Investigacion y Vigilancia y de Seguridad;
en diciembre se implantaban los acuerdos relativos al traspaso de servicios de
Bellas Artes y conservacion de monumentos, al personal del Estado afecto a los
servicios traspasados de Sanidad interior, el acuerdo relativo a la adaptacién del
derecho de expropiacion forzosa, las facultades para el nombramiento de personal
de Jurados mixtos, los servicios referentes a Cooperativas, Positos, Mutualidades
y Sindicatos, los servicios de la Guardia civil, los servicios referentes a carreteras

25 AzaNA, Diarios completos. .., 29 de mayo de 1933, p. 1035.

26 Jbidem..., 31 de mayo de 1933, p. 1036.

27 Gaceta de 30 de julio.

228 AzaNa, Diarios completos..., 14 de julio de 1933, p. 1115, «me he reunido con Casares,
Espla, Corominas, Selvas y Pi y Sufier. Hemos hablado largamente del traspaso de los servicios de
orden publico, cuestion harto dificil, pero creo que va por buen camino. La habilidad y la paciencia
de Espla en todos los asuntos de la comisién mixta son notables y utilisimas»; 23 de agosto
de 1933, p. 1142, «por la tarde se ha reunido el Consejo de ministros en el despacho del Congreso.
Hemos aprobado el decreto de Traspaso del Orden Publico a la Generalidad y otro transfiriendo el
servicio de Aviacién civil»; el Decreto, fechado no obstante el 21 de agosto, se publicaba en la
Gaceta del 26.
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y caminos y a otras obras publicas, y se prorrogaba por dos meses el relativo al
traspaso de los servicios de la Administracién de Justicia.

Las cesiones continuaron el afio siguiente, en 1934, cuando se implantaban
mas acuerdos, asi en enero, adaptando a la Generalidad los servicios de Orden
publico que prestaban entonces Somatenes, Escuadras de Catalufia y demas
fuerzas armadas; el referente a la adaptaciéon de funciones y servicios relativos
al establecimiento y ordenaciéon de los Centros de Contrataciéon de mercancias
y valores, en febrero de 1934; en marzo?®, adaptacién de los servicios relativos
al Patronato de Protecciéon de Mujeres, servicios relativos a los Tribunales
Tutelares de menores, adaptacion de servicios de la Administraciéon de justicia,
o aprobando regla complementaria sobre cese de Gobernadores civiles; en
mayo®, implantando el acuerdo adaptando a la Generalidad el régimen de
prensa, Asociaciones, reuniones y espectaculos publicos, el relativo al servicio
de Prisiones, el de adaptacion del régimen minero, y —adoptado por unanimi-
dad- el referente al régimen tributario de Cooperativas, Mutualidades, P6sitos
y Sindicatos; en julio, el acuerdo adaptando los servicios de puertos y otras
obras publicas; en septiembre, determinando el costo de los servicios de carre-
teras, caminos y obras publicas, Decreto poniendo en vigor los acuerdos refe-
rentes al traspaso de servicio de Radiodifusion, adaptacion del reglamento orga-
nico del Cuerpo de Ingenieros industriales, y cesién del impuesto de Derechos
reales; o, en octubre, referente al traspaso de los servicios de Museos, Bibliotecas
y Archivos, excluyendo el de la Corona de Aragon, para el que un nuevo acuer-
do establecia un régimen de Patronato.

La rebelion de octubre de 1934 paralizo las transferencias de servicios.
Sucesivos Decretos atribuyeron a los organismos centrales algunos de los servi-
cios cedidos, hasta la Ley de 2 de enero de 1935%! que suspendia las facultades
concedidas por el Estatuto al Parlamento de la Generalidad, y en su articulo 3

29 A finales de ese mes, varios Decretos del Ministerio de Hacienda cuantificaban provisio-
nalmente en 43.186.522 pesetas la cuantia de la Contribucion territorial, fijaban en 17.722.238
pesetas la valoracion de los servicios de vigilancia y seguridad, en 17.028.670 el costo de los servi-
cios de la Guardia civil, y en 660.055 los servicios de Administracion y cobranza de la Contribucion
territorial traspasados a la Generalidad.

0 En mayo se cuantificaban en 793.880 pesetas las subvenciones con cargo a contribuciones
e impuestos cedidos por el Estado a abonar por la Generalidad a las entidades benéficas;
en 20.247.861 pesetas el costo de los servicios de Vigilancia y seguridad, en 2.422.465 pesetas el
costo de los servicios de Justicia, en 641.834 pesetas el costo de servicios de caracter general enco-
mendados a los Gobiernos civiles, en 276.720 pesetas el costo de los servicios de Beneficencia
traspasados y en 477.035 pesetas el costo de los servicios de Aviacién civil.

Bl Gacetade 3 de enero. La ley fue recurrida por Antoni Martinez, presidente del Parlamento
catalan, ante el Tribunal de Garantias, que dictaria sentencia el 5 de marzo de 1936 (se publico en
la Gaceta de 8 de marzo), declarando la inconstitucionalidad de la norma por violar los preceptos
constitucionales que garantizaban la autonomia, asi como no respetar los cauces de modificacion
estatutaria, aunque un voto particular abogaria por la constitucionalidad ante el establecimiento de
un régimen transitorio de derecho.
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establecia el nombramiento por el Gobierno de una Comision que, en el plazo de
tres meses, «estudie los servicios traspasados y valorados y proponga los que
durante este régimen provisional deban subsistir, los que deban rectificarse y los
que deban revertir al Estado», si bien «las normas referentes a los servicios de
Orden publico, Justicia y Enseflanza, seran objeto de una ley». En cumplimiento
de esta disposicion, un Decreto de 21 de febrero de 19352 declaraba la suspen-
sion de derecho de las funciones de la Comisién mixta, con efecto mientras du-
rase la vigencia de la Ley de 2 de enero, y por el articulo 4.° se nombraba una
Comision «presidida por el Subsecretario de la Presidencia del Consejo de
Ministros, y de la que seran Vocales el Subsecretario del Ministerio de Justicia,
los Directores generales de la Contencioso del Estado, de Seguridad, de Caminos,
y los sefiores D. José Maria Fabregas del Pilar y don Ricardo Lépez Barroso»,
encargada de revisar (6.°) «los acuerdos adoptados por la Comisién mixta que
tuvo a su cargo la implantacion del Estatuto de Catalufia», siéndole aplicable con
caracter supletorio el régimen que se habia establecido para ésta por Decreto
de 21 de noviembre de 1932.

Objeto de ulteriores ampliaciones, la Comision revisora declararia en los me-
ses siguientes: subsistente el acuerdo determinando el coste de los servicios re-
lativos a carreteras, caminos y otras obras publicas; subsistente parcialmente el
acuerdo relativo al traspaso de dichos servicios; subsistente el acuerdo relativo a
la ejecucion de la legislacion del Estado para Socializacién de riquezas naturales
y empresas econdmicas; subsistente el acuerdo sobre percepcién de Derechos
sanitarios; subsistente el inventario de bienes de oficinas y establecimientos sa-
nitarios; subsistente el acuerdo relativo a Cooperativas, Pésitos, Mutualidades y
Sindicatos; subsistente el acuerdo sobre traspaso de servicios de Beneficencia;
subsistente el acuerdo de funciones y servicios de régimen minero; o subsistente
el acuerdo relativo al traspaso de Teléfonos.

En marzo de 1936, como consecuencia del triunfo del Frente Popular, un
Decreto de 4 de marzo?? derogaba el de 21 de febrero, disolviendo la Comisién
revisora y, por tanto, reinstaurando en sus funciones a la Comisién mixta, que
por Orden de ese mes se convocaba para el dia 31, y se designaban nuevos
Vocales propietarios y suplentes. Ademas, por Decreto de 9 de mayo?*, se de-
claraban bajo su competencia todas las cuestiones relativas a la aplicacién de la
Ley de 15 de septiembre de 1932 (Estatuto de Catalufia), y de sus disposiciones
complementarias, y otro Decreto de la misma fecha declaraba nulas todas las
disposiciones gubernativas en aplicacién de la Ley de 2 de enero de 1935 que
hubiesen alterado el estado de derecho establecido por acuerdos de la Comisién

32 Gaceta de 25 de febrero.
23 Gaceta de 5 de marzo.
4% Gaceta de 10 de mayo.
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anteriores a su suspension, asi como derogaba el Decreto de 26 de octubre
de 1935, relativo a los servicios de Orden publico en Catalufia. La situacién
quedaba, en definitiva, con la restituciéon de la Comision en la plenitud de sus
funciones y con el reconocimiento de los traspasos de servicios efectuados has-
ta entonces —solo se aprobaria una propuesta determinando el coste de los ser-
vicios de Sanidad interior, en 2.336.472 pesetas, por Decreto de 5 de junio—. A
finales de mayo era nombrado vocal Carlos Espla —que el propio Azafia habia
reconocido como habil gestor en las negociaciones con los catalanes para el
traspaso de servicios—, que volveria a presidir la Comisién por Decreto del mes
siguiente. Una Orden de 10 de julio todavia encargaba a las Delegaciones de
Hacienda de Cataluiia la remisién inmediata a la Generalidad de los documentos
cobratorios referentes a la Contribucién territorial de los afios 1934, 1935
y 1936, cuya cesion se consideraba retrotraida a 1 de abril de 1934, fecha a par-
tir de la que corresponderia su ingreso en la Generalidad, y antes de la cual co-
rresponderia su ingreso en las Delegaciones.

La transferencia de servicios resulta de dificil valoracién por diversas cuestio-
nes?: la indeterminacién de algunas clausulas constitucionales y estatutarias
referentes a la delimitacion de los servicios y su articulacién en los Decretos de
cesion de los mismos, la valoracion de los servicios traspasados y el calculo de su
importe —si se concretaban a la baja, dificultaban la capacidad de gestion de la
Generalidad sobre el propio servicio—, o los dos periodos de excepcionalidad a
que el régimen autonémico se vio sometido (de finales de 1934 a febrero de 1936,
y desde julio de 1936 al final de la Guerra Civil —o hasta el traslado del Gobierno
a Barcelona-), son algunos de los factores que impiden conocer el término en que
habria desembocado el sistema.

B. Pais Vasco y Navarra

En el Pais Vasco y Navarra, tras el fracaso del Estatuto de Estella, las
Gestoras provinciales recogieron el testigo a finales de 1931 para elaborar un
nuevo proyecto, designando el 15 de diciembre una Comisién para redactar otro
texto, cuya aprobacién por las gestoras de Alava, Guiptzcoa, Navarra y Vizcaya
dard lugar al Proyecto del Estatuto del Pais Vasco-Navarro o Estatuto de las

25 Ya lo sefial6 Bernapi Gii, La distribucio de les Competeéncies d'execucié en I'Estat autono-
mic, pp. 92-93, tras repasar el itinerario de las cesiones, al concluir que «aquesta practica estigué
travessada per un conjunt de vicissituds que en dificulta enormement la valoracio, si és que no la
fa del tot impossble». La articulacion del sistema, especialmente por lo que afecta a la indetermi-
nacion de las clausulas constitucionales y estatutarias, junto con los intentos del Estado por reser-
varse actuaciones amparandose en dichas cldusulas, «obliga a considerar els traspassos com un
instrument cabdal dins la practica de l'autonomia administrativa».

B 200



II. La Administraciéon Republicana y la accién del Estado

Gestoras®®, que contemplaba un Parlamento General como Poder legislativo, un
Consejo Permanente con un Presidente y ocho consejeros como Ejecutivo, la
Judicatura Vasco-Navarra como organismo administrador de la Justicia, e incor-
poraba (art. 25) unos Consejos técnicos «para colaborar, proponer e informar en
las diversas materias econdémicas de la Administracién y en la ejecucién de las
leyes sociales», remitiendo el desarrollo a una ley ulterior. En este proyecto se
dedicaba el Titulo V al «Contenido y extensiéon de la autonomia». En primer
lugar, se enumeraban las materias de legislacion exclusiva y ejecucion directa
del Pais Vasco-Navarro?’, con las relativas a la estructuracién interior; a las
instituciones de derecho privado; al patrimonio publico, incluyendo la socializa-
cion de riquezas; a la ensefianza y las instituciones culturales; a los servicios de

6 proyecto de Estatuto del Pais Vasco-Navarro para ser sometido a la aprobacion de los
Ayuntamientos en la Asamblea que se ha de celebrar en Pamplona el dia 22 de mayo de 1932 o
Proyecto de Estatuto del Pais Vasco-Navarro aprobado por las Comisiones gestoras de las
Diputaciones de Alava, Guiptizcoa, Navarra y Vizcaya, Bilbao, Imprenta provincial de Vizcaya, 1932.
El texto estd fechado el 21 de marzo.

27 «Articulo 26. Con arreglo a lo dispuesto en el articulo 16 de la Constituciéon de la
Republica, corresponde a la competencia del Pais Vasco-Navarro la legislacion exclusiva y la ejecu-
cion directa en las materias siguientes:

A) Estructuracién interior,

1 Demarcaciones territoriales. Agregaciones y segregaciones con los requisitos establecidos
en este Estatuto.

2 Organizacién, régimen y funcionamiento de los Cuerpos legislativo, ejecutivo y judicial del
Pais que se establecen en el titulo anterior.

3 Legislacion electoral interior.

4 Administracion local.

5 Estatutos de funcionarios y facultades de los mismos, ya sean del Pais Vasco-Navarro. ya
de la Administracién local, en todos sus grados y categorias.

6 Establecimientos penitenciarios.

7 Estadistica y movimiento de la poblacion.

8 Seguridad publica y Policia para la tutela juridica y el mantenimiento del orden dentro del
Pais Vasco-Navarro, sin perjuicio de lo establecido en los apartados cuatro y diez y seis del articu-
lo 14 de la Constitucion.

9 Organizacion y régimen de las autoridades y funcionarios encargados de ejecutar las leyes
de la Republica y las del Pais Vasco-Navarro.

B) Instituciones de derecho privado.

1 Derecho civil, foral, escrito y consuetudinario en su totalidad y derecho civil en general,
con las salvedades establecidas en el apartado primero del articulo 15 de la Constitucion.

2 Legislacion hipotecaria y notarial.

3 Legislacion de la propiedad rustica y urbana.

C) Patrimonio publico.

1 Ordenacion, fomento y policia de montes, agricultura y ganaderia, sin perjuicio de las bases
minimas de defensa de la riqueza y coordinacién de la economia nacional reservadas al Estado.

2 Bienes de dominio publico, nullius y mostrencos. Bienes de propios y patrimoniales de las
provincias o de los pueblos. Marismas y servidumbres publicas, salvo las militares y la vigilancia
de costas y fronteras.

3 Propiedad comunal.
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la vida politica y econémica; a los de comunicaciones, incluyendo ferrocarriles,
tranvias, transportes, carreteras, canales, teléfonos y puertos que no fuesen de
interés general, salvando facultad de reversion al Estado y manteniendo con-

4 Socializacién de riquezas naturales y empresas econémicas en cuanto a la propiedad y las
facultades que el Estado reconozca a las regiones al llevar a efecto la delimitaciéon que determina el
apartado doce del articulo 15 de la Constitucién.

D) Actividades protectoras de la vida humana.

1. Legislacion sanitaria interior, ajustada a las bases minimas que fije el Estado. Higiene pu-
blica y privada.

2 Asistencia social, con todas las formas de beneficencia publica y particular. Fundaciones de
caracter benéfico y benéfico-docente o de cualquier otra.

3 Proteccién a la infancia y a la maternidad y Tribunales de menores.

4 Bafios y aguas minerales.

E) Fines culturales.

1. Ensefanza en todos sus grados, especialidades y clases, salvo lo dispuesto en el articulo 50
de la Constitucion.

2 Fundaciones de caricter docente.

3 Archivos, Bibliotecas, Conservacién de Monumentos, Bellas Artes y Museos.

F) Viday politica econémica.

1. Corporaciones oficiales, econdémicas y profesionales de todas las clases, salvo las de carac-
ter social. Politica de la produccién, distribucién y consumo de la riqueza y regulacion de la vida
econdmica. Abastos. Instituciones de ahorro, prevision y crédito organizadas por Corporaciones
oficiales y asociaciones domiciliadas en el territorio del Pais Vasco-Navarro. Cooperativas,
Mutualidades, Pésitos, con la salvedad respecto a las leyes sociales hecha en el parrafo primero del
articulo 15 de la Constitucién. Regulacion mercantil, industrial, agricola y pecuaria. Régimen de la
propiedad inmueble rastica y urbana. Camaras de la Propiedad, de Comercio e Industriales.

2 Organismos emisores de crédito corporativo, publico y territorial.

3 Sindicatos y Cooperativas agricolas y de ganaderos y politica y accién agraria.

4 Marina civil o de comercio, separada de la militar en lo que no se reserva al Estado por la
Constitucién. Instruccidén y proteccion del personal maritimo.

5 Establecimiento y regulacion de Bolsas de Comercio y demds Centros de contratacion de
mercancias y valores.

6 Estadistica de la riqueza y de todos los elementos y factores de la vida econémica.

7 En general, todas las instituciones y materias relacionadas con la economia del Pais Vasco-
Navarro, con las limitaciones reguladas por la Constitucién.

G) Comunicaciones y utillaje del Pais.

1. Ferrocarriles, tranvias, transportes, carreteras, canales, teléfonos y puertos, con excepcion
de los de interés general. Aeropuertos y comunicaciones y lineas aéreas y radiocomunicacion,
quedando a salvo para el Estado la reversion y policia de los primeros y la facultad de establecer el
régimen general de comunicaciones previsto en la Constitucion.

Los puertos de Bilbao y Pasajes seran objeto de una convencién especial entre el Estado y el
Pais Vasco-Navarro en cuanto a su régimen administrativo y su economia.

2. Aprovechamientos hidriulicos e instalaciones eléctricas cuando las aguas discurran dentro
del Pais Vasco-Navarro o el transporte de la energia no salga de su término.

Las atribuciones de la administracién en materia de aguas publicas, régimen de las corrientes
y policia de los cauces, se ejerceran por el Pais Vasco-Navarro en cuanto afecta a los rios o tramos
de los mismos que atraviesan el territorio vasco-navarro, dejando a salvo en las concesiones que
aquél haga los derechos adquiridos por los usuarios o concesionarios actuales.
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vencién especial para los puertos de Pasajes y Bilbao, asi como los aprovecha-
mientos hidraulicos y cursos interiores; el régimen tributario y, residualmente,
todas las competencias de vida interior del Pais. Por otro lado (art. 27) se des-
glosan las materias de ejecucion®® —se sobreentiende, de legislacion estatal-,
agrupando, en cuanto a los servicios publicos, minas y montes con reversion de
estos a municipios y diputaciones; ferrocarriles, carreteras, canales, teléfonos y
puertos que sean de interés general salvo ejecucion directa del Estado; defensa
sanitaria; seguros generales y sociales; aguas, caza y pesca, y aprovechamientos
hidraulicos, salvo que las aguas excedan el territorio regional; socializacion de
riquezas; servicios de aviacion civil y radiodifusion; organizacién de todos los
centros de ensefianza «incluso de aquellos en los que se practiquen las pruebas
y requisitos que como necesarios establezca el Estado» para expedicién de titu-
los. En relacion con la Ensefianza se desarrollaba el cap. 2.° del titulo (art. 33)%°,

Si una de las riberas de los rios, corrientes o cauces radica en territorio vinculado directamen-
te al Estado Espafiol o de distinta regién auténoma y la otra en el del Pais Vasco-Navarro, estas
materias seran objeto de una convencién entre ambos.

3. Turismo, conservacion y propaganda de las bellezas naturales y artisticas del Pais. Juegos.

H) Régimen tributario y econdémico, incluyendo impuestos, contribuciones, empréstitos,
avales, presupuestos y cuentas del Pais Vasco-Navarro y de las administraciones locales.

I) De un modo general, las materias concernientes a la vida interior del Pais, respecto a las
cuales no se haya reservado o no se reserve la legislacion exclusiva el Poder de la Republica.

28 «Articulo 27. Incumbe asimismo al Pais Vasco-Navarro la funcién ejecutiva en las si-
guientes materias:

1. a) Legislacién penal, salvo en cuanto a la jurisdiccion que se atribuye al Tribunal Supremo
de la Republica. b) Legislacion mercantil y procesal, y en cuanto a la civil, en lo relativo a la forma
del matrimonio, la ordenacién, régimen y vigilancia de los Registros e hipotecas, las bases de las
obligaciones contractuales y la regulacion de los estatutos personal, real y formal, a los efectos de
coordinar la aplicacién entre las diversas legislaciones civiles de Espafia. ¢) Legislacion social, sin
perjuicio de la inspeccién por el Gobierno de la Republica para garantizar su estricto cumplimiento
y el de los Tratados internacionales que afecten a la materia. d) Registro civil a cargo de los
Ayuntamientos.

2.2 Propiedad intelectual e industrial.

3.2 Eficacia de los comunicados oficiales y documentos publicos.

4.2 Pesas y medidas y contraste de metales preciosos.

5.2 Régimen de minas y montes, con reversion de los que el Estado posea al Municipio o
entidad de que procedan, o, en otro caso, a la Diputacién en cuyo territorio radiquen.

6.2 Ferrocarriles, carreteras, canales, teléfonos y puertos de interés general, salvo la ejecucion
directa que pueda reservarse el Estado.

7.2 Defensa sanitaria en cuanto no afecte a intereses extrarregionales.

8.2 Seguros generales y sociales, incluidas su gestion y administracion.

29 «Articulo 33. El Pais Vasco-Navarro, al asumir la facultad de organizar y dirigir autono-
micamente toda la ensefianza en su territorio, sin mas limitaciones que las establecidas en la
Constitucion, ajustara su actividad a las normas siguientes:

1. Todas las instituciones docentes del Pais de caracter publico y oficial, desde la ensefianza
primaria hasta la superior, incluyendo las especialidades profesionales y los Centros complemen-
tarios, formaran un sistema organico regido por la Universidad Vasco-Navarra, conforme a la ley
que dicte el Parlamento General.
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otorgando un papel director a la Universidad; y el cap. 3.° (arts. 34-41), dedicado
al régimen de trabajo y propiedad, compilaba diversas previsiones proteccionis-
tas con los trabajadores o condicionantes de la propiedad, y consignaba obliga-
ciones de fomento para los poderes publicos?*.

La configuracion de la «clausula residual» de competencia en el texto de las
gestoras era mucho mds compleja que en las versiones anteriores, y afectaba
incluso a la articulacion de la jurisdiccién autondmica, que dejaba a la Republica
la casacién penal y la ultima instancia contencioso-administrativa solo en reso-

Los Centros y las Escuelas municipales y provinciales y los mixtos podran incorporarse a este
organismo auténomo en las condiciones que acuerden con las Autoridades universitarias.

2. El Pais Vasco-Navarro organizara la ensefianza primaria de manera que no quede privado
de ella ningtn nillo comprendido en la edad escolar.

3. Se garantizara a los ciudadanos vasco-navarros de posicién econdmica precaria el libre
acceso a los grados de las ensefianzas media y superior, condicionado solamente por la aptitud y
la vocacion.

4. El Pais Vasco-Navarro sostendrd en su territorio eskeldun todas las escuelas de lengua cas-
tellana que sean precisas para que reciban educacion los nifios que solo conozcan este idioma.

5. Los Centros culturales privados que pueden fundarse bajo un régimen de libertad pura o
subsidiada sobre la base de las condiciones minimas materiales, técnicas y docentes determinadas
por las disposiciones que dicten las Autoridades del Pais, podran también convenir su incorpora-
cién o sus relaciones con el mencionado organismo auténomo en las condiciones que las mismas
determinen.

6. La Universidad del Pais Vasco-Navarro desarrollard sus actividades dentro del Estatuto de
su autonomia en la investigacion cientifica, la aplicacion técnica y la ampliacion de estudios, la
preparacién y la orientacion cientifica y profesional y la educaciéon popular e integral segtn las
caracteristicas del pueblo vasco y las direcciones de la cultura universal.

Estara facultada para establecer delegaciones y Centros de estudio en el extranjero.

Ejercera la inspeccion de todos los Centros de ensefianza del Pais, sin perjuicio de la que co-
rresponde al Estado en todo el territorio de la Republica, a los fines dispuestos en la Constitucion
de la misma.

7. Los Centros de ensefianza vasco-navarros expediran certificados de estudios. Cuando és-
tos hayan de utilizarse para la obtencion de los titulos académicos profesionales cuya expedicién
corresponde al Estado, dichos certificados se otorgaran previo cumplimiento de las pruebas que
éste exija y que se realizaran en los Centros docentes del Pais Vasco-Navarro.

8. Una ley especial votada por el Parlamento General del Pais Vasco-Navarro organizara la
ensefianza sobre las precedentes bases, dotando a la Universidad de los recursos necesarios para
el cumplimiento de su mision rectora de la funcién docente y garantizando su autonomia».

20 Sirva de ejemplo el articulo 39, que encomienda genéricamente a estos «el fomento de la
construccion de toda clase de viviendas higiénicas baratas para asegurar el alojamiento de las clases
populares, incluso con destino a la constitucién del patrimonio familiar, subvencionandolas con
cargo al presupuesto comun o auxilidandolas en otras formas; o el articulo 41, que sefialaba que el
Consejo Permanente, de acuerdo con las Administraciones provinciales y oidas las comarcas, «dic-
tara con aplicacién a las mismas las disposiciones necesarias, a fin de organizar los servicios técni-
cos y arbitrar los recursos econdémicos suficientes para reivindicar los terrenos de origen comunal
a favor de los Municipios, parcelarlos y ponerlos en produccién. Construir obras hidraulicas y en-
sanchar las zonas de regadio. Mejorar la propiedad colectiva de los pueblos y Asociaciones.
Acrecentar la produccion agricola y abrir nuevas comunicaciones e incrementar y ordenar los
transportes para servir al mayor y mas racional intercambio y consumo de los productos del Pais
dentro del mismo».
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luciones de autoridades y para competencias estatales?*!. El articulo 28 indicaba
que corresponderia a los 6rganos autonémicos «la ejecucion de las demas leyes
de la Republica cuando en el texto de las mismas no se disponga lo contrario o
no se atribuya por leyes ulteriores esta ejecucion a 6rganos especiales con juris-
diccién sobre el territorio auténomo Vasco-Navarro». Ademds, (art. 31) «las
materias a las que pueda alcanzar el articulo 18 de la Constitucion se entenderan
incorporadas al presente Estatuto cuando asi lo solicite el Consejo Permanente
del Pais Vasco-Navarro, previo acuerdo del Parlamento General y lo establezca
la ley a que dicho articulo se refiere, bien en cuanto a las funciones legislativa y
ejecutiva, bien a la ejecutiva solamente o la judicial». La autonomia comprende-
ria (art. 32): a) «la facultad exclusiva de legislar en las materias en que la
Republica promulgue una ley de Bases para armonizar los intereses particulares
y el general de aquélla, en virtud de lo dispuesto en el articulo 19 de la
Constitucién»; b) «la facultad de dictar Reglamentos para la ejecucién de las
leyes de la Republica con caracter provisional y en tanto no use el Gobierno del
derecho que le confiere el articulo 20 de la Constitucién». En fin, las cuestiones
de competencia entre Autoridades judiciales y administrativas se resolverian
por el Tribunal Supremo (art. 56) mientras que los conflictos de jurisdiccién, con
el Estado o con otras regiones, lo serian por el Tribunal de Garantias (art. 57).
Una Comisién Mixta, prevista por Disposicion transitoria 2.2, articularia la
transferencia de servicios.

La presentacion del texto en Asamblea, prevista en Pamplona el 22 de mayo,
se retrasaria al 22 de junio; en ella se mostr¢é la division de los Tradicionalistas y
algunos sectores de izquierdas, y los representantes navarros rechazaban ahora
mayoritariamente el Estatuto. Los intentos por reincorporar a Navarra no llegarian
a tiempo de la Asamblea de Vitoria en verano de 1933 y el referéndum de 5 de

241 Los articulos 29 y 30 configuraban una plena autonomia de la jurisdicciéon Vasco-
Navarra, a excepcion del recurso de casacién penal y, en el ambito contencioso-administrativo,
«la ultima instancia cuando se trate de resoluciones dictadas por las Autoridades gubernativas
de la Republica en materias de su exclusiva competencia», asi como de la tltima instancia en el
amparo de garantias constitucionales; en cambio, las competencias de los Tribunales autonémi-
cos se extenderia también «a todas las demas funciones judiciales no especificadas» en sendos
articulos. En manos de los tribunales de la Republica quedaban, pues, el recurso de casacién
penal, y el de ultima instancia en lo contencioso-administrativo con las condiciones antedichas,
asi como el juicio de responsabilidad civil contra Jueces y Magistrados «por la que se le exigie-
re en asuntos cuyas decisiones fueren susceptibles de los recursos que acaban de indicarse»;
también, al Tribunal de garantias, el recurso de inconstitucionalidad y el dltimo en materia de
amparo.
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noviembre de ese afio?*. Los acontecimientos de 1934, entre otros factores, frena-
rian el proceso, que solo se retomaria tras las elecciones de 1936 y que concluiria
con la aprobacion del Estatuto ya iniciada la Guerra Civil, en octubre de 1936%,

242 E] texto del Estatuto sometido a referéndum, ahora solo para las tres provincias vascas —don-
de flaquearon los apoyos en la més tradicionalista Alava—, puede consultarse en «Estatuto del Pais
Vasco (Aprobado en virtud de plebiscito celebrado en las provincias de Alava, Guiptizcoa y Vizcaya el
dia 5 de noviembre de 1933)», Documentacion Administrativa, num. 175, julio-septiembre 1977,
pp- 621-639. Con algunas variaciones, coincide en las materias competenciales con el texto de 1932.

23 Eltexto definitivo en «Ley relativa al Estatuto Vasco (6 de octubre de 1936)», Documentacion
Administrativa, num. 175, julio-septiembre 1977, pp. 641-650. Las competencias pasaban a consti-
tuir el Titulo II (arts. 2 a 9), e incluia (art. 2) materias de legislacion exclusiva y ejecucién: constitu-
cion interior, demarcaciones territoriales, régimen local y estadistica; legislacion civil y administra-
tiva; régimen de Montes, Agricultura y Ganaderia con la salvedad de la legislacion de bases minimas
del Estado; socializacién de riquezas; «sanidad interior e higiene publica y privada sobre las bases
minimas que fije el Estado», asistencia social y benéfica ptblica o privada, fundaciones benéficas y
Tribunales tutelares de menores, bafios y aguas minero-medicinales; corporaciones oficiales, econo-
micas y profesionales, organismos emisores de crédito, sindicatos y cooperativas agricolas, «politica
y accién agrarias», establecimientos de contratacién de mercancias y valores; «ferrocarriles, tran-
vias, carreteras, vias pecuarias, canales, pantanos, teléfonos, puertos, aeropuertos, lineas aéreas y
radiocomunicacién», «aprovechamientos hidraulicos e instalaciones eléctricas» para aguas regiona-
les; turismo. La organizacion de Justicia (art. 3) contemplaba un Tribunal Superior Vasco que «tendra
jurisdiccion propia y facultades disciplinarias en las materias civiles y administrativas cuya legisla-
cién exclusiva corresponda al Pais Vasco, conociendo de los recursos de casacion y revisién que
sobre tales materias se interpongan». Las competencias de Ensefianza (art. 4) incluia la creacion y
sostenimiento de «Centros docentes de todas las especialidades y grados, incluso el universitario»
con sujecién a lo previsto en el articulo 48 de la Constitucién, mientras que «el Estado podra man-
tener los Centros de ensefianza ya existentes y crear otros nuevos en el Pais Vasco, si lo considera
necesario, en servicio de la cultura general»; la expedicion de titulos se estableceria por una prueba
de Estado conforme a las normas del Gobierno; la region se encargaria de servicios de Bellas Artes,
Archivos, Museos, Bibliotecas y Tesoro Artistico. El Pais Vasco se encargaria (art. 5) del orden pd-
blico con arreglo a la Constitucion y posibilidad de intervencién del Estado. Conforme al articulo 6,
«el Pais Vasco ejecutara la legislacion social del Estado y organizara todos los servicios que la misma
haya establecido o establezca. El Gobierno de la Republica inspeccionara la ejecucién de las Leyes y
la organizacion de los servicios para garantizar su estricto cumplimiento y el de los Tratados inter-
nacionales que afecten a la materia», pudiendo el Estado designar los delegados que estimase para
garantizar el cumplimiento. Se establecian las condiciones para la cooficialidad del castellano (art. 7),
que para la ensefianza habria de cumplir el articulo 50 de la Constitucién. Las competencias de
ejecucion (art. 8) incluian: las reservadas a la legislacion del Estado en los articulos 15, 1y 2 de la
Constitucion y régimen de establecimientos penitenciarios; Estadistica y servicios demograficos;
eficacia de comunicados oficiales y documentos publicos; pesas y medidas; régimen minero; «ferro-
carriles, carreteras, canales, teléfonos y puertos de interés general, salvo los derechos de reversion
y policia de los primeros y la ejecucion directa que pueda reservarse al Estado»; seguros generales y
sociales; aguas, caza y pesca fluvial «salvo en cuanto a los aprovechamientos hidraulicos, cuando las
aguas discurran fuera del territorio auténomo»; régimen de Prensa, Asociaciones, reuniones y espec-
taculos; derecho de expropiacién «salvo, en todo caso, la facultad del Estado para ejecutar por si sus
obras peculiares»; socializacion de riquezas naturales y empresas econdmicas; marina mercante y
personal maritimo; «servicios de aviacion civil y radiodifusion, salvo el derecho del Estado a coordi-
nar los medios de comunicacion en todo el pais. El Estado podra instalar servicios propios de radio-
difusién y ejercera la inspeccion de los que funciones por concesion de las autoridades del Pais
Vasco». El articulo 9 encargaba a las autoridades regionales las medidas para la ejecucion de
Tratados en materias de competencia regional.
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C. Galicia

En Galicia las pretensiones autonomistas se iniciaron con diversas propuestas,
destacando la del Seminario de Estudios Gallegos?*, que consideraba a Galicia
como «Estado libre drento da Repubrica Federal Espafiola», que se articularia con
una Asamblea y un Consejo de Galicia, este encargado de ejecutar las leyes vota-
das en la asamblea y de dirixir a gestion dos servizos ptibricos do Estado galego,
en el que cada conselleiro serd jefe dun departamento da Adeministrazon. Bajo
una formulacién genérica, las facultades del Estado gallego, en el articulo 297,
contemplaban el régimen tributario, organizacién local, administraciéon de justi-
cia, mando de fuerzas de policia, politica social, ensefianza, caminos de hierro,
carreteras, trafico maritimo, beneficencia, sanidad o legislacion civil; mientas que
el articulo 30 consideraba «obligaciones» del Estado gallego?*® someterse a las

24 Anteproyeito de Estatuto da Galiza, Santiago de Compostela, Seminario de Estudos
Galegos, Seizoén de Ciencias Sociaes, Juridicas i-Econdmicas, 1931; el documento esta fechado el 6
de mayo de 1931. Una version traducida del Anteproyecto puede consultarse en Granja SaiNz, José
Luis de; BeramenDl, Justo G.; ANGUERA, Pere, La Espaiia de los nacionalismos y las autonomias,
Madrid, Sintesis, 2001, pp. 392-393. No fue la dnica propuesta, pues también formularon unas
Bases para un proyecto de Estatuto el Secretariado de Galicia en Madrid, y otras el Instituto de
Estudios Gallegos. Justo BeraMmenDI posee una amplia bibliografia sobre el nacionalismo en la histo-
riografia y el nacionalismo gallego en particular, véase, entre otros, De provincia a nacion: historia
do galeguismo politico, Vigo, Xerais de Galicia, 2008. Una breve valoracion juridica de las distintas
propuestas a lo largo del proceso estatutario, en la comunicacion de Caamaro DominGuez, Francisco,
«El Estatuto gallego de 1936», Las reformas administrativas en la II Republica (V Seminario de
Historia de la Administracién), Madrid, Instituto Nacional de la Administracion Publica, 2009,
pp. 237-249.

25 «Art. 29. Corresponden 6 Estado galego as seguintes esferas de competenza:

a) Régime tributario, agds o imposto d'aduanas. O estabelescimento das tarifas arancerlarias
verificardse por acordo antr'os poderes federal e galego.

b) Orgaizazon local

¢) Adeministrazén da Justiza.

d) Mando das forzas da policia, cuia orgaizazon corre a carrego do Poder Central.

e) Débeda pubrica.

f)  Politica social, sin perjuizo dos compromisos géraes.

g) O insifio en todol-os seus grados.

h) Camifios de ferro, estradas e trafico maritimo de interés predomifiantemente galego.

i) Réxime dos institutos de Banca e Creto.

j)  Dominio pubrico.

k) Beneficenza.

1) Sanidade.

1) Regramentazon d'espeitagos e x0gos.

m) Estabelescimentos penitenciarios.

n) Lexislazén civil».

26 «Art, 30. Son obrigas do Estado galego, ademdis das contidas n-outros artigos d'iste
Estatuto:

a) sometérse 4s normas geraes que dicte o Estado federal drento das suas atribuzons.
b) garantizar o traballo a todol-os cibdadins, segundo as suas condizons e as suas necesida-
des, con arregro s eisixenzas da justizia social.
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normas del Estado federal, garantizar el trabajo con arregro s eisixenzas da jus-
tizia social, regular la propiedad rural y proteger las manifestaciones de la cultura
gallega. El proyecto que se tuvo en cuenta en la Asamblea en Corufia, el 4 de junio
de 1931, fue el de la Federacion Republicana Gallega. Sin embargo, el proceso
estatutario preconstitucional se paralizaria, y no seria hasta 1932 cuando una
nueva asamblea de municipios, convocada a instancias del alcalde de Santiago y
reunida en julio de ese afio, decidié constituir una nueva comision redactora,
aprobada en diciembre por mas del 77 % de los municipios. En el texto de Estatuto
sometido a votacién?” se concebia Galicia como regién auténoma en el Estado
espafiol. Las competencias autonémicas estaban desglosadas en el articulo 14%%,
e inclufan un amplio catilogo de servicios, entre ellos: régimen agrario y creacién
de instituciones para la ejecucién de la reforma, asi como Montes, Agricultura,
Ganaderia; adaptacion de la legislacion del Estado y ejecucién de Minas, Caza,
Pesca y aguas; turismo, conservacion y defensa del Patrimonio; aguas minero-
medicinales; obras publicas y concesiones «de todas clases» de interés regional;
transporte por carreteras, caminos vecinales, vias fluviales, conduccién de ener-
gia; ejecucion de servicios de aviacion civil y radiodifusién —a salvo coordinacién
e inspeccién estatal—; expropiacién y socializacion de riquezas; desarrollo de la
legislacion sanitaria; régimen de Fundaciones y servicios de Asistencia social; ré-
gimen de la vivienda; ordenacién de servicios de contratacién de mercancias. El
articulo 15 otorgaba a la regién competencias en los servicios de ensefianza en el
marco de los articulos 48 a 50 de la Constitucién, pudiendo crear y regir estable-
cimientos en todas sus clases y grados, adaptar la legislacion general, crear asig-
naturas de Lengua, Literatura, Geografia e Historia de Galicia, asi como catedras e
instituciones de cultura gallega en establecimientos especiales o la Universidad —a

¢) regular a propiedade rural de xaito que vefia a ficar ceibe de toda cdrrega para que a traballa.

d) proporcioar a todol-os cibdadans os meios necesarios para o seu preno desenrolo espiri-
toal.

e) protexer todal-as manifestazéns da cultura galega».

27 Estatuto de Galicia que la Asamblea regional de Ayuntamientos celebrada en Santiago de
Compostela durante los dias 17, 18 y 19 de diciembre de 1932, acordo proponer a la votacion de
los electores, conforme al articulo 12 de la Constitucion, Tipografia El Eco de Santiago, 1932.

28 «Articulo 14. Corresponde a la Region gallega:

a) La organizacion y régimen local de Galicia, sobre las bases de reconocimiento de persona-
lidad juridica a la parroquia rural y plena autonomia del Municipio; y la division del territorio a
dichos efectos.

b) La legislacion civil gallega, que podra comprender todas las materias no reservadas al
Estado en el articulo 15 de la Constitucion.

¢) La adaptacion del Registro de la Propiedad y de la funcién notarial en Galicia, sin contra-
decir los principios que informan la legislacion general.

El nombramiento de notarios se hara por la Regién mediante oposicién o concurso convocados
por la misma y ajustados a las leyes de la Republica. A ellos seran admitidos todos los funcionarios
del Cuerpo con iguales derechos, pero dando preferencia a los que acrediten mas perfecto conoci-
miento de la lengua y del derecho regionales.
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la que podria otorgarse autonomia a propuesta de la region—; se declaraba la obli-
gatoriedad del castellano y el gallego en las escuelas primarias y se otorgaban a la
Regidn los servicios de Archivos, Bibliotecas y Museos. En fin, ademas de ejercer
los servicios de policia (art. 16) el articulo 17 otorgaba a la regién «la organizacién
de todos los servicios que la legislacion social del Estado haya establecido, o esta-
blezca, para ejecutar sus preceptos, sin perjuicio de la inspeccién del Gobierno».
Las cuestiones de competencia las resolveria el Tribunal de Garantias (arts. 29
y 30). Ademas, se desglosaba pormenorizadamente la Hacienda (arts. 18-28), para
cuyo control la Region recibia amplias competencias, declarando constituir el era-
rio gallego: bienes de uso publico no municipales y privativos del Estado destina-
dos a servicios pubicos (excepto que éstos fuesen también estatales); derechos del
Estado de minas, aguas, caza y pesca; bienes e impuestos, derechos y tasas de las
diputaciones o creados por la regién; el producto de los impuestos cedidos por el
Estado; bienes de herencias intestadas cuando el causante fuese gallego, aplican-
dose a fines benéficos. Se preveia una Comision mixta (art. 37) para el traspaso de
servicios —de forma gradual segin acordase la Asamblea—, cuyos funcionarios
dependerian de la regién con respeto de sus derechos (38), aplicindose hasta

Los Registradores de la Propiedad que nombre el Estado para servir en Galicia, deberan acre-
ditar conocimiento de las leyes de la Region, ademas de lo que preceptda el dltimo parrafo del
art. 4.° de este Estatuto [conocimiento de la lengua gallega].

d) Elrégimen agrario; la creacion de instituciones auténomas para la ejecucion de su reforma;
y la ordenacion y fomento de Montes, Agricultura y Ganaderia, sin perjuicio de las bases minimas
de defensa de la riqueza y coordinacién de la Economia general, reservadas al Estado.

e) La adaptacion de la legislacion del Estado, y la ejecucion, en lo que éste no se reserve,
respecto a Mineria, Caza, Pesca y régimen de Aguas y sus aprovechamientos.

f)  El turismo; la conservacién de Monumentos, y la defensa del Patrimonio artistico y cultu-
ral de Galicia, el cual no podra ser enagenado [sic], ni llevado fuera de la Region.

g) La adaptacion y ejecucion del régimen de aguas minero-medicinales, y su inspeccion.

h) Las obras publicas y concesiones de todas clases de interés regional; y la ejecucion, previo
convenio especial con el Estado, de las comprendidas en el parrafo 6.° del articulo 15 de la
Constitucién que aquél no se reserve.

i) Elrégimen del transporte por carreteras, caminos vecinales y vias fluviales y la conduccién
de energia eléctrica, dentro de la Region.

j) La ejecucion de los servicios de aviacion civil y de radiodifusion, salvo el derecho del
Estado a coordinar los medios de comunicacion en todo el pais e inspeccionar los que Galicia esta-
blezca.

k) El régimen de Cooperativas, Mutualidades, Sindicatos, Pésitos, Prevision social, Ahorro y
Crédito, salvo lo dispuesto en el articulo 15 de la Constitucion.

1) El régimen de Fundaciones y el de servicios de Asistencia social, en todas sus formas.

n) Los servicios de Estadistica en consonancia con las normas generales establecidas por el
Estado.

A) El régimen juridico de la vivienda.

o) Laejecucion de la legislacion general sobre Prensa, Asociaciones, reuniones y espectaculos
publicos.

p) Elestablecimiento y ordenacion de los servicios de contratacion de mercancias y similares,
conforme a las normas generales del Codigo de Comercio».

200 W



La Administracién Republicana y los Servicios Publicos

entonces las leyes estatales por las autoridades regionales (39). Como es sabido, a
pesar de plebiscitarse el Estatuto el 28 de junio de 1936, con amplisima aproba-
cién, y de presentarse a las Cortes el 15 de julio, el proceso se paralizaria, a pesar
del intento de reactivacion en 1937, y solo seria aprobado en el exilio, tras la
constitucién del Consejo de Galicia, el 9 de noviembre de 19452%,

D. Andalucia

Andalucia®’, donde se sentia la ausencia de una conciencia regional que
hubiese tomado forma en una correspondiente formacién politica, encontré en
la «Junta Liberalista» de Blas Infante y en los escritos de Rafael Castejon un
firme apoyo para la promocion de un Estatuto, del que otros discutian la urgen-
cia u oportunidad. Las presiones de la Junta Liberalista condujeron a la convo-
catoria de una reunién de los presidentes de las Diputaciones, que tendria lu-
gar el 6 de julio de 1931 en Sevilla y, en la misma ciudad, otra el 26 de febrero
de 1932. En esta ultima se acordaron las «Bases para un Proyecto de Estatuto
de Andalucia»?®' y la reunién de una Asamblea regional en Cérdoba en abril.

249 El Consejo de Galicia fue creado el 25 de noviembre de 1944 en Montevideo por diputados
exiliados, «para custodiar la voluntad del pueblo gallego expresada en el plebiscito de 1936», una
manifestacién que respondia «a un deber de profunda lealtad al ordenamiento juridico constitucio-
nal»; el Consejo conseguiria la aprobacion de una resolucion de las Cortes en el exilio prometiendo
el debate del Estatuto al regresar las Cortes a Espafia, Caamaro Dominguez, Francisco, «El Estatuto
gallego de 1936», Las reformas administrativas en la II Republica (V Seminario de Historia de la
Administracion), Madrid, Instituto Nacional de la Administracién Publica, 2009, pp. 238-239.

%0 Por todos, véase Lacomsa, Juan Antonio, «La II Republica espafiola y las autonomias. El
caso andaluz», Revista de Estudios Regionales, extraordinario, vol. 11, 1980, pp. 71-99. Todo el
proceso puede seguirse a través de los archivos digitalizados de la Diputacion Provincial de Sevilla,
donde se recoge también documentacion sobre los Estatutos de otras regiones: «Fuentes de la
Autonomia de Andalucia | El Proceso Autonémico Andaluz durante la II Republica en el Archivo
de la Diputacién de Sevilla, 1931-1936: Estructura y Contenidos (centrodeestudiosandaluces.info)»

1 Publicado originalmente en la prensa, pueden verse las bases, asi como el ulterior ante-
proyecto, en Revista de Estudios Regionales, num. 1, 1.% época, enero-junio 1978, pp. 297-303 para
las bases, y pp. 305-316 para el anteproyecto. En las Bases se establecia el llamado Cabildo regional,
mancomunidad de Diputaciones de Andalucia, region cuya organizacién gubernativa corresponde-
ria al Gobierno de la Republica, pero que contemplaba una asamblea regional, un Consejo Ejecutivo
con los ocho presidentes provinciales, y un presidente regional; se postpuso concretar la organiza-
cién municipal. Lacomsa, «La II Reptblica espafiola y las autonomias. El caso andaluz», p. 90, co-
menta las criticas que recibieron en su momento y su limitacién al modelo de Mancomunidad
provincial, constituyendo «un documento de descentralizacién de poderes y funciones». Las atri-
buciones del Cabildo figuran en el articulo 16: «Aparte de las actividades que cada Diputacion
Provincial desarrolle por si, o con el apoyo del cabildo regional, cuando alguna lo solicite corres-
ponde a éste la iniciativa, intervencién, resolucion y ejecucion en las siguientes funciones»: a)
Creacion, organizaciéon y mantenimiento de nuevos servicios de Instruccién Publica y todo tipo de
centros relacionados «manteniéndose en lo existente la organizacién nacional establecida» sin
perjuicio de ulteriores delegaciones del gobierno central; b) Ferrocarriles, canales, puertos, obras de
irrigacién «y demas servicios de caracter publico», excepto los que por interés general regulase la
Republica; ¢) Ordenacion de servicios forestales, agronémicos y pecuarios, Camaras de Comercio,
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La reunion fue sucesivamente aplazada hasta finales de enero de 1933, y alli
confrontarian pareceres los andalucistas y los detractores de una excesiva au-
tonomia, rechazdndose las anteriores Bases y presentandose una nueva pro-
puesta por parte de los representantes sevillanos??2. El 31 de enero concluia la
asamblea con un «Anteproyecto de Bases para el Estatuto»??, con atribuciones

Industria, Accién Social agraria, etc.; d) Asistencia publica y Sanidad interior; e) Policia y orden
urbano y rural; f) «Inspeccién sobre los servicios creados o que puedan crearse de aviacion civil,
radiodifusién, telefonia regionales y transportes mecdnicos por carreteras y autopistas»; g)
Cooperativa y Mutualidades, empréstitos y Tesoreria. Creacion de un Banco Regional; h)
Finalmente, el resto de servicios «de vida interior» no reservados a la realizacién y sostenimiento
del Poder de la Republica «seran de la exclusiva competencia del Cabildo Regional». Los conflictos
de competencia entre la Republica y el Cabildo se resolverian conforme a lo que legislase el
Parlamento (art. 19).

2 Proyecto de Bases para el Estatuto de Andalucia que presenta a la Asamblea de Cérdoba
la Comision de Ponentes designada por la Asamblea de representantes de la provincia de Sevilla,
fechado el 27 de enero, Archivo Provincial de Sevilla, LEG550/776, contemplaba una delimitacién
de atribuciones por la que corresponderia al Estado la legislacién, y a la Region la ejecucion, de
todas las materias recogidas en el articulo 15 de la Constitucion (base. VIII), y corresponderia a la
region auténoma la legislacion exclusiva y ejecucion: a) de ferrocarriles, caminos, canales, puertos
y demas obras publicas, con las limitaciones del articulo 15; b) servicios forestales, agronémicos
y pecuarios; c) beneficencia; d) Sanidad interior; e) ordenacién de centros de contratacién de
mercancias y valores; f) Mutualidades, Pésitos y cooperativas; g) ejecucion de tratados y conve-
nios en materias de competencia regional; h) politica industrial; i) politica hidraulica; j) socializa-
cion de riquezas naturales y empresas econémicas; k) facultad, de acuerdo con el articulo 19, par.
111 de la Constitucion, «de modalizar [sic] la Ley de reforma agraria para atemperarla a las exigen-
cias practicas del pais andaluz». Sucesivas bases establecian: que el Cabildo organizaria «todos los
servicios establecidos por la legislacion social del Estado», sometido a la inspeccion del Estado en
su aplicacién, pudiendo recabar integramente el orden publico (X); la legislacién en materia civil
y la organizacién de la administracién de justicia en todas las jurisdicciones, excepto militar y
Armada, y en todas las instancias, excepto casacién penal y procesal (X1); la Region tendria, en
materia de ensefianza, «las mismas facultades que se conceden a cualquiera Region espafiola»,
completando las ensefianzas de que careciese el territorio (XII); se obligaba a «dictar un Estatuto
de Funcionarios, que regulara los derechos y deberes de los mismos, garantizando la eficacia de
los servicios, la idoneidad, moralidad y responsabilidad de los funcionarios» (XIII); en el orden
sanitario, establecia la responsabilidad de las Entidades correspondientes para enfermedades so-
brevenidas por mal suministro, lo que se extendia a la politica de higienizacién de viviendas, y se
remitia a una ulterior ley sanitaria regional (XIV); finalmente, le corresponderia la defensa y am-
paro de los derechos civiles y ciudadanos «que sufran persecucion o quebrantos por actos del
poder central» (XV). En el curso de la Asamblea se presentaron numerosas propuestas, desde
constituciones para una Federacién «soberana y auténoma» con amplias facultades, hasta adap-
taciones del Estatuto catalan.

%3 Contemplaba el Cabildo Regional como «organismo politico-administrativo de la Regién»,
compuesto por el Presidente, la Junta ejecutiva y el Consejo legislativo. Los miembros de la Junta
eran nombrados por el Presidente. Habiendo tomado como base la Propuesta de los representantes
sevillanos, la delimitacion de atribuciones aclaraba que correspondia al Estado la legislacién, y a la
Regidn la ejecucion, de todas las materias del articulo 15 de la Constitucion en lo que no aparecie-
se limitado en el Estatuto (Base VIII); a la Regién correspondia legislacion exclusiva y ejecucién (IX)
de todas las materias contempladas en el documento antedicho, afiadiendo «l) Ley reguladora de la
Administracion local»; el Cabildo organizaria los servicios ordenados por la legislacion social
del Estado, bajo su inspeccién en la aplicacién (X); también la legislacién en materia civil y
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de diversos servicios publicos, y unas «Conclusiones» sobre la continuacién de
los tramites. Las actividades encaminadas a su tramitaciéon decayeron en los
afios siguientes, y su reactivaciéon en 1936 con la creacién de «Accién Pro-
Estatuto Andaluz» y la continuacion de la campafa se verian frustradas por el
inicio de la Guerra Civil.

E. Castillay Leon

Desde 1931, y con especial fuerza en 1936, se debati6 la conveniencia de un
Estatuto para Castilla y Ledn®* cuyo proceso se ha rastreado especialmente a
través de la prensa, donde intercambiaron pareceres partidarios y detractores de
la autonomia. Desde las primeras manifestaciones en periédicos y tempranos
debates en los plenos de algunos ayuntamientos, se llegé a formular un cuestio-
nario por parte de El Norte de Castilla mediante una circular de 22 de octubre
de 1932%, pero no se retomara el debate hasta la victoria del Frente Popular y
la reactivacion del Estatuto catalan. Tras la reunién a instancias de la CEDA para
estudiar la cuestion a finales de mayo de 1936%°, los diputados regionales

administrativa regional y organizar la administracién de justicia excepto reserva constitucional al
Estado (X1); desglosaba en el apartado de Ensefianza las instituciones que se organizarian de forma
autonémica: «Universidad hispano-americana, Centro de Estudios hispano-arabigos, Centro de
Estudios superiores econdémicos. Facultad de Bellas Artes, Escuela regional de funcionarios admi-
nistrativos. Escuela de especializacion comercial y agricola. Transformacion de las Escuelas indus-
triales en Colegios de orientacion profesional, Escuelas progresivas de Trabajo y Universidad popu-
lar, «asi como cualesquiera otras instituciones culturales y educativas de analoga naturaleza».
Archivos, Bibliotecas y Museos y conservacién de monumentos; mantenia (XIII) la obligacién de
dictar un Estatuto de funcionarios; limitaba las atribuciones sanitarias a desarrollar «la maxima
proteccion del derecho a la salud» y a la higienizacion de viviendas, y mantenia la remisién a una
Ley sanitaria regional (XIV); y mantenia la defensa y amparo de los derechos civiles y ciudadanos
frente al Poder central (XV). Las bases XVII a XXIX regulaban la Hacienda regional, correspondien-
do al Cabildo la recaudacion de todos los ingresos a excepcion de Aduanas, Monopolios, tasas de
comunicaciones y cuotas militares; de los ingresos, junto con los de los tributos que pudiese esta-
blecer la region, ésta percibiria los rendimientos precisos para costear los servicios privativos,
mientras que el Poder central satisfaria los suyos con los ingresos que percibiese, dando derecho a
la region a recibirlos o reclamarlos en proporcién a su territorio o poblacion.

4 PaLoMAREs IBANEz, Jesus Maria, «Aproximacion al regionalismo castellano durante la
Segunda Republica», Investigaciones histdricas: Epoca moderna y contempordnea, nim. 5, 1985,
pp. 267-294; del mismo autor, véase también «En torno al Estatuto: Castilla y Le6n por su autono-
mia. El proceso estatuario en la Segunda Republica», en Juan Andrés Blanco Rodriguez (coord.)
Regionalismo y autonomia en Castilla y Ledn, Junta de Castilla y Le6n, 2004; DomiNGUEZ MENDEZ,
Rubén, «El Estatuto non nato de Castilla y Ledn en la prensa vallisoletana durante 1936», aposta.
revista de ciencias sociales, ntim. 60, enero-marzo de 2014, 24 p. Desde una 6ptica mas amplia,
véase la obra de Orouna Resorro, Enrique, El regionalismo en Castilla y Leon, Valladolid,
Ambito, 1986.

5 La transcribe PaLomares IBANEz, «Aproximacion al regionalismo castellano durante la
Segunda Republica», pp. 287-288.

% Dowmincuez MEnDEz, «El Estatuto non nato de Castilla y Ledn en la prensa vallisoletana
durante 1936», pp. 13-14.
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acordaron nombrar una ponencia, y llegara a publicarse una propuesta de bases
por parte del médico Misael Bafiuelos: «El Estatuto de Castilla y Ledn. Sus po-
sibles bases politicas y administrativas»?’, que planteaba la organizacién de un
Consejo Supremo con representantes provinciales, «depositario de los poderes
transferidos», y una Asamblea de Consejos. Aunque formalmente recuerda a
otras propuestas de Mancomunidades provinciales, se esperaba que el Consejo
tuviese «las mismas atribuciones politicas concedidas a la Generalidad de
Catalufia», y lo mismo para la Asamblea en relacién con el Parlamento catalan.
Entre las voces favorables al Estatuto pesaba un sentimiento nacional y un agra-
vio comparativo en relaciéon con otras regiones, especialmente Catalufia. La
propia division sobre esta cuestion en el seno de los partidos y las instituciones
regionales harian que el proyecto no prosperase.

F. Cantabria

Vinculada a Castilla hubo una propuesta en Cantabria®®, donde algunas
corrientes propugnaban autonomia exclusivamente cintabra mientras otras
defendian la unién con territorios de la Castilla septentrional, que merece ana-

%7 El Norte de Castilla, 26 de mayo de 1936, p. 1; también reproducido en PaLomares
IBANEZ, «Aproximacion al regionalismo castellano durante la Segunda Republica», pp. 2902-293.
Sobre su contenido, Orbura ResoLro, El regionalismo en Castilla y Ledn, pp. 258 ss. El dia an-
tes, 25 de mayo, se anunciaba la asamblea que el dia anterior habia celebrado el Ayuntamiento
de Burgos, iniciando el camino hacia la consecucion del Estatuto, habiendo concurrido represen-
tantes de empresas, asociaciones, partidos, prensa, etc., se habia acordado nombrar una comi-
sién «que realice los estudios previos y encauce el movimiento, para luego extenderlo a otras
provincias de idénticos anhelos e iguales aspiraciones», EI Diario de Burgos, Lunes 25 de mayo
de 1936, afio XLVI, nam. 19.063, p. 1.

28 Sobre el regionalismo cantabro en el periodo, véase Corsa LLorepa, Bernardo Francisco, El
Estatuto Cantabro de la Il Republica. Cronica del truncado proceso autondmico de Cantabria,
Santander, Asociacién para la Defensa de los Intereses de Cantabria (ADIC) — Parlamento de
Cantabria, 2008; centrando el analisis en la dimension juridica de la cuestion, Bermejo CasTRILLO,
Miguel Angel, «La propuesta de Estatuto de autonomia de 1936 y la identidad juridica de
Cantabria», Historia constitucional, num. 19, 2018, pp. 287-318, para entender la contextualiza-
cién del proyecto véanse pp. 298 ss. donde, citando a Sudrez Cortina, refiere la importancia de las
transformaciones sociales y econdmicas que, en la segunda mitad del siglo xix, afectan a la hasta
entonces posicion dominante de la burguesia santanderina, que si habia prosperado por su activi-
dad maritima, debe atender al interior del territorio, pues «al estar sustentada su prosperidad en
la actividad portuaria de exportacion, ligaba su suerte a los intereses econdémicos de su espacio
proveedor castellano», p. 300; de esta burguesia surgira el interés historiografico por las tradiciones
y el mundo rural cantabro, que no tiene al principio una traduccién politica pero que derivara con
la contraccién econémica del cambio de siglo, «empujando a las capas mas modestas de dicha
burguesia a buscar refugio en torno al republicanismo federal», hasta que en la II Republica, con
los autonomismos de otros territorios, resurgieron con fuerza las propuestas regionalistas. Como
se aclara mas adelante, en favor de la propuesta de Orallo para el estudio del proyecto por empre-
sas y ayuntamientos «operaba el amplio grupo de simpatizantes con el que contaba entre la peque-
fia burguesia santanderina», p. 300.
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lizarse. Se trata de un proyecto rescatado en 1936 por Antonio Orallo, portavoz
del Partido Republicano Federal, que la formacién habia elaborado en 1932.
Apareceria en La Region el 28 de mayo de ese afio bajo el titulo «El Estatuto
Cantabro-Castellano»?*. Establecia como base del Estado «confederado» o
«federado» una amplia autonomia local, un Consejo general del Estado como
«organismo representativo y dirigente de los servicios del mismo» con perso-
nas ajenas a los Ayuntamientos, y una Asamblea o Camara como 6rgano legis-
lativo y responsable de la eleccion del Presidente, un largo apartado estaba
dedicado a la «Jurisdicciéon y facultades del Estado Federado y de la
Confederacién»; también contemplaba tribunales propios y un delegado de la
Confederaciéon como representante del poder central. Las competencias se ini-
ciaban con la Hacienda, «parte mas delicada e importante de todo el
Estatuto» 2, otorgando a la Republica arbitrios de diversos medios econémicos,
incluyendo los ingresos de caracter patrimonial —de propiedad regional-, el

29 Cousa Liorepa, El Estatuto Cintabro de la 1l Republica. .., especialmente pp. 83 ss., para el
texto del proyecto de Estatuto véanse pp. 137-146; también el analisis de Bermejo CastriLLo, «La
propuesta de Estatuto de autonomia de 1936 y la identidad juridica de Cantabria», pp. 306-314, que

ya advierte, entre otras cosas, la confusion de los términos federacion y confederacion en el texto.
20 «a) Hacienda.
[...]
La Republica Espafiola arbitrard en el Estado Cantabro-Castellano, los siguientes medios eco-
némicos:

1.° Los ingresos, rentas y bienes de caracter patrimonial, entendiéndose que perteneceran al
Estado Cantabro-Castellano, la propiedad plena de todos los montes publicos, el subsuelo y los
inmuebles de igual naturaleza que no estuvieren adscritos a una funcién especialmente reservada
al Poder Nacional.

2.° Los productos de los monopolios actuales, entendiéndose que el Poder nacional, NO
PODRA establecer nuevos monopolios que afecten al Estado CANTABRO-CASTELLANO, sin pre-
vio concierto con el mismo.

3.° Los arbitrios y tasas por la prestacion de los servicios publicos regionales.

4.° Los impuestos de aduanas y de transportes.

5.° El contingente regional para cubrir el déficit de los presupuestos regionales.

Y en cuanto a los recursos econémicos del Estado CANTABRO-CASTELLANO, éste tendrd
plena soberania para arbitrar, exigir, recaudar y aplicar toda clase de ingresos, arbitrios, tasas y
contribuciones, sin mas limitaciéon que la fijada en las siguientes normas, de riguroso cumpli-
miento:

1.2 ElEstado CANTABRO-CASTELLANO nunca podr4 arbitrar ingresos ni realizar gastos que
no hayan sido previamente aprobados por la ley votada en la Asamblea o Camara legislativa.

2.2 Los impuestos sobre las rentas de capital y sobre las herencias, seran forzosamente pro-
gresivos hasta la mitad de su base.

3.2 Nunca podran obtenerse ingresos por concepto de los servicios de primera y segunda
ensefianza.

4.2 Los ingresos por productos, rentas o ventas de montes publicos, se destinaran integra-
mente a la repoblacion forestal hasta que ésta sea completa.

5. Ninguna industria, profesion, arte u oficio, podra ser gravada mdas que por un impuesto.
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producto de los monopolios existentes y las tasas por la prestacion de servicios
publicos regionales, mientras que a la region tendria «plena soberania» para
toda clase de ingresos, con algunos limites, asi prohibiendo obtenerlos por los
servicios de primera y segunda ensefianza. Se reservaba la regiéon competencias
en materia de Justicia —~habria un Tribunal Supremo regional-, especialmente
en legislacion penal, siendo comun a la Confederacién la mercantil, civil y la-
boral; la retribucién de los maestros y el sostenimiento de las escuelas de pri-
mera o, en su caso, segunda ensefianza®; el control del orden publico a excep-
cion del personal®®? la beneficencia publica y privada, incluyendo la
legislacion*?; «la ejecucién, costeamiento y conservacion de las obras publicas
en general» y la inspeccién de las que hubiese en régimen de concesién, men-
cionando expresamente «las carreteras, tranvias, funiculares, teléfonos, cami-
nos, puertos, canales y ferrocarriles» y su inspeccion, dentro de la region,

6.2 Solo podran arbitrar recursos de caracter coactivo, el Estado y los Municipios. Los demas
organismos y corporaciones publicas, solo podran arbitrar tasas para servicios efectivos, que nunca
excederan de su costo».

%1 «c) Ensefianza.

Corresponderd al Estado CANTABRO-CASTELLANO el nombramiento y retribucién de los
maestros de primera ensefianza, asi como también el de los profesores de Instituto.

La ensefianza oficial en los dos grados, serd estrictamente aconfesional.

Correra de cargo del Estado CANTABRO-CASTELLANO el sostenimiento de todas las escue-
las de primera ensefianza que exija su censo escolar, siendo la ensefianza obligatoria y gratuita.
También correra de su cargo el sostenimiento y establecimiento de institutos o liceos de segun-
da ensefianza, que exijan las necesidades docentes del Estado, en cuyos establecimientos se
otorgara el titulo de bachiller con arreglo al plan de materias que como minimo exijan las leyes
generales».

22 «d) Guarderia y vigilancia.

La organizacion, nombramiento y separacion de los funcionarios de la policia judicial y social
correspondera a la Direccion general de seguridad de la Republica espafiola.

La guarderia, bien se califique de cuerpo de Seguridad, Guardia civil, o de otro modo, se orga-
nizara y dependera del Estado CANTABRO-CASTELLANO.

El Presidente de la Comisién permanente, o el que por la Asamblea legislativa sea designado
en su caso, asumira las funciones que hoy competen al Gobernador civil en punto a vigilancia y
guarderia de una provincia.

Para la debida cooperacion en los servicios de policia, orden, etc., el organismo federado que a
esos efectos se cree guardara estrecha relacion y cordialidad con los que funcionen en otras regio-
nes, y muy especialmente con el organismo central, debiendo prestar ayuda, y hasta obediencia, a
los poderes centrales personificados en el Ministerio de la gobernacion, en todo aquello que, ajeno
a las facultades cantonales, se convenga para la debida asistencia interregional».

%3 «e) Beneficencia.

Sera de cargo del Estado CANTABRO-CASTELLANO la beneficencia publica y privada, y es de
su incumbencia también legislar sobre cuantas medidas sanitarias aconseje adoptar la defensa de
la vida de sus ciudadanos.

Correra de su cargo todo lo que se refiere al régimen de los comentarios, proteccién a la infan-
cia, tribunal de menores, seguro de paro y de maternidad, etc.»
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excluyendo las lineas generales?*; las concesiones de agua para rios regionales
y concesiones y reglamentacién minera®®; finalmente, se enumeraban de for-
ma genérica diversas actividades de fomento, como la creacién y reglamenta-
cion de riqueza publica y privada «agricola, forestal, pecuaria, industrial, mine-
ra, urbana, pesquera, comercial», turismo, conservaciéon, espectaculos,
instituciones de ahorro, ordenacién y repoblacién de montes, etc.?%, En ultimo
lugar, «por simple eliminacién» se enumeraban las facultades privativas de la
confederacién®?: representacion internacional, legislacion social, codificacién

%4 «f) Obras Publicas.

Correspondera al Estado CANTABRO-CASTELLANO la ejecucién, costeamiento y conserva-
cién de las obras publicas en general, asi como la inspeccién de las que por concesion realicen los
particulares o sean explotadas por ellos.

Las carreteras, tranvias, funiculares, teléfonos, caminos, puertos, canales y ferrocarriles que se
desenvuelvan dentro de su region y no se consideren de caracter estratégico ni pertenezcan a lineas
generales, corresponderan también al Estado regional.

Las concesiones e inspeccion de obras publicas que correspondan a la regién, como funicula-
res, ferrocarriles, etc., corresponderd también al Estado federado.

Se considerard como perteneciente a los servicios de la Republica espafiola, la realizacion y
conservacién de los puertos que se consideren estratégicos o de seguridad nacional, bases navales,
etc. Serd también de cargo de la Republica espafiola, el servicio y conservacion de faros, sefales
maritimas, etc., y los ferrocarriles de interés general».

25 «g) Aguas, minas, ETC.

Las concesiones de aguas las otorgaré el Estado CANTABRO-CASTELLANO en los rios y cur-
sos de agua que nazcan y desemboquen dentro del mismo, ocupandose también tramitar y regular
cuantos expedientes se refieran a aguas regionales.

Otorgara y regulara asimismo el Estado federado, todo lo relativo a concesiones y reglamentacion
de minas, servidumbres eléctricas, bafios y aguas minerales que alumbren dentro de su territorio».

26 «h) Atribuciones diversas.

Serdn también de la incumbencia del Estado CANTABRO-CASTELLANO la ordenacién e ins-
peccion de los servicios siguientes:

Creacion, intensificacion y reglamentacion de las riquezas publica y privada agricola, forestal,
pecuaria, industrial, minera, urbana, pesquera, comercial, etc.; el turismo, la conservacién y propa-
ganda de las bellezas artisticas y naturales del pais; los juegos y espectaculos publicos; las institu-
ciones de ahorro y auxilio al crédito; la ordenacién de los montes comunales, y vigilancia y regla-
mentacion de los publicos y particulares, situados en su comarca, cuidandose de su repoblacion; la
desecacién de marismas y pantanos; la reglamentacion de la roturacién de terrenos incultos, par-
celaciones, etc.».

%7 «Por simple eliminacién, al precisar las facultades y atribuciones que deben corresponder
al Estado cantabro-castellano, quedan implicitamente determinadas las que son inherentes a la
Confederacion espaiiola.

Fundamentalmente pueden catalogarse en las bases siguientes:

1.2 La representacion internacional y la declaracién de guerra y de paz. Los tratados interna-
cionales, correos y telégrafos, pesas y medidas, sistema monetario, emisién de papel moneda,
ejército, aduanas, leyes arancelarias y monopolios.

2.2 Legislacion social. Determinacién de procedimientos, tribunales para la solucion de con-
flictos sociales, seguros de trabajo, etc.

3.2 Codificacion de derechos substantivo y adjetivo. Leyes generales, salvo las reglamentacio-
nes administrativas correspondientes a los Estados federados.
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de derechos sustantivo y adjetivo, leyes generales —excepto reglamentacién
administrativa—, ensefianza superior, leyes sobre «secularizacion, asociaciones,
derechos humanos y vigilancia», organizacién y direccién de la policia y obras
publicas «de caracter nacional», es decir, de interés general o estratégico. En
definitiva, se trataba de una propuesta «claramente progresista y generosa en
la distribucién de competencias otorgadas al Estado federado»*® aunque, como
el propio texto reconoce, era todavia un «bosquejo» inicial necesitado de estu-
dio y desarrollo. Aunque su tramitacién se inicié con su presentacién, en junio,
al Ayuntamiento y Diputacién santanderinos, llegando a anunciarse un plebis-
cito y una asamblea para su estudio, el inicio de la contienda puso fin a la
propuesta.

G. Asturias

También hubo un conato de autonomia en Asturias®® donde, como en otras
regiones, «el contenido de la reivindicacién autonomista durante la Republica fue
limitado y no llegé a plantearse formalmente ante los 6rganos del Estado»?°. No

4.2 Ensefianza superior, universidades, facultades y escuelas especiales.

5.2 Leyes sobre secularizacion, asociaciones, derechos humanos y vigilancia sobre los Estados
federados para la garantia de la obligatoriedad de estas leyes generales.

6.> Organizacion, direcciéon de la policia judicial y social, y

7.2 Obras publicas de cardcter nacional, puertos estratégicos o de base naval, ferrocarriles de
interés general o estratégicos, faros y sefiales maritimas, navegacion fluvial y maritima, carreteras
de interés nacional, etc. Régimen de rios que crucen distintas regiones, confederaciones hidrauli-
cas, etc.».

268 BermEjo CasTRrILLO, «La propuesta de Estatuto de autonomia de 1936 y la identidad juridica
de Cantabria», p. 314, destaca también «su permeabilidad respecto a las principales cuestiones que
habian centrado el debate regionalista», a pesar de «su cardcter embrionario y el escaso nivel de
desarrollo» de sus disposiciones. El 30 de junio, presentada ya la propuesta, una nota de prensa
reconocia, después de desglosar las previsiones hacendisticas, de las que consideraba que la
Republica «se llevara los ingresos mas abundantes, mas saneados, y ademds cobrara el contingente
regional para cubrir el déficit», que «en los proyectos de Estatuto, la parte politica, o sea, la que se
refiere al Poder regional, a las contribuciones de la Region, al territorio, a los derechos, a los orga-
nismos representativos, estd muy clara. Pero resulta algo obscura la parte que se refiere a la vida
economica de las regiones auténomas. Y esto es lo que hay que estudiar a fondo, con un profundo
sentido de la realidad», EI Cantabrico, Martes, 30 de junio de 1936, afio XLII, num. 14.402, p. 1.

29 Brevemente ha sintetizado el regionalismo autonomista asturiano FERNANDEZ PEREz,
Bernardo, en el recorrido por la «Constitucion, denominacion y sede de la Comunidad Auténomas,
en Alberto Arce Janariz (coord.) El Estatuto de autonomia del Principado de Asturias. Estudio sis-
temadtico, Llanera, Junta General del Principado de Asturias, 2003, con el epigrafe dedicado a las
manifestaciones historicas del regionalismo, para el periodo republicano en pp. 36 y 37, donde se
mencionan las propuestas aqui citadas, de las que destaca como rasgos comunes su «contencién
en el objetivo politico», normalmente limitado a la descentralizacion administrativa; la recupera-
cién de instituciones tradiciones; la defensa de la autonomia municipal; un sistema de representa-
cion, junto a la popular, de los concejos; Hacienda auténoma concertada con el Estado.

270 FerNANDEZ PiRez, «Constitucion, denominaciéon y sede de la Comunidad Auténoma», EI
Estatuto de autonomia..., p. 36. Se
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obstante, tuvieron cabida en el periodo diversas propuestas: una, publicada por
El Aldeano el 15 de mayo de 1931#! como manifiesto bajo el titulo «Hacia la
Organizacién de Asturias», a modo de texto de bases o «programa minimo» que
propugnaba la reorganizacién de organismos tradicionales, como el Concejo, con
un Ayuntamiento como érgano ejecutivo y con «poder legislativo sobre todas las
cuestiones, sin mas limitaciéon que el veto de la Junta General o del Estado
Espaifiol» y «duefio absoluto de su hacienda» con una cuota para gastos regiona-
les; la Junta General, «érgano de la regién», como agrupacién voluntaria de los
Concejos y con un Procurador de cada uno; y la Diputacién, con nueve procura-
dores «que se repartiran los distintos aspectos de la vida regional, ya que la es-
pecializacién es norma de eficacia», designando entre ellos a un Procurador
General, y con un Tesorero y Diputados de Cultura, Sanidad y Obras Publicas, asi
como de Agricultura, Industria y Mar, con otro encargado de las fuerzas de orden
publico regionales. Proponia una reunién de una Junta general para la discusion
del Estatuto. Singular interés reviste otra propuesta de bases, aunque «estricta-
mente individual y académica»??, contenida como apéndice en el libro de 1932
Regionalismo: estudio general El problema en Asturias?”?, por ser su autor
Sabino Alvarez-Gendin, que alcanzaria la citedra de Derecho administrativo al
afio siguiente. El documento, un proyecto de Estatuto de 41 bases y 3 disposicio-
nes transitorias, supone una desarrollada propuesta que recoge desde los siste-
mas de eleccion hasta el régimen de los funcionarios regionales. La regién —para
la que se preveia la posibilidad de incorporarse a Leon y Santander— estaria regi-
da (base 2.%) por una Asamblea de Diputaciones, un Consejo Regional y un
Presidente. El Consejo lo integrarian (8.%) los representantes de los departamen-

71 El texto, junto con otros del regionalismo, ha sido recogido por FernANDEz Pirez, Bernardo,
«Regionalismo asturiano: textos para su historia», Los Cuadernos del Norte: Revista cultural de la
Caja de Ahorros de Asturias, afio 1, nam. 4, 1980, pp. 124-143, para el publicado como manifiesto
de El Aldeano de Castropol, véanse pp. 140-142.

2 FerNANDEZ PErez, «Constitucién, denominacién y sede de la Comunidad Auténoma», EI
Estatuto de autonomia. .., p. 36.

773 Arvarez GENDIN, Sabino, Regionalismo: estudio general. El problema en Asturias, Oviedo,
talleres tipograficos Altamirano, 1932, las «Bases para el Estatuto regional de Asturias» en pp. 99-
111. El libro, con amplio estudio del regionalismo y la descentralizacion, se inicia (cap. I) con un
analisis comparado entre las regiones espafiolas y los Cantones suizos —donde el autor habia teni-
do una estancia gracias a la Junta de Ampliacién de Estudios—, propugnando la descentralizacion
de servicios econdmicos, productivos, de obras publicas o de ensefianza secundaria y profesional;
una esencial diferencia con los Cantones radica, segin el autor, en que los habituales sistemas de
eleccion directa que alli regian para Asamblea y pequefios Gobiernos colegiados no podia trasladar-
se a Espafia —salvo para Asambleas regionales— especialmente por las diferencias territoriales y
demograficas, requiriéndose aqui un presidente con mas funciones ejecutivas. Ademas, se reque-
rian para ello unas altas virtudes civicas, «gracias daremos si llegamos a presenciar el pueblo regio-
nal elegir sus Asambleas deliberantes, y a éstas designar sus organismos administrativos y directi-
vos», p. 11.
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tos administrativos que determinase la Asamblea?* elegidos entre sus
Diputados (11.%), y su Presidencia —ésta podia ser externa— llevaria aneja la de
Hacienda. Esencialmente «una autonomia administrativa, una descentralizaciéon
de funciones ejecutivas, de servicios publicos regionales, es lo que caracteriza
mas bien nuestro Estatuto; aunque atribuyamos alguna funcién politica, por
delegacién»?> como aprobar Cartas municipales, pero no la legislacion munici-
pal. Asi, el marco competencial regulado en las bases 14.2 a 17.% incluye: todas las
competencias entonces encomendadas a la Diputacién?®; un elenco de compe-
tencias sobre servicios publicos regionales?’; y la aprobacion o reforma de Cartas

774 Arvarez GENDIN, Regionalismo: estudio general. El problema en Asturias, p. 94, propone
que «de primer intento la distribucién de departamentos administrativos creemos podria ser, ade-
mas de la Presidencia y Hacienda, los siguientes: Educacién y Cultura regional, Beneficencia y
Sanidad, Vias y Obras y Fomento de la riqueza regional».

775 Arvarez GENDIN, Regionalismo: estudio general. El problema en Asturias, p. 89, aclara pre-
viamente la originalidad del proyecto al explicar que «tendra facultades la Diputacién para regular
los servicios publicos y el dominio regional, incluso dictando las normas juridicas a que han de
sujetarse las concesiones que otorguen sobre este dominio (minas, aguas, pesca, caza, bosques,
montes, etc.), pero respetando los principios estatales. Esto es quizas lo més avanzado del antepro-
yecto; pero palidece al lado de las facultades politicas que se arrogan Catalufia, Galicia y Vasconia
en sus flamantes Estatutos».

76 «Base 14.% Funciones de la Diputacion regional seran todas cuantas les estén hoy enco-
mendadas a la Diputacién provincial, pudiendo hacerse cargo de la ensefianza secundaria, comer-
cial e industrial —~dentro de las normas que sefiale el Estado—, si bien continuando el personal actual
comprendido en los respectivos escalafones generales, a cuyo efecto contribuira la Diputacién a los
cargos del Estado con una participacion de los derechos de matricula de los educandos.

Los edificios del Estado y el material de ensefianza con destino a Institutos y el de Escuelas de
comercio e industrial pasaran a ser propiedad de la Regién».

27 «Base 15.2 Seran ademas de la competencia de la Diputacion:

a) constituir y atender toda clase de obras de interés regional, como ferrocarriles, puertos,
vias y albergues pecuarios, urbanizacién rural, saneamiento e higienizacién del campo, etc., suje-
tandose a las normas especiales de policia que dicte para estos servicios publicos el Estado.

b) Repoblar y reglamentar las explotaciones forestales y fluviales, incluso organizar una
guarderia de montes y rios.

¢) El turismo, estableciendo hoteles en coordinacién con las entidades nacionales o de otras
Regiones.

d) Fomentar la cultura y riqueza regional: academias, museos, escuelas y granjas agricolas,
ganaderias, piscifactorias, Institutos mineros, etc.

e) Fomentar u organizar instituciones de crédito y cooperativas de venta agricolas y ganade-
ras, cajas de ahorros, de seguro contra el riesgo agricola y pecuario, pésitos maritimos y otras
analogas.

f) La conservacion y custodia de los monumentos artisticos.

g) Creacién y organizacion de toda clase de establecimientos y servicios de beneficencia,
asistencia social y sanidad.

h) Régimen del protectorado de las instituciones y patronatos benéfico-privados de la
Region, incluso los docentes, por [sic].

i) Regular y otorgar las concesiones forestales, icticola y de caza, minas y aguas cuya explota-
cién no se reserve al Estado siempre que esta riqueza no afecte a otras Regiones; y sin perjuicio del
derecho de rescate que tiene aquél en caso de guerra, desorden publico o calamidades nacionales, y
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municipales, facultando a la Diputacion para hacerse cargo de los servicios rura-
les. Por dltimo, la configuracion de la Hacienda, a diferencia de otros textos, se
articulaba de manera concordada con el Estado.

En fin, ademas de otras propuestas, asi la de tomar como base el proyecto de
Ley del Gobierno de Romanones de 1919 o un desconocido proyecto del Partido
Republicano Federal, se llegdé a constituir una Comisién en 1932 con Ramon
Menéndez Pidal, Ramon Pérez de Ayala, Teodomiro Menéndez y Manuel Rico
Avello, sin que haya noticia alguna de sus trabajos?®,

H. Aragon

Aragén tuvo tardiamente proyectos autonomistas?®. El mas conocido de
ellos fue producto del Congreso pro-autonomia celebrado en Caspe?® entre el 1
y el 3 de mayo por iniciativa del grupo juvenil de izquierdas «Los Almogavares»,
con numerosas adhesiones, asi representantes de partidos y sindicatos como
Izquierda Republicana, Unién Republicana, UGT; también diversas entidades y
particulares, no menos Ayuntamientos y otras instituciones. Del Congreso, en
el que se presentaron las bases del futuro Estatuto, salié una Comisién encarga-
da de la redacciéon definitiva, que se ultimaria a principios de junio. En el
Anteproyecto?! se constituia Aragén como region auténoma dentro del Estado
espafiol, y el titulo II organizaria las «Atribuciones del Gobierno de Aragon» (de-
nominacion genérica para la regién, que albergaria un Parlamento y un Consejo
ejecutivo con un Presidente elegido por la asamblea), y que quedaba encargado

de la legislacién sobre policia y seguridad minera, hidraulica y de la sanitaria de los establecimientos
minero-medicinales que dicte el Estado, y del respeto mas absoluto de los derechos adquiridos.

j) Intervenir en la policia de abastos, en coordinacion con el representante del Poder Central
y los Alcaldes de los pueblos, y dentro de las normas generales que dicte la Republica.

k) Los servicios geograficos, meteorologicos y estadisticos».

78  FprNANDEz Prrez, Bernardo, «Constitucién, denominacién y sede de la Comunidad
Auténoma», El Estatuto de autonomia. .., p. 36.

#9 Habia, no obstante, partidos de tradicion regionalista, asi la Unién Regionalista Aragonesa,
creada en 1916 y que habia presentado un proyecto en 1923, o la Unién Aragonesista, fundada
en 1917 como Unién Regionalista de Barcelona; con la base de sus afiliados se fundo en diciembre
de 1933 Estado Aragonés, presidido por Gaspar Torrente y en cuyo seno se formé el grupo juvenil
Los Almogavares, responsable de la convocatoria del Congreso de Caspe; sobre el Congreso y la
gestacion del texto véase Seminario de Estudios Aragoneses y MartiN RerorriLLo, Lorenzo, Caspe:
un Estatuto de Autonomia para Aragon, Zaragoza, Alcrudo Editor, 1977; Piniia Navarro, Vicente
José, «El Estatuto de Caspe (1930): proyecto para la autonomia de Aragon», Cuadernos de Estudios
Caspolinos, nam. 9, 1983, pp. 75-84; Peird Arrovo, Antonio, Autonomia y Republica. El congreso
y el Estatuto de Caspe de 1936, Zaragoza, Cortes de Aragén, 2007.

20 Una crénica detallada del Congreso puede verse en un numero de la que habia constituido
via de expresién de Unién Aragonesista: EI Ebro. Revista aragonesista, afio XVI, num. 190,
Barcelona, junio de 1936, reproducida en Caspe: un Estatuto de Autonomia para Aragon, pp. 25-34.

21 E] texto integro en Caspe: un Estatuto de Autonomia para Aragon, pp. 35-41.

B 220



II. La Administraciéon Republicana y la accién del Estado

por el articulo 8%? de un amplio grupo de servicios —exceptuando lo dispuesto
en el articulo 15 de la Constitucién—: ferrocarriles, caminos, pantanos y demas
obras publicas; servicios forestales, agronémicos, pecuarios, sindicatos, coope-
rativas, accion social agraria; Beneficencia; Sanidad interior; centros de contra-
tacion de mercancias y valores; régimen de Cooperativas, mutualidades, pdsitos
e instituciones andlogas. Estaba facultado para legislar sobre régimen lo-
cal (art. 9) y, en exclusiva, sobre materia civil (10), organizando la administra-
cién de Justicia, nombrado a los jueces y organizando un Tribunal de Casacién.
El articulo 11 delimitaba qué competencias corresponderian al Gobierno de
Aragén en ejecucion?: ferrocarriles, carreteras, canales, teléfonos y puertos
«que sean de interés general», a salvo «la reversion y policia de los primeros»
—quizas barajando la nacionalizacion- y las facultades de ejecucion directa que
pudiese reservarse; seguros generales y sociales bajo inspeccion; aguas, pesca,
caza, aprovechamientos hidraulicos; el Gobierno regional ejerceria por Delegacion

22 «Articulo 8.° El Gobierno de Aragdn, legislara y ejecutara directamente, las funciones
siguientes:

Primero. La legislacién y ejecucion de ferrocarriles, caminos, pantanos y demas obras publi-
cas de Aragon, salvo lo dispuesto en el articulo 15 de la Constitucion.

Segundo. Los servicios forestales, agronémicos y pecuarios, sindicatos y cooperativas, politi-
ca y accion social agraria, salvo lo preceptuado en el ndmero 5 del articulo 15 de la Constitucion y
la reserva a que se refiere el numero 1 del mismo articulo.

Tercero. La Beneficencia.

Cuarto. La Sanidad interior, excepto lo determinado en el parrafo séptimo del articulo 15 de
la Constitucion.

Quinto. El establecimiento y ordenacién de centros de contratacién de mercancias y valores,
conforme a las normas generales del Codigo de Comercio.

Sexto. El régimen de cooperativas, mutualidades, pdsitos e instituciones analogas, con la
salvedad, respecto de las leyes sociales hecha en el parrafo primero del articulo 15 de la
Constitucion».

2 «Articulo 11.  Se concede al Gobierno de Aragoén la facultad de ejecutar la legislacion del
Estado, en las siguientes materias:

a) Las sefialadas con los numeros 3, 4, 5, 7 10 11 y 12 del articulo 15 de la Constitucion.

b) Ferrocarriles, carreteras, canales, teléfonos y puertos que sean de interés general, quedan-
do a salvo para el Estado la reversion y policia de los primeros y la ejecucién directa que pueda
reservarse de todos estos servicios.

¢) Régimen de seguros generales y sociales, sometidos estos ultimos a la inspecciéon que
preceptua el articulo siguiente.

d) Aguas, pesca, caza, aprovechamientos hidraulicos e instalaciones eléctricas, sin perjuicio
de lo dispuesto en el articulo 14 de la Constitucion.

El Gobierno de Aragoén, de acuerdo con las demas regiones interesadas, ejercera por Delegacién
del Estado la inspeccién que a éste corresponde en las Mancomunidades hidrograficas cuyo radio
de accion se extiende a territorios situados fuera de Aragén. Estas Mancomunidades se organiza-
ran auténomamente.

e) Servicios de aviacién civil y radiodifusién, salvo el derecho del Estado a coordinar los
medios de comunicacién en todo el pais.

El Estado podra instalar servicios propios de radiodifusion y ejercera la inspeccion de los que
funcionen por concesion del Gobierno de Aragons».
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del Estado la inspeccion en las Mancomunidades hidrograficas —a pesar de ex-
ceder su territorio, como el texto reconoce—; servicios de aviacién civil y radio-
difusion, salvo el derecho del Estado a su coordinacion y pudiendo éste instalar
servicios propios y ejercer inspeccion de los que funcionasen en régimen de
concesion. Los servicios establecidos por la legislacion social del Estado serian
organizados por la region bajo la inspeccién del Poder central (art. 12). Un apar-
tado especifico (art. 13)%* se reservaba a la materia cultural y de ensefianza,
facultando a la region para su creacién y sostenimiento con sus propios recur-
sos, reservando las prerrogativas estatales para la inspeccién y establecimiento
de los requisitos para la expedicion de titulos. Los servicios de policia (art. 14)
estarian a cargo de la region con las excepciones constitucionales y la posibili-
dad de asumir su direccién el Estado (art. 15). Por dltimo, el Gobierno regional
se encargaria de las medidas para la ejecucién de Tratados en materias regiona-
les (16). La Hacienda (19 y 20) seria regional en el producto de los impuestos
cedidos —se esperaba la creacién de una Comisién mixta por Disposicidn transi-
toria primera—, un porcentaje de los Estatales, los impuestos provinciales y los
que estableciese el Gobierno de Aragdn; y perdia el Estado los derechos de mi-
nas, yacimientos, aguas, caza, pesca, bienes de uso publico «y los que, sin ser de
uso comun, pertenezcan privativamente al Estado o estén adscritos a algun
servicio publico o al fomento de la riqueza nacional» se transferian al Gobierno
de Aragon, «excepto los que sigan afectos a funciones cuyos servicios se haya
reservado el Gobierno de la Republica».

Desde el punto de vista formal, o de técnica legislativa, las deficiencias del
texto son especialmente acusadas en cuanto a la clarificacién del reparto de com-
petencias y su nitida delimitacion, aunque las prerrogativas del Estado quedaban
aseguradas por la constante remisién al articulo 15 de la Constitucién y por el
papel inspector en la mayor parte de los servicios de ejecucion regional. Al poco
de su aparicién, varios «notables» presentaron otra propuesta de Estatuto —de

24 «Articulo 13. El Gobierno de Aragon creard y sostendra los centros culturales y de en-
sefianza en todos los grados y 6rdenes que estime oportunos con los recursos de su Hacienda,
dotada por este Estatuto. Se reserva el Estado la inspeccién a que se refiere el parrafo segundo del
articulo 50 de la Constitucion.

El Gobierno de Aragén se encargard de los servicios de Bellas Artes, Museos, Bibliotecas y
conservacién de monumentos y archivos.

El archivo de la Corona de Aragon, existente en Barcelona, sera regido por un Patronato nom-
brado por mitad igual por los Gobiernos de Aragén y Catalufia.

La Universidad de Zaragoza se organizara como Universidad tnica en régimen de autonomia,
regida por un Patronato, formado por representantes de Aragén y del Estado.

Las pruebas y requisitos que, con arreglo al articulo 49 de la Constitucion, establezca el Estado
para la expedicion de titulos, regirdn con caracter general para todos los alumnos procedentes de
los establecimientos docentes del Estado y de la regién auténoma».
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tintes mas historicistas—, conocida como Estatuto de los cinco®®, referida aqui
por albergar «una ordenacion técnica y una utilizacién del lenguaje juridico evi-
dentemente muy superior en calidad al de Caspe»?, aunque «la pierde, sin
embargo, en potenciacién de las instituciones democraticas, pues las Cortes no
son elegidas por sufragio universal sino por sufragio indirecto, por medio de los
regidores de los municipios». Ademas de las Cortes, aparece la Diputacién «para
la ejecucion de las leyes y el gobierno y administracion de los servicios regiona-
les»; el Justiciazgo, con el Justicia y su Corte, para la defensa de las libertades; el
Tribunal de Judicantes, etc. El Titulo III se dedicaba a la «extension de la auto-
nomia» politico-administrativa de Aragoén, sin perjuicio de lo dispuesto en los
articulos 18-20 de la Constitucion. Se enumeraban en el articulo 39 una serie de
competencias legislativas?®’, o de legislacion exclusiva y ejecucion, que incluian

%5 Firmado por Domingo Miral, filélogo y catedratico; Andrés Giménez Soler, arabista, cate-
dratico de Historia con experiencia en el Archivo de la Corona de Aragén y publicaciones sobre las
instituciones historicas aragonesas; Francisco Palda Mediano, notario y foralista; Antonio de
Gregorio Rocasolano, catedratico de quimica y rector de la Universidad de Zaragoza; y Francisco
Bernad Partagés, abogado, propietario y presidente de la Asociaciéon de Labradores de Zaragoza. El
texto, publicado como Un proyecto de Estatuto de Aragon, Zaragoza, 1936, puede verse de nuevo
en Caspe: un Estatuto de Autonomia para Aragon, pp. 42-54. En la obra se hace referencia, como
antecedente de esta propuesta, a las Bases presentadas el 27 de abril de 1931 por el Sindicato de
Iniciativas y de Propaganda de Aragdn, reproducidas en p. 43, y que en su esquemadtico plantea-
miento demandaban «el reconocimiento pleno de la personalidad juridica de Aragon» y de su de-
recho historico, haciendo énfasis en los problemas de riego y agrarios y en la necesidad de fomen-
tar los medios de comunicacién y las instituciones de la cultura aragonesa, demandando también
autonomia para la Universidad de la region.

26 Asi lo afirma, para la voz «Estatuto de Autonomia», la Gran Enciclopedia Aragonesa, al
ponderar que «ambos proyectos, representan el grado maximo de concrecion de la idea regional y
de perfeccidn técnica en la escasa historia estatutaria aragonesa, tan tragicamente truncada, aun
cuando puedan sefalarse diversas diferencias o peculiaridades, signo de su distinta orientacién
politica y hasta, en otro sentido, de la calidad juridica de sus firmantes». La fidelidad a la tradicién
histérica del Estatuto de los cinco no se correspondia con el nivel de democratizacion de las insti-
tuciones que si ofrecia el proyecto de Caspe, aunque este adolecia de lo primero.

Estatuto de Autonomia - P4gina de voz - Gran Enciclopedia Aragonesa OnLine (enciclopedia-
aragonesa.com)

%7 «Articulo 39. Corresponde a la Regidn aragonesa la legislacion exclusiva y la ejecucion
directa en las siguientes materias:

a) Régimen politico-administrativo de la Region.

b) Régimen de las colectividades politicas integrantes de la Region aragonesa (Comarcas y
Municipios).

¢) Derecho civil, salvo lo dispuesto en el articulo 15, nim. 1 de la Constitucién de la
Republica.

d) Organizacién de la Administracién de Justicia en todas las jurisdicciones, excepto en la
militar y en la de la Armada, conforme a los preceptos de la Constitucion y a las leyes organicas y
procesales del Estado.

e) Organizacién y régimen de la Justicia municipal y nombramiento de los funcionarios y
auxiliares que han de servirla.

f) El establecimiento y ordenacion de centros de contratacién de mercancias y valores, con-
forme a las normas generales del Cédigo de Comercio.
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el régimen politico-administrativo regional, organizacién de la Justicia, creacién
y sostenimiento de centros de ensefianza y culturales, organizacién de la
Universidad, Beneficencia y Sanidad Interior, ferrocarriles, y obras publicas, etc.
En el articulo 40 figuraban las competencias de ejecucion?® de la legislacion del
Estado, entre otras, ferrocarriles, carreteras o teléfonos de interés general, «que-
dando a salvo para el Estado la reversion y policia» de los dos primeros o la
ejecucién directa; bases minimas de la legislacion sanitaria interior, derecho de
expropiacion, socializacion de riquezas y servicios de aviacién civil y radiodifu-
sién, salvo la coordinacién del Estado. Se regulaban también las competencias
financieras, por las que la Region recibiria por delegacion del Estado las faculta-
des de recaudacion, exceptuando Monopolios y Aduanas, y se transferian los

g) Creacién y sostenimiento de centros de ensefianza en todos los érdenes y grados, dotados
con los recursos de la Hacienda regional, siempre con arreglo a lo dispuesto en el articulo 50 de la
Constitucién y con independencia de las Instituciones docentes y culturales del Estado.

h) Organizacién en régimen de autonomia, bajo el Patronato de la Regién, de la Universidad
aragonesa, con facultad para expedir titulos académicos y profesionales.

i) Servicios de Bellas Artes, Museos, Bibliotecas, conservacién de Monumentos y Archivos.

j) La Beneficencia publica y particular.

k) La Sanidad interior, salvo lo dispuesto en el num. 7 del articulo 15 de la Constitucién de
la Republica.

D) Los servicios forestales, los agronémicos, pecuarios, sindicatos y cooperativas agricolas,
politica y accion social agraria, salvo lo dispuesto en el parrafo 5.° del articulo 15 de la Constitucion
y la reserva sobre leyes sociales consignada en el nim. 1 del mismo articulo.

m) Ferrocarriles, caminos y demds obras publicas de la Regién aragonesa, salvo lo dispuesto
en el articulo 15 de la Constitucion.

n) Cooperativas, mutualidades y positos, con la salvedad respecto a las leyes sociales conte-
nida en el parrafo 1.° del articulo 15 de la Constitucion.

0) Guarderia rural y forestal».

28 «Articulo 40. De acuerdo con lo previsto en el articulo 11 de la Constitucidn, la Regién
ejecutara la legislacion del Estado en las siguientes materias:

1.2 Pesas y medidas.

2.2 Régimen minero y bases minimas sobre montes, agricultura y ganaderia en cuanto afecte
a la defensa de la riqueza y la coordinacién de la economia nacional.

3.2 Ferrocarriles, carreteras, teléfonos que sean de interés general, quedando a salvo para el
Estado la reversion y policia de los ferrocarriles y de los teléfonos y la ejecucion directa que pueda
reservarse de todos estos servicios.

4.2 Bases minimas de la legislacion sanitaria interior.

5.2 Régimen de seguros generales y sociales, sometidos estos tltimos a la inspecciéon que
preceptua el articulo 49.

6.> Aguas, caza y pesca fluvial, sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo 14 de la
Constitucion.

7.2 Régimen de prensa, asociaciones, reuniones y espectaculos publicos.

8.2 Derecho de expropiacion, salvo siempre la facultad del Estado para ejecutar por si sus
obras peculiares.

0. Socializacién de riquezas naturales y empresas economicas, delimitandose por la legisla-
cién la propiedad y las facultades del estado y de las regiones.

10.2  Servicios de aviacion civil y radiodifusion, salvo el derecho del Estado a coordinar los
medios de comunicacién en todo el pais».
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derechos de bienes y servicios publicos, excepto los afectos a funciones cuyos
servicios se hubiese reservado la Republica. En el Titulo IV, que recogia los «limi-
tes de la autonomia», se aclaraban algunas cuestiones competenciales, garanti-
zando el papel del Estado en la ejecucién de los Tratados si no lo hiciere la regién
en materias de su competencia, y el sometimiento a las pruebas y requisitos
conforme al articulo 49 de la Constitucién para la expedicién de titulos; por el
articulo 54 se especificaba que el Estado podria instalar en la regién servicios
propios de radiodifusion, y ejercer inspeccién de los que funcionasen por conce-
sién; y el articulo 55 aseguraba la dependencia del Estado de la Confederacion
Sindical Hidrografica del Ebro, que rebasaba territorio aragonés, «mientras tanto
conserve la necesaria autonomia». La propuesta no tuvo mas recorrido, a diferen-
cia de la de Caspe, elevada al Gobierno pero cuya tramitacion fue cortada por la
Guerra Civil.

I. Valencia

El autonomismo en Valencia?® presentara también dos momentos, inicial y
final, de sus pretensiones. En 1931 tiene lugar la primera propuesta, originada en
el Partido de Unién Republicana Autonomista, de ideologia «blasquista» y vincu-
lado al Partido Republicano Radical. El 6 de mayo de 1931 el Ayuntamiento de
Valencia aprobaba por unanimidad la propuesta de su alcalde, el blasquista
Agusti Trigo, de invitar a los Ayuntamientos de Alicante y Castellon, Diputaciones
y sectores sociales de las 3 provincias para formar una ponencia, que daria lugar
al texto presentado como Anteproyecto el 11 de julio®. La propuesta preveia
una Asamblea unicameral y un Consejo ejecutivo como organismos del Govern
de la Region. La mayor parte del texto esta dedicada al reparto competencial, con
el Titulo IV dedicado a las Facultats propies i exclusives del Poder Regional?®',
que comprendia las facultades de ensefianza, régimen municipal y comarcal,

29 Manceso Aronso, Maria Pilar, «Anteproyecto del Estatuto valenciano en la Constitucion

de 1931 y reaccién de los partidos politicos valencianos ante el hecho estatutario», Saitabi,
num. 50, 2000, pp. 319-340. Para los diversos proyectos autonomistas, Acuiro 1 Locia, Lluis, Els
avantprojectes d' Estatut d’Autonomia de la Comunitat Valenciana, Valencia, Corts Valencianes, 1992,
Pp. 59-68 para el Estaut de 1931.

20 Puede consultarse como parte del Apéndice I, «Avantprojecte d'Estatut de la Regio
Valenciana», GonzALez CasaNova, J. A., Federalisme i Autonomia a Catalunya (1868-1938), Barcelona,
Curial, 1974, pp. 813-819.

21 «Art. 5. Al Govern de la Regi6 Valenciana correspondra conéixer d'una manera especial
en les segiients matéries:

A) Lensenyanca en tots els seus graus i els altres serveis d'Instruccio publica i Belles Arts, ge
es subjectaran a les normes que s'indiquen:

1. Laprimera ensenyanca serd gratuita i obligatoria per a tots els infants de més de cinc anys.
2. Sera obligatoria I'ensenyanca de la llengua castellana en les escoles de primera ensen-
yanga. si son terres de llengua vernacula, i la valenciana si son terres de parla castellana.
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obras publicas interiores, servicios forestales y agronémicos, explotacién y con-
servaciéon de la Albufera, Beneficencia y Sanidad, Policia y orden publico.
Ademas, el articulo 7%? contemplaba, para la transferencia de servicios, la de
toda la organizacién administrativa vinculada a los mismos con su correspon-
diente personal y bienes, cambiando simplemente la dependencia organica. En
cuanto a las facultades de la region en materias reguladas por leyes generales se
articulaba el Titulo V (arts. 10-13)*?, incluyendo las facultades de ejecucion en

3. En les pblacions on es parle la llengua valenciana es donara en el nostre idioma
I'ensenyanca i sols quan es sapia bé llegir i escriure en valencia es passara a l'estudi del castella.

4. En el Instituts, Normals, Escoles de Comerg, etc. hi haura catedres obligatories de llengua,
literatura, geografia i historia valencianes.

5. La Universitat fruira de régim autonomic, considerant-se el fogar de la cultura i esperit
pairals. Existira llibertat lingiiistica per a les funcions dalta cultura i investigacio cientifica.

B) El régim dels Municipis i Comarques a base de plena autonomia per a uns i altres.

La Comarca és la demarcacio natural: Maestrat, Plana, Ribera, etc. L'Assemblea Regional esta-
blira el niimero i limits de les Comarques.

En Alacant i Castellé radicara una Delegacic del Consell, integrada per Diputats alacantins i
castellonencs, per a eixecutar els acords de I'Assemblea i del Consell en aquells serveis que hui
corresponen a les Diputacions.

El Municipis i les Comarques podran unir-se o mancomunar-se prévia aprovacio de I'Assemblea.

El Cos de Secretaris municipals s'integrara segons normes establides per I'Assemblea, el nome-
nament de Jutges municipals sera també regulat per dita Assemblea.

Constituira mateéria peculiar dels Municipis que seran nomenats per sufragi universal directe:

La policia urbana, mercats i productes alimenticis, subministre daigiies, festes i espectacles,
beneficéncia i ensenyanca municipal, transports dins el territori i arbitris propis.

C) Totes les obres publiques dins del territori valencia, exceptuant-se els ferrocarrils, ports i
canals d'interés general.

D) Tots els seveis forestals i agronomics, inclis les plagues del camp i, en general, tot lo re-
Iatiu al régim del cultiu de la terra.

E) Lexplotacio i conservacio de I'Albufera i la dessecacio de l'aiguamoll

F) Beneficéncia i Sanitat.

G) Polivia i odre public dins la Regic e temps normal. Una vegada declarat l'estat de guerra,
quedara en suspens I'eixercici d'esta facultat».

22 «Art, 7. Passard a poder de la Regi6 Valenciana tota ['organizacié de serveis tocants a les
matéries enumerades que tinga I'Estat espanyol en territori valencia. Aixina també passaran a la
propietat de la Regio tots aquells béns de domini public que estan afectes al compliment dels indi-
cats serveis.

Seran transferits al Govern de la Regio Valenciana tots els documents de les oficines i depen-
deéncies de I’Estat Central, relacionats amb les dites matéries. També es fara entrega de tots els
documents de caracter historic que s’hagen tret d'Arxius de la Regio, tant publics com privats, que
acreixeran el fons de I'Arxiu general del Reine de Valéncia.

El personal de I'Estat Central afecte als indicats serveis passara a dependre dels Poders
Regionals. El personal de les actuals Diputacions dependra de I'Assemblea».

2 «Art, 10, En matéries de mines, aigiies, caca, peixca i comunicacions, encara que la fa-
cultat de fer i modificar les lleis per qué es regulen pertany al Parlament espanyol, recauran en el
Govern regional les facultats del Govern central en quant a l'eixecucié de les dites lleis dins del
territori de la Regio Valenciana.

Art. 11.  També correspondra al Govern de la Regio I'eixecucio de les disposicions de legisla-
ci6 social dins del territori regional
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materia de minas, agua, caza, pesca, comunicacion, disposiciones de legislacion
social, expropiacion forzosa o establecimiento de servidumbres para servicios y
concesiones.

Los ulteriores proyectos aparecerian ya iniciada la Guerra Civil, el primero de
ellos, el 23 de diciembre de 1936, presentado por la CNT de Valencia?**. Como
en otros casos, no se pudo llegar a materializar el proyecto autonomista.

J. Baleares

En Baleares, en el verano de 1931, dias 20 a 23 de julio, tuvo lugar una
Asamblea de municipios en Mallorca en la que fue presentado un Anteproyecto
de Estatuto elaborado por la Asociacion por la Cultura de Mallorca?®, que orga-
nizaba la autonomia en tres instituciones: los Consells municipales, las
Diputaciones insulares®, y un Gran i General Consell como organismo superior

Art, 12 Correspondra igualment al Govern regional I'eixecucio i aplicacié de la legislacié sobre
expropiacio for¢osa, establiment de servituds en favor de determinats serveis i concesions, i totes
aquelles que limiten l'exercici del dret de propietat a favor d'un interés declarat d'utilitat publica.

Art, 13, Abans que el Govern regional convinga un Tractat de comer¢ amb nacio estrangera
tindra el deure de consultar les normes generals amb el Govern regional, el que donara compte a
I'Assamblea en sessio secreta. EI Consell informara sobre els punts que afecten a I'economia valen-
ciana».

24 Cucod 1 GiNer, Alfons, historiador que traté ampliamente EI valencianismo politico,
Ariel, 1977, reeditado con prélogo de Emili Giralt, E/ valencianisme politic: 1874-1939, Catarroja,
Ed. Afers, 1999; se cita aqui por su articulo especifico «L'Anarcosindicalisme i I'Estatut
d’'Autonomia del Pais Valencia (1936-1939)», Recerques: Historia, economia i cultura,
num. 2 (Ejemplar dedicado a: Politica i economia a la Catalunya del segle XX), 1972, pp. 209-222,
recoge el texto del Estatuto del Pais Valenciano (provincias de Valencia, Alicante, Castellén de la
Plana, Murcia y Albacete) en pp. 216-222. Se trataba de un proyecto de bases, articuladas por
materias, cuya organizaciéon contemplaba un Pleno Regional de Delegados, un Presidente y un
Consejo Ejecutivo Regional. La Base 3.? estaba dedicada a la Economia, cuyas competencias ejer-
ceria un Consejo de Economia; la Base 4.? estaba dedicada a la Hacienda, la 5.2 al trabajo; la 6.2 a
la cultura, con competencias en todos los grados de ensefianza —con obligatoriedad de ensefianza
del castellano hasta secundaria—, obligatoria y gratuita para la elemental y primaria, asi como le-
gislacién exclusiva y ejecucién directa para Servicios de Bellas Artes, Museos, Bibliotecas,
Archivos y Conservacion de Monumentos; la base 7.2 organizaba las obras puablicas y comunica-
ciones, «con plena autonomia» para obras y transportes regionales, incluida la jurisdiccion de
todo tipo de aguas, realizandose las obras y comunicaciones que excediesen el territorio median-
te la regulacion de un «organismo interregional»; la base 8.2 se dedicaba a la Sanidad y asistencia
social, con plena competencia interior, ejecucion de las bases minimas del Estado y asistencia
gratuita; la base 9.% se dedicaba al Derecho privado y justicia y la 10.? a Defensa y seguridad, con
las dos dltimas para modificaciones y disposiciones transitorias, estas contemplando una
Comisién Mixta para el traspaso de servicios.

2% El texto del Anteproyecto, fechado el 19 de junio, puede consultarse en GonzALEz
CasanNova, J. A., Federalisme i Autonomia a Catalunya (1868-1938), Barcelona, Curial, 1974,
pp. 821-828.

2% Estos Consejos tendrian 27 diputados en el caso de Mallorca, 9 en el caso de Menorca e
Ibiza. Ademds, el articulo 11 contemplaba los cargos del Consell de Govern, compuesto de un
Presidente y seis Consejeros, que tendrian la denominacién y atribuciones de: Consejero

227 W



La Administracién Republicana y los Servicios Publicos

interinsular. El Titulo III regulaba las competencias?”’, de nuevo bajo un organi-
grama federal, separando cartesianamente —se trata de otro proyecto anterior a
la Constitucién- las correspondientes al Estado, que incluian relaciones interna-
cionales, defensa, nacionalidad, legislacién penal, social y mercantil, reglamen-
taciéon de los servicios de Correos, Telégrafos y Radiocomunicaciéon o Sanidad

Presidente: Presidencia y Gobernacién —el cargo debia recaer en la misma persona que detentaba
la Presidencia de la Diputacion, segun el articulo 12—; Consejero de Hacienda; Consejero de omen-
to; Consejero de Instruccion y Cultura; Consejero de Sanidad y Prevision; Consejero de Trabajo y
Economia; Consejero de Agricultura, Industria y Comercio. Menorca e Ibiza podrian regular por si
mismas el régimen de sus Diputaciones.

27 «Art, 23.  En la delimitacié de facultats entre les dues esferes de I'administracio, es con-
sideren com a pertanyents al Poder federal de I’Estat les funcions inherents a la seva sobirania. Sén
per tant funcions de I’Estat:

a. Les relacions internacionals i representacio diplomatica i consular.

b. LExércit i I'Armada, fortificacié de costes i fronteres i tot quant fa relacié a la defensa
nacional.

¢. Les condicions per ésser espanyol i I'exercici dels drets individuals i politics establerts en
Ia Constitucio.

d.  El régim aranzelari i tractats de Comer¢ i Duanes.

e. Labanderament de vaixells mercants, i drets i beneficis que concedeix.

f  La legislaci6 penal, social i mercantil, comprenent la darrera el régim de propietat indus-
trial i intellectual

g Les peses i mesures, el sistema monetari i les condicions per a l'emissié de paper moneda.
La reglamentacio dels serveis de Correus, Telégrafs i Radiocomunicacio.
Ladministracio de justicia i régim penitenciari, feta excepci6 de la justicia municipal.
Loordre public.
La sanitat exterior.
El régim concordatari.

Art, 24, Es consideren funcions dependents de I'organitzacié autonomica regional, les no
inherents a Ia sobirania estatal, o sien:

1. La constitucio, interpretacio i aplicacio dels estatuts reguladors d'aquesta mateixa autono-
mia.

2. Ladministracio local, comprenen-hi Iorganitzacio i régim municipal i dels seus funcionaris:
recretaris, interventors, metges, inspectors de sanitat i altres titulars.

3. Organitzacio i administracié de la justicia municipal.

4. Régim tributari i economic, incloent imposts, contribucions, empréstits, pressuposts i
comptes.

5. Vida i politica economica de la regid, organitzacié corporativa, Consell d’Economia,
Cambres Agricoles i de Comer¢, de la Propietat i en general les institucions relacionades amb
I'economia pairal.

6. Port franc i aeroport, comer¢ de cabotatge, industries de mar.

/. Higiene, Sanitat i Previsio.

8. Ensenyanca primaria i secundaria; Escoles Normals i Técniques de Comerg, de capatagos
d'Industria, Agricoles, i Escoles de patrons de Cabotatge i de Pesca, d'Arts i d'Oficis, etc.

9. Estructuracio agro-pecuaria, i quiestions socials agraries anexes.

10. Beneficéncia publica i privada, general i particular.

11.  Obres publiques, Mines, Aigiies, Salts daigua, Ferrocarrils, Tramvies, Ports, Carreteres i
Monts. Turisme, tresor artistic, arqueologic i natural del territori. Jocs i espectacles publics.

12, Cultura intel lectual i fisica».
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exterior; de las propias de la region, en la que se agrupaban los grandes servicios
de ejecucion directa: asi la administracién local y de Justicia, vida politica y
econémica, Higiene, Sanidad y Previsién, Beneficencia, Ensefianza primaria y
secundaria tanto normal como técnica, Obras publicas incluyendo minas, aguas,
ferrocarriles, tranvias, carreteras, puertos, turismo, etc. No obstante, el texto
resultante de la Asamblea se vio lastrado por la ausencia de representantes me-
norquinos y fuerzas politicas de izquierda?%, siendo aprobado como Anteproyecto
de Estatuto de Autonomia de Mallorca e Ibiza®®. En lineas generales, mantenia
la organizacién del documento anterior, con algun afiadido en las competencias
estatales (art. 21)>®, introducia un articulo (22) de facultades puramente ejecu-
tivas para la region®", asi la recaudacion de tributos, régimen de prensa, expro-
piacion forzosa y leyes agrarias cuya aplicacién podria suspender cautelarmente
las Diputaciones. Por ultimo, también habia algunas variaciones en las compe-
tencias autondémicas (art. 23), incluyendo la constitucién, interpretacion y apli-
caciéon de los estatutos reguladores de la propia autonomia, refundiendo algu-
nas competencias, separando otras, y afiadiendo varias nuevas®; asi como un

28 GonzALez CasaNova, Federalisme i Autonomia a Catalunya..., p. 820, aclara en la nota in-

troductoria a los textos baleares que «/a inassisténcia dels representants de Menorca, aixi com dels
partits politics desquerra, exceptuat el Partit Republicd Federal, redui notablement I'amplitud de
la reuni6 tot i que I'avantprojecte fou aprovat amb algunes esmenes pels representants de Mallorca
i Eivissa, i aixi es converti en Projecte d'autonomia d'questes illes».

29 Véase, dentro del Apéndice I, «Projecte dEstatut Autonomic de Mallorca i Eivissa», fechado
el 23 de julio de 1931, en GonzALez CasaNova, Federalisme i Autonomia a Catalunya..., pp. 829-834.

30 E] articulo 23, renumerado como articulo 21, contemplaba la competencia del Gobierno de
la Republica para la legislacion civil, inmobiliaria, mercantil, penal, social y procesal, «incliis el ré-
gim de propietats especials excepte aigiies i mines»; aiadia a la sanidad exterior la inspeccién de
la interior; contemplaba también el régimen concordatario.

01 «Art. 22, Sera facultat del Poder de la Republica la legislacio, i de les Diputacions insu-
lars Iéxecucio, en les matéries segiients:

a. La recaptacio de tributs i monopolis de la Repuiblica.

b. El régim de premsa, associacié i reunid, i tota classe d'espectacles publics, en el que no
afecti a I'ordre public.

¢ Lexpropiacio forcosa per causa dutilitat publica.

d  Les lleis agraries, laplicacié de les quals podran suspendre les respectives Diputacions, si
aixi ho aconsellen les condicions especials de Mallorca i Eivissa, en tant no s arriba a un acord amb
[Estat.

e. El nomenament de jutges, fiscals i funcionaris de la justicia municipal».

%2 Entre ellas:

«l  El dret de peticié al Govern de la Republica de les disposicions i lleis que aconsellin les
necessitats particulars de Mallorca i Eivissa.vcxz< m. La designacié de dos diputats amb titol
dadvocat per formar part de la Sala de I'Audiencia que hagi de fallar en apel-lacié de judicis, quan
es tractin punts de dret foral

n.  El régim pel nomenament, separacio, drets i prerrogatives dels funcionaris técnics dels
organismes locals, que s’haura de fer entre els pertanyents als respectius Cossos oficials.

La corresponent llei organica regulara la dependeéncia dels dits funcionaris de la Diputacio in-
sular, amb independéncia de les autoritats locals del punt d'exercici,

220 W



La Administracién Republicana y los Servicios Publicos

mecanismo transitorio de concierto con el Estado u otras regiones (24) para la
atencion de los servicios de ejecucion, especialmente la ensefianza®®. El proyec-
to autonomista balear tampoco prosperaria.

1.2.2.2 EL NIVEL PROVINCIAL

Aunque no es cuestion en la que profundizar en este estudio, parece oportuno
dar algunas breves notas de los regimenes provincial y municipal, ambos con una
consolidada estructura heredada del periodo anterior y sélido pilar del funciona-
miento de las instituciones del Estado. La Provincia, surgida como unidad politi-
ca en 1812 y consolidada en 1833, al margen de otras previsiones en su evolu-
cion®*, llegaba al siglo xx: «1.° Como una derivacién territorial de los servicios
del Estado; 2.° Como entidad jurisdiccional local, con vida propia, aunque sea
artificial, intereses propios, y una organizacién de “autoadministracion”»>%; pre-
sentando de un lado una derivacién de la Administracién central y, de otro, unos
ambitos concretos sobre los que se desarrollaba; como representantes del Poder
central y cabeza del régimen provincial, los Gobernadores estaban subordinados
al Ministerio de Gobernacién —aunque también habia servicios dependientes de
otros Departamentos—. Alcanzaba su configuracién mas reciente por el Estatuto
de 1925, que da buena cuenta de la trayectoria histérica de la circunscripcién

o. El régim tributari i economic, incloent imposts, contribucions, empreéstits, pressuposts i
comptes.

p. La creacié de tribunals mercantils, a base de simplificar les normes processals amb aplica-
ci6 del dret substantiu comu.

g La regulacié bancaria regional, i dret de crear el Banc Agrari Regional, amb facultat
demissio de cédules de crédit i obligacié dafavorir laugment de propietaris i subvencionar sindi-
cats, cooperatives, etc.».

33 «Art, 24, Per atencions dels diversos serveis esmentats en larticle anterior, especial-
ment pels d'ensenyanca o per algun aspecte accessore dels mateixos, la Diputacié de Mallorca es
reserva el dret de concertar interinament enteses, condicionades i provisonals, amb la Republica
Espanyola, I'Estat Catala o altre, en tant no s arriba a la implantacio definitiva de tota ladministracio
autonomica».

4 Véase especialmente Orouna ResoLro, Enrique, Municipios y provincias: historia de la or-
ganizacion territorial espariola, Federacion Espafiola de Municipios y Provincias (INAP-CEPC), 2003;
el autor ha tratado también la organizacion de Intendentes e intendencias, 1a trayectoria de la au-
tonomia en diversas regiones y, en concreto, la Evolucion histdrica de la Diputacion Provincial de
Segovia (1833-1990), Segovia, Diputacion Provincial, 1991.

35 Véase Posapa, Adolfo, Tratado de Derecho Administrativo, 1, Madrid, Libreria de
Victoriano Suarez, 1897, pp. 435 ss., cita de p. 437; sefialaba también que en el primer aspecto, «la
Provincia no vive segun principios de descentralizacion, y que en el segundo su organizacién en-
trafia una negacion del principio de la autonomia», pues se gestionaban en ella los intereses del
Estado bajo la subordinacion a los Ministerios, sefialadamente con una dependencia directa de su
cabeza, el Gobernador, en el que «se confunden las dos funciones de la Provincia», al Ministerio
de Gobernacion. En la Provincia se desarrollaban los intereses del Estado bajo «una derivacion
subordinada del personal politico y administrativo central».
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provincial y organiza su régimen administrativo®®, La figura de mayor relieve a
la cabeza del territorio seguia siendo el Gobernador provincial®”, representante
del poder central y con amplias facultades, especialmente en lo que concierne al
orden publico y a la higiene y sanidad —competencias que reflejaban las de
Gobernacioén—, y en lo que le fuese conferido de las restantes materias®®, confir-
mandolo como gestor de los servicios que el Poder central desarrollaba a nivel
provincial. Las Diputaciones, por su parte, se mantenian para el régimen privati-
vo de la Provincia bajo una forma de corporativismo municipal.

No obstante el reconocimiento de la estructura provincial como «artificial»,
se reconocera de la misma forma su valor como realidad administrativa de un
siglo de funcionamiento como realidad practica de la organizacién estatal®®, lo
que llevara al Constituyente de 1931 a reconocer la Provincia en el marco de la

%6 Véase la amplia exposicion del Real Decreto de 20 de marzo de 1935, Gaceta de 21 de
marzo, reconociendo a la Provincia «sola Entidad territorial intermedia de caracter administrati-
vo», de origen puramente legal; se enfatizaba su consideraciéon no tanto como divisién territorial
—utilizada a conveniencia del Estado— como via de articulacién de los servicios a nivel local.

37 Puede verse la obra clasica de Garcia pE EnTerria, Eduardo, «Prefectos y gobernadores ci-
viles: el problema de la Administracion periférica en Espafia», La Administracion espafiola,
Madrid, 1964; sobre la figura en concreto, VV. AA., EI Gobernador civil en Ia politica y en la
Administracion de la Espafia contempordnea, Ministerio del Interior, 1997; para el periodo, una
vision historica de los gobernadores —no del Gobierno Civil como institucion— con ndémina de ellos,
SERRALLONGA 1 UrQuIDI, Joan, «El aparato provincial durante la Segunda Republica. Los gobernadores
civiles, 1931-1939», en Hispania Nova. Revista de Historia Contempordnea, nam. 7, 2007, 54 p.

38 Véanse, por ejemplo, los articulos 37, que les otorgaban el Gobierno de las provincias y
las facultades que les delegase el Gobierno o les correspondiesen por la Constitucion y las leyes; el
mantenimiento del orden publico, en el 39; el articulo 42, que les encargaba velar «por el exacto
cumplimiento de las leyes sanitarias e higiénicas, adoptando en casos necesarios, bajo su respon-
sabilidad y con toda premura, las medidas que estime convenientes para preservar la salud publica
de epidemias, enfermedades contagiosas, focos de infeccion y otros riesgos analogos, dando cuen-
ta inmediatamente al Gobierno»; o el 46.1, que les atribuia «ejercer respecto de los servicios de
Gobernacion, Instruccién publica, Fomento, Trabajo, Comercio e Industria, y demas a cargo del
Estado, la autoridad y atribuciones que se le confieran por esta o por cualesquiera otras leyes,
Decretos, ¢rdenes y disposiciones del Gobierno»; el ademds de poder suspender acuerdos de la
Diputacion (46.2) y otras facultades inspectoras e informadoras para el Gobierno.

39 Posapa, La nueva Constitucion..., p. 138, «la provincia, circunscripcién que se considera
a menudo pura creacién artificial, por su origen en un Decreto del poder central (1833), y que tras
cerca de un siglo de historia continta siendo considerada una obra arbitraria y artificial, como si el
siglo xix se hubiese deslizado fuera de la historia de Espaiia; la provincia, digo, aparece constitucio-
nalmente puesta de relieve (arts. 10, 11 y 12) en este esbozo de organizacién constitucional, en
buena parte concebido, sin duda, bajo presiones regionalistas, sobre todo de Catalufia». Pirez
SerraNO, La Constitucion espafiola..., p. 87, llegara a decir en conocida expresion que el articulo
podria titularse «la venganza de la provincia», porque «esta institucion, nacida hace un siglo como
creacion arbitraria del legislador, ha venido siendo constantemente fustigada, y apenas ha dejado
de hablarse de la necesidad de su supresion siempre que el tema de nuestra reforma local se sus-
citaba. Pero llegado el momento de reorganizar nuestra estructura, la provincia, que en noventa y
nueve afios ha adquirido realidad indudable y ha servido de nucleo para todas nuestras jerarquias
administrativas, se resiste a desaparecer, y es preciso conservarla, aun en los casos mismos en que
va a subsumirse en un todo regional superior».
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organizacion nacional, especificamente en su articulo 10%'°, sin mas especificacio-
nes en cuanto a su organizaciéon —al margen de su configuracién como conjunto
de municipios mancomunados— que la remisién a una ley de desarrollo, que no
se llevaria a cabo®!!.

No siendo necesario, en este punto, profundizar mas, se comprobara que la
Provincia continuara existiendo como nivel territorial por excelencia de desarro-
llo de servicios de la Administracién central, tanto en las numerosas estructuras
provinciales heredadas —en las que se pudieron hacer puntuales modificaciones—
como en algunos de los nuevos servicios creados. Sirva de momento, como sig-
nificativo ejemplo de la utilidad que el nivel provincial prestaba al desarrollo de
los servicios Estatales, la mencionada Ley sobre Asociaciones profesionales de
patronos y obreros de 8 de abril de 1932 —que los partidos marxistas calificaron
de «fascista»—, que no solo otorgaba a los Delegados provinciales de Trabajo
pleno control del asociacionismo a nivel provincial, sino que reconocia a los
Gobernadores civiles como suplentes en dichas competencias donde no hubiese
constituidas las delegaciones.

1.2.2.3 EL PAPEL DE LOS ENTES LOCALES

El marco esencial desde el punto de vista del régimen local continuaba siendo
el Estatuto Municipal de 192432, La propia norma reconocia los antecedentes por

310 «Articulo 10.

Las provincias se constituirdan por los Municipios mancomunados conforme a una ley que
determinara su régimen, sus funciones y la manera de elegir el érgano gestor de sus fines politico-
administrativos.

En su término jurisdiccional entraran los propios Municipios que actualmente las forman,
salvo las modificaciones que autorice la ley, con los requisitos correspondientes.

En las islas Canarias, ademas, cada isla formara una categoria organica provista de un cabildo
insular como Cuerpo gestor de sus intereses peculiares, con funciones y facultades administrativas
iguales a las que la ley asigne al de las provincias.

Las islas Baleares podran optar por un régimen idéntico».

311 Para la normativa provincial, especialmente en los aspectos que afectaban al personal, si-
guieron siendo habituales los compendios normativos: Estatutos y Reglamento de la Asociacion de
Funcionarios de la Excma. Diputacion de Mailaga, Malaga, Talleres-Escuela de la Casa de
Misericordia, 1931; BararoNa, Manuel; Frias, Nicolds, y Marrinez PeNarver, C., Funcionarios admi-
nistrativos de Ayuntamientos y Diputaciones. Obra adaptada al programa minimo, unico, de 25 de
enero de 1926, Madrid, Instituto Editorial Reus, 1933 (4.2 ed.).

312 Aprobado por Real Decreto de 8 de marzo de 1924. Comenzaba apuntando, en un extrac-
to conocido de la Exposicion: «El Estado, para ser democratico, ha de apoyarse en Municipios li-
bres. Este principio, consagrado por la ciencia politica, tiene oportuna aplicacion actual a nuestro
pais, porque para reconstruirlo sobre cimientos sélidos no basta demoler caducas organizaciones,
secularmente acogedoras del feudalismo politico; necesitase, ademas, oxigenar la vida municipal,
dando a las Corporaciones locales aquella dignidad, aquellos medios y aquel alto rango que les
habia arrebatado una concepcion centralista, primero, y un perverso sistema de intromisién guber-
nativa, mas tarde». La norma, de una notable calidad técnica, acusaba cierto corporativismo en la
definitiva configuracion de la organizacion politica municipal.
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los que se habia intentado renovar el sistema municipal, remontandose a la ley
de 2 de octubre de 1877 y, de entre los numerosos intentos posteriores, al pro-
yecto de Maura de 1907, sucesivas veces retomado. El Estatuto municipal, ade-
mas de consagrar la autonomia de los municipios y articular mecanismos demo-
craticos para su gobierno, «ensancha debidamente la esfera de privativa
competencia municipal», estructurando los mecanismos para la municipalizacién
de servicios:

«Primero. Los Ayuntamientos podran construir ferrocarriles y tran-
vias suburbanos, hasta un limite de 40 kilometros de su término, previo
acuerdo con las demas Corporaciones interesadas y sin necesidad de conce-
sién por parte del Estado.

Segundo. Los Ayuntamientos podran y deberan abordar sus obras de
ensanche, urbanizacién y saneamiento sin necesidad de someter los planes
respectivos al informe sucesivo de Corporaciones, Academias y Centros, en
peregrinacion interminable de afios y afios: el acuerdo municipal, que por si
solo ahorro dos periodos de la expropiacién forzosa, serd examinado Gnica-
mente por la Comisién sanitaria central o provincial y, segtin los casos, y los
beneficios vigentes se aplicaran a obras de higiene y salubridad que en la
actualidad no eran protegidas como las de ensanche propiamente dicho.

Tercero. Los ayuntamientos podran acordar la municipalizacion, inclu-
so con monopolio, de servicios y Empresas que hoy viven en un régimen de
libertad industrial. No es posible omitir esa funcién en un Estatuto munici-
pal; el nuevo regula, sin inclinarse a radicalismos societarios ni a estrecheces
conservadoras, y al efecto admite la expropiacion de industrias y Empresas
y la rescisién de concesiones, precisando con detalle y en justicia la manera
de indemnizar a los expropiados. Y no se crea que nos dejamos arrastrar por
el afan de socializar, no: sentimos desconfianza hacia la capacidad industrial
de los Ayuntamientos, y por ello les forzamos a organizar el servicio muni-
cipalizado, bien en forma de Empresa privada, bien en forma de gestién que
se llama directa, sin que en realidad lo sea, y en uno y otro caso, los
Concejales solo tendran parte minima en la direccién del negocio. Espaiia es
un campo sin roturar en punto a la municipalizacién; el Estatuto da medios
y traza cauces amplios para el desfonde. [...]»3.

313 Estas declaraciones de la Exposicion se concretaban en el articulado, primero, en el
Titulo V «De la Administracién municipal», que en su articulo 150 (Cap. I, secc. i) establecia las
materias de exclusiva competencia municipal, entre las que se encontraban —ademas de la cons-
titucion de las Corporaciones, nombramiento de autoridades, aprobaciéon de ordenanzas, etc.—:
6. Municipalizacién de servicios; 7. «Apertura, afirmado, alineacién, mejora, conservacion y orna-
to de vias publicas, parques, jardines y cualesquiera otros medios de comunicacién o esparcimien-
to, dentro o fuera del poblado»; 8. «Construccién o concesion de vias férreas, cualquiera que sea
el medio de traccion, y de lineas telefénicas» cuando no rebasasen el término municipal, estable-
ciendo la posibilidad de subrogarse al Estado para reversiones o adjudicaciones de concesiones en
vigor salvo que fuesen consideradas vias de interés general; 9. «Abastecimiento de aguas y desti-
no de las residuales, lavaderos, abrevaderos, balearios y servicios analogos»; 10. «Alcantarillados,
desinfecciones, cementerios, enterramientos, preservacion o extirpacion de epidemias o conta-
gios, limpieza, higiene, desecacion de lagunas o pantanos comprendidos en el término municipal
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El articulo 153 (Tit. V, Cap. I, secc. ii) regulaba las competencias del
Ayuntamiento pleno, entre las que se encontraban todo lo relativo a la eleccién
y constitucion de las Corporaciones y aptitud legal de los concejales, nombra-
miento y separacién de autoridades y funcionarios —que no fuesen atribuidos al
Alcalde o a la Comisién permanente—, adquisicién y enajenaciéon de bienes y
derechos del Municipio, formacién de presupuestos, discusién y aprobacion de
ordenanzas, aprovechamiento de bienes comunales, asi como:

«9.° La celebracion de contratos y otorgamiento de concesiones de
obras y servicios municipales, y acuerdos relativos a su ejecucién, cuando la

y cualesquiera otros servicios de salubridad e higiene, muy especialmente los de desinfeccién
domiciliaria»; 11. «Alumbrado publico y suministro al vecindario de luz, calor o fuerza motriz»;
12. Policia de subsistencias, mataderos, mercados, laboratorios, «y cuantos medios de inspeccién
conduzcan a prevenir y reprimir gubernativamente adulteraciones de substancias alimenticias,
infidelidad en pesas o medidas, y cualesquiera otros fraudes»; 13. Policia de Vigilancia para orde-
nar el uso comunal de la via publica y proteccion de personas y todo tipo de bienes y lugares
publicos; 14. Policia rural; 15. Prevencion de abusos de mendicidad, correccién y proteccién de
menores, huérfanos, «y establecimientos de caracter benéfico, como Hospitales, Asilos,
Dispensarios, Clinicas, Casas de Socorro, asistencia domiciliaria y demds analogos»; 16.
«Instituciones de crédito popular o agricola, de ahorro, de cooperacién de seguros sociales, de
asistencia, de venta de productos en condiciones econdémicas» y otros elementos de produccion
o consumo; 17. «Escuelas de instruccion primaria, Escuelas profesionales, talleres, premios e
instituciones para facilitar y difundir la instruccién publica, sefialadamente la primaria y la apli-
cada a oficios, industrias y artes»; 18. Conservacién de monumentos; 19. Ferias, exposiciones,
concursos, viveros, parques de maquinaria «y, en genera, auxilios y estimulos para fomentar la
produccién y el trabajo»; 20. «Establecimientos, institutos, prevenciones y servicios de auxilio
para casos de incendio, inundacion u otras calamidades, y servicios de salvamento en poblaciones
costeras o riberefias»; 21. «Contratos y concesiones para obras, edificios o servicios municipa-
les»; 22. «Obras comunales, edificios e instalaciones para servicios publicos o para la
Administracién municipal»; 23. Discusién y aprobacion de los presupuestos municipales, ordena-
cién de arbitrios y demas exacciones, examen y aprobacién de cuentas; 24. Recaudacion, distri-
bucidn, inversién, de todos los impuestos; 25. «Adquisicién y enajenacién de los bienes inmue-
bles y derechos reales, titulos de la Deuda y objetos de reconocido mérito artistico o historico,
pertenecientes al municipio o a establecimientos y fundaciones que de él dependan, y transaccio-
nes o novaciones sobre créditos o derechos del municipio, en la forma legal estatuida para actos
de esta indole»; 26. «Mejora, conservacion, custodia y aprovechamiento de los bienes indicados
en el niimero anterior»; 27. Reparto temporal de inmuebles y enajenacién de los muebles; 28.
«Inspeccion sobre la administracion privativa de las entidades locales menores»; 29. «Construccién
de casas batatas, econémicas o populares; saneamiento de habitaciones insalubres y, en general,
cuanto se relacione con el problema de la vivienda»; 30. «Reglamentacién de servicios, dependen-
cias y funcionarios del Municipio»; 31. Proponer el régimen organico del Municipio. No obstante
estas competencias, el articulo 151 salvaguardaba las de «los institutos y servicios analogos a los
municipales dependientes del Estado, de las Regiones o de las Provincias», aclarando que las
instituciones sostenidas por los municipios serfan regidas por las representaciones locales con
respeto a los derechos privados, la constitucion o la ley en beneficio del interés general; la coor-
dinacion entre los distintos niveles de la Administraciéon «ha de mantenerse especialmente en los
servicios de vigilancia y seguridad, en los sanitarios y en los sociales». Conforme al articulo 152,
las resoluciones del Ayuntamiento en pleno, el Alcalde y la Comisién permanente «causaran es-
tado y seran desde luego ejecutivas».
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duracién exceda de un afio o exijan recursos que carezcan del crédito corres-
pondiente en el presupuesto anual en ejercicio.

10. La creacion, organizacion y supresién de instituciones o estableci-
mientos municipales, y aprobaciéon de planes generales de obras del
Municipio, proyectos de ensanche de poblacion, reformas de su trazado
interior, construccién de nuevas vias publicas y saneamiento y urbanizacién
en general [...]

12. La facultad de imponer, para el fomento de las obras publicas
municipales, la prestacion personal a los habitantes del Municipio.

13. La municipalizacion de servicios; y

14. La aprobacién de los Reglamentos orgénicos de los servicios muni-
cipales».

A la Comisién municipal permanente, que representaba al Ayuntamiento en
los intervalos de reuniones del Pleno, competian (sec. iii, art. 154) la ejecucion de
sus acuerdos, y «2.° Los acuerdos relativos a ejecucion de obras y realizacion de
servicios, y los contratos y concesiones relativos a unas y otros no reservados al
Ayuntamiento pleno».

Entre los acuerdos que requerian condiciones especiales (Tit. V, Cap. II,
secc. iv), el articulo 161 establecia que «Los contratos de obras y servicios mu-
nicipales se verificaran, por regla general, mediante subasta, que ha de tener
lugar en el Ayuntamiento, y por concurso, gestién o contrato directo, en los
casos que se determinan a continuacién». Conforme al articulo 162, «la subas-
ta se anunciara con veinte dias de anticipacion, por lo menos, en la Gacera y
Boletin Oficial, o solo en éste si la cuantia no excede en total de 100.00 pese-
tas», debiendo publicarse con el anuncio el pliego de condiciones, o extracto
que indicase lugar, dia y hora de la subasta, forma en que se verificaria, mode-
lo de la proposicién y garantias exigibles a los licitadores, ya para tomar parte
en la subasta, ya para el cumplimiento del servicio. La subasta se adjudicaria a
la proposicién mas ventajosa, o por pujas a la llana en caso de empate. El régi-
men de concurso, conforme al ar. 163, quedaba previsto para «los
casos 1.°, 2.°, 3.°y 5.° del articulo 52 de la ley de Administracién y Contabilidad
de la Hacienda publica de 1.° de Julio de 1911. El concurso se anunciara con la
misma anticipacién y en igual forma que la subasta, debiendo expresar el anun-
cio cuanto dispone el articulo 162 y sea de aplicacion».

En fin, junto a cierta capacidad de gestion auténoma de sus intereses, se ha-
bian conseguido articular mecanismos para la municipalizaciéon de servicios. A
diferencia de lo que ocurria en el régimen provincial, en el que, al margen de un
estrecho campo de desarrollo de su actividad interna por parte de las Diputaciones
—dependiente de los municipios que lo sustentaban—, el centro de la actividad
administrativa giraba en torno a las delegaciones de servicios en régimen de
dependencia del Poder central; en el régimen municipal, en cambio, serd habitual
una organizacién auténoma —siempre garantizada, como se ha visto, por las pro-
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puestas estatutarias regionales—, entre otros motivos, por la heterogeneidad
existente en el universo municipal, lo que llevaba a que el Estado se pudiese li-
mitar a «encargar» al municipio la promocién de un determinado servicio, al que
ofreceria mas o menos medios, pero bajo la inspeccién del aparato provincial o
su tutela donde no pudiese desarrollarse.

La Constitucién de 1931 consagré la autonomia municipal en el articulo 9:

«Todos los Municipios de la Republica serdn auténomos en las materias
de su competencia y elegiran sus Ayuntamientos por sufragio universal, igual,
directo y secreto, salvo cuando funcionen en régimen de Concejo abierto.

Los Alcaldes seran designados por eleccion directa del pueblo o por el
Ayuntamiento».

Esta autonomia se referia al ambito competencial del municipio —determina-
do por el Estatuto de 1924 pero, como recordaba Pérez Serrano®“ a propdsito
del voto particular de Rodriguez Pérez, no se incluy6 en la redaccion definitiva lo
referente al patrimonio municipal®®, ni nada referente la idea de Manuel Marraco
de reconocer una autonomia también econémica y administrativa®'e,

314 Prrez SERRANO, La Constitucion Espafiola..., pp. 84-85.

315 El voto, que era a todo el titulo 1, en Diario de Sesiones de las Cortes Constituyentes. ..,
apéndice 1.° al ntum. 34, reformulaba el articulo sefialando que «los Municipios tendran capacidad
juridica y autonomia plenas para adquirir, conservar y disponer de bienes de todas clases y para
regular y manejar sus intereses peculiares y propios, sin que el Gobierno pueda intervenir en ellos
mas que para velar por el mantenimiento del orden publico. Contra los actos y decisiones de su
representacion legitima solo podra acudirse a la Justicia, utilizando los recursos que determine la ley.
Se regiran por Concejo abierto o por Ayuntamientos, elegidos mediante sufragio universal, directo
y secreto, en los términos que fije la ley», p. 1.

316 Dijario de Sesiones de las Cortes Constituyentes, num. 43, p. 1082, expresaba la idea como
voto por no haber tenido la minoria radical tiempo para proponer enmienda, y sefialaba que «hubiera
deseado que al hablar de autonomias locales se concretara mas, especificando que esta autonomia sera
econdmica y administrativa. De este modo, quedaria sentado el principio de la separacion de las hacien-
das locales, distinguiéndolas y diferenciandolas perfectamente de la del Estado, hasta el punto de des-
vincularlas totalmente de ella, porque es sabido que, mientras haya interferencias entre las Haciendas
locales y la del Estado, son las locales fatalmente las que quedan sacrificadas, y una autonomia que no
llega a lo econdémico no es realmente autonomia, pues siempre el Poder publico tiene la facultad y la
potestad de menoscabar la libertad y de dirigir a los Municipios por cauces equivocados y desviados del
debido desarrollo de 1a administracién municipal. Es notorio que la mayoria de los espaiioles tiene mas
relaciones con el Municipio que con el Estado y, en su consecuencia, un Estado que organice bien los
Municipios y su administracién municipal, es un Estado que comienza a estar bien no[rJmalizado»; al
respecto, comparaba la situacion con la Confederacién del Ebro, pues «por muchas tachas que tuviera
su administracion, es inmensamente mejor que la del Estado, que asta el 40 por 100 en personal», o la
de Zaragoza, que aseguraba no gastaba en personal mas del 26 %, algo que consideraba aplicable a todos
los municipios. «Ademas, el Estado no nos devuelve en forma de servicios absolutamente nada, si se
exceptua la defensa nacional y la representacion en el extranjero, servicios improductivos o productivos
de una manera muy remota y difusa», mientras un municipio devolvia en servicios impagados el 50%,
por lo que seria 16gico que la Constitucién se preocupase de establecer la autonomia municipal «sobre
la base de su autonomia econdémica». En caso de no introducirse modificacién en el articulo —como no
se hizo—, se reservaba las enmiendas que procediesen para la discusién del Titulo IX.
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En fin, ademas de utilizar ocasionalmente el Municipio como demarcacién
sobre la que desarrollar unas previsiones concretas, como sucedio con el llamado
Decreto de términos municipales —luego convalidado como ley, los limites den-
tro de la municipalidad ocasionaron problemas que requirieron, por ejemplo, la
constitucion de entidades intermunicipales, hasta su definitiva derogacion—>"; la
Republica si dictaria normas generales sobre el régimen municipal. En virtud de
la delegacién legislativa prevista en el articulo 61 de la Constitucién, la Ley de
Bases de 10 de julio de 1935 emplazaba al Gobierno para la promulgacién de una
ley municipal en el plazo de tres meses, lo que daria lugar a la aprobacién, el 31
de octubre de 1935, a la Ley municipal. Ademas de reconocer tres tipos de enti-
dades municipales: los Municipios, las Entidades locales menores y las
Agrupaciones municipales —estas ultimas para realizar fines, obras y servicios
«municipales o delegados de la Administracién central»; reconocia también una
plena capacidad juridica, regulaba los 6rganos tanto de Ayuntamiento como de
Concejo abierto y, en fin, establecia, en el marco de una amplia autonomia para
«cuanto significa interés del municipio», las competencias que calificaba de
Ejecucion de obras y servicios (art. 102.F):

«Ejecucion de obras y servicios, en sus aspectos fundamentales de admi-
nistracién, concesion, contratacién y municipalizacion, comprendiéndose
los de:

a) Urbanizacion en general; saneamiento, mejora interior y ensanche
de las poblaciones; vias publicas, urbanas y rurales; alumbrado; viviendas;
parques y jardines.

b) Salubridad e higiene; aguas potables y residuarias; alcantarillado;
cementerios; prevencion de epidemias; laboratorios.

¢) Abastos; mataderos; mercados; hornos, tablas y panaderias; sumi-
nistro de gas, electricidad y fuerza motriz.

d) Transportes terrestres, maritimos, fluviales, subterraneos y aéreos.

37 La cuestion ha sido abordada en por Espuny Tomais, Maria Jests, y Paz Torees, Olga,
«Reflexiones sobre el paro agricola en la Segunda Republica (I): Términos municipales y colocacion
obrera», [USLabor, 1, 2017, 20 pp. El Decreto del Gobierno provisional de 28 de abril de 1931,
Gaceta del 30, disponia que «en todos los trabajos agricolas, los patronos vendran obligados a
emplear preferentemente a los braceros que sean vecinos del Municipio en que aquéllos hayan de
realizarse», disponiendo un registro para los que no tuviesen colocacion; de la Exposicion del
Decreto se deduce que se trataba de una medida transitoria para evitar el paro forzoso «mientras
tanto se organiza un Servicio oficial de Bolsas de Trabajo»; la medida proteccionista, elevada el 9
de septiembre a rango legal, se intentd paliar por sucesivas 6rdenes que dispusieron la creacion de
unidades intermunicipales, agrupando municipios a efectos de trabajo agricola —de entre los nume-
rosos ejemplos, en septiembre de ese afio se declaraba una unidad intermunicipal para los pueblos
de Quismondo, Maqueda, Escalona y Santa Cruz del Retamar, en la provincia de Toledo—; sin em-
bargo, la Ley de Términos municipales resultaria de dificil aplicacién y terminaria derogandose por
Ley de 28 de mayo de 1934, permitiendo la libre contratacién con sujecion a los jornales minimos
establecidos.
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e) Instrucciéon y cultura; asistencia publica y social; proteccion y
correccion de menores; prevencion y represion de la mendicidad y vagancia.

f) Policia urbana y rural.

g) Concursos y exposiciones; ferias y mercados; teatros y frontones;
Cajas de Ahorro y Monte de Piedad; Alhondigas y Pésitos; Bolsas y Lonjas
de contratacion de abastos.

h) Fomento del turismo; proteccién y defensa del paisaje; museos;
monumentos artisticos e historicos; playas y balnearios.

i) Cualesquiera otras obras y servicios que guarden similitud con los
citados y complementen la vida ciudadana».

Se trataba de una formulacién mas amplia y actualizada de lo que anterior-
mente habia constituido una regulacién casuistica de la municipalizaciéon de
servicios, sin que las competencias municipales fuesen obstaculo «para la de
las obras y servicios analogos que estén a cargo del Estado, Region o Provincia»,
lo que, al menos en el plano tedrico, dotaba a las entidades municipales de un
marco amplio en el que desarrollar su autonomia. Dentro del mismo Titulo III,
se regulaban capitulos separados —con previsiones similares a las ya vigentes—
para: II, Obras municipales (arts. 117-121), ejecutadas con arreglo a proyecto y
presupuesto aprobados; bajo acuerdo de dos tercios de los Concejales para
ensanche, extension, saneamiento «y cualesquiera otros de urbanizacién»;
vinculando a la aprobacién de los proyectos la declaracién de utilidad publica
y la necesidad de ocupacién de terrenos, previo pago o depésito del valor de
estos; declarando constituir titulo de dominio inscribible las actas de ocupa-
cion, acompafiadas del resguardo de depédsito de la indemnizacion. III,
Contratacién municipal (arts. 122-130): estableciendo el régimen de subasta
publica para cuantias inferiores a 150.000 pesetas; permitiendo el concurso
para los que versasen sobre compra de efectos necesariamente del extranjero,
para los que no fuese posible fijacion previa de precio, «los que, por su natura-
leza especial, exijan garantias o condiciones también especiales», los contratos
sobre arrendamientos para dependencias de la Corporacién, y los que se refi-
riesen a operaciones de Deuda, los de urgencia o los que hubiesen sido objeto
de dos subastas desiertas; y permitiendo contratacién directa para operaciones
de Deuda, productos de privilegio industrial o que solo tuviesen un productor,
«los de reconocida urgencia que por circunstancias imprevistas demandaren
una ejecucién pronta» que impidiese los tramites de subasta o concurso, los
que no excediesen el importe de 20.000 pesetas para 100.00 residentes,
de 10.000 pesetas para mayores de 30.000 residentes, de 5.000 en los mayores
de 5.000 residentes y de 2.500 en los restantes; los que no encontrasen licita-
dores en dos subastas, dentro de las condiciones de la segunda subasta; los que
hubiesen sido anunciados a concurso que resultase desierto, por no haberse
presentado proposiciones o haber resultado inadmisibles. IV, Municipalizacién
de servicios (arts. 131-143): permitia los municipios «administrar y explotar
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directamente todos aquellos servicios que tengan caracter general, sean de uti-
lidad publica, y se presten o puedan prestar dentro del término municipal en
beneficio de sus habitantes»; permitia «con caracter de monopolio, libremente,
o tan solo con el de regulacién», los de abastecimiento de aguas, electricidad,
gas®®, alcantarillado, limpieza de calles, recogida de basuras, mataderos, mer-
cados, pompas funebres, autobuses, tranvias, ferrocarriles «y demas medios de
transporte dentro del término municipal»; los requisitos para la municipaliza-
cion incluian el Acuerdo inicial del Ayuntamiento o peticién del 20% de los
electores, designacion de una Comisién de estudio compuesta de Concejales y
personal técnico que redactase una Memoria, exposicion publica de la Memoria
durante un plazo no inferior a 30 dias «dentro del cual podran los particulares
y entidades interesadas oponerse a la municipalizacién y formular las modifi-
caciones que estimen convenientes», aprobacion del proyecto por dos terceras
partes de Concejales o por referéndum si no alcanzase esa votacion, y designa-
cién de una Comisidn gestora del servicio «con separaciéon completa del régi-
men financiero de éste con respecto a la Administracion general del Municipio»;
el articulo 135 permitia tres procedimientos: Municipalizacién directa, sin 6r-
gano de gestion autéonoma; Empresa municipal que adopte la forma de Sociedad
privada; Empresa municipal que arriende el servicio a un particular; régimen de
concesion; y Empresa mixta con participacién publico-privada en la gestién y
administracion. En fin, preveia garantias cuando la municipalizacién implicase
expropiacion —siempre con arreglo a las leyes—, exigiendo la declaracion de
utilidad publica y de la necesidad de ocupacion de los bienes, y articulando un
procedimiento para la expropiacién de Empresas industriales (art. 139); aclara-
ba finalmente que «en todos los servicios municipalizados las contiendas entre
el Ayuntamiento y los usuarios se consideraran administrativas». Los capitulos
siguientes regulaban lo referente a los bienes municipales, funcionarios, etc.
Con inspiracién en la estructura y previsiones ya establecidas en 1924, la Ley
de 1935 actualizo e introdujo algunas novedades en el régimen interno de los
municipios, que paulatinamente se veian dotados de un marco juridico en el
que desenvolver su reconocida autonomia.

1.2.3 Nuevas orientaciones para la Justicia

Aungque el objeto central de este trabajo lo constituye la organizacién admi-
nistrativa, resulta obligado hacer mencién a algunas novedades y reformas en
la Justicia en relacién con la Administracion para el periodo estudiado, especial-
mente en lo que afecta a las concepciones que se abren camino en materia

318 El articulo 143 aclaraba que los servicios de aguas, gas y electricidad quedaban «sujetos a
la legislacion general del ramo, aunque estén municipalizados», por lo que la intervencién adminis-
trativa del Estado seria en ellos la que marcase la legislacién comun para las empresas privadas.

230 B



La Administracién Republicana y los Servicios Publicos

contencioso-administrativa. En este sentido, al margen de las diversas propues-
tas politicas, se divisan lineas de accién concretas en lo que se refiere a las re-
formas judiciales. Algunas de las primeras medidas adoptadas afectaron preci-
samente a la composicién del Tribunal Supremo?®?, para el que se dictaron
varios Decretos, especialmente los de 6 de mayo de 1931, declarando diversas
jubilaciones, variando la forma en que se cubririan las vacantes y reorganizando
la planta del organismo, que se compondria de 5 salas, correspondiendo la 3.2
y 4.2 a lo contencioso-administrativo, y 1a 5.% a lo social.

El primer ministro de Justicia de la Republica, Fernando de los Rios, enuncié
algunas de las propuestas reformistas en la apertura de los Tribunales, el 15 de
septiembre de 19313%, indicando que «existe un problema central: la formacién
del juez», abogando por la incorporacién provisional de uno o dos afios a la ma-
gistratura. En relacién con la organizaciéon de la justicia, y en linea con las pro-
puestas de racionalizacion de la Comisién juridica asesora, proponia la profesio-
nalizacion del juez municipal y la creacion de una Sala de lo Civil en las
Audiencias provinciales, originariamente limitadas a asuntos penales®, y en las
que el juez debia mantener «polarizada su conciencia juridica». Esta carencia
obligaria, como es conocido, a aclarar por Orden Ministerial de 20 de julio
de 1932, en cumplimiento de la Ley de Divorcio, de 2 de marzo de ese afio que,
al referirse en el articulo 55 de dicha ley al conocimiento de los pleitos de divor-
cio por las Audiencias provinciales, esto se hacia «persiguiendo un fin de demo-
cratica descentralizacion de la justicia y procurando la mayor proximidad del
Tribunal al litigante», pero sin implicar que cuando dicha Audiencia fuese terri-
torial —en las que se denomina provincial a las salas de lo criminal—, «sea ésta la
que conozca de los pleitos de divorcio y de separacion, descartando a tal fin la
jurisdiccion propia de la Sala de lo Civil correspondiente, porque ello supondria
no solo una confusién de materias totalmente infundada, sino la contravencién

319 Analizando las distintas reformas que afectaron al Tribunal, especialmente en lo que se
refiere a su composicion, asi como a la actuacién normativa. véase Diaz Sampepro, Braulio, E/
Tribunal Supremo en la Segunda Republica Espariola (1931-1936), Madrid. Dykinson, 2012, el au-
tor, aunque limitdndose a fuentes normativas, pone énfasis en los diversos momentos en los que
las injerencias politicas afectaron a la composiciéon del Tribunal, ya por via de jubilaciones o de
normas para nombramientos. Es el caso de los diversos Decretos de mayo, pp. 22 ss.,

30 Discurso pronunciado por el Excmo. Sefior Fernando de los Rios Urruti, Ministro de
Justicia, en la solemne apertura de los Tribunales, celebrada el 15 de septiembre de 1931, Madrid,
Imprenta «Argis», 1931; véanse también los extractos de prensa, especialmente Crisol num. 103,
de 15 de septiembre, p. 13, y Ahora, num. 235, de 16 de septiembre, p. 19. El Ministro incluy6
propuestas novedosas, como la creacion de consultorios publicos gratuitos.

321 Aunque las competencias iniciales de las Audiencias provinciales se habian limitado al
ambito criminal, este ambito ya se habia extendido, asi por Ley de 13 de septiembre de 1888,
Gaceta del dia siguiente, que cre6 los tribunales provinciales de lo contencioso-administrativo, asi
como por la creacién de secciones de lo Civil en distintas Audiencias. La atribucién generalizada
de causas civiles a las Audiencias provinciales no tendria lugar hasta la Ley 10/1968, de 20 de junio,
conociendo de las apelaciones frente a las resoluciones civiles municipales.
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de una razonada tendencia en materia de organizacion judicial y en derecho
constituyente, al establecimiento de Salas de lo Civil en las Audiencias de todas
las provincias a las que, en tal caso, estaria advocado el conocimiento de los plei-
tos de divorcio y separacion».

En 1932, el nuevo Ministro de Justicia, Alvaro de Albornoz, tras un breve
repaso sobre el desarrollo de la jurisdicciéon contencioso-administrativa, que
habia llegado a la Ley de 5 de abril de 1904, separando definitivamente esta
jurisdiccion del Consejo de Estado y restaurando la correspondiente Sala en el
Tribunal Supremo, apuntaba que «todavia es preciso acentuar el caracter judicial
del recurso contencioso-administrativo»>?, aludiendo al mandato del articu-
lo 101 de la Constitucion, que imponia desenvolverlo en términos de igualdad
que han de tener ante la Justicia los particulares y la Administracién. El sentido
general de la reforma pivotaba sobre tres pilares®?: primero, fundar el recurso
contencioso-administrativo de plena jurisdiccién sobre bases maés cientificas.
Simplificando su técnica y extendiendo su virtualidad mediante la reduccion al
minimo del requisito del ejercicio de la potestad reglada; segundo, elevar al
rango legislativo la doctrina jurisprudencial sobre el recurso de nulidad por in-
fraccién de un precepto legal, que abarcase no solo los vicios sustanciales del
procedimiento como la propia nulidad del acto en virtud de una ley?* «pudien-
do determinar el ejercicio de la accién, no solo la lesién de un derecho subjetivo,
sino de un legitimo interés»; tercero, la configuracién de recursos extraordina-
rios de nulidad, de acuerdo con las normas legales de competencia y funciones
de la Administracién y «siguiendo la direcciéon ya marcada en la jurisprudencia

2 Discurso pronunciado por el Excmo. Sefior D. Alvaro de Albornoz, Ministro de Justicia,
en la solemne apertura de los Tribunales celebrada el dia 15 de septiembre de 1932, Alcala de
Henares, Imp. Escuela de Reforma, 1932, p. 40; en las paginas anteriores incide en algunas de las
cuestiones ya apuntadas por Fernando de los Rios, especialmente en lo que afecta a la formacién
del juez, pp. 13 ss. —citando al respecto a Costa y a Azcarate—, indicando que debian reformularse
las oposiciones, versando no sobre cuestiones de derecho positivo, sino sobre materias fundamen-
tales de la ciencia juridica, procurando que al juez no «se lo trague el escalafén o lo devore el medio
rural» y abogando por la ereccion de una Escuela Judicial. En relacién con la Justicia municipal,
pensaba que esta debia abarcar no el ambito municipal, sino comarcal, manteniendo el Juez de paz
con una funcién protectora, pero calificandolo de «justicia espontdnea y analfabeta, incapaz o ser-
vil», p. 19. Al mismo tiempo, las Audiencias podrian constituir circuitos en provincias con como
Soria o Vitoria, con escasa carga de trabajo. Concluiria el discurso comentando las leyes de 11 de
agosto sobre separacién de funcionarios y jubilacién de magistrados, pp. 45 ss., enfatizando su
caracter excepcional para casos «de hostilidad manifiesta a la Republica», no como represalia, sino
para facilitar la renovacién indispensable, pues «un nuevo Estado necesita 6rganos nuevos», aun-
que apuntaba que no solo se conspira concertandose para la rebelion o sedicion, «la perturbacién
en la esfera juridica es mucho mas honda cuando nace de mansas resistencias».

33 Jbidem, pp. 40-41.

324 Aludia a una aplicacién de la ley conforme con el tenor el articulo 4 del Cédigo Civil, que
en su primer parrafo establecia que «Son nulos los actos ejecutados contra lo dispuesto en la Ley,
salvo los casos en que la misma Ley ordene su validez».
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en orden al recurso por abuso de poder». De acuerdo con esto ultimo, la juris-
diccién contenciosa habria de comprender cuatro grandes recursos®®: el de
«plena jurisdiccién», o contencioso «por excelencia», para resoluciones admi-
nistrativas con caracter definitivo que vulneren un derecho de caracter adminis-
trativo preexistente, y acabando con la necesidad de que se trate de actos en
ejercicio de la potestad reglada, ya que en la practica forense esta cuestion se
reducia a una sola en relacion con el derecho lesionado; el recurso «ordinario de
nulidad», para infraccién de leyes de procedimiento y contradiccién abierta y
flagrante de una ley en su directa aplicacién; el recurso «extraordinario de nuli-
dad por exceso de poder», para casos de abuso de competencia —de elaboracion
jurisprudencial-, exceso sobre las atribuciones legales, o defecto en la actuacion
de la potestad administrativa; y un recurso «extraordinario de nulidad por des-
viacion de poder», ya esbozado doctrinalmente, para los casos en los que el
derecho objetivo violado no fuese un precepto legal concreto y determinado,
sino «las normas administrativas en su conjunto y en cuanto constituyen un
régimen juridico principal», es decir, una «notoria falta de idoneidad entre el fin
a que la ley responde y los medios que la autoridad administrativa utiliza para
resolver» el asunto.

Aunque no es posible profundizar en esta cuestion, la asuncién de esta doc-
trina sobre el recurso por exceso de poder se abria camino lentamente vy,
en 1934, Jesus Arias de Velasco®?, Presidente de la sala 3.* del Tribunal
Supremo, publicaba una obra sobre la Jurisdiccion objetiva, disertando amplia-
mente sobre la evolucion del recurso por exceso de poder en Francia y las com-
plejidades de su configuracién practica. A pesar de todo, llegd a contemplarse
legalmente en el articulo 31.3 de la Ley del Tribunal de Garantias
Constitucionales®”, configurdndose en el segundo Reglamento del Tribunal,
aprobado por Decreto de 6 de abril de 1935, en sustitucién del aprobado por
otro de 8 de diciembre de 1933. Este segundo Reglamento, mas prolijo, atribuia
al Tribunal el conocimiento del recurso de ilegalidad y exceso o desviacién de
poder (Tit. 11, cap. III, arts. 84-94), pudiendo el de ilegalidad solo interponerse

3% Jbidem, pp. 42-45. Concluia, a prop6sito de la imposibilidad de suspensién o inejecucion
de una sentencia salvo peligro de guerra o alteracién del orden publico, afirmando que «en la ley
actual, la Administracion ostenta frente al particular —es decir, frente al ciudadano— una situacién
de privilegio que es de todo punto incompatible con la Justicia».

326 Arias DE VELASCO, Jesus, Jurisdiccion objetiva (El recurso por exceso de poder. La admisi-
bilidad y el fondo), Madrid, Editorial Revista de Derecho Privado, 1934.

327 Sj el articulo 31.2 establecia para los pleitos contencioso-administrativos la condicién, en
relacion con el planteamiento de la cuestion de inconstitucionalidad, de que «la alegacién de in-
constitucionalidad haya sido hecha por el interesado en cualquier instancia de la via gubernativa,
siempre que ésta hubiese precedido, el articulo 31.3 prescribia que «la misma regla consignada en
el parrafo anterior sera aplicable a los pleitos de ilegalidad y exceso o desviacion de Poder a que se
refiere el articulo ciento uno de la Constitucion».
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cuando no estuviese autorizado en las leyes el contencioso-administrativo u otra
accion judicial y, junto con el de exceso de poder, no podria admitirse si no se
hubiese alegado el abuso en la via gubernativa. En caso de admision del recurso,
se emplazaria al Centro que hubiese realizado el acto, pudiendo comparecer la
Administracién por medio del Ministerio fiscal. En cualquier caso, toda la regu-
lacién sobre este extremo quedaria pronto sin efecto, ya que por Decreto de 7
de junio de 1935%%, tras mocién formulada por el Consejo de Estado el 17 de
mayo y acuerdo del Consejo de Ministros, se declaraban «nulos y sin valor ni
efecto» los preceptos del capitulo referido «hasta tanto se determine legalmente
el organismo o tribunal a cuya jurisdiccién hayan de atribuirse los recursos con-
tra la ilegalidad de los actos o disposiciones emanadas de la Administracion,
constitutivos de exceso o desviaciéon de poder».

2. ETAPAS

No es necesario incidir en que la mayor parte de los estudios histéricos y
politicos —y por su influencia, también los juridicos—, al afrontar la Segunda
Republica, dividen la vida del régimen en tres grandes fases, con la diferencia de
incluir o no el periodo del Gobierno Provisional y las Cortes Constituyentes como
parte de el primer bienio, asi el bienio «reformista», «transformador» o «social-
azafiista», entre 1931 y 1933; el segundo bienio, bienio «negro», «contrarrefor-
mista» o «radical-cedista», esencialmente los afios de 1934 y 1935 —ocasional-
mente se toma la revolucién de 1934 como punto de ruptura de la viabilidad del
régimen—; y el gobierno del Frente Popular, hasta julio de 1936 en que se inicia
la Guerra de Civil —-raramente incluyendo la contienda, estudiada habitualmente
de forma separada-. Sin embargo, siendo el objeto de este estudio la
Administracion del Estado y la gestion de determinados servicios, la periodifica-
cién historiografica podria no resultar idénea para describir la evolucién del
sector analizado, y no puede tomarse acriticamente. De hecho, se propone otra
divisién, apreciada inicialmente pero necesariamente menos nitida que, desliga-
da de la influencia atribuida a los acontecimientos histéricos o determinadas
coyunturas politicas, o mas bien, limitindose a tomar en consideracion su in-
fluencia en la accién del Estado, puede ilustrar de forma objetiva el desarrollo de
la misma. No resulta procedente hacer un repaso pormenorizado de todo el pe-
riodo ni una cronologia detallada, pero pueden adelantarse algunas notas sobre
la accion del Estado que permitan esbozar el ritmo de las novedades y reformas
republicanas en cuanto afectaron a la evolucién de la Administracion.

38 Gaceta de 11 de junio.
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2.1 Las reformas iniciales: 1931-1932

El primer periodo, llamado de las «reformas iniciales», abarcaria desde la
proclamacion de la Republica el 14 de abril de 1931 hasta finales de 1932. En un
primer momento tiene lugar la referida constitucion del Gobierno provisional, en
el Ministerio de Gobernacion, y el 15 de abril se publican los Decretos estable-
ciendo la composiciéon y el Estatuto juridico del Gobierno provisional. Los
Ministros Indalecio Prieto (Hacienda) y Marcelino Domingo (Fomento) se en-
cuentran en Francia, por lo que la toma de posesion se produce el dia 16. La
creacion del Ministerio de Comunicaciones fue uno de los primeros actos del
Gobierno provisional, la primera muestra de la nueva Administracién, y sobre la
organizaciéon Ministerial inicial se comentara después que «entrafia cierta signi-
ficacién la indole de los Departamentos asignados a cada sector, aunque en algin
caso se atendiera preferentemente a razones de especializacién ante-
rior (Azafia)»>%.

Los primeros nombramientos, como es logico, no alcanzan solo a los titulares
de las diversas carteras ministeriales, sino a otros muchos cargos. Destacan, en-
tre los primeros, bien conocidos, los de D. Pedro Rico Lopez, alcalde de Madrid;
D. Carlos Blanco, director general de Seguridad; Eduardo Ortega y Gasset, gober-
nador civil de Madrid; Subsecretario de Gobernacién, D, Manuel Ossorio;
Subsecretario de Presidencia, D. Rafael Sanchez Guerra; en el Ministerio de
Trabajo: Araquistain, como Subsecretario; y Fabra Rivas, como Director general
de Trabajo; en el Ministerio de Fomento: Gordén Ordas como Subsecretario y
Director general de Minas y Combustibles, y Salmerén como director general de
Obras publicas.

La intencién inicial no se reduce a mantener el orden y la normalidad, sino
a lograr la adhesién pacifica al nuevo régimen. El nuevo ministro de Estado,
Lerroux, declaraba a la prensa el dia 15 de abril que no se distinguiria a los
funcionarios por sus ideas politicas, sino por los servicios prestados®?, lo que
no impidi6 la dimision del entonces subsecretario, Barcenas, y el nombramien-
to en su lugar de Agramonte —hasta entonces secretario general de la Direccién
de Marruecos y Colonias— o la del conde de San Esteban de Cafiongo —que
fundamentaba su decision en su relacion personal con el monarca, de quien era

329 Pgrez SerraNo, La Constitucion Espafiola..., p. 5.

30 ABC, 16 de abril de 1931, p. 26: «Yo, que he usado y a veces abusado de la palabra, no
quiero dirigir a ustedes un discurso. Quiero hacer constar, sin embargo, que para mi los funciona-
rios no se distinguen por lo que se refiere a las ideas politicas. Por tanto, sefiores, aqui, por sus
ideas, nadie tiene que moverse de su puesto; pero si alguno cree que no puede servir a la Republica,
que me lo diga, y yo corresponderé a su franqueza no poniéndole traba alguna para que deje el
servicio si quiere. No por las ideas que tengan, sino por los servicios prestados, han de ser consi-
derados los funcionarios. Yo unicamente pido lealtad. De la misma manera solicito la colaboracion
de todos ustedes para el desempefio de este cargo que se me ha confiado».
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gentilhombre—. En un sentido similar se expresaba el ministro de Justicia,
Fernando de los Rios, «con gusto oiré a todos cuantos se me acerquen, y a to-
dos haré justicia constante; seré accesible a cualquier ruego, pero bien entendi-
do que la burocracia, por ningun motivo, deberd “sabotear” a las instituciones
nacientes»?!, y afladia que contaba con el esfuerzo del personal del ministerio;
expresaba sus mejores palabras hacia los funcionarios espafioles al tiempo que
dejaba notar, veladamente, precedentes en otro sentido «recordo las dificulta-
des que para la buena marcha de la Republica alemana ofrecieron algunos fun-
cionarios del antiguo Imperio. “Yo —dijo— tengo tan alto concepto de los funcio-
narios espafioles, que de ningin modo abrigo el temor de que eso pueda ocurrir
por nuestra parte’». De entre los acontecimientos en este sentido, resulta
ilustrador la toma de posesién del ministro de Fomento, Alvaro de Albornoz,
que tenia lugar en el despacho central del departamento, con aclamaciones, y
cuya presentacion se realizd, no por el subsecretario, sino por el director gene-
ral de Ferrocarriles, ofreciendo la lealtad del personal, a lo que el nuevo titular
de la cartera respondia que «saludaba a todos los funcionarios, de los cuales no
serd su jefe, sino un compafero, un camarada»>®. El clima de tranquilidad que
transmiten las nuevas autoridades da idea de la necesaria continuidad y buena
marcha de los organismos publicos.

Los pasos iniciales del nuevo régimen tienen como objetivo desmontar parte
de la obra de la Dictadura, y asi otro de los primeros Decretos del Gobierno aca-
bard con los somatenes creados por Primo de Rivera en septiembre de 1923,
exceptuando los de Cataluiia. Ademas, el 17 de abril se deroga la Ley de jurisdic-
ciones de 1906, que establecia competencias militares en casos de delito de im-
prenta. Ademas, se disuelve el Consejo de Estado, suprimiendo el pleno y reor-
ganizando la Comisién permanente, nombrando nuevo Presidente a D. José
Manuel Pedregal®. Como parte del proceso de afirmacion del nuevo régimen, se

31 ABC, 16 de abril de 1931, p. 27, reproduce, de entre las declaraciones del ministro en su
toma de posesion, que tenia lugar el dia anterior a las 10 y media en el salon grande del ministerio
«atestado de funcionarios», la de que «tomaba posesion del cargo, no para hacer gracia, que queda
eliminada de su escudo, sino para hacer justicia».

32 ABC, 16 de abril de 1931, p. 29, declaraba el ministro aceptar el cargo por sacrificio, sin
trazar un programa pero confiando en extirpar «los abusos del antiguo régimen» y exigir respon-
sabilidades de las dictaduras y del Gobierno anterior.

3 Decretos de 22 y 23 de abril, Gaceta del 24, la Exposicién del Decreto de disolucion mani-
festaba la necesidad de una accion 4gil de la accién del Gobierno, al tiempo que se deseaba mantener
«las maximas garantias de fiscalizacion y acierto para la gestién administrativa», lo que justificaba el
mantenimiento de la Comision Permanente. Al nombramiento del nuevo Presidente acompafiaban
los de otros Consejeros: Demofilo de Buen Lozano, Julio de Ramoén y Lara, Ramén Carande, José Giral
y Pedro Armasa. Por Decretos del 23 de abril, se encomendaba también al Patronato Nacional y
Direccién general de Turismo «liquidar los contratos y presupuestos en curso que no debieran con-
tinuarse, examinar la gestion anterior, formulando las propuestas que corresponda y preparar la mas
rapida modificacion de servicios que el interés publico aconseje no suprimir en este ramo», nombran-
do Director general a d. Claudio Rodriguez Porrero, en sustitucién de José Alvarez Guerra.
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suprimiran ese mismo mes todos los emblemas o alusiones al régimen monar-
quico en todo tipo de establecimientos publicos, industrias, corporaciones, etc.;
se desligara a los militares del juramento de obediencia al rey, demandando una
promesa de adhesién a la Republica; y se aprobaran, por Decreto de 27 de abril
de 1931, la bandera y escudo de la Republica.

El Gobierno provisional iniciara reformas en los ambitos conocidos: religioso,
militar, agrario y social. En este periodo comienza la reforma militar de Azafia,
que ya ha sido ampliamente tratada y no procede desglosar en este estudio®‘. Se
inicia la reforma agraria, que tiene como primeras manifestaciones el ya mencio-
nado Decreto de 28 de abril de Términos municipales, posteriormente elevado a
rango legal, asi como la Ley de Reforma Agraria. Se llevan a cabo las primeras
reformas laborales, que encuentran un temprano hito en el Decreto de 1 de julio
de 1931, estableciendo la jornada maxima de trabajo, como regla general y salvo
las excepciones previstas en la norma, en 8 horas®”. Ademas, se emprende deci-
didamente la reforma educativa, con creacién de mas de 7 mil plazas de Maestros
y una politica de extension de la ensefianza y de las nuevas corrientes pedagdgi-
cas, todo ello inspirado por el principio de la Escuela tnica. Vinculada a esta re-
forma, la religiosa sustraera a la Iglesia las labores de Ensefianza, que se asumen
como privativas del Estado. Precisamente a raiz del debate Constituyente, en lo
que afectaba al articulo 26 de la Constitucion, sobre el régimen de las confesiones
religiosas, se produce el 16 de octubre la conocida primera crisis de Gobierno,
con la dimisiéon de Alcala Zamora y de Miguel Maura, asumiendo Azafia la
Presidencia, trasladando a Casares de Marina a Gobernacién y nombrando en
aquél Departamento a José Giral. A pesar de la importancia politica de la crisis,
no puede atribuirse a ésta un papel decisivo en lo que a la marcha de la
Administracién concierne.

El 21 de octubre de 1931 se promulgaba la conocida Ley de Defensa de la
Republica, que consideraba «actos de agresion a la Republica» once comporta-

4 Huerta Barajas, Justo Alberto, Gobierno y Administracion militar en la Il Republica espa-
fiola (14 de abril de 1931-18 de julio de 1936), Madrid, Boletin Oficial del Estado, 2016.

35 La jornada de ocho horas, al margen de otros antecedentes, se habia establecido en
Espafia, con caracter general, por Real Decreto de 3 de abril de 1919, Gaceta de 4 de abril —ese afio
habia tenido lugar la huelga de la Canadiense, con especial impacto en Barcelona—, limitandose a
sefialar ese periodo o el de 48 horas semanales como maximo legal «en todos los trabajos» a partir
del 1 de Octubre de ese afio; y decretaba la creacion de Comités paritarios profesionales para pro-
poner al Instituto de Reformas sociales «las industrias o especialidades que deban ser exceptuadas
por imposibilidad de aplicar ducha jornada», entendiendo aceptada la jornada para los que no
hubiesen recurrido. No obstante, abundante legislacion posterior hubo de modular la aplicacién de
la norma a diversas industrias a instancias de sucesivas consultas. El Decreto de 1931, en cambio,
observaba también la regulacion y remuneracién de las horas extraordinarias y las particularidades
de la aplicacion de la jornada para todas las industrias y trabajos.
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mientos®®, incluyendo la falta de celo de los funcionarios en el desempefio de
sus servicios.

La norma establecia la posibilidad de confinar o extrafiar «por un periodo no
superior al de vigencia de esta Ley» o multa de hasta 10.000 pesetas, «los autores
materiales o los inductores» de los hechos I a X, mientras que los autores del XI
«seran suspendidos o separados de su cargo o postergados en sus respectivos
escalafones». Frente a las sanciones, en caso de persona individual podria recla-
mar en veinticuatro horas ante el Ministro de la Gobernacién, y en cinco dias
ante el Consejo de Ministros para persona colectiva. Facultaba, ademds, al
Ministro de Gobernacién —encargado de la aplicacion de la Ley, para la que se
contemplaba la posibilidad de nombrar delegados especiales «pluriprovincia-
les»— para adoptar, sin perjuicio de las leyes penales aplicables, diversas medidas
extraordinarias:

«I. Para suspender las reuniones o manifestaciones publicas de carac-
ter politico, religioso o social, cuando por las circunstancias de su convoca-
toria sea presumible que su celebracién pueda perturbar la paz publica.

II. Para clausurar los Centros o Asociaciones que se considere incitan
a la realizacién de actos comprendidos en el articulo 1.° de esta Ley.

III. Para intervenir la contabilidad e investigar el origen y distribu-
cion de los fondos de cualquier entidad de las definidas en la ley de
Asociaciones; y

IV. Para decretar la incautacién de toda clase de armas o substancias
explosivas, aun de las tenidas licitamente».

6 «I. La incitacién a resistir o a desobedecer las leyes o las disposiciones legitimas de la
Autoridad.

II. La incitacién a la indisciplina o al antagonismo entre Institutos armados, o entre éstos y
los organismos civiles.

III. La difusion de noticias que puedan quebrantar el crédito o perturbar: la paz o el orden
publico.

IV. La comision de actos de violencia contra personas, cosas o propiedades, por motivos re-
ligiosos, politicos o sociales, o la incitacién a cometerlos.

V. Toda acciéon o expresion que redunde en menosprecio de las Instituciones u organismos
del Estado.

VL. La apologia del régimen monarquico o de las personas en que se pretenda vincular su
representacion, y el uso de emblemas, insignias o distintivos alusivos a uno u otras.

VII. La tenencia ilicita de armas de fuego o de substancias explosivas prohibidas.

VIII. La suspension o cesacion de industrias o labores de cualquier clase, sin justificacién
bastante.

IX. Las huelgas no anunciadas con ocho dias de anticipacion, si no tienen otro plazo marca-
do en la ley especial, las declaradas por motivos que no se relacionen con las condiciones de traba-
jo y las que no se sometan a un procedimiento de arbitraje o conciliacion.

X. La alteracion injustificada del precio de las cosas.

XI. La falta de celo y la negligencia de los funcionarios publicos en el desempefio de sus
servicios».
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Esta norma, que entraba en conflicto directo con buena parte de las garantias
del titulo III de la Constitucion, y junto con la Ley de 27 de agosto que establecia
las competencias de la Comisién de Responsabilidades, fueron incorporadas
como Disposicién Adicional al texto constitucional, justo un dia antes de la apro-
bacion de la Norma suprema®.

La aprobacién de la Constitucién de 1931, el 9 de diciembre de 1931, y la
eleccion del Presidente de la Republica, el dia 11, abrieron paso a la dimisién o
entrega de poderes del Gobierno, primera crisis «de fondo», que dio lugar a una
compleja reestructuracion del Ejecutivo. Los socialistas se mostraban tan divi-
didos sobre su continuacién en el Gobierno como los propios republicanos. En
la Asamblea de Alianza Republicana hubo posturas encontradas, y Azafia dejé
las puertas abiertas a esa colaboracion, definitivamente rechazada por los radi-
cales. Como es sabido, la continuacién de los socialistas en el poder, supondra

%7 Aunque esta incorporacion fue definitivamente aprobada, el hecho encontr6 fuerte oposi-
cién tanto dentro como fuera del Parlamento, tanto por parte de la opinién publica como de la
doctrina constitucional. Analizando los diversos posicionamientos al respecto, véase FERNANDEZ
Secapo, Francisco, «La defensa extraordinaria de la Republica», Revista de Derecho Politico,
num. 12, 1981-1982, especialmente pp. 124-127, donde trata sobre la incorporacién de la Ley de
Defensa al texto constitucional. Mds recientemente, TrujLLano Pirez, Rubén, Creacion de
Constitucion. Destruccion de Estado, Madrid, Dykinson, 2018, pp. 96-132, especialmente pp. 107
ss., donde reflexiona largamente sobre la constitucionalizacion de la norma, analizando las dificiles
cuestiones de jerarquia normativa y, en definitiva, apunta a la relativizacién de la supremacia cons-
titucional. Como ilustracién de la referida critica doctrinal, Pirez Serrano, La Constitucion espafio-
la..., pp. 338-342, sefialaria que, juridicamente, «no pueden marchar juntos, ni situarse a un mismo
nivel, ni convivir arménicamente en un texto los preceptos de la aludida Ley y los contenidos en la
Parte dogmatica de la Constituciéon», haciendo alusién a una incompatibilidad reconocida por el
propio Presidente del Consejo de Ministros y que «se traduce en la ineficacia de la Constitucion, y
en su derogacion virtual y dolorosa por la Ley de referencia». Por otro lado, resulta curioso compro-
bar c6mo la incorporacion de esta norma como Disposicién Adicional suponia la modificacion del
parrafo III del articulo 4, cuando este sefialaba que «si al disolverse las Cortes Constituyentes no
hubieren acordado ratificar esta Ley, se entendera que queda derogada», conforme se publicé en la
Gaceta de 22 de octubre de 1931, corregida el 28. Segtin la proposicién presentada por el Gobierno
el 8 de diciembre de 1931, Diario de Sesiones de las Cortes Constituyentes. .., nim. 87, pp. 2882 ss.,
se establecia que la Ley de 21 de octubre «conservara su vigencia asimismo constitucional mientras
subsistan las actuales Cortes Constituyentes, si antes no la derogan éstas expresamente», lo que
para el Presidente del Consejo significaba que, al ser votada «no ignoraban que a las pocas semanas
ibamos a votar la Constitucion, y en el dnimo de todos los que votaron la ley estaba que la de 21 de
octubre, la ley de Defensa de la Republica, funcionase mientras las Cortes no la derogasen expresa-
mente o mientras el Gobierno no solicitase de las Cortes su derogacion por estimar que la ley ya no
era necesaria», pudiendo darse el caso de ratificar la ley para alargar su vigencia, y que ahora «eso
ya no podra ocurrir, porque tratandose de un texto que se incorpora a la Constitucién como un ar-
ticulo adicional de la misma, ese texto no puede ya ser prorrogado por las actuales Cortes; en cuan-
to se acabe la vida de las Cortes Constituyentes, o antes, si ellas lo derogan, este texto caducara sin
rehabilitacién posible». Si el articulado de la propia norma preveia su vigencia mientras subsistiesen
las constituyentes, ;se constitucionalizé solo para evitar su derogacion por la incompatibilidad con
el texto constitucional o por el riesgo de que se entendiese que las Cortes perdian su caracter de
constituyentes al votar la Constitucién?
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la definitiva salida de los radicales, y el nuevo gobierno contara con tres minis-
tros socialistas: Fernando de los Rios, en Instruccién Publica; Largo Caballero.
mantenido en Trabajo y prevision; e Indalecio Prieto, que deja Hacienda y pasa
a ocupar la Cartera de Obras Puablicas, nueva denominaciéon de Fomento.
También cambiaba la denominacién de Economia Nacional, que pasaba a lla-
marse Ministerio de Agricultura, Industria y Comercio. Como se ver4, esta crisis
supondra dejar vacante la cartera del recién creado Ministerio de Comunicaciones,
cuyos servicios se asumen, primero en interinidad, luego definitivamente, por
el Ministerio de Gobernacién.

La accion reformista continda la linea trazada en los meses anteriores, apro-
bandose en febrero el proyecto de ley de secularizacién de cementerios o, a fina-
les de mes, la Ley de divorcio®®. Igualmente, se presenta en marzo el proyecto
de ley para la Reforma Agraria —la Junta Central de la Reforma Agraria habia
pasado a depender del Ministerio de Agricultura—, cuya discusion en Cortes co-
menzara en mayo, mientras se debate también el Estatuto catalan.

A mediados de 1932, el 10 de agosto, tiene lugar el intento de golpe de Estado
en Sevilla y Madrid, localidad esta ultima donde los sublevados intentan tomar
por la fuerza el Palacio de Comunicaciones y el Ministerio de la Guerra. Este
acontecimiento es conocido en su desarrollo y consecuencias, encontrandose
entre estas ultimas un decidido impulso para la aprobacién del Estatuto de
Catalufia y de la Ley de Bases de la Reforma Agraria, aprobadas ambas con am-
plia mayoria el 9 de septiembre®”; a finales de ese mes se creaba el Instituto de
Reforma Agraria.

Entre las lineas de accion de este primer periodo, hay que mencionar la poli-
tica tributaria®® emprendida por Jaime Carner, ministro de Hacienda desde la
reorganizacion de diciembre de 1931 hasta mediados de 1933. Los primeros
proyectos aumentaban los tipos de diversos impuestos existentes?¥, si bien su

38 Véase, al respecto, el reciente estudio de Moreno Tejapa, Sara, «La Ley del Divorcio
de 1932. Entre la culpabilidad y la casualidad», AHDE, t. XCI, (2021), pp. 381-408.

39 Por todos, TuNoN DE Lara, La II Republica, 1, pp. 108 ss., para el desarrollo del golpe, p. 112
para sus repercusiones politicas, al afirmar que «la intentona revigoriz6 momentianeamente al
Gobierno», reparese en el adverbio utilizado.

30 Una temprana contribucion sobre el particular es la de Rawmirez Jiminez, «Las reformas
tributarias de la II Republica espafiola: apuntes para un estudio politico», Las reformas de la Il
Republica, pp. 171-198, véanse pp. 177-184 para la politica de Jaime Carner; para un analisis mo-
nografico y global, Catie Sarz, Ricardo, La Hacienda publica en la II Republica espafiola, 11 t.,
Madrid, Instituto de Estudios Fiscales, 1981; pueden verse los estudios de Francisco Comin, por
todos, «Una nota en torno a la Hacienda Publica en la Segunda Republica», Investigaciones
Econdmicas, nim. 19, 1982, pp. 125-137; como obra de sintesis, Comin, Francisco, y MARTORELL
Linares, Miguel Angel, «La Hacienda de la Republica, 1931-1936», Hacienda Publica Espafiola,
nuam. extraord. (Historia de la Hacienda en el siglo xx), 2002, pp. 105-126.

341 Por Decreto de 3 de febrero se aprob¢ la presentacion a las Cortes de un Proyecto de ley
introduciendo modificaciones en las contribuciones Territorial, Industrial y de Comercio, Utilidades
sobre la riqueza mobiliaria, Derechos reales, Minas (canon de supetficie) y Transportes, Diario de
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obra mas destacada fue la implantacién de una contribucién general sobre la
renta, cuyo Proyecto de ley se presentaba paralelamente con los presupuestos del
afio siguiente®?. La introduccién de la imposicién personal tenia un alcance limi-
tado, pues no implicaba la supresion de los restantes tributos directos del Estado,
que se mantendrian transitoriamente junto con la superpuesta contribucion, y
solo alcanzaba a las personas naturales, manteniendo intacto el régimen vigente
para las compaiiias®>®. En cuanto a la articulacion del impuesto, se establecia un
margen de exencién hasta 100.000 pesetas, con una escala de gravamen desde
el 1 hasta el 6,84 % sobre rentas inferiores al millén de pesetas, y de 7,70% para
rentas superiores a esa cantidad —conforme a la redaccion finalmente aprobada,
un 11% en lo que excediese el primer millén—; junto a la declaracién de la renta
y con independencia de la existencia de estimacion directa, se habilitaba a la
Administracion a basarse en signos externos —alquiler o valor de inmuebles de
recreo, automéviles de lujo, servidores— si la estimacién superase en un quinto
el importe de la evaluacién, mediante coeficientes establecidos por los organis-
mos administradores del impuesto®*. El proyecto de contribucién general se

Sesiones de las Cortes..., Apéndice 1.° al nium. 110, de 3 de febrero de 1932; y por Decreto de 10 de
febrero se aprob¢ presentar el Proyecto de ley introduciendo modificaciones en los impuestos que
gravan los transportes por mar y a la salida de las fronteras, el alcohol y la cerveza, la polvora y
mezclas explosivas, en la renta de tabacos y creando un impuesto transitorio sobre la gasolina,
Diario de Sesiones de las Cortes..., Apéndice 4.° al num. 115, de 12 de febrero de 1932; por Decreto
de 17 de febrero, se presentd también un Proyecto de ley modificando el impuesto del Timbre,
Diario de Sesiones de las Cortes..., Apéndice 1.° al num. 117, de 17 de febrero. Ninguno de estas
medidas encontré mucha oposicion, solo el primero, por parte de la minoria radical y agraria, si bien
la postura de los radicales pudo deberse a su separacién de la conjuncién republicano-socialista, tal
y como apunta, evocando palabras de Maura en la sesion del 25 de febrero, durante la discusion del
proyecto, Ramirez Jimenez, «Las reformas tributarias de la II Republica espaiiola...», p. 178.

342 Ambos Proyectos, de Presupuestos y de Contribucion general sobre la renta, son presen-
tados por sendos Decretos de 14 de octubre de 1932, recogidos en el Diario de Sesiones de las
Cortes..., Apéndice 5.° y 6.°, respectivamente, al num. 241, de 14 de octubre.

3 El limitado alcance de la medida es reconocido en el propio texto, cuando en la
Exposicion se indica que a la sustitucion de los otros impuestos directos «se habra de llegar en
fases ulteriores, ya que por ahora no se trata mas que de una iniciacién». En cuanto a la aplicacién
solo a las personas naturales, afirmaba que «la radical transformacion que significa el estableci-
miento de esta contribucion no la haria viable sino procediendo por etapas, y en la que ahora se
emprende no parece recomendable alterar en lo mas minimo el régimen vigente de imposicién a
las Compaiiias, que por excepcion tributan ya, ademas, con arreglo a las normas de la contribu-
cién personal, y cuyo régimen de gravamen constituye la pieza mas acabada y perfecta del sistema
espafiol, que ha resistido la comparacién con los mejores de otros Estados». En 1920 se habia
convertido una Tarifa de la contribuciéon de Utilidades en un impuesto sobre la Renta de
Sociedades, un paso en la personalizacién del sistema tributario que habia arrancado en las inicia-
tivas de Cobian en 1910, Suarez Inclan en 1913, Bugallal en 1919, Camb6 en 1922 y Calvo Sotelo
en 1926, culminando con la propuesta «realista» de Carner, Comin y MarTorELL LINARES, «La
Hacienda de la Republica, 1931-1936», p. 113.

4 A proposito de las iniciativas anteriores, en su realizacion se habria advertido «la carencia
del correspondiente organismo administrativo». La norma, por su parte, atribuia en el articulo 30
la administracién de la contribucién a la Direccién general de Rentas publicas y sus dependencias
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aprobaria el 16 de diciembre de 1932, sin mucha oposicién®®, dando lugar a la
correspondiente Ley de 20 de diciembre.

2.2 Hacia una nueva Administracion?: la consolidacién de 1933-1934

El segundo periodo o de «consolidacién», comprende de forma aproximada
los afios de 1933 y gran parte de 1934. La delimitacion de este periodo resulta
mas dificil, por cuanto en 1933 continda, progresivamente atenuado, el empuje
reformador de las Constituyentes y de las iniciativas pendientes del Ejecutivo
encabezado por Azafia, mientras que se llevan a cabo ajustes y rectificaciones
menores sobre las primeras reformas; el momento final de esta etapa resulta
igualmente dificil de establecer, pues a la linea continuista de los primeros go-
biernos de Lerroux sucedera un cambio de politica a medida que la CEDA gane
protagonismo y se acelere la sucesién de gabinetes.

Tras dos afios de numerosas reformas, algunas habian conseguido llevarse a
cabo, mientras que otras se habian paralizado o habian sido rectificadas.
Comentando el caso concreto de los funcionarios publicos, que luego se vera en
profundidad,

«En una primera fase, la euforia revolucionaria se centrd en una critica
despiadada —aunque detenida en anécdotas superficiales— de la obra de la

provinciales, si bien en el articulo 31 establecia la creacion, en el Ministerio de Hacienda, de un
Jurado central de la Contribucion general sobre la renta, presidido por el director general de Rentas
publicas, y con los directores generales del Timbre y de Propiedades y Contribucion territorial, un
banquero designado por el Consejo Superior Bancario, un representante de las Camaras de
Comercio, Industria y Navegacién designado por el Consejo Superior de las Camaras, un represen-
tante por cada una de las entidades: Camaras Agricolas, Camaras de la Propiedad urbana y
Asociacién general de Ganaderos, un representante de los Colegios profesionales designado por la
reunion de Juntas de ellos, y cinco funcionarios designados por el Ministro de Hacienda. A menor
escala, se imitaba esta composicion mediante la creacién de Jurados provinciales de Estimacién de
la Contribucion general sobre la renta, presididos por el administrador de Rentas publicas, con el
interventor de Hacienda como vicepresidente, un banquero y un representante de las Camaras de
Comercio, Industria y Navegacioén, ambos por designacion de estas, dos individuos mayores de
edad como mayores contribuyentes por contribuciones directas en la provincia, y tres funcionarios
nombrados por el delegado de Hacienda. Los Jurados provinciales propondrian coeficientes de
estimacion de renta para los diversos signos externos «habida cuenta de las caracteristicas locales»
e indicando cuales son acumulables, expuestos luego en los Ayuntamientos con plazo de reclama-
cién minimo de 15 dias, y harian sefialamiento definitivo elevandolo al Jurado central, que los ra-
tificaria o rectificaria, mediante acuerdo definitivo e irrecurrible, trasladandolo a los provinciales.
El contribuyente gravado por signos externos podria, con independencia de la presunta adecuacion
de su renta a la estimacion, reclamar ante el Jurado central, que pronunciaria fallo definitivo.

35 Ramirez JiMENEz, «Las reformas tributarias de la II Republica espafiola. ..», pp. 180-184 sinteti-
za los debates, relatando cémo algunas acusaciones de timidez lanzadas contra el proyecto, especial-
mente por parte de los radical-socialistas, fueron defendidas por la Comisiéon de Hacienda y por el
propio ministro en base a razones estrictamente técnicas, enfatizando su caracter «inicial» y la dificul-
tad practica de establecer el impuesto con un mayor alcance con la organizacién administrativa enton-
ces existente —argumento utilizado posteriormente para valorar negativamente su implantacién—.
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Dictadura, para iniciarse luego inmediatamente una reforma mas profunda.
Ahora bien, al cabo de dos afios escasos el panorama cambié radicalmente.
La anunciada reforma quedé paralizada en el laberinto de una serie de comi-
siones burocréticas, que ningun interés tenian en sacarla adelante, puesto
que, como el tiempo iba a demostrar, los burdcratas no estdan nunca en
condiciones de reformar a la Burocracia»>%.

Enero de 1933 se inicia con importantes focos revolucionarios anarquistas.
El 11 de enero tiene lugar el mas conocido, en Casas Viejas, donde la violenta
represion por parte de los Guardias de Asalto provocara la conmocién de buena
parte de la opinién publica y un desgaste para el Gobierno®¥, abriéndose el 8 de
febrero una Comisién parlamentaria, aunque el Gobierno obtendra finalmente,
el 16 de marzo, la confianza del Parlamento por 210 votos contra 1. Con el auge
de nuevas formaciones conservadoras, como la CEDA o Renovacion Espafiola,
el afio transcurre centrado politicamente en las cuestiones del Tribunal de
Garantias Constitucionales y las elecciones municipales de 13 de abril de 1933
—primeras en las que vota la mujer en Espafia—, donde ya se anticipa el cambio
de orientacién politica. Sin embargo, como se vera mas adelante, el cambio de
ritmo en las reformas influira en la configuracién de buena parte de los servicios
publicos, que a lo largo de 1933 se realiza de forma meditada, rectificando las
lineas que en el bienio anterior habian demostrado su ineficacia, o confirmando
las que merecian consolidarse. Ello no obsta para la continuacién de algunas
reformas ya iniciadas, asi la aprobacién de la Ley de Congregaciones religiosas
de 17 de mayo de 1933 o, en julio, la de Orden Publico y la Ley Electoral. La
crisis de Gobierno del 8 de junio, tras numerosas consultas para la formacién
del nuevo gabinete y con la obstruccion de los federales, termina con un nuevo
encargo a Azafia, que inicia su segundo Gobierno. El desencadenante definitivo
de la crisis que acabara con Azafia seran las elecciones para vocales del Tribunal
de Garantias, en septiembre, con resultado adverso al Gobierno, pidiendo su
dimisién la minoria radical el dia 6, y abriéndose la crisis el dia 8, recibiendo al
dia siguiente Lerroux el encargo de formar el nuevo Ejecutivo, que recibe el voto
de desconfianza de la Camara el 3 de octubre, después de manifestarse una cri-
sis del Gobierno, dando lugar al Ejecutivo de Martinez Barrio, que recibe el
Decreto de disolucion de las Cortes el 9 de octubre y bajo el que se celebraran
las nuevas elecciones generales el mes siguiente. La nueva mayoria parlamenta-
ria daba a la CEDA 115 diputados, y unos 102 radicales.

La llegada al Poder de los radicales no supone, como tradicionalmente se
sostiene, una ruptura inmediata con muchas de las politicas anteriores. Sin pre-

36 Nigro, Estudios historicos sobre Administracion y Derecho Administrativo, p. 326.

37 A mediados de marzo, los radicales solicitan al Gobierno que ponga a disposicion de las
Cortes los documentos sobre Casas Viejas, y el dia 5 dimitiria el Director general de Seguridad,
Arturo Menéndez.

B 252



II. La Administraciéon Republicana y la accién del Estado

tender hacer un repaso de todo el periodo, puede adelantarse que se continta la
tendencia trazada anteriormente en amplios sectores: ya el primer gobierno de
Lerroux, antes de las elecciones, recuperaba inmediatamente el Ministerio de
Comunicaciones —ocupado inicialmente por Miguel Santald, de Esquerra—, cu-
yos servicios no regresaran a Gobernacion; en el ambito sanitario, la agrupacién
de los distintos servicios en la correspondiente Direccién general dara lugar a la
creacién de un Ministerio Gnico de Trabajo, Sanidad y Previsién —en 1934, la
Sanidad contard con su primera Ley de Bases—; se asumen como propios los
proyectos de obras publicas iniciados en el anterior Gobierno; se continda el
traspaso de competencias a la Generalidad —hasta octubre de 1934, reinicidndo-
se en 1935—; y, conviene resaltarlo, se emprende una politica decidida de pro-
teccion de ciertos servicios, —como los de radiodifusién— como propios del
Estado frente a posibles concesiones, y se afirma nitidamente la titularidad es-
tatal de muchos otros —sanidad o transportes—. El contexto econémico, convie-
ne mencionarlo, empeoraria sensiblemente en 1933, especialmente en compa-
racién con los afios anteriores y teniendo en cuenta el escenario exterior>#. Por
supuesto, también se inician pronto acciones frente a las politicas anteriores,
empezando a discutirse en marzo el proyecto de Ley relativo a los haberes pasi-
vos del clero o la Ley de Amnistia, cuya negativa a firma por parte del Presidente
de la Republica dard lugar a una crisis en abril, inicidndose el gobierno de
Samper, que recurrird la Ley de Contratos de Cultivo, declarada inconstitucional
por el Tribunal de Garantias en junio; el 24 de mayo, las Cortes derogaran la Ley
de Términos Municipales.

El clima de huelgas y levantamientos es creciente en toda la etapa. Resulta de
especial interés que el Decreto de la Presidencia del Consejo de Ministros —en-
tonces ocupada por Samper— de 29 de mayo de 1934>¥, pretendiendo responder

8 Lo sintetiza TuNoN DE Lara, La II Republica, 1, pp. 125 ss., retratando un escenario poco
favorable con la caida de precios y de produccién, paro obrero, descenso del comercio, conflictivi-
dad politica, etc. Matiza algunos de estos factores, pues opone al descenso de la produccién indus-
trial el aumento de beneficios de las grandes empresas, mientras que el descenso de precios y au-
mento de los salarios tenia como contra partida el —este si— grave incremento del paro forzoso. La
situacion habia empeorado si se compara con la de 1932, pp. 94-95, cuando la crisis generalizada
en el exterior atin no habia repercutido con fuerza en Espaia, habiendo resultado un afio de con-
siderable aumento de produccién agricola, que compensaba el descenso en algunos sectores de
produccion industrial, para los que debe tenerse en cuenta que 1929 habia sido el afio «de maxima
produccién industrial en la historia de Espafia». Véase también Serrano Sanz, José Maria, «La po-
litica comercial ante la crisis del veintinueve», en José Luis Garcia Delgado (ed.), La II Repuiblica
espafiola. El primer bienio, (Il Coloquio de Segovia sobre Historia Contemporanea de Espafia, di-
rigido por M. Tuifién de Lara), Madrid, Siglo veintiuno de Espafia editores, 1987, pp. 133-151,
donde razona sobre la aparente tranquilidad de la politica comercial espafiola ante la crisis inter-
nacional, la respuesta tardia y la predileccion por la intervencion en agricultura frente al reducido
papel de la industria.

39 El Decreto ya lo menciond Ramirez Jivinez, Los grupos de presion en la Segunda
Republica..., p. 187; la norma exponia: «Entre los diversos fines que al Estado estan atribuidos,
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a la situacion ocasionada por las huelgas del campo, declarase «servicio ptblico»
la recolecciéon de la proxima cosecha, y encargase a los Ministerios de
Gobernacién, de Trabajo, Sanidad y Previsién y de Agricultura, dictar las dispo-
siciones necesarias para el cumplimiento del Decreto. El caso, que mereceria un
analisis mas detallado del que procede realizar en este punto, reviste singular
interés por cuanto da idea de la amplitud que la nocién del servicio publico —im-
plicita, como se ha visto, en el texto constitucional- habia alcanzado entonces,
en linea con la moderna doctrina iuspublicista que lo erigia como legitimacién
misma del Estado y frente al concepto restringido vigente anteriormente en el
ambito estrictamente administrativo®®.

ninguno supera en el orden material al de proteger y fomentar la riqueza del pais. El exponente
mas auténtico de esta riqueza se halla en el volumen e importancia de los productos de la tierra
que, merced principalmente al esfuerzo del pueblo trabajador, se recolectan anualmente. Esa re-
coleccion constituye, para el obrero, trabajo remunerador en el verano y posibilidad de sosiego en
el invierno; para el patrono, recuperacion del -capital invertido, premio al esfuerzo realizado y
estimulo para nuevas empresas; para el comerciante, base de su actividad fecunda; para el indus-
trial, materia prima de su funcién transformadora; para el consumidor, normalidad en su medio
de vida; para la Hacienda publica, posibilidades crediticias, y para el pueblo espafiol, en su acep-
cién genérica, conservacion y fomento de la riqueza nacional, que es, en definitiva, base y susten-
to de su tranquilidad y de su vida. Pues bien; si la recoleccion de la préxima cosecha, por las ra-
zones apuntadas, representa una suprema manifestacion de interés publico, es evidente que las
tareas que integran esa recoleccién constituyan modalidades ejemplares de un fundamental ser-
vicio publico nacional. La declaracién de este servicio publico tiende, pues, a librar de dafios
irreparables a la economia nacional, cuya defensa pertenece a un orden superior al de los singu-
lares intereses de patronos u obreros, correspondiendo a todos por igual reconocerla y acatarla,
para que garantice a los segundos la paz de un jornal seguro, fuera de los extravios a que puedan
ser conducidos inconsciente o maliciosamente, y para que impida toda clase de excesos egoistas
por parte de los patronos que por su condicién estan llamados a dar ejemplo de respeto a la Ley».
Ese mismo dia se publicaban Decretos complementarios como el de Gobernacién, declarando la
prohibicion de las huelgas que afectasen a labores de recoleccion, remitiéndose a las sanciones
establecidas por la ley de Orden publico y facultando a los Gobernadores civiles para prohibir o
suspender manifestaciones o reuniones.

30 Esta nocion amplia se abre paso frente al silencio que sobre el concepto de servicio publi-
co habian guardado tradicionalmente la legislacién y jurisprudencia espafiolas, evitando una defi-
nicion clara y vinculado al reconocimiento o no de un contrato administrativo, es decir, supeditan-
dolo al objeto concreto del contrato, véase Garcia Oviepo, Instituciones de Derecho administrativo,
L, pp. 213 ss., al comentar la vaguedad de algunas sentencias, refiere que «el Gnico elemento posi-
tivo, esencial, del servicio publico, de que explicitamente habla la jurisprudencia, es el de “la satis-
faccion inmediata de una necesidad publica’», excluyendo por tanto «la actividad que la
Administracién desarrolla como condicion del servicio». La satisfaccion de la necesidad publica
habia de ser inmediata y directa para la consideracion del servicio publico y la competencia de la
jurisdiccion contenciosa sobre el contrato en cuestion, apuntando las contradicciones en que ha-
bian incurrido los Tribunales, desde finales del S. xix, en el caso, por ejemplo, de arrendamientos
de fincas con destino a un servicio pablico. que «no solo son servicios publicos aquellos que satis-
facen las necesidades sociales que pueden ser consideradas como expresion de los fines del Estado,
sino también todos aquellos que condensan la actividad medial de los poderes publicos», lo que
conferia el caracter de contratos administrativos a los de recaudacién de arbitrios, arrendamiento
de consumos o recargos municipales, entre otros.
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2.3 1934-1935: Reformando las reformas y nuevas iniciativas de cambio

Tras la crisis de 1 de octubre, en la que subyacen las divergencias entre
Parlamento y Gobierno, el acceso de la CEDA al Ejecutivo y la reaccion revolucio-
naria frente a ello —enérgicamente reprimida— implicaran un cambio de rumbo en
numerosas politicas, abandonando decididamente, ahora si, algunos proyectos, y
rectificando otros, asi la aprobacién de la Ley de Arrendamientos Rusticos o la de
Reforma de la Reforma Agraria, llegando a plantearse en 1935 el frustrado pro-
yecto de reforma constitucional. Sin embargo, un factor que devendra decisivo a
partir de finales de 1934 es la inestabilidad gubernamental —por cuanto los cam-
bios de composicién en las cipulas ministeriales afectaran no pocas veces a los
cargos inmediatos a ellas—, hecho del que se ha responsabilizado al propio disefio
constitucional®?, y que se vio probablemente agravado por las continuas inter-
venciones del Presidente de la Republica en la conformacién de los gabinetes.

Ya Canales Aliende?*? reconocié la existencia, dentro del tradicionalmente
considerado como segundo bienio, de dos periodos, que administrativamente
encontrarian su separacion en el Gobierno Chapaprieta y la puesta en marcha de
la Ley de Restricciones, a partir de la cual la marcha de la Administracién, aun
basandose en la continuidad de los servicios, se vera condicionada por una suma
de factores internos y externos que impediran su desenvolvimiento con norma-
lidad, incluso pese a las rectificaciones introducidas por el propio Gobierno que
auspicio la reforma.

La Ley de 1 de agosto de 19353, a modo de ley de bases, establecia las pau-
tas en torno a las que se efectuaria la reforma, autorizando al Gobierno para su
concrecion por Decreto. En primer lugar, se pretendia reorganizar los servicios de
los Ministerios, «agrupandolos y reduciéndolos en cuanto ello sea posible», in-
cluso disminuyendo su numero. Esta medida se limitaba al Presupuesto vigente,
prohibia los aumentos de personal, reduciéndose este en lo que pudiese «sin

»1 Rawmirez, «Diciembre de 1931: una Constitucién no integradora», p. 95, sefala que
«de 1931 a julio de 1936, se alcanz? la cifra harto chocante de 86 ministros. Con duracién algo
mayor durante el primer bienio republicano y, por el contrario, con la curiosa permanencia de es-
casos quince dias en el ministerio correspondiente, durante el segundo bienio. La necesidad de
permanentes componendas tuvo su reflejo muy acusado entre 1933 y comienzos de 1936, muy
posiblemente debida a la desaparicion de “la batuta politica” del que, en realidad, fuera el partido
mejor organizado al advenir la Republica: el PSOE. Ni el Partido Radical de Alejandro Lerroux (por
lo demas, victimas de varias escisiones), ni la casi recién nacida CEDA de Gil Robles lo pudieron
evitar».

32 CaNALES ALIENDE, La Administracion de la Segunda Republica..., p. 182.

%3 Gaceta de 2 de agosto, el mismo dia se publicaban otras leyes de la misma fecha, conce-
diendo un suplemento de crédito de 7.494.552,24 pesetas al extraordinario concedido por Ley
de 26 de marzo para continuacién de las obras a cargo del Gabinete técnico de Accesos y
Extrarradio de Madrid, eximiendo de diversos gravimenes a los titulos del empréstito del
Gobierno argentino, o autorizando al Gobierno para emitir y negociar Deuda del Estado al 4% anual
amortizable en plazo minimo de 50 afios.
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perjuicio del interés publico» mediante amortizacion de plazas. En la reduccion
de personal se priorizaria a los temporeros, interinos, y los que no formasen
parte de los Cuerpos del Estado. Por el articulo 2.° se suprimian las Cajas especia-
les y de exacciones que no se encontrasen legalmente establecidas, con la idea
de someter al régimen general de la Administracién «los servicios de los organis-
mos auténomos o entidades» que percibiesen recursos por partidas globales del
Presupuesto, minoracién de ingresos o exacciones administradas por dichos or-
ganismos, si bien permitiendo mantener la autonomia administrativa o presu-
puestaria cuando se considerase econémicamente conveniente —especialmente
las dedicadas a produccién y exportacion nacional-. Los presupuestos de los
organismos afectados pasarian a las Cortes, se fiscalizarian sus gastos por la
Intervencién general de la Administracién y se examinarian las cuentas por el
Tribunal de Cuentas de la Republica, teniendo en cuenta las peculiaridades eco-
némicas de cada organismo. Se pretendia tener conocimiento tanto de estas
entidades®* como de los derechos y participaciones, aclarando que la supresién
de cualquier servicio implicaria, igualmente, la de los gravimenes asignados.
Cualquier creacion de nuevas Cajas o exacciones solo podria realizarse en virtud
de una ley.

Buena parte de las medidas estaba destinada al personal de la Administracion,
prohibiendo el nombramiento de temporeros para cualquier organismo cuyos
fondos procediesen del Presupuesto, «aunque sea con caracter de subvencién». Se
exigia la remisién al Ministerio de Hacienda de una relacién nominal de los fun-
cionarios que no perteneciesen a Cuerpos del Estado, con detalle sobre la fecha y
autoridad del nombramiento, procedimiento para su designacién y remuneracion,
y facultaba al Gobierno para la revisiéon de los nombramientos. También se revi-
saria la legislacion de indemnizaciones y devengos percibidos por diversos servi-
cios encomendados aparte del sueldo, organizandose al efecto un fichero general
de funcionarios. No se permitiria el ingreso en ningtin Centro del Estado sino por
oposiciones, que quedaban en suspenso —no pudiéndose ampliar las plazas en las
ya convocadas— hasta efectuar la reorganizacion, cubriéndose en caso necesario
con interinos y, solo como alternativa, el Gobierno podria acordar, por expediente
razonado, la excepcidn. Se procurarian reducir, también, los gastos de material; se
limitaban los créditos para el Instituto de Reforma Agraria —solo en lo que no
dispusiese el organismo hasta alcanzar los 50 millones previstos en la Ley de
Reforma Agraria—; se prescribia que no podrian crearse Cuerpos de funcionarios
sino en virtud de una ley; y se esperaba la preparacién de un proyecto de ley

34 Se concedia, de acuerdo con la base 4.2 del articulo 2.°, el plazo de un mes para la remision
al Ministerio de Hacienda de los presupuestos de estos organismos y (5.%) de informes de sus de-
rechos, participaciones, tasas, etc. La base sexta del articulo excluia deliberadamente a los organis-
mos del Ministerios de Obras publicas radicados en Canarias, creados para garantizar la eficacia de
los servicios «y que constituyen parte principal del régimen especial del Archipiélago».
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«unificando y completando cuantas disposiciones legales vigentes regulan los
servicios de los funcionarios del Estado».

En fin, la Ley de Restricciones era uno de los instrumentos con los que se
pretendia moderar el gasto publico, reduciendo la estructura administrativa y
sin subir impuestos, aunque parece que, para entonces, no se habian concretado
las medidas concretas de refundicion de organismos y servicios®”. No obstante,
la reorganizacién administrativa era una de las medidas de una linea de actua-
cién mas amplia y, paralelamente, se esperaba presentar un proyecto de reforma
tributaria.

La aplicacion de la ley de restricciones llevaria tiempo, y todavia en septiem-
bre de 1935 habia cuestiones abiertas sobre su aplicacion, reflejando la prensa®*
la inquietud de que el reajuste ministerial pudiese dar lugar a un problema poli-
tico por la proporcién de los partidos en el Gobierno. El ministro Chapaprieta se
habia reunido con el Jefe del Estado, del que trasladaba buenas impresiones so-
bre el tema y, el 12 de septiembre, con Lerroux y Gil Robles, informandose de
un acuerdo, al menos, con este ultimo. El 28 de septiembre de 1935 se firmaba
una bateria de decretos, publicados en la Gaceta del dia siguiente, relativos a la
aplicacién de la Ley de Restricciones:

1.° El primero de los decretos venia a reorganizar, a partir del 1 de octubre,
los servicios de la Administracién en los distintos Departamentos:

— En la Presidencia, se suprimia la Direccién general del Instituto Geografico,
Catastral y de Estadistica, pasando el ambito geografico a Instruccion
Publica, el catastral a Trabajo, Justicia y Sanidad, y el de estadistica a
Hacienda.

35 Las primeras declaraciones del ministro tras la publicacién de la Ley de Restricciones eran
recogidas en portada por el Heraldo de Madrid, de 2 de agosto de 1935, num. 15.419. inquiriendo
al ministro por las dificultades de la proyectada refundicion a raiz de unas informaciones sobre la
fusién de los Ministerios de Guerra y Marina en uno de «Defensa Nacional», aclaraba el ministro
que «no hay ninguna dificultad. No se ha hablado concretamente de este u otro ministerio, sino
de manera genérica. Yo recuerdo que cuando fui ministro la vez anterior, éramos diez, y sospecho
que habia mas de los necesarios» (Joaquin Chapaprieta habia ocupado la Cartera de Trabajo,
Comercio e Industria entre 1922 y 1923), y apuntaba a que la cuestion habia trascendido por una
discrepancia terminolégica en Consejo planteada por Royo Villanova, entonces ministro de Marina,
que preferia «Guerra y Marina». El ministro respondia, a la pregunta de cuantos ministerios serian
reducidos, «ain no sé; pero resultaria grotesco haber levantado todo este tinglado para suprimir
un solo ministerio. Creo que, por lo menos, habran de ser dos los ministerios que desaparezcan...».

36 Véase, por ejemplo, la informacién publicada en el Heraldo de Madrid de 11 de septiem-
bre de 1935, p. 12, «no se trata meramente de nombres de ministerios suprimibles, sino de nom-
bres y significacién de quienes hayan de regentar los que resulten de la refundicién y de quienes
hayan de cesar», y menciona la presencia en Madrid de José Martinez de Velasco y de Ablilio
Calderon, presidente de la Comision parlamentaria de Presupuestos.
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— En el Ministerio de Estado se suprimian las Direcciones generales de
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Administraciéon y de Politica y Comercio, que pasaban a la Subsecretaria; y
la inspeccién general de Emigracién, que pasaba al Ministerio de Justicia,
Trabajo y Sanidad.

En el Ministerio de Justicia, Trabajo y Sanidad, se suprimian la Subsecretaria
de Justicia y las Direcciones generales de Prisiones y de Registros y del
Notariado, que pasaban a la Direccién general de Justicia, en dependencia
directa del Ministerio. Se suprimian también las Direcciones generales de
Trabajo, que pasaba a la Subsecretaria de Trabajo y Accién Social junto con
los servicios de Estadistica y Emigracién, y las de Sanidad y de Beneficencia
y Accion Social, que pasaban a la Subsecretaria de Sanidad y Beneficencia.
En el Ministerio de la Guerra, se suprimia la Direccién general de Material
e Industrias Militares.

En el Ministerio de Marina, se mantenia la Subsecretaria.

En el Ministerio de la Gobernacién, se suprimia la Direccién general de
Administracién, asumiendo sus servicios la Subsecretaria.

En el Ministerio de Obras publicas y Comunicaciones, se suprimian las
Direcciones generales de Caminos, Obras hidraulicas, Ferrocarriles y
Puertos y Sefiales Maritimas, pasando todos los servicios a la Subsecretaria
de Obras publicas. Se suprimian las Direcciones generales de Correos y de
Telecomunicacion, que pasaban a la Subsecretaria de Comunicaciones.

En el Ministerio de Instrucciéon publica y Bellas Artes, se suprimian las
Direcciones generales de Ensefianza profesional y Técnica, y de Bellas
Artes, pasando todos los servicios a la Subsecretaria.

En el Ministerio de Agricultura, Industria y Comercio, se suprimian las
Direcciones generales de Ganaderia e Industrias Pecuarias y de Montes,
Pesca y Caza, pasando a la Direcciéon de Agricultura, en adelante
«Agricultura, Montes y Ganaderia». Se suprimian también las de Direcciones
generales de Industria y de Minas y Combustibles, pasando ala Subsecretaria
de Industria y Comercio. Se suprimia la Direccién general del Instituto de
Reforma Agraria, «cuyos servicios dependeran directamente del Ministro
del Ramo». La Subsecretaria de Marina Civil era igualmente eliminada,
pasando sus servicios a una nueva Direccién general de «Marina Civil y
Pesca». Se suprimian todos los servicios de Estadistica Arancelaria, que
pasaban a la Direccién general de Aduanas, y de Cria Caballar, al Ministerio
de la Guerra.

En el Ministerio de Hacienda se suprimia la Presidencia del Tribunal
Econémicoadministrativo Central, que asumiria la Subsecretaria. Se supri-
mia la Direccién general de Seguros y Ahorro, cuyos servicios pasaban a la
Direccién general del Tesoro publico, en adelante «Direccién general del
Tesoro y Seguros». Se fusionaban las Direcciones generales de Propiedades
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y Derechos del Estado y de Contribucién territorial en una «Direccién ge-
neral de Propiedades y Contribucién territorial».

2.° Un segundo Decreto de la misma fecha establecia, en su articulo 1.°, que
se reduciria un 10% «como minimo» del ndmero de funcionarios, con modifica-
cién de plantillas y amortizaciéon de vacantes, estableciendo limites tanto a la
cuantia de las mejoras salariales como al namero de funcionarios de cada escala,
en funcién de la retribucién. Se exigian dos afios de trabajo en una clase para la
verificacién del cualquier ascenso —como prescribio la Ley de agosto— y se encar-
gaba a los Ministerios las propuestas de reduccion.

3.° Decreto dirigido a los funcionarios nombrados con posterioridad a la
Ley de 1918 sin que hubiese mediado concurso u oposicién, previendo examen
de aptitud para los temporeros, y examen por una Comision especifica para los
que no fuesen temporeros o interinos y hubiesen sido nombrados sin que media-
Se concurso u oposicion.

4.° Decreto relativo a la fiscalizacion e inspeccion de los gastos publicos, que
ya de intervencién previa como de examen de las inversiones «sera de la compe-
tencia y atribucion exclusiva del Ministro de Hacienda», que la ejerceria a través
de la Intervencion general de la Administracion del Estado, que a su vez dispon-
dria de los Cuerpos de Contabilidad y de la Intervencion civil de Guerra y Marina,
de los demas Cuerpos de Hacienda o de los funcionarios de otros Ministerios
cuya actuacién se estimase precisa, designados por los Ministerios correspon-
dientes a propuesta de la intervencion general. Segun el articulo 2.°, la funcién
tiscalizadora abarcaria: «la fiscalizacion previa de todo acto, documento o recla-
macién que produzca derechos, obligaciones, ingresos, pagos, entradas o salidas
de articulos y efectos en las Cajas, almacenes y establecimientos del Estado, asi
como la de todo acto administrativo que implique el reconocimiento de una obli-
gacion del Estado antes de que dicten resolucién los Departamentos ministeria-
les o autoridades competentes»; intervencion plena en todo establecimiento fa-
bril del Estado, almacenes y Cajas, pudiendo comprobar las relaciones de
personal, ganado, metalico, articulos, maquinaria, efectos y material; examen y
censura de toda cuenta o justificante de pago hecho en concepto de «a “justifi-
car’»; intervencién formal y material del pago; intervencién de inversién de
cantidades destinadas a realizar «servicios, obras y adquisiciones y su recep-
cién»; intervencién «de todos los servicios de caracter publico que por arrenda-
miento o delegacion se realicen por empresas u organismos independientes del
Estado». Se reconocia a los interventores (3.°) facultad para inspeccionar «en
forma discrecional» cualquier servicio, reclamar antecedentes, examinar docu-
mentos u ordenar la practica de revistas de personal, otorgandoles en el ejercicio
de su funcion el «caracter de autoridad» con libre acceso a cualquier dependencia
o establecimiento, estando obligados los Jefes de los mismos a facilitar su fun-
cién. Sien la previa fiscalizacion los Interventores ponian reparos a las propuestas
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de gasto u érdenes de pago. inferiores a 50 mil pesetas. cuyo acuerdo correspon-
diese a los Jefes del servicio, quedarian en suspenso. En caso de conformidad del
Jefe, se resolveria en acuerdo con este; en caso contrario, resolveria el Ministro
previo informe del Interventor del Departamento, resultando la resolucién ejecu-
tiva y, de ser opuesta al sentido de la Intervencion, esta quedaba libre de respon-
sabilidad y daria cuenta al Ministro de Hacienda, que podria elevar la resolucién
al Consejo de Ministros —destino que también alcanzaba, previo informe de la
Intervencion general, si el reparo lo formulaba el Interventor del Ministerio—.

5.° En aplicacién del articulo 2.° de la Ley, otro Decreto disponia la clasifi-
cacion de organismos —Cajas especiales y de exacciones que no se hallasen lega-
mente establecidas— en su articulo 1.°: a) Organismos que tienen por objeto
contribuir al desarrollo de la economia nacional y no dependen del Presupuesto
del Estado, percibiendo exacciones o arbitrios autorizados y disfrutan de autono-
mia administrativa y de Caja; b) Los que si dependen del presupuesto, con incre-
mentos o no por ingresos de arbitrios y exacciones autorizadas con caracter
obligatorio y con autonomia administrativa y de Caja; ¢) Los encargados de dis-
tribuir entre funcionarios fondos que proceden de participaciones en impuestos,
tasas oficiales o particulares, o cualquier otro; d) Los que por sus caracteristicas
no encajen en los apartados anteriores. La norma encargaba (2.°) la constitucion
de una Comision presidida por un representante de la Intervencién general de la
Administracion y con la asesoria de un Abogado del Estado, y se encargaria de
informar, antes del 1 de enero: «de la subsistencia, modificacién, refundicién o
supresién» de los organismos mencionados; de las normas «particulares y de
caracter general» a que se ajustarian los subsistentes; de la manera de incorporar
al régimen de la Administracién del Estado; de la supresion o no de las imposi-
ciones de la base 5.2 del articulo 2.° de la Ley, es decir, toda clase de derechos,
participaciones, tasas, gravamenes o recursos sobre importaciones, exportacio-
nes o servicios, recaudados o administrados por estas entidades —especialmente
cuando careciesen de fundamento legislativo-. Los informes se remitirian al
Ministro de Hacienda (3.°) y, con su propuesta, se elevaria la decision al Consejo
de Ministros (4.°).

6.° Decreto sobre diversas asignaciones y devengos percibidos por los fun-
cionarios, segun se tratase de: a) Gastos de representacion, que solo podrian satis-
facerse en cuanto previstos en los presupuestos, declarandolos incompatibles con
las gratificaciones, acumulandolos a otras remuneraciones a efectos de limite
maximo, y reduciéndolos un 10% incluso para el Presidente del Consejo de
Ministros y los Ministros, con similares medidas para los gastos de representa-
cién en el extranjero. b) Gratificaciones, que se concederian solo «como recom-
pensa de un servicio o mérito extraordinario, de un aumento de trabajo, de una
especializacién o de una mayor responsabilidad», consigndndose en presupuestos
y concretando cargo y cuantia. Se aplicaria la rebaja general del 10% —a excepcion
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de las que constituyesen tnica retribucion y los pluses de efectividad o gratifica-
ciones inferiores a 1.200 pesetas—, incluso para remuneraciones extrapresupues-
tarias, ingresandose esa décima parte en el Tesoro, y habrian de revisarse por los
respectivos Ministerios las ya existentes. Se prohibia la atribucién a ningun fun-
cionario con caracter permanente, aparte de la de su cargo, mas de otra funcién
retribuida con gratificacién en los presupuestos «y ésta solo en el caso de que
pueda desempeniarla sin perjuicio de su servicio ordinario»; declarando también
que «a un cargo y por una sola funcién no puede atribuirse mas de una gratifica-
cién», salvo que fuesen aplicables a un Cuerpo de funcionarios por la especialidad
del servicio y sin exceder el 40% del sueldo. El sueldo actuaba como limite maxi-
mo para todo tipo de gratificaciones con independencia de su procedencia®”’. ¢)
Asistencias: solo atribuible en los casos y cuantias previstos en el Reglamento de
dietas, y acumulables a otras percepciones. d) Quinquenios: se reconocian los
consolidados, pero en lo sucesivo no se haria sino con «los que correspondan a
derecho expresamente establecido por una ley», y no pudiendo incluirse en un
presupuesto anterior. e) Dietas: solo para desplazamientos superiores a 25 km o
tiempo mayor de 6 horas y no mas de una dieta diaria, rigiéndose por lo demas
segun el Reglamento de 18 de junio de 1924 en tanto sus cuantias no fuesen mo-
dificadas por el Gobierno, dentro de lo cual se daba autonomia a los Ministerios.
Para las comisiones en el extranjero, se percibirian en pesetas plata. f)
Indemnizaciones por residencia: solo se recibirian «por servir destinos en territo-
rios coloniales o con caracter forzoso en Canarias y norte de Africa». g) Horas
extraordinarias: cada Ministerio fijaria su jornada, de seis horas para trabajos
continuos, ampliable hasta el limite permitido por las disposiciones laborales para
trabajos de jornada discontinua. En los servicios de caracter intensivo e ininte-
rrumpido en las centrales de Correos y Telecomunicacién seria de cinco horas. No
podrian concederse retribuciones por horas extraordinarias con caracter general,
sino excepcionalmente y por Orden ministerial motivada «acordada en Consejo
de Ministros y publicada en la Gacera», ni se podrian percibir habiendo personal
a extinguir en la misma localidad y especialidad, salvo que el servicio lo requiriese,
resultando incompatibles con otras remuneraciones y no pudiendo superar el
tercio del sueldo mensual. h) Viaticos en el extranjero: se pagarian en pesetas
plata, por categorias. i) Jornales, que no podrian acreditarse «sin que el perceptor
invierta en su trabajo diario las horas establecidas por la legislacion vigente». La
norma disponia, ademas, la formacién de un fichero general del personal de la

%7 Se exceptuaban las participaciones asignadas al personal por «descubrimiento de riqueza
oculta imponible, aprehensién del contrabando y dietas por comisiones del servicio»: para trabajos
cientificos o «asesoramientos de alta significacién», podria exceptuarse el limite por el Consejo de
Ministros; para los Arquitectos al servicio de los diferentes Departamentos, el limite seria del duplo
del sueldo asignado a un Jefe Superior de Administracion en el Cuerpo de Arquitectos del
Ministerio de Hacienda.
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Administracién a cargo de la Intervenciéon general de la Administracion del
Estado —que habria de visar cualquier percepcion extrasalarial e incluirla en el fi-
chero pada poder ser percibida—; se requeriria propuesta especial a las Cortes
como anejo a los Créditos del presupuesto, en caso de no figurar en el anterior; el
Ministerio de Hacienda dictaria las disposiciones necesarias para la traslacién de
este régimen a los empleados de las Empresas administradoras de monopolios
que percibiesen retribuciones con cargo a las rentas que administrasen.

En fin, por no alargar esta exposicion, completaban la aplicaciéon de la refor-
ma el siguiente conjunto de Decretos:

7.° Decreto disponiendo la revisién de los expedientes de concesion de
derechos pasivos.

8.° Decreto relativo al material de oficinas de los servicios tanto centrales
como provinciales del Estado. En su articulo 1 establecia que no podrian consig-
narse en Presupuestos mas de una partida de material para cada Direccién o
Servicio central o provincial, agrupandose las que hasta entonces apareciesen se-
paradas cuando funcionasen en un mismo edificio o bajo una Jefatura comun.

0.° Decreto relativo a los gastos de representacién y otros devengos de los
funcionarios en el extranjero.

10.° Decreto relativo a los Servicios de automovilismo del Estado.

11.° Decreto relativo a la supresién de imprentas de diversos organismos.

12.° Decreto relativo a agregaciones de funcionarios a Secretarias particula-
res y otras dependencias radicadas en Madrid.

13.° Decreto relativo a las subvenciones consignadas en presupuestos.

14.° Decreto relativo a la formaciéon de Memorias anuales por los organis-
mos superiores de la Administracion.

15.° Decreto relativo a la unificaciéon de dependencias y oficinas.

16.° Decreto conformando la Direccién general de Propiedades y
Contribucién territorial.

17.° Decreto reduciendo un 15% de las plazas del Cuerpo de Porteros de los
Ministerios.

18.° Decreto determinando la aplicaciéon de las medidas en ejecucion de la
Ley de restricciones.

La reforma de Chapaprieta fue ampliamente comentada por Canales Aliende,
quien sefiald en el balance de esta reorganizacién la desapariciéon de cuatro
Subsecretarias, 24 Direcciones generales y varios érganos consultivos y, aunque
indica los puntos en comun con la reforma proyectada de Azafia, «se diferencia-
ba de la de éste por una parte en que la principal finalidad no era tanto la moder-
nizacion del aparato administrativo, sino la drastica reduccién del gasto publico,
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y por otra, en que era de un contenido y dmbito de aplicacién mayor»>%. En
suma, indica que:

«el error de Chapaprieta fue confundir lo deseable e ideal, con lo posible.
Quiso llevar a cabo un ambicioso plan de la Hacienda Puablica y de reforma
administrativa, sin calibrar suficientemente su propia situacién inestable y
coyuntural; en vez de haber comenzado a hacer funcionar el aparato admi-
nistrativo existente».

A finales de 1935, un Decreto de 9 de diciembre®> rectificaba en lo concer-
niente a los funcionarios, dejando en suspenso las disposiciones del Decreto
de 28 de septiembre relativas a las remuneraciones.

La implantacién de las medidas restrictivas y el aumento de la recaudacion se
dejaron notar en 1935, «tnico afio en el que decrecié el saldo presupuestario
negativo»>®, acabando con la politica de gasto expansiva que habia alcanzado
hasta 1934, a pesar de que la ténica general de las politicas hacendisticas repu-
blicanas fue la nivelacién presupuestaria y la limitacién del gasto.

2.4 1936: El gobierno del frente popular y la Administracién

El dltimo periodo de los mencionados tiene mas facil delimitacién, corres-
pondiendo su inicio con la llegada al poder del Frente Popular y abarcando hasta
el inicio de la Guerra Civil. El motivo no es tanto el cambio de signo politico como
las numerosas acciones encaminadas a revertir, no tanto toda la labor del segun-
do bienio como, especificamente, la situaciéon generada a partir de la represién
de la Revolucién de octubre y, en el ambito administrativo, de la aplicacion de la
Ley de Restricciones y sus Decretos de aplicacion. Ya el primer Ejecutivo revierte
esta situacion, volviendo a la estructura ministerial anterior, con la particularidad
de unir los servicios de Comunicaciones y Marina Mercante en un solo
Departamento. El estudio de las reformas en esta etapa y su grado de aplicacién
requeriria un estudio pormenorizado, especialmente dada la gran cantidad de
ceses y nombramientos que, durante los primeros meses del nuevo Gobierno, se
suceden en los més diversos organismos de la Administracion.

Las Cortes discutieron el 28 de abril varios proyectos dictaminados por la
Comision de Presupuestos, entre los cuales se encontraba uno relativo a los cré-
ditos motivados por el desglose ministerial de la ley de restricciones.

38 Canares ALienDe, La Administracion de la Segunda Republica. .., pp. 189 ss. Sobre la ges-
tacion de la reforma, es ilustradora la consulta de las memorias de CuararrieTa, Joaquin, La paz fue
posible. Memorias de un politico, Barcelona, Ariel, 1972 (2.2 ed.), pp. 165 ss.

»9  Gaceta de 10 de diciembre de 1935.

30 Comin y MartoreLL LiNares, «La Hacienda de la Republica, 1931-1936», pp. 107-108, sefia-
lan que «desde la perspectiva del gasto, la division politica entre los dos bienios no es exacta».
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No obstante, con la destitucion de Alcald-Zamora quedaba gravemente cues-
tionada la normalidad constitucional. EI 10 de mayo se producia la eleccién de
Manuel Azafia como Presidente de la Republica®®!. Se iniciaba el Gobierno de
Casares Quiroga.

La situacion de crisis se fue agravando paulatinamente, el 13 de julio seria
asesinado Calvo Sotelo y, como es sabido, el dia 18 se iniciaba la Guerra Civil. La
situacion que origina el estallido de la sublevacion y el inicio de la contienda da
lugar al «desmoronamiento del aparato estatal»: «desde julio de 1936, el
Gobierno de Madrid no solo perdid el control en la parte de territorio espafiol
ocupada por los rebeldes, sino también sobre la parte de Espafia en la que no
triunfo el golpe de Estado. Entre otras cosas porque tras la sublevacion militar,
en cada pueblo y en cada localidad el poder cay6 en manos de la faccién triun-
fante en las elecciones de febrero de 1936»3%, Solo puntualmente, o como con-
secuencia de la coyuntura bélica —y, por tanto, condicionando su aplicacién
efectiva a los avatares de esta— se consumaran algunas de las reformas derivadas
de los proyectos politicos anteriores.

%1 Gaceta del 11 de mayo de 1936, «Reunida en Madrid el dia diez de mayo de mil novecien-
tos treinta y seis, la Asamblea de Diputados a Cortes y Compromisarios para la elecciéon de
Presidente de la Republica fue proclamado Presidente electo el excelentisimo Sr. D. Manuel Azafa
y Diaz, por haber obtenido setecientos cincuenta y cuatro votos de los ochocientos cuarenta y
siete emitidos, o sea mas de la mitad mas uno de los novecientos once miembros que componen
la referida Asamblea».

%2 AcuiLerA BarcueT, «De la etapa liberal a la era social. Las transformaciones juridicas del
Estado espafiol entre 1923 y 1939», p. 630.
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1. ORGANISMOS

La obra esencial y, hasta el momento, no superada, sobre la Administracién
de la II Republica, sigue siendo la de Canales Aliende, que desglosa y clasifica los
distintos tipos de organismos que componian la Administracién central. El autor
ofrece un detallado examen de la estructura de la Administracién, desde el
Gobierno hasta los organismos auténomos, y quien dio ya justificada cuenta del
proceso de racionalizacién a que los Departamentos ministeriales se vieron so-
metidos durante la Republica, con cambios de denominacién, de adscripcion y
traspaso de organismos, creaciones y supresiones, etc. Sin embargo,

«el grado de mutacién no afecto por igual a todos los Departamentos minis-
teriales, ya que frente a la relativa estabilidad de los “clasicos” (Justicia,

Gobernacion y Estado) los Ministerios ejecutores de la politica econémica y
social fueron objeto de varias y profundas reestructuraciones»'.

Aunque las cuestiones relativas a los Ministerios que gestionaban los servi-
cios aqui tratados se desarrollaran mas adelante, cabe adelantar que

«la cifra heredada de nueve Departamentos ministeriales civiles, sera
la media a lo largo de la existencia de la Segunda Republica, alcanzan-
do el numero de once Ministerios en dos momentos significativos:
septiembre de 1933 y febrero de 1936. Estos dos momentos en que se
alcanza el mayor namero de Ministerios civiles coincide respectiva-
mente con la intensificacién del intervencionismo administrativo al
final del bienio progresista y con el triunfo del Frente Popular»?

De la Dictadura se heredaban los ministerios de Presidencia, Justicia y Culto,
Estado, Hacienda, Gobernacién, Fomento, Marina, Guerra, Trabajo y Prevision
Social, Instruccién Publica y Bellas Artes y Economia Nacional. Ya en el Gobierno

! Cantes Auienpg, La Administracion de la Segunda Repiiblica.. ., p. 172.
2 Jbidem, p. 173.
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provisional, ademas de afiadir el Ministerio de Comunicaciones, se cambia la de-
nominacién del Ministerio de Justicia y Culto por la de Justicia, y la de Trabajo y
Previsién Social por Trabajo, aunque se denominara Trabajo y Previsién en di-
ciembre de ese afio, y recuperara la de Trabajo y Prevision Social en 1933, pasan-
do a denominarse Trabajo, Sanidad y Previsién desde finales de abril de 1934. La
estructura general se corresponde de forma aproximada con la entonces existente
en los paises del entorno?. En el segundo Gobierno de Azafia se produciran dos
cambios de denominacién, y asi Fomento pasara a denominarse Obras Publicas y
Economia Nacional pasaria a denominarse Agricultura, Industria y Comercio des-
doblandose al afio siguiente en dos, Agricultura, e Industria y Comercio, La refor-
ma de la ley de Restricciones dara lugar a una nueva planta ministerial, refundien-
do Departamentos y quedando los de Presidencia, Estado, Hacienda, Gobernacion,
Obras publicas y Comunicaciones, Marina, Guerra, de Trabajo, Justicia y Sanidad,
de Instruccién Publica y Bellas Artes y de Agricultura, Industria y Comercio. En
febrero de 1936 volveran a la situacion anterior a la Ley de Restricciones, con la
particularidad de unir Comunicaciones y Marina Mercante.

También se ha destacado la importancia de la Presidencia como Departamento,
al que adscribiran organismos de heterogénea procedencia. La acumulacién de
servicios de diversa indole en la Presidencia seria utilizada como argumento
cuando se encargase a Lerroux la formacién de Gobierno el 16 de diciembre
de 1933, y como habia sucedido en una ocasién anterior, este referira cémo:

«Su Excelencia me exploré habilmente sobre la composicion que yo pen-
saba darle. Con toda franqueza la manifesté mi propésito de reservarme la
cartera de Guerra. Por segunda vez apel6 Su Excelencia a todos los recursos de
su abundante dialéctica para disuadirme, sin ofenderme ni molestarme. Un
Gobierno de coalicién era una cosa muy delicada de dirigir, me decia. En aque-
llas circunstancias, la Presidencia por si sola, con la Aviacién y el Turismo, el
Instituto Geografico y Estadistico, Marruecos y Colonias, més los cuidados del
Parlamento, daba un gran exceso de trabajo. La tarea iba a ser larga: modifi-
cacion de algunas leyes, elecciones municipales, tal vez provinciales, la refor-
ma constitucional... Nada, nada; era menester que yo me reservara, cuidase
mi salud y conservase mis admirables energias, etcétera»®.

3 GascoN Y MariN, Derecho administrativo..., 11, pp. 38-40, nota 1, desglosa los existentes en
su momento (el libro es de 1933) en diversos paises. Espafia se encontraba a medio camino entre
los numerosos ministerios de Francia y la estructura mas simple de Alemania. En Francia figura-
ban: Presidencia del Consejo y Guerra, Asuntos Exteriores, Marina, Justicia, Hacienda, Presupuesto,
Interior, Comercio, Agricultura, Obras puablicas y Transportes, Colonias, Trabajo, Sanidad publica,
Educacion nacional, Pensiones, Marina Mercante, Aire, ademas de las Subsecretarias de Estado en
la Presidencia de Economia, Obras publicas, Guerra, Educaciéon nacional. La Alemania de Hitler
tenfa el Canciller, Vicecanciller, Agricultura, Economia y aprovechamientos (luego dividido),
Interior, Hacienda, Justicia, Reichswehr, Correos y Transportes.

4 Lerroux, La pequenia historia de Espafia, p. 238. La negativa del Presidente de la Republica
a esta acumulacién haria abandonar a Lerroux su proyecto de organizaciéon de una Divisién o
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La estructura basica de un Ministerio solia consistir en un Gabinete del
Ministro, que no existia en todos los Ministerios, una Subsecretaria, Direcciones
generales, Secretarias generales, Servicios, Secciones y Negociados, asi como una
serie de 6rganos no integrados en la plantilla del mismo. Ademds, podian existir
diversos servicios exteriores. Por otro lado, continuaron existiendo organismos
auténomos, ademas de diversos 6rganos consultivos, ya dependientes directa-
mente del Ministerio, de una Direccién general, o en asesoramiento de ambos al
mismo tiempo. Por evitar alargar esta exposicién, mas adelante se hara referen-
cia prolija de la estructura de diversos Departamentos, a propoésito de los servi-
cios aqui referidos.

2. EMPLEADOS PUBLICOS

En relacion con el régimen del empleado publico en el periodo republicano,
existen algunos trabajos®, aunque normalmente centrados en el régimen de los
funcionarios y en las reformas iniciales.

Nieto sintetiza la situacion tras la crisis de 1917 y el Estatuto del afio siguien-
te, indicando que «los funcionarios hubieron de renunciar a ejercer todo tipo de
influencia “fuera” del 4rea burocratica. Pero, por otro lado, el mismo fenémeno
produjo una segunda consecuencia, conexa con la anterior, a saber: que la ener-
gia politica de la Burocracia, al encontrar bloqueados sus canales de expresién
hacia el exterior, se concentrd en el interior, creando un reducto inaccesible al
poder politico. Es decir, que se llegd a una extrafia situacion de reciproco
aislamiento»®, lo que dar4 lugar a una Burocracia caracterizada como «zona exen-
ta del poder politico». De forma similar a lo que habria sucedido en la Dictadura,
en la que los intentos reformistas fracasarian por la «resistencia elastica» de la
Burocracia, la Republica inicia con advertida cautela sus intentos, abandonados

Brigada motorizada y la «creacion de un Ministerio de Defensa Nacional que abarcase tierra, mar
y aire», y daria lugar al nombramiento de Martinez Barrio para la cartera de Guerra, y a la manifes-
tacion de las primeras divergencias entre Lerroux y él.

> Ouias pE Lima Getg, M. Blanca, «Los funcionarios en la segunda Reptblica Espafiola»,
Informacién Comercial Espaiiola, ICE: Revista de economia, ntum. 522, 1977, pp. 70-76; el ya citado
de Garcia Maparia, «La reforma de la Administracién Pablica de 1931», pp. 271-286; Niero,
Estudios histdricos sobre Administracion y Derecho Administrativo, que dedica a la funcién publi-
ca republicana las pp. 326-333, aunque el autor ya habia tratado la cuestion en La retribucion de
los funcionarios en FEspaiia (Historia y actualidad), Madrid, Ediciones de la Revista de
Occidente, 1967, especialmente pp. 235 ss.; Arrovo Yanes, Luis Miguel, «M. Azafia y la reforma de
la burocracia civil: la redaccion del nuevo estatuto de los funcionarios publicos (1931-1933)», Las
reformas administrativas de la II Republica (V Seminario de Historia de la Administracion),
Madrid, INAP, 2009, pp. 183-227; y, en menor medida, aporta algunas notas sobre la funcion pu-
blica republicana la tesis de Norte Gir, Maria Antonia, Temporalidad y laboralizacion del empleo
publico, Universidad de Murcia, 2015, especialmente pp. 88 ss., mencionando los preceptos cons-
titucionales que afectan a la cuestion: tit. III, articulos 40 y 41.

® Nigro, Estudios historicos sobre Administracion y Derecho Administrativo, p. 320.
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luego para encargar a los propios burdcratas las tareas de reforma «reconocién-
dola asi de forma explicita un caracter exento». La participacion de los burdcra-
tas podia darse mediante dos férmulas, ambas ensayadas en el periodo: bien por
los altos funcionarios, sin contar con el grueso del personal; bien con participa-
cién de todos ellos.

Se trazan dos grandes lineas de accién para el empleado publico, una encami-
nada a la reorganizacién general del servicio publico y la elaboracién de un
Estatuto de funcionarios; otra, centrada en los cuerpos de subalternos, cuyo vo-
lumen de personal dificultaba una acciéon homogénea —en no pocas ocasiones,
actuar sobre un grupo de subalternos afectaba indirectamente a otros departa-
mentos ante la necesidad de reubicar al personal- que incidiria especificamente
en algunos empleos, como sucedi6 con el Cuerpo de Porteros de los Ministerios
civiles.

2.1 Funcionarios

Si las reformas que afectaban a los empleados subalternos, como se verd, se
dieron pronto, las que afectaban de forma directa al funcionariado habrian de
demorarse un poco mds, y empezaron a ponerse en marcha a finales de 1931. En
un analisis global sobre las reformas llevadas a cabo, se ha afirmado que:

«los primeros meses de la Republica representaron un grandisimo peli-
gro para los beati possidentes de la burocracia, dado que se contaba con el
ejemplo de los afios anteriores y se esperaba una mayor sinceridad en los
politicos de la nueva situacién, maxime cuando las izquierdas siempre
habian exigido una auténtica reforma retributiva en beneficio de las clases
inferiores. Pero, como ya se ha indicado, estos riesgos no fueron tan graves.
La leccién pasé desapercibida y los Gobiernos de la Repuiblica tampoco se
atrevieron a enfrentarse con los grandes jefes ministeriales, cuyo distancia-
miento hubiera sido inevitable de haberse acometido seriamente la reforma.
De aqui que terminaran acogiéndose a la tentadora férmula tradicional, es
decir, a abandonar a su suerte a las grandes masas de funcionarios y a favo-
recer a los altos cargos ministeriales para garantizar su apoyo y fidelidad a
la Republica. Por eso olvidaron tan pronto los Gobiernos sus promesas y
colmaron de privilegios a los Cuerpos especiales distinguidos, reincidiendo
en la politica de Primo de Rivera»’.

Una de las medidas que de forma mds temprana afectaron a los funcionarios
publicos fue la Ley de Defensa de la Republica de 21 de octubre de 1931, que en
su articulo 1, apartado XI, consideraba acto de agresion a la Republica «la falta
de celo y la negligencia de los funcionarios publicos en el desempefio de sus
servicios», para cuyos autores el articulo 2 disponia que «seran suspendidos o
separados de su cargo o postergados en sus respectivos escalafones», con la

7 Niero, Estudios histdricos sobre Administracion y Derecho Administrativo, pp. 328-329.
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posibilidad de reclamar ante el Ministro de Gobernacién en un plazo de 24 ho-
ras para las personas individuales, y ante el Consejo de Ministros en 5 dias para
las personas colectivas?.

Continuando con la linea especifica de reforma, resulta fundamental comentar,
en primer lugar, la promulgacién del Decreto de 28 de octubre de 1931, pues sus
previsiones abarcan cuestiones diversas que van mas alla de las exclusivamente
concernientes al empleado publico®. Inicialmente, se establecen como feriados
«para todos los efectos civiles, judiciales, mercantiles y administrativos», el 1 de
enero, el 14 de abril, el 1 de mayo, el 12 de octubre y el 25 de diciembre, pudiendo
tijarse hasta tres dias mas a nivel local. Se establecen (art. 2.°) las horas de trabajo
en oficinas publicas en 39 semanales, desde no mas tarde de las 9 de la mafiana a
no mas tarde de las 7 de la tarde, concluyendo los sabados a la 1 del mediodia. Los
articulos 3.° a 9.° del Decreto son los que se encuentran mas estrechamente rela-

8 Al respecto, véase TrujiLLANO Pirez, Creacion de Constitucion. Destruccion de Estado, Asi, a

proposito de los sucesos del golpe de 1932, reflexiona sobre los motivos que llevaron a no recurrir
a este instrumento normativo, pues «ya que tampoco se activaron los procedimientos disciplinarios
internos previstos en el Estatuto del funcionario de la Administracién civil del Estado, de la Ley
organica del poder judicial o del CJM [Codigo de Justicia Militar], todo apunta a que las carencias de
una estrategia de depuracion burocratica preventiva en pro de la consolidacién de la Republica no
se debieron a deficiencias normativas —y mucho menos concentradas en la LDR [Ley de Defensa de
la Republical-, sino mas bien a una ausencia de decision politica en dicha direccion».

® Que, como indica Yanes, es la mano de Azafa la que se encuentra tras la reforma de los
funcionarios, es especialmente patente en la formacion de este Decreto, ya que el propio AzaNa,
Diarios completos, pp. 448 ss., indica, en la entrada del 27 de octubre: «me retno en mi despacho
del Congreso con el ministro de Gobernacion y con el subsecretario de la presidencia. Anoche es-
tuve componiendo, de memoria, el decreto sobre amortizacion de plantillas en la Administracion.
Y, en la reunién de esta tarde, se lo voy dictando al subsecretario, completando mi proyecto con
las observaciones que se nos ocurren. Queda hecho todo, y le encargo a Ramos que, para el Consejo
de mafiana, lo ponga en limpio. Como los ministros no saben guardar secreto sobre lo que se habla
en los Consejos, ya se trae y se lleva por todo Madrid lo que pensamos hacer con los funcionarios
y va a formarse con esto un ambiente desfavorable para la realizacién de lo que nos proponemos.
Asi que lo mejor es apresurarlo». Al dia siguiente, 28 de octubre, tiene lugar un Consejo de
Ministros en la presidencia, «lo principal ha sido el examen y discusion del proyecto sobre los
funcionarios. Se habian sacado copias. Cada ministro tenia la suya. Lei todo el decreto, que parecia
bien en general, y luego Prieto fue leyéndolo parrafo por parrafo, discutiéndose todos, e introdu-
ciéndose algunas modificaciones. El Consejo acord6 suprimir el articulo en que se exigia a los
funcionarios la promesa de fidelidad a la Republica. También se acordo, en contra de la propuesta,
que las excedencias forzosas se concedieran por decision del ministro, en vez de concederse por
orden inverso de antigiiedad. Largo Caballero, después de repetir que el decreto le parecia bien,
obtuvo algunas modificaciones por lo que respecta a los consejos técnicos del ministerio del
Trabajo. Lerroux pregunté en qué situacion quedaba el personal del ministerio de Estado; se lo
expliqué, y asi se aprobo el decreto. Los ministros que habian instado mas porque se hiciera esta
reforma eran Prieto y Nicolau. Todos nos comprometimos a no decir nada de esto a los periodistas,
y que la primera noticia se tuviese por la Gaceta, como debe ser. Fernando de los Rios propuso que
se aumentase el descuento a los empleados publicos. Yo me opuse con toda energia, estimando que
la medida era injusta, irritante, y de poca utilidad fiscal. “Los que deben pagar més —exclamé- no
son los empleados, sino los propietarios de los palacios de la Castellana”. Largo Caballero asentia
con la cabeza; se desech6 la propuesta de Fernando».
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cionados con los empleados publicos. En primer término, se establecia que «en
todos los Centros y dependencias de la Administracion queda suprimida la mitad
de las plazas que figuren en las respectivas plantillas vigentes», disponiendo una
reduccién por categorias. Se permitia al empleado instar la jubilaciéon con veinte
afios de servicio, concediéndose por antigiiedad hasta un numero igual al de la
supresion de plazas prevista por categoria, declarandose excedencia forzosa en
caso de no alcanzar la amortizacion prevista. Esta reduccion de plantilla, una vez
conseguida, se compensaria con un aumento del 20% del sueldo en las plantillas
restantes, aunque se suprimian todo tipo de gratificaciones —a excepcién de los
emolumentos presupuestados para miembros de Cuerpos Consultivos—. No se
convocarian oposiciones ni concursos —anuldndose las ya convocadas por disposi-
Cién transitoria 3.2~ mientras hubiese personal en situacion de excedencia forzosa,
que habria de ser colocado en las vacantes de su categoria producidas en cualquier
Centro de la Administracién —salvo los Cuerpos facultativos o especiales—. Estas
reglas se aplicarian a todos los funcionarios, con excepcién de los de carrera judi-
cial y fiscal, consular y diplomatica, personal facultativo docente, personal no ad-
ministrativo de Correos y Telégrafos y el personal de Guerra.

Al margen de las medidas dirigidas a la funcién publica, el articulo 10.° esta-
blecia un plazo de treinta dias desde la publicacion del Decreto para que cada
Ministerio redactase y publicase un Reglamento de servicios y régimen interior,
tanto para las oficinas centrales como las provinciales y locales, en el que debe-
rian constar los plazos de tramitacién de expedientes en tres periodos: extrac-
to (10 dias), informe o propuesta de la Seccién (8 dias) y resolucion del Director
o Ministro (5 dias), interrumpiéndose estos plazos en caso de pasar a informe de
un organismo consultivo, en cuyo caso habria de evacuarse en 15 dias. Para ga-
rantizar el cumplimiento de los plazos, solo prorrogables por orden escrita del
Jete del Centro —quien también debia responder a los interesados en caso de
solicitar informacién—, facultaba a éstos para formular reclamaciones por infrac-
cion de los plazos o de los Reglamentos a la Presidencia. Ademads, «las infraccio-
nes a lo preceptuado en este Decreto» '° se considerarian faltas graves.

El Decreto, como puede comprobarse, pretendia reorganizar las plantillas de
casi la totalidad de la Administracion, estableciendo obligaciones de dificil cum-
plimiento y plazos muy restringidos. Se esperaba que la norma entrase en vigor
en el momento de su publicacion (11.°) y que las jubilaciones se hubiesen efec-
tuado ya el 1 de enero para que funcionasen desde entonces las nuevas planti-
llas —disposiciones transitorias 1.2 y 2., El presidente del Gobierno relataria el

10 Aunque esta afirmacién se contiene en el propio articulo 10.°, es dificil dilucidar si se re-
fiere, en sentido literal, a la totalidad de la norma o a los plazos del propio articulo, pues el parrafo
anterior hace referencia a la posibilidad de los interesados de reclamar no solo dichos plazos, sino
cualquier incumplimiento de los Reglamentos de servicio que el Decreto encargaba a los
Departamentos.
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impacto de la norma: «aparicién del decreto de funcionarios en la Gaceta, y
consiguiente escandalo en Madrid, sede del funcionarismo. Me cuentan que la
agitacion es enorme en los ministerios. Se ha agotado la Gacetal|...] Por la tarde,
en los pasillos del Congreso, no se habla mas que del decreto, Como aqui todo
el mundo es funcionario la hostilidad es casi general»!!, y sefiala voces, como la
de Antonio Sacristan, director de Aduanas, que «se muestra muy contrario al
decreto, y dice que no lo cumplird, porque es imposible»!2 Poco después, es
llamado por Besteiro a su despacho «donde habia una comisién de funcionarios
de Hacienda, que deseaban verme. Hablamos largo rato. Me dicen que les anima
un “espiritu ciudadano”, y el interés publico. Creen que el decreto, aplicado en
Hacienda, produciria la baja de la recaudacién. Les explico el alcance del decre-
to, y la prudencia con que pensamos aplicarlo». Al dia siguiente, 30 de octubre,
«la prensa de la mafiana también ataca. El mas moderado es ABC, sin duda
porque en su redacciéon hay menos funcionarios que en otras. Incluso EI Sol
ataca. Observo que conmigo no se atreven personalmente» .

Ya por «prudencia» en la aplicacion del decreto —no desprendida del tenor del
mismo—, ya por considerarse precipitadas sus previsiones'4, puede explicarse la

" AzaRa, Diarios completos, pp. 450 ss., 29 de octubre. Continda «yo he estado casi toda la
mafiana en Guerra, ocupado en el despacho y no me he enterado ni he hecho caso de nada».

12 AzaRa, Diarios completos, p. 450, califica al diputado de «algo pedante» aunque «acaso tenga
talento», y afiade: «hay una curiosa coincidencia entre la rutina burocratica alarmada, y los jovenes
mas o menos ilusos, encaramados a los puestos superiores de la Administracion, y que se figuran que
su centroes el del mundo. El barullo es tal, que cuando Marcelino Domingo viene a hablarme de otros
asuntos al despacho de ministros, le veo todo asustado de lo que ayer aprob¢ alegremente, y tengo
que tranquilizarle. Estos hombres, acostumbrados al halago de la prensa, y a moverse a favor de la
popularidad, no pueden resistir la menor amenaza de una campafia de oposicion».

3 Un resumen de los posicionamientos de la prensa, generalmente desfavorables, lo ofrece
la portada del Viernes 30 de octubre de El Heraldo de Madrid, donde solo El Socialista valora po-
sitivamente que el decreto responde «al proposito de organizar la Administracién publica sobre
bases racionales [...] La disposicién concuerda con nuestro conocido criterio de tener menos em-
pleados, pero mejor remunerados [...] Los términos en que esta concebido el decreto alejan la idea
de que responda a un plan demoledor. En él se procura no perjudicar a nadie ni privarle de los
derechos que tenga adquiridos». En cambio, el resto manifestaban con mas o menos contundencia
sus quejas contra la norma: La Voz Crisol que habla de «precipitacién en materia ten grave»; El
Debate, compartiendo el pensamiento del Gobierno, considera «grave error el método escogido.
No se atiende a racionalizacién administrativa»; Ahora, que reconocia acertado el principio pero
criticaba la forma de llevar a cabo la amortizacion, en vez de optar por una redistribucion; La
Libertad, que criticaba la regulacién por decreto habiendo un Parlamento en funciones; El Sol: ABC,
o EI Liberal, este tltimo preguntdndose si «;no habia otros recursos para conseguir la finalidad
propuesta? La amortizacion de plazas vacantes hasta cubrir ese 50 por 100, ;no hubiera sido mas
eficaz y menos perturbadora?».

4 AzaNa, Diarios completos, pp. 470, 13 de noviembre de 1931, indica, con motivo de la pre-
paracion de los presupuestos, «he obtenido de los ministros que para el dia 20 estén los presupues-
tos en poder del ministro de Hacienda. Esto nos ha llevado a hablar, entre otras cosas, de los fun-
cionarios. Prieto ha dicho que el decreto es inaplicable, que nos hemos equivocado y que vale mas
derogarlo. Afiade que ha resuelto en contra la peticion de retiro voluntario de algunos jefes superio-
res de su ministerio, porque de otra manera solo se aplicaria lo beneficioso para los empleados, y no
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aparicion del Decreto de 23 de noviembre, que establecia el mantenimiento de la
jornada de trabajo y del sistema de gratificaciones vigente con anterioridad al
Decreto de 28 de octubre hasta la aprobacion de los Presupuestos de 1932, en los
que se habia de prever el aumento proporcional de las retribuciones para los
funcionarios que quedasen en activo. Por otro lado, extendia al personal de
Marina las previsiones del Decreto de 28 de octubre.

Por Orden Circular de 15 de enero de 1932 se establecia la composicién de
una Comision interministerial® «que se encargard, de acuerdo con los preceptos
de los Decretos de 28 de Octubre y 23 de Noviembre pasado, sobre excedencias
y jubilaciones de funcionarios, y con las instrucciones que reciba del Gobierno,
de proponer a éste la composicion de las respectivas plantillas». Tanto la fecha
de la disposiciéon como el no estar contemplada esta primera comisién en las
normas aludidas da idea de la escasa eficacia del primer decreto y del replantea-
miento de la linea de actuacién.

El 1 de abril de 1932 se publicaba la Ley de Presupuestos de 31 de marzo que,
en su articulo 44, comprometia al Gobierno a presentar «un plan de reorganiza-
cién de servicios y un Estatuto de funcionarios que abarque el personal civil, con
sus distintas clases, grados y jerarquias con arreglo a normas de caracter general,
compatibles con las funciones especiales de cada Ministerio», de cuyo proyecto
se encargaria una comision parlamentaria de 21 miembros, y hasta cuya promul-
gacion todas las autorizaciones del texto legal revestirian caracter provisional,
caducando al aprobarse el proyectado Estatuto de servicios y funcionarios. De

lo ventajoso para el Estado. Prieto cuenta esto con el acento de irascibilidad que le es peculiar, y que
le da un falso aspecto de hombre enérgico. Es violento, y cuando no tiene una pasion que le mueva,
se estd como una marmota. Dijo un dia en Consejo que sus funcionarios no le obedecen. Y hoy ha
dicho que los funcionarios “pueden mas que nosotros”. Yo le he rebatido con firmeza. Pero compren-
do que con hombres asi, no se va a ninguna parte. Desconocen la administracién, no tienen habitos
de trabajo, han de improvisarlo todo, y, ademas, concurre en Prieto la desconfianza en todos y en
todo, singularmente en si mismo. Es timido y pesimista, y buena persona, que acaso sea su mérito
menos reconocido».
5 La composicion de la Comisién seria:

Presidencia:
— D. Enrique Ramos y Ramos, Subsecretario de la Presidencia.
Vocales:

— D. Carlos Espla Rizo, Subsecretario del Ministerio de Gobernacién, o por delegacién, D. Benito
Hermida.
. Alfredo Jiménez Proy (Ministerio de Estado).
. Juan Soto de Gangoiti (Ministerio de Justicia).
. Carlos Garcia-Fanjul y Fernandez (Ministerio de Hacienda).
. Angel Dabén y Vallejo (Ministerio de Instruccion Publica).
. Domiciano Abella Gonzalez (Ministerio de Obras Publicas).
. Rafael Troyano Mellado (Ministerio de Trabajo y Prevision).
. Antonio Belda y Soriano de Montoya (Ministerio de Agricultura, Industria y Comercio).
. Eduardo Elices Gasset (Ministerio de Comunicaciones).
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este articulo se ha destacado «la vinculaciéon —que habia de mantenerse luego en
toda la legislacién complementaria— entre la reorganizacién organica de los ser-
vicios y la reorganizacion del personal» .

El 23 de abril de 1932 se publicaba en la Gaceta una Orden del dia anterior
que, en cumplimiento del articulo 44 de la ley de Presupuestos, pretendia confec-
cionar —con las mismas palabras empleadas entonces— un plan de reorganizacion
de servicios y un Estatuto de Funcionarios. Arroyo Yanes' sefiala las posibles
conexiones entre la Comisién interministerial de la Orden Circular de 22 de abril
de 1932, y las comisiones mencionadas en prensa desde meses antes, sobre re-
organizacién de servicios publicos. Sea como fuere, lo cierto es que la Orden
de 22 de abril solo indica que «para el estudio, unificacién y redaccién de un
anteproyecto de los expresados planes y bases, serd nombrada una Comisién
interministerial» y, de momento, encargaba a cada Ministro dictar las disposicio-
nes necesarias para un estudio de la reorganizacién de servicios de su
Departamento, «asi como el de las bases adecuadas para un Estatuto general de
Funcionarios», que habria de remitir a Presidencia antes del 20 de mayo junto
con la propuesta de un funcionario para integrar la Comisién. Esta, a su vez,
debia entregar anteproyecto antes del 5 de junio. Un plazo optimista teniendo en
cuenta que la composicion de la Comision interministerial se establecié por
Orden Circular de 1 de junio de ese afio’®, y que, como reconocia en el caso se-
gundo, «algunos Ministerios no han podido remitir a esta Presidencia hasta el

16

p. 330.

17

Niero, Alejandro, Estudios histéricos sobre Administracion y Derecho Administrativo,

Arrovo Yanes, «M. Azafia y la reforma de la burocracia civil: la redaccion del nuevo estatuto
de los funcionarios publicos (1931-1933)», pp. 191-192, apunta a una identificacién entre la Comisién
de enero y la de abril de 1932, indicando que esta dltima «estaba actuando desde comienzos de afio,
aunque de su creacion parece no haber quedado rastro normativo alguno», apoyando la afirmacién
en varias notas de prensa de la Uni6n Nacional de Funcionarios Civiles, en concreto las aparecidas en
el diario Luzlos dias 12, 15 y, especialmente, 28 de enero de 1932, y en la «intima conexién material
entre este problema y la reorganizacién de servicios y la redaccion del nuevo Estatuto, y que estuvie-
ra actuando de facto al margen de la que exista para dar solucion al problema de las plantillas funcio-
nariales». No obstante, es posible que esas notas de prensa hagan referencia mas bien a la Comision
creada por Orden de 28 de diciembre de 1931 para estudiar excedencias y jubilaciones de funciona-
rios, cuya composicion se establece, precisamente, por Orden Circular de 15 de enero de 1932.
18 Sus componentes fueron:

Presidente:
- D. Enrique Ramos y Ramos, Subsecretario de la Presidencia.
Vocales:

— D. José de Rojas y Moreno, Ministro Plenipotenciario de tercera clase, Director de Asuntos
generales (Ministerio de Estado).

— D. Juan Gomez Montejo, Jefe de Seccién de primera clase del Cuerpo Técnico de
Letrados (Ministerio de Justicia).

— D. Daniel Lopez Rodriguez, Jefe de Administracién de primera clase, Oficial ma-
yor (Ministerio de Hacienda).
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dia de ayer los estudios realizados al efecto, debido a su extension y a la comple-
jidad de sus servicios», por lo que se ampliaba el plazo del anteproyecto que
habia de elaborar la Comisién al 15 de junio.

Una Orden Circular del 16 de junio, a propuesta de la mencionada Comisién
interministerial, abria a «todos los Cuerpos civiles de la Administraciéon del
Estado», por medio de representantes autorizados, la participacion en la prepara-
cién del Estatuto mediante la respuesta a un breve cuestionario, que se inserta-
ba'. Habria de remitirse antes de que concluyese el mes, entendiéndose ampliado
el plazo para presentar el anteproyecto por parte de la Comision 15 dias desde esa
fecha. La novedosa apertura a la colaboracion de esta norma ha sido destacada®,
como lo ha sido que esta no se llevase a la practica en este frustrado proyecto ni
en otras normas dictadas en aplicacion del articulo 44 de los Presupuestos?..

— D. Carlos Espla Rizo, Subsecretario de Gobernacién, o por delegacién D. Benito Hermida
Losada, Jefe de la Seccién Central (Ministerio de Gobernacién).

— D. Federico Calvo Borreguero, Jefe de Administracion de tercera clase y Subjefe de la Seccion
Central (Ministerio de Instruccién Pablica).

— D. Rafael Troyano Mellado, Jefe de Administracién de primera clase (Ministerio de Trabajo
y Previsién).

— D. César A. de Arruche y Villanueva, Jefe superior de Administracién Civil (Ministerio de
Obras Publicas).

— D. Antonio Belda y Soriano de Montoya, Jefe de Administracion de tercera clase (Ministerio
de Agricultura, Industria y Comercio)

9 Las cuestiones formuladas, para las que se pedia «maxima concisién» en las respuestas,
eran:

«Forma de ingreso en los distintos Cuerpos de funcionarios del Estado.

Sueldos minimo y maximo.

Sistema de ascensos y forma de obtenerlos.

¢Deben subsistir las actuales categorias administrativas?

Forma de seleccionar al personal para los puestos que impliquen Jefatura.

Jornada de trabajo y remuneracién de las horas extraordinarias.

Remuneraciones de caricter especial.

Excedencias.

Licencias y vacaciones.

Separacion del servicio, sanciones y medidas disciplinarias.

Recompensas.

Incompatibilidades.

Causas de jubilacion en sus dos aspectos de voluntaria y forzosa.

Derechos pasivos.

Procedimiento de adaptacion de los actuales funcionarios a la nueva organizacién que se pro-
ponga a base de ocasionar el minimo de aumento en el Presupuesto de gastos».

2 Lo sefialo Niro, Estudios histdricos sobre Administracion y Derecho Administrativo,
p. 330 y, en detalle para la tramitacion del Estatuto de Funcionarios, Arrovo Yanes, «M. Azafa y la
reforma de la burocracia civil: 1a redaccion del nuevo estatuto de los funcionarios puablicos (1931-
1933)», pp. 195-196, que refiere como la Unioén Nacional de Funcionarios Civiles optd por elaborar
su propio anteproyecto para influir sobre los trabajos de la Comision.

2l Nzro, Estudios historicos sobre Administracion y Derecho Administrativo, p. 330, cita en
concreto la Ley de bases de 3 de diciembre, relativa a la administracion de la Hacienda publica.
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La Orden de 22 de abril seria complementada todavia por una normativa
posterior que pretendia asegurar la buena marcha de la reforma proyectada v,
ademas, el control de las plantillas de funcionarios. El 23 de agosto de 1932 se
promulgaba un Decreto por el que se autorizaba a presentar a las Cortes un pro-
yecto de Ley encaminado a suspender la convocatoria de concursos y oposicio-
nes que implicasen aumento de plantilla en todos los Ministerios, salvo autori-
zacion expresa del Consejo de Ministros, y que prohibia alterar los Escalafones
vigentes tanto de funcionarios como de subalternos. El proyecto daria lugar a la
correspondiente Ley de 12 de septiembre de 1932, que afiadia un segundo arti-
culo comprometiendo al Gobierno a presentar a las Cortes, en el plazo de tres
meses, un proyecto de Ley organica sobre subalternos del Cuerpo general de los
Ministerios civiles.

El 12 de septiembre de 1932 se publicaba en el diario Luz? el anteproyecto
del Estatuto de funcionarios?, un texto de 15 bases que regiria en todo lo refe-
rente a los empleados publicos, de modo similar y con la misma estructura que
habia dado lugar a la Ley de 1918, aunque con un menor nivel de detalle, espe-
cialmente en lo que afecta a la estructura organica que tanta importancia habia
tenido en la Ley de Maura. En la Base primera se sefialaba que «el servicio civil
del Estado estara a cargo de funcionarios agrupados en cuerpos facultativos de
administracion civil y en los especiales que sean precisos, segun las caracteristi-
cas singulares de la funcién que les esté encomendada. Existiran ademds cuer-

22 Luz, 22 de septiembre de 1932. El anteproyecto se encuentra en la pagina 4, aunque en

portada se recoge un resumen sobre la cuestion, donde se pone de manifiesto la concordancia con
el informe de la Comisién y con las notas de reforma publicadas meses antes en el propio diario.
Se remontaba la nota a las publicaciones del diario Crisol en las que se hacia una defensa del fun-
cionariado, especialmente en lo que afectaba a su percepcién como un costoso aparato, y sefialaba
que «la Dictadura empez6 también hostigando sin medida a la burocracia, para terminar —lo que
aun fue peor— acariciando y fomentando sus vicios», apuntaba cémo otros intentos de reforma
beneficiaban solo a determinados Cuerpos, o el incorrecto empleo del sistema de ascensos. En fin,
frente a la inoperancia derivada de las medidas ensayadas, teniendo en cuenta la conveniencia
econdmica ya de los funcionarios, ya del Estado, preconizaba la armonizacién. «Los Estados mo-
dernos han tenido que aumentar su burocracia. Mas no por capricho. El Estado ha extendido
enormemente sus funciones, que solo pueden realizarse por medio de funcionarios. Y esas funcio-
nes son cada vez mas complejas y delicadas, exigen inteligencia y técnica en no menor proporcién
que una Empresa ingenieril particular. El problema de la burocracia no es tanto el de su cantidad
como el de su calidad. La cuestion estriba en proporcionarla en numero a los servicios que debe
desempeiiar [...]. Era hora ya de que al intentarse una reforma en el Estatuto de funcionarios se
tuvieran en cuenta todos estos puntos de vista para buscar una férmula armonica. Creemos que la
Comision interministerial la ha encontrado. La conveniencia del funcionario, antes incompatible
con la del Estado, resulta en el proyecto ser también la de éste».

3 El texto ha sido ya transcrito y analizado pormenorizadamente en Arrovo Yanes, «M. Azafia
y la reforma de la burocracia civil: 1a redaccion del nuevo estatuto de los funcionarios publicos (1931-
1933)», pp. 205-227. Caracterizando el anteproyecto sefiala que «era de un marcado continuismo
con la tradicién historica de nuestra funcion pablica ministerial» y «eminentemente corporativista»,
lo que en teoria facilitaria «su aceptacién por los colectivos funcionariales afectados».
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pos auxiliares para los servicios técnicos que asi lo requieran». La pretension era
organizar todos los cuerpos de acuerdo con la propia estructura ministerial —
como habia sido la primera intencién con el personal subalterno- aunque la
«gran novedad»?* del Anteproyecto era, precisamente, la constitucién de una
Comisién interministerial que coordinaria la gestion de las plantillas: «estos
cuerpos dependeran, a todos los efectos, de los ministerios en que presten los
servicios. No obstante, en la presidencia del Gobierno funcionara una Comisién
presidida por el subsecretario y constituida por los representantes de todos los
ministerios». Esta Comisién tendria amplias competencias, como emitir dicta-
men que habrian de pedir obligadamente los ministerios para toda norma rela-
cionada con personal; promover la revision de cualquier disposicién de perso-
nal; proponer cualquier modificacién «a fin de lograr la mayor eficiencia del
mismo y el mejor rendimiento de los servicios»; dictaminar previamente respec-
to de la creacién, supresién o modificacién de los cuerpos de la Administracion
civil; velar por el mantenimiento de la igualdad entre cuerpos; formular las ba-
ses generales a que habrian de ajustarse los ministerios para redactar los regla-
mentos y fijar las normas para las oposiciones y de selecciéon para los ascensos.
Excepcionalmente se podria transferir personal de un departamento a otro,
«previo informe de esta Comisién y por acuerdo del Consejo de Ministros»,
debiendo pronunciarse el Consejo de Estado en caso de alteracion de plantillas
o creacién de nuevos cuerpos.

El Anteproyecto continuaba regulando el ingreso, necesariamente por oposi-
cion; el sueldo inicial minimo y el de término para cuerpos facultativos; las tra-
dicionales tres categorias con sus sueldos iniciales; asi como las cuestiones refe-
rentes a Ingreso, retribuciones y categorias; Ascensos; Adaptaciéon a nuevas
escalas; Jornada de trabajo; Remuneraciones; Descanso anual; Incompatibilidades;
etc. Arroyo Yanes® ha seguido el rastro del fracasado proyecto. El texto nunca
se enviaria a las Cortes, a pesar del interés de la Unién Nacional de Funcionarios
Civiles, recibida en diciembre por el presidente Azafia en una reunion tras la que
se prometia la continuacién del tramite y la remision del proyecto a las Cortes en
febrero. Sin embargo, a lo optimista de esta promesa se sumaria la crisis del go-
bierno como consecuencia de los sucesos de Casas Viejas, y en marzo solo apa-
receria el proyecto relativo a los subalternos, que mantenia la consideracién se-
parada de estos empleados, pretendiendo armonizar los preceptos de la Ley
de 1885. Todo ello, en fin, motivaria un radical cambio de posicién de la Unién

24 Arrovo Yanes, «M. Azafia y la reforma de la burocracia civil: la redaccién del nuevo estatu-
to de los funcionarios publicos (1931-1933)», p. 208.

% Jbidem, pp. 197 ss. cita diversas notas aparecidas en el diario Luz, canal de expresion ha-
bitual para la Unién Nacional de Funcionarios Civiles, y en el que aparecia tanto su reunién con el
presidente del Gobierno, el dia 5 de diciembre, como las conclusiones del pleno, el 23 de marzo
de 1933.
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Nacional de Funcionarios Civiles que, tras un pleno de 19 de marzo, se mostraba
en contra de la linea de actuacion del Gobierno y propugnaba: la suspension in-
mediata de oposiciones, la necesidad de promover el proyecto de Estatuto, la
defensa frente a las medidas administrativas que ilegalmente se dictasen en
materia de funcionarios, y la inclusiéon de los porteros y subalternos en el
Estatuto de funcionarios.

Exactamente un afio después de iniciarse la reforma, un Decreto de 22 de
abril de 1933 reconocia el término de la labor de la Comisién interministerial
encargada de proponer las normas para el Estatuto de funcionarios, al recordar
la suspensién de su actuacién una vez elevadas estas al Gobierno, y que «exami-
nada la propuesta aludida, resulta que no contiene datos cifrados que permitan
formar un célculo aproximado de lo que pudiera importar tan trascendental re-
forma», por lo que se proponia una renovacion del organismo «con representan-
tes nuevamente designados» para estudiar la cuestion centrandose, esta vez, en
los aspectos econdmicos. En definitiva, se reorganizaba esta Comisién presidida,
de nuevo, por el Subsecretario de Presidencia, y se enunciaban sus nuevas fun-
ciones: a) determinar la suma, por cada Departamento, que pudiese originar la
implantacion del Estatuto de funcionarios; b) emitir informe que los Ministerios
habrian de solicitar preceptivamente para cualquier reforma que afectase al per-
sonal permanente o eventual; ¢) promover la revision de las disposiciones legales
«que la préctica aconsejare»; d) proponer modificaciones en las disposiciones
legales en relacion con el personal; e) «dictaminar previamente respecto de la
creacion, supresion, fusion o modificacién de los Cuerpos encargados del servicio
civil del Estado»; f) «formular las Bases generales a que han de sujetarse los
Ministerios civiles y sus dependencias y organismos para reglamentar las oposi-
ciones e ingreso en los Cuerpos respectivos». Estas competencias, con variacio-
nes menores, guardan una estrecha similitud con las configuradas en el
Anteproyecto de Estatuto para un organismo analogo. Un segundo articulo sus-
pendia la convocatoria de oposiciones para ingreso en Ministerios civiles hasta la
aprobacion del Estatuto y finalizaba indicando «en ningin caso se dictaran
Reglamentos con el caracter de provisionales en materia de personals.

De lo prescrito en el Decreto pueden inferirse varias cuestiones de interés en
cuanto al estado de cosas de la reforma funcionarial. En primer lugar, parece
claro que las competencias configuran esta vez un organismo centrado, si, en el
aspecto econdémico, para cuyo control se le otorgan competencias relativas al
personal publico, ya en lo que se refiere al ingreso —que la propia Comisién habria
de regular—, como en lo que afecta a la organizaciéon general y la movilidad del
mismo. Con la suspension de oposiciones, en la que se ha querido ver una cesién
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de Azafia a las demandas de las organizaciones de funcionarios?, no debian
anunciarse convocatorias —lo que implicaba una colaboracién activa de los
Ministerios— hasta que se «cuadrasen las cuentas» de la reforma. En cuanto a
esta, habria de estar avanzada si no se incide en su estudio, mas all4 de habilitar
a la Comisién para promover revisiones o proponer modificaciones de las leyes
vigentes y, eso si, para formular unas Bases generales de ingreso en los Cuerpos
de los Ministerios civiles. La composicién no se dio a conocer por medio de una
sola norma, sino que fue completandose en los dias siguientes?. En cualquier
caso, la norma era sintomatica de que «en 1933 la marcha del futuro Estatuto de
funcionarios se encuentra ya frenada y perdida en el laberinto burocratico de

% Asi lo indica Arrovo Yanes, <M. Azafia y la reforma de la burocracia civil: la redaccion del

nuevo estatuto de los funcionarios publicos (1931-1933)», p. 200, también notas 55 a 57, al sefialar
que se trataba de una medida destinada a «calmar al funcionariado», aunque indica que la insis-
tencia de la normativa posterior «evidencia una escasa voluntad de cumplimiento en los organis-
mos afectados», e indica que hubieron de permitirse oposiciones ya convocadas. No obstante, se
tratase o no de una cesion a las demandas de los funcionarios, se ha visto que la suspension de
oposiciones era una medida de dificil cumplimiento que ya se habia intentado en tempranos esce-
narios de la reforma (Decreto de 28 de octubre de 1931).

7 La composicién se completé por sucesivas Ordenes de cada Ministerio, que se remitian al
Decreto de 22 de abril, refiriéndose normalmente a la Comisién como la que habia de entender de
lo concerniente al nuevo Estatuto de funcionarios o, mas especificamente, de las cuestiones econo-
micas de su implantacién:

— D. Ricardo Garcia-Caballero y Loépez, Jefe de la Seccion primera de Personal de la
Subsecretaria, Servicios Centrales del Ministerio de Agricultura, Industria y Comercio, por Orden
ministerial de 8 de mayo de 1933, Gaceta de 9 de mayo.

— D. Fernando Meana y Medina, Oficial, Jefe de Seccién de primera clase del Cuerpo Técnico
de Letrados de la Subsecretaria del Ministerio de Justicia, Orden de 19 de mayo de 1933, Gaceta
de 21 de mayo.

— D. Vicente Alvarez Buylla y de Lozana, Director de Administracién del Ministerio de Estado,
y en sustitucién D. Roman de la Presilla Bergia, Jefe de la Seccién de Personal, por Orden de 12 de
mayo de 1933, Gaceta de 23 de mayo.

Por Orden Circular de 24 de mayo de 1933, Gaceta de 28 de mayo, se completaba la plantilla
de la Comision:

Presidente:

— D. Enrique Ramos y Ramos, Subsecretario de la Presidencia.

Vocales:

— D. Vicente Alvarez Buylla y de Lozana (Ministerio de Estado) y como sustituto, D. Roman
de la Presilla Bergia.

- D. Fernando Meana y Medina (Justicia).

— D. Daniel Lépez Rodriguez (Hacienda).

- D. Benito Hermida Losada (Gobernacion).

—D. José Carrefio Espafia (Instruccién Publica).

— D. Felicisimo Gallego y Sanchez-Cueto (Obras Publicas).

- D. Ricardo Caballero Pascual (Trabajo).

- D. Ricardo Garcia-Caballero y Lépez (Agricultura, Industria y Comercio).

La propia Comision designaria a su Secretario.
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comisiones ministeriales, que se hacen y deshacen, sin energia ni ilusion, y que
permitia suponer que los trabajos iban a desembocar en una via muerta» %,

A la dificultad de implementar unas medidas que no solo afectaban a todo el
personal publico, sino que requerian para su cumplimiento la coordinacién y
colaboracién de todos los Departamentos, respondia gran parte de la normativa
posterior. En primer lugar, una Orden de 29 de abril®, aclaraba «dudas» sobre la
interpretacién del Decreto de 22 anterior en lo que afectaba a la convocatoria de
oposiciones, disponiendo se entendiese la prohibicion de verificarlas «inicamen-
te a las que hubiera proposito de convocar con posterioridad al citado dia 23»,
pero no afectaba a las anunciadas con anterioridad.

Poco después apareceria la Orden Circular de 21 de julio de 1933, encarecien-
do el cumplimiento de lo dispuesto en el Decreto de 22 de abril, refiriéndose
concretamente a que la Comisién «emitiera informe, que necesariamente le habia
de ser pedido por los distintos Ministerios, en relacién con las disposiciones de
todo género que se propusieran dictar, siempre que implicasen variacién o inter-
pretacion de las vigentes, sobre personal, que de modo permanente o eventual
estuviese afecto a los mismos» e, igualmente, «que no se verificasen oposiciones
para el ingreso de funcionarios en los Ministerios civiles» hasta la aprobacién del
Estatuto de Funcionarios. El dato de reincidir sobre esta ultima cuestién da idea
de la dificultad para su debido cumplimiento, hecho que queda definitivamente
comprobado con la promulgacién de un Decreto de 20 de octubre de 1933 que,
remitiéndose a lo previsto en el articulo 2.° del Decreto de 22 de abril, reconocia

Con posterioridad, seria ampliada por nuevos miembros suplentes:

— Como suplente de D. Fernando Meana, por Orden de 19 de junio de 1933, Gaceta de 21 de
junio, fue nombrado D. Alfonso Garachana y Pérez, Jefe de negociado de tercera clase del Cuerpo
Administrativo del Ministerio.

— Como suplente de D. Ricardo Garcia-Caballero, por Orden de 22 de junio de 1933 del
Ministerio de Agricultura, publicada en la Gaceta de 18 de julio de 1933, fue nombrado suplente
D. Antonio Mocjé y Vaqué, Ayudante de Montes.

— Como suplente de D. José Carrefio, por Orden del Ministerio de Hacienda de 9 de agosto
de 1933, Gaceta de 12 de agosto, fue nombrado D. Manuel Diaz Contreras, Jefe de la Seccién de
Personal del Ministerio de Hacienda.

% Niero, Estudios historicos sobre Administracion y Derecho Administrativo, p. 330 cita, al
respecto, el Decreto de 22 de abril, Ordenes de 29 de abril y de 21 de julio, y Decreto de 20 de
septiembre, afiadiendo que «al cabo de dos afios de revolucion nadie tenia ne [sic] interés en llevar
a cabo la reforma: el Gobierno se ha dado cuenta, al fin, de las dificultades de la misma y de que
era mucho mis sencillo exigir simplemente responsabilidades a la Dictadura por sus errores. Y por
su parte los funcionarios, al menos los altos cargos y los Cuerpos distinguidos, eran decididamen-
te contrarios, ya que en la reforma venian [veian] un peligro para sus privilegios y, sobre todo, un
riesgo de trastornar la comoda jerarquia que tanto les beneficiaba y que los partidos de izquierda
combatian sin descanso para favorecer a las categorias inferiores; aunque, claro est4, no expresan
su oposicién de una manera manifiesta, sino que preferian la tactica de la resistencia pasiva y la
eficaz obstruccion en la inercia de las comisiones».

2 Gaceta de 5 de mayo. En la misma aparecia otra Orden de 3 de mayo que anunciaba a
concurso de antigiiedad 105 vacantes en el Cuerpo de Porteros.
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que la prohibicién «cre6 una situacién de agobio en algunas dependencias por
falta de personal; en otras dio lugar a situaciones confusas, porque se convocaron
oposiciones y se abrieron vacantes a titulo de excepcion, apelando a urgentes
apremios de los servicios». Asi, tras reconocer expresamente el incumplimiento
de la prevision, por la convocatoria de diversas oposiciones —citando solo algunos
ejemplos— y aunque no estaba «en el dnimo del Gobierno el rectificar» la men-
cionada disposicién, por articulo dnico se establecia que cuando un Ministro
considerase imprescindible anunciar una convocatoria «bien porque los servicios
se hallen desatendidos por falta de personal, o bien por cualquiera otra causa que
retna, a juicio del Ministro proponente, volumen bastante para ello», podria
someter a examen del Consejo de Ministros el correspondiente Decreto de con-
vocatoria.

Los proyectos de reforma perdian inercia con el tiempo, bien por la excesiva
ambicion de sus fines dltimos o por otras dificultades, y a pesar de haberse in-
tentado abordar desde varios frentes, «en 1934 las ideas de la Reforma se habian
esfumado totalmente, y la politica de la funcién publica se habia hundido en el
caos tradicional, ain mas agravado, si cabe»?. Para entonces, como venia suce-
diendo desde afios atras, «puede comprobarse que los sueldos fijados por la Ley
de Bases de 1918 para las categorias y clases de la Escala Técnica “no han expe-
rimentado ninguna variacién en los diecisiete afios transcurridos”»>.

Como se ha adelantado, la Ley de Restricciones, de 1 de agosto de 1935, seria
el altimo gran intento del periodo de reforma de la Administracién y de los fun-
cionarios publicos en esta etapa. La propia prevision de la reduccién de servicios

% Nigro, Estudios histdricos sobre Administracion y Derecho Administrativo, p. 329.

31 Gurigrrez RENON, «La carrera administrativa en Espafia: evolucion historica y perspectivas»,
p. 39, ailade que «también puede advertirse la aparicién de una categoria nueva, la de Jefe Superior
de Administracion Civil no prevista por la Ley de 1918 y de mayor retribucion. Este elemento nos
pone sobre la pista de un fenémeno de la mayor trascendencia y sin el cual no puede entenderse
la degradacion del sistema: la manipulacién de las categorias y clases como instrumento para lograr
mejoras econdmicas»; indica que fueron varios los modos de manipular los escalafones: el sefialado
de crear una categoria nueva —aunque la de Jefe Superior de Administracién Civil es anterior a la
Republica—; redistribucion de plazas entre categorias y clases con inflacién de las superiores y «al
margen de cualquier necesidad funcional»; pérdida de categorias inferiores para mejorar a los de
nuevo ingreso; creacién de mas plazas en las superiores. El particularismo actuaba para la obten-
cién de ventajas y aumentaran las percepciones extrapresupuestarias, especialmente en los cuer-
pos especiales. «La Ley de Bases habia establecido una escala de sueldos en la que la categoria mas
baja de la Escala Técnica (oficial 3.°) tenia un sueldo de 3.000 pesetas, superior al mayor de la Escala
Auxiliar (2.500 pesetas). En 1935 en algunos Ministerios (como Hacienda u Obras Publicas) la
clase superior de la Escala Auxiliar alcanza sueldos de 6.000 pesetas, equivalente a Jefe de
Negociado de 3. clase y superior, por tanto, al que tiene la categoria de Oficial en cualquiera de sus
clases. Los fendmenos sefialados van privando paulatinamente de significacion a las categorias de
la carrera administrativa y esta pérdida de significacién se acentuard, considerablemente, en la
época posterior a la Guerra Civil», p. 40.

B 230



II1I. La Planta Republicana de la Administraciéon Publica

implicaba una reduccion de personal?, y el articulo 1.° establecia que se autori-
zaba al Gobierno para reorganizar los servicios por Decreto «agrupandolos y re-
duciéndolos en cuanto ello sea posible y variando su distribucién entre los diver-
sos Ministerios, incluso con disminucién en el nimero de estos», concretandose
en la base 2.* que no podria aumentarse el personal, que seria reducido mediante
amortizacion de plazas; en la base 3. que esta reorganizacion se detallaria en la
Gaceta en una columna junto a otra con el Presupuesto vigente; y en la base 4.2
el sistema de prelacién aplicable en la reduccion: personal temporero; personal
interino; personal —también de centros auténomos— no pertenecientes a los
Cuerpos del Estado; personal de los Cuerpos, preferentemente los que solicitasen
excedencia voluntaria. Sobre la reduccién de gastos de personal, el articulo 3.°
recogia siete bases en torno a las que operar la medida: 1. Se prohibia el nom-
bramiento de temporeros en cualquier dependencia cuyos fondos proviniesen
del presupuesto, amortizando sus plazas, y cubriendo las vacantes de los interi-
nos, con interinos si lo acordaba el Gobierno, o con el personal sobrante de otros
Ministerios segin plantillas especiales y general de amortizacién que elaboraria
el Consejo de Ministros; si esto no era posible, se cubririan con opositores apro-
bados pendientes de destino; reorganizados los servicios, se determinaria la
subsistencia o no de las plazas y su encuadre, para proveerlas conforme a los
reglamentos organicos. 2. Todos los centros, incluidos los que gozaban de auto-
nomia administrativa o presupuestaria, debian remitir relacién de los funciona-
rios que formasen parte del personal pero no de los Cuerpos del Estado, especi-
ficando fecha y condiciones de su nombramiento, sueldo, etc. El Gobierno
quedaba autorizado para la revision de los nombramientos —obligando por otro
parrafo a que los Decretos de aplicacion incluyesen las normas procedimentales
y los motivos de invalidacién— y ordenar su nulidad en caso de no ajustarse a la
normativa vigente en cada caso, «y para disponer la amortizacién de las plazas
de que se trata o su provision mediante oposicion» o, excepcionalmente, por
concurso, o recurriendo a excedentes de otros servicios tras la reorganizacion. 3.2
Se revisaria y modificaria toda la legislacion de «indemnizaciones, gratificaciones
y devengos» que el personal percibiese aparte del sueldo, «con ocasion de los
servicios que se le encomienden», prescribiendo limites y condiciones para su
percepcion «y las garantias para el debido rendimiento de los dichos servicios».
Los Ministerios remitirian al de Hacienda, en 30 dias, relacién del personal —para
el que se esperaba, ademds, la formacién de un fichero general de funcionarios—
de los servicios centrales y provinciales que por cualquier concepto percibiese

32 Sila vinculacion de la reorganizacion de servicios con la de personal se habia destacado ya
—indicaba Alejandro Nieto— del articulo 44 de la Ley de Presupuestos de 1932, en no menor medi-
da puede apreciarse aqui, aunque el nivel de detalle con que se concretan las medidas en ambos
frentes —reorganizacion de servicios y reorganizacién de personal- es mucho mayor que en cual-
quiera de las reformas anteriores.
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remuneracién, indicada separada de su sueldo y con detalles sobre su origen —
analoga exigencia recaia sobre empresas administradoras de monopolios por
empleados que percibiesen emolumentos con cargo a las rentas que administra-
sen—. La base 4.2 prescribia el acceso exclusivamente por oposicién o concurso
autorizado por ley o reglamento organico anterior a la ley y prohibiendo ascensos
sin haber cumplido dos afios de servicio. 5. Se suspendia el ingreso en la
Administracion y se prohibia la convocatoria de nuevas oposiciones —mantenien-
do el derecho de los aspirantes en expectativa de ingreso— hasta llevar a efecto
la proyectada reorganizacion, las vacantes de ultima categoria se cubririan con
excedentes, supernumerarios, interinos en caso de necesidad y acuerdo del
Gobierno o, excepcionalmente —por Decreto acordado en Consejo de Ministros—,
convocando oposicién. 6.2 No podria ampliarse en ningtn caso la ampliaciéon de
plazas sacadas a oposicion, en los términos de la convocatoria, ni publicar mas
calificaciones que las de los propuestos para cubrir plazas, considerando la no
publicacién como desaprobacion del aspirante. 7.2 Se prohibia la satisfaccion de
haberes o gratificaciones al personal fijo o temporero que no figurasen en el pri-
mer capitulo del presupuesto.

Junto a las reducciones de personal, se preveian las ya mencionadas limita-
ciones en lo relativo a gastos de material, en los créditos para el Instituto de
Reforma Agraria y la revisiéon de derechos y formacién de un Estado general de
Clases pasivas®; y conforme al articulo 7.° no se podrian crear Cuerpos de
Funcionarios sino en virtud de una ley.

A pesar de la concrecién de la Ley, que denota una accién meditada y racional
sobre el conjunto de la Administracién, también es cierto que muchas de las me-
didas reinciden en procedimientos ya ensayados, como la amortizacién de plazas
o la suspension de oposiciones, y seguia siendo necesaria la colaboracion de los
Departamentos en la remision de informacién sobre plantillas y devengos.

El 28 de septiembre se publicaban diversos decretos en lo concerniente a la
aplicacién de la Ley de Restricciones para los funcionarios publicos. El segundo
de los decretos publicados ese dia imponia una reduccién del 10% en todos los

#  Conforme al articulo 6.° de la Ley, el Ministro de Hacienda podria revisar concesiones de
derechos pasivos realizadas por la Direccién General de la Deuda y Clases Pasivas y por el Consejo
Supremo de Guerra y Marina, que no hubiesen sido confirmadas por sentencia de los Tribunales
Contencioso-administrativos. En las declaraciones recogidas en el Heraldo de Madrid del 2 de agos-
to, num. 15.419, preguntado por las clases pasivas, el Ministro afirmaba que «es el problema mas
complejo, tal vez, de cuantos hay planteados aqui», y reconocia basarse en el proyecto preparado
por Alba y él en 1917 que, sin intento de capitalizacion, establecia restricciones a los perceptores,
especialmente no satisfacer importes de diversa clase a los que disfrutasen de rentas o ingresos
iguales al doble de la pension que correspondiese: no abonarlas a los residentes en el extranjero; o
acordar la constitucion de pensiones para nuevos funcionarios con el Instituto Nacional de
Prevision; «claro es que de 1917 a esta fecha han cambiado las circunstancias: pero la base de mi
proyecto sera el que preparamos en aquella fecha, siendo yo subsecretario de Hacienda».
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Cuerpos generales de la Administracién civil del Estado. Esta reduccion se lleva-
ria a cabo, segun el articulo 2.°, «<mediante amortizacién de las vacantes que re-
sulten en la dltima categoria y clase de cada una de las escalas técnica y auxiliar,
después de proveer por ascenso las que efectivamente se hayan producido y sus
resultas». La economia resultante de las reducciones de funcionarios se dividiria
en dos partes (3.°): una, destinada a «producir una disminucién efectiva de las
cargas publicas», y otra a extinguir los sueldos inferiores a 3000 pesetas al afio y
a mejorar con las cantidades restantes las clases de cada categoria, estableciendo
porcentajes en proporcion inversa a la cuantia de los sueldos, sin distincion de
escalas y, en caso de aplicarse a clases con igual sueldo en distintas escalas, dis-
tribuyendo proporcionalmente en relacion con el nimero de empleados que
hubiese en cada escala. Ademas, el articulo 4.° establecia una plantilla con por-
centajes limites tanto en la escala técnica como en la auxiliar, mas altos para los
sueldos mas bajos. En caso de superar el numero de funcionarios establecido en
la plantilla, solo se aplicaria la mejora en cuanto se alcanzase el limite, pasando
a aplicarse a las clases inmediatamente inferiores, integrandose en el Tesoro las
cantidades que, en su caso, resultasen sobrantes (5.°). No se admitian ascensos
con menos de dos afios completos desde el anterior «y tantas veces dos afios de
servicio en el Cuerpo como clases haya desde la de ingreso hasta aquella en que
exista la vacante en que le corresponda ascender» (6.°).

Siguiendo las directrices legales, el tercer decreto de la misma fecha establecia
como se llevaria a cabo la revision de los nombramientos de funcionarios para
los que no hubiese mediado oposicidn.

Como se ha comentado, algunas de estas medidas tuvieron que ser rectifica-
das. Por ejemplo, un Decreto de 9 de diciembre reconocia que los Decretos dic-
tados en ejecucion de la Ley de Restricciones habian dictado medidas encamina-
das a la nivelacién presupuestaria, pero que «al no poder desenvolverlas
integramente en el momento actual, pudiera resultar injusto y desde luego esté-
ril el sacrificio que se imponia a los funcionarios publicos en cuanto se mermaban
sus retribuciones», por lo que se optaba por dejar en suspenso las reducciones
retributivas, sin que ello supusiese «la renuncia a ese recurso para minorar los
gastos, ni menos adn la anulacién de todas las disposiciones acordadas a virtud
de la ley de Restricciones», quedando vigentes «todas las encaminadas al sanea-
miento de la Administracion, a la reorganizacién administrativa, reducciéon de
Ministerios y Direcciones generales, amortizacién en los Cuerpos del Estado», asi
como la mejora de plantillas en la mitad del ahorro que produjese la amortiza-
cién, y desaparicion de sueldos inferiores a 3 mil pesetas.

A distancia de apenas un mes del estallido de la Guerra Civil, un Decreto
de 19 de junio volvia sobre el asunto de la reforma de la funcién publica. De los
pocos logros conseguidos hasta la fecha da cuenta la remision, en la Exposicion,
a la Ley de Bases de Maura, reconociendo el avance que supuso su aparicion,
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«aunque no lograse evitar en absoluto las desigualdades existentes entre la situa-
ciéndelos funcionarios pertenecientesalos diversos Cuerpos dela Administracién,
diferencias que han venido a aumentarse al pretender remediarlas fragmentaria-
mente». Se pretendia aportar una solucién de conjunto, para cuya consecucion
se constitufa —otra vez— una Comisioén interministerial de caracter permanente
«encargada del estudio y propuesta de unas bases generales de organizacién ad-
ministrativa y de otras que regulen en lo sucesivo la condicién y situaciones de
los funcionarios al servicio del Estado», con un representante de cada Ministerio
pero, esta vez, presidida por el Ministro de Hacienda —o delegado suyo—, de cuyo
Departamento habria de proceder también el Secretario de la misma. Este nuevo
organismo tenia un doble cometido: por un lado, el mencionado de preconizar
una modificacién de la regulacién de la Administracién y de los empleados pu-
blicos, en linea con las Comisiones que la precedieron, facultandola expresamen-
te para «reclamar como antecedentes para su estudio los realizados por la que,
también con cardcter interministerial, cred el Decreto de 22 de abril de 1933, y
los que aquélla tuvo presentes». Por otro, el de garantizar el cumplimiento de la
normativa vigente —cita expresamente la Ley de 1918 con su Reglamento y la Ley
de 1 de agosto de 1935-y, yendo mas alld en esa labor de vigilancia o control, la
Comisién informaria preceptivamente de «cuantas propuestas se formulen sobre
celebraciéon de oposiciones o concursos» antes de su aprobacién y convocatoria,
para vacantes de cualquier tipo en el seno de la Administracién. Esta vez, la pre-
ocupacién por la traduccién presupuestaria de las reformas se dirigia también a
la propia Comision, y el articulo 6.° solicitaba una valoraciéon detallada de los
gastos para propuestas que requiriesen modificacion de los créditos existentes, o
si la efectividad de la reforma sobrepasaba el ejercicio vigente.
En definitiva, parece que el juicio de Nieto era acertado al ponderar que:

«En resumen: prescindiendo de la posible excusa de su corta y agitada
vida, es un hecho que la politica funcionarial de la Segunda Republica nin-
gun resultado positivo consiguié aportar a la funcién publico espafio-
la (salvo, quizd, un desengafio renovado) y en nada se distingue de la politi-
ca de la Dictadura, cuyas tendencias recogié y aun acelerd»3,

3 Niro, Estudios historicos sobre Administracion y Derecho Administrativo, p. 329. Seria
igualmente razonable plantearse si resulta aplicable, en este ambito, la superficialidad de la obra
republicana sobre la que reflexiona Marrin, «Los enemigos de la II Republica», p. 441, al valorar
que «la II Republica, si resulta contemplada desde la historia constitucional y del Estado, no alcan-
z0 a ser mas que un proyecto politico plasmado en una Constitucién y en una importante obra
legislativa reformista, que consigui6 impregnar ciertos vértices de la estructura institucional, alzado
siempre sobre un multitudinario polo popular bien articulado y movilizado, pero incapaz de hacer-
se por completo hegemonico y de impregnar con sus principios el funcionamiento de los aparatos
estatales».
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2.2 Subalternos

Uno de los primeros intentos de reforma es el llevado a cabo por el Gobierno
provisional en lo que afectaba a los empleados subalternos, asi el Decreto de 22
de julio de 1931 —por Disposicién transitoria no entraria en vigor hasta primero
de septiembre—, sefialando que «el personal de Porteros, Ordenanzas y subalter-
nos no adscrito a servicios especiales volvera a formar un Escalafén por cada
Departamento ministerial», y se encargaba la creaciéon de una Comisién perma-
nente «presidida por el Subsecretario de la Presidencia, con un representante de
cada Ministerio» para, entre otras cosas®, proponer las modificaciones pertinen-
tes sobre subalternos. Se argumentaba la norma en las modificaciones operadas
desde 1922, y que durante la Dictadura habrian conducido a la refundicién de
escalas, lo que habia originado peticiones en relacién con la cuantia de los habe-
res y con el «retorno al sistema antiguo de Escalafones distintos». Dejando la
primera cuestién a la ulterior tramitacién presupuestaria en las Cortes, reconocia
sus limitaciones en cuanto a la segunda, pues «facilitando la accién mas indepen-
diente y desembarazada de cada Ministerio y corrigiendo en lo posible las faltas
de equidad» de la Dictadura, «el restablecimiento de las atribuciones de cada
Ministerio no es ni podia ser absoluto, ya por exigencias del Presupuesto en
curso, cuya rectificacion implicaria manifiesto trastorno, ya por unificar en la
parte de legislacion el criterio del Estado acerca de esta parte del personal admi-
nistrativo». La modificacién pretendida en este ambito, no obstante, continuaba

3 El articulo 4.° establecia la creacién de la Comisién, que estaria encargada: «a) De proponer
al Gobierno las modificaciones oportunas en la legislacion general sobre subalternos. b) De unificar
el criterio de proporcion entre las distintas categorias, dentro de la plantilla de cada Ministerio. c)
De resolver las reclamaciones sobre destino a cada Escalafén que prevé y regula el articulo 1.°».
Ademas, el articulo 7.° extendia la accion de la Comision hasta el 31 de diciembre del afio siguien-
te, tiempo durante el cual estaba facultada para autorizar que los subalternos permaneciesen en sus
destinos en espera de una vacante en su Departamento para evitar desplazamientos. Los integran-
tes de la Comision serian nombrados por Orden de 3 de septiembre, Gaceta del 5 de ese mes,
presidida por el Subsecretario de Presidencia:

—D. Juan Soto de Gangoiti, Jefe de Seccién de primera clase del Cuerpo de Letrados (Ministerio
de Justicia).

— D. Arturo Pina Niveiro, Jefe de Negociado de primera clase (Hacienda).

— D. Francisco Atard de la Plaza, Jefe de Administracién civil de tercera clase (Gobernacion).

- D. Angel Dabén y Vallejo, Jefe de Administracién de primera clase (Instruccién publica).

- D. Ricardo Serantes Victoria, Jefe de Administracién de segunda clase (Fomento).

— D. José Gomez Espina, Jefe de Negociado de personal (Trabajo).

- D. Diego Adame y Garcia del Barrio, Jefe de Administracion de tercera clase (Economia).

— D. Gaspar Minguez y Esteban, Jefe de Negociado de tercera clase (Comunicaciones).

— D. Francisco Diaz de Arcaya, Jefe de la Asesoria juridica de Presidencia (Presidencia).

La Orden prescribia el comienzo de los trabajos de la comision y la ayuda del Negociado de
Porteros de Presidencia y los Oficiales y Mecandgrafos que la Comision interesase, facilitados por
los Centros ministeriales en proporcion al nimero de su personal subalterno.
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la linea ya iniciada por algunas disposiciones anteriores®. Por Decreto de la mis-
ma fecha, ademas, se establecia la incorporaciéon como cesantes en el Ministerio
de Estado al personal subalterno de la extinguida Casa Real, con diversas limita-
ciones” —incluida la mencionada separacién por Departamentos—.

Para la aplicacién de esta reforma se dictaria una Orden Circular de 19 de
agosto —antes, por tanto, de la entrada en vigor del Decreto de 22 de julio—, cuya
finalidad era «facilitar el transito de una a otra legislacién», es decir, del Estatuto
de Porteros a la divisiéon departamental, y evitar perturbaciones en el servicio.
Al efecto: (1.°) se encargaba a los ministerios informar sobre los movimientos de
su personal durante el mes de agosto; (2.°) que para reclamacién de haberes se
aplicase lo previsto en el articulo 4.° del Decreto de 22 de julio —resolucién por
la Comisién interministerial- y el procedimiento de la instruccién séptima de la
Real Orden de 12 de septiembre de 1930%; (3.°) que la Presidencia realizaria

% En relacién con el Cuerpo de Porteros, tanto el Real Decreto de 22 de julio de 1930, por el
que se aprobaba su Estatuto —en actualizacion del de 25 de abril de 1928— como una Real Orden
de 12 de septiembre de 1930 en aplicacién de este, habian procurado ya que las competencias de
todas las cuestiones referentes a este personal recayesen en los respectivos ministerios, si bien se
mantenia un Escalafén tnico a cargo de la Presidencia, de la que dependia organicamente y a efec-
tos presupuestarios, y que quedaba encargada de la publicacién periddica del Escalafon, la gestion
de reclamaciones y la resoluciéon de dudas en la aplicacién de la norma. Si el Estatuto procuraba
remediar la falta de control que los Departamentos tenian sobre los Porteros, cuyo personal venia
siendo amortizado y resultando «indotados sus servicios», la Real Orden de 12 de septiembre ex-
ponia que la intencién del Estatuto era «reintegrar a los Departamentos ministeriales civiles las
funciones y facultades que les incumben respecto del personal que constituye dicho Cuerpo, las
cuales fueron centralizadas en esta Presidencia del Consejo», aunque reconocia la necesidad de que
esta modificacion se llevase a cabo de forma paulatina «al objeto de evitar inevitables perturbacio-
nes que se originarian de acometerse rapidamente a la reforma». El objetivo ultimo era que queda-
sen «perfectamente delimitadas las plantillas fijas de los Ministerios y Centros dependientes de los
mismos», para cuya consecucion persistia el obstaculo de gestionar la colocacion personal exceden-
te o cesante —aunque introducia, no obstante, nuevas amortizaciones—.

¥ Se buscaria una categoria igual o inmediatamente inferior a la del sueldo que tuviese con
un ndamero de afios duplo al de las escalas que figurasen en la organizacién de subalternos; o, si no
llegase a esa antigiiedad, a la categoria resultante de computar dos afios por cada puesto de escala
que hubiese debido servir (art. 2.°); ademas, se le daria la segunda de cada dos vacantes, ocupando
el ultimo puesto de la escala al ser alta como activo (3.%); se excluian los que a 14 de abril estuviesen
destinados a prestar servicio en inmuebles cedidos a Corporaciones locales —quedando en manos
del correspondiente Ayuntamiento- (4.°); y, en relacién con el Decreto de la separacién de subal-
ternos en escalafones por cada Ministerio, un articulo adicional sefialaba que «para incorporar a
cada uno los de la Casa Real se procedera adscribiéndolos por categorias entre todos aquéllos en
proporcion al numero de las respectivas plazas que comprenda y siguiendo el orden coincidente de
antigiiedad de los subalternos y de los Departamentos ministeriales», por lo que la situacion de
estos empleados quedaba en gran parte condicionada por la reforma de escalafones de subalternos.

% La Instruccion séptima de esta Real Orden, dictada como complemento para la aplicacion
del Estatuto de Porteros de ese afio, establecia que «con sujecion a la quinta disposicién transitoria
del vigente Estatuto, al personal de Porteros se abonaran sus haberes y devengos por los habilita-
dos de los Ministerios, Centros y organismos respectivos, en la forma que los propios
Departamentos ministeriales, de acuerdo con el de Hacienda, determinen, el cual, por tratarse de
asunto eminentemente econdmico, dictara las normas que estime adecuadas para el mejor
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ascensos, traslados, destinos, provision de vacantes y resultas de bajas anterio-
res al 1 de septiembre, facultandola para dar ingreso en el Cuerpo a los que fi-
gurasen como aspirantes; y (4.°) que, desde el 1 de septiembre, cada Ministerio
se encargaria del personal destinado en su departamento «interin el Gobierno,
a propuesta de la mentada Comisién permanente, dicta las normas e instruccio-
nes que juzgue pertinentes sobre la materia». No obstante, a principios de sep-
tiembre, por Orden de 9 del mes, se matizaba la aplicacién de esta norma a
propuesta de la Comision interministerial —constituida el dia 3— prorrogando las
facultades de Presidencia hasta el uno de octubre, declarandose subsistentes
hasta entonces las tres primeras reglas y en suspenso la 4.2, la que, precisamen-
te, facultaba a los Ministerios para hacerse cargo de su personal subalterno.

No mucho mas tarde, por Decreto de 8 de diciembre de 1931%, se rectificaba
definitivamente esta linea de actuacién, justificindolo en «la dificultad, casi in-
superable, de colocar al personal del Cuerpo de Porteros de los Ministerios civiles
en el destino que tuvieron hasta la reorganizacion de 1924 y las peticiones para
que se mantenga el escalafon tnico, asi como razones practicas». El Gobierno
procuraba respetar las situaciones de hecho y apuntaba al trabajo de la Comision
interministerial de funcionarios, creada por el Decreto de julio de ese afio y de la
que se habia derivado una propuesta de asignacién de plantillas de Porteros para
cada Ministerio. El Decreto, en fin, establecia la organizacién del Cuerpo de
Porteros como escalafén unico y mantenia su dependencia de la Presidencia del
Consejo de Ministros, si bien, dentro de la plantilla de cada Ministerio, corres-
pondia a estos «la organizacién de sus servicios y la de todos sus Centros direc-
tivos, Corporaciones y demas organismos», de forma parecida a la situacion vi-
gente en el 30. Ademads de regularse diversos extremos del servicio en el
Cuerpo®, la Presidencia, que habria de proveer sobre el personal del mismo en

funcionamiento de estos servicios atendida la indole y caracteristicas de cada Ministerio, en con-
cordancia con las del propio ramo de Hacienda». La disposicion transitoria quinta del Estatuto re-
mitia a los Créditos de «la Seccién 1.2 capitulo 1.°, articulo 4.°, y Seccién 15, capitulo 1.°, articu-
lo 3.° de los vigentes Presupuestos».

% Unos dias antes El Heraldo de Madrid, 1 de diciembre de 1931, p. 9, daba noticia de las
demandas desatendidas de los porteros, habiéndose celebrado junta general extraordinaria en la
que se comentaban las reformas de porteros del ministerio de Guerra —con los que se esperaba
equiparacion en los ascensos por quinquenios a partir del sueldo inicial mas acumulado por tiempo
de servicio—, como por las que afectaban al Cuerpo de carteros urbanos de servicios de correos.

4 Conforme al calculo de la Comision, que establecia se asignasen a los diferentes ministerios
un determinado numero de porteros, en total 3.415, la plantilla provisional del Cuerpo, entonces
de 4.100 Porteros (art. 2.°) se reduciria a 3.415 mediante la amortizacién de 685 Porteros cuartos,
que se amortizarian progresivamente (3.2, 4.° y 5.%); el segundo parrafo del art, 6.° prohibia nom-
bramientos de porteros interinos; se establecia la jubilacién a los 65 afios (7.%); y se regulaba el
sistema de ascensos —dando cuenta a la Presidencia— con ocasién de vacantes, en dos turnos: pri-
mero, al Portero que ocupase el primer lugar en la clase inmediata inferior, y segundo, al Portero
de la clase inmediata inferior con dos o mds afios de servicio en ella que llevase mas tiempo de
servicio como Portero, Mozo y Ordenanza, mientras que el ascenso a Portero Mayor de primera
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caso de disolucion o traslado de un organismo en el que prestasen servicios, y
que asumia la resolucién de cualquier duda en relacién con «la aplicacion, inter-
pretacion y cumplimiento» del Decreto, quedaba comprometida por el articu-
lo 8.° en la formacién del Escalafén general del Cuerpo y su publicacién, «asi
como lo relativo al ingreso, ascensos (excepto el de los Porteros Mayores de
primera clase), bajas definitivas y reclamaciones e incidencias», encargando a los
Departamentos informacién perioddica, dentro de los primeros 20 dias de cada
mes, de todos los movimientos de personal, siendo los encargados de este per-
sonal de cada ministerio responsables de faltas por incumplimiento. Por Orden
de 12 de diciembre de 1931 se incorporaban varios Conserjes-Ordenanzas colec-
cionadores de minerales*! —cuyas plazas habian de ser provistas, desde 1925, por

clase se llevaria a cabo por libre designacion de los Ministros de entre los Mayores de segunda
clase y Porteros primeros (9.%); ademds, entrarian como porteros quintos, con ocasion de vacantes,
los 24 subalternos sin colocacién que restaban de la extinguida Casa Real (11.°).

4 Es habitual en toda la normativa relativa al Cuerpo de Porteros de ministerios civiles, que
se hable de Conserjes-ordenanzas coleccionadores de minerales, y la explicacion puede encontrar-
se en una Real Orden de 16 de mayo de 1925 —a la que se remite la citada Orden del 31—, publica-
da en la Gaceta de 20 de mayo, que en su extensa exposicion revela una interesante problematica
juridica: la Ley de destinos de 1885 incluia los de personal auxiliar y subalterno de caracter técni-
co (y asi lo confirma la categoria de destinos del articulo 5.° del Reglamento de 10 de octubre
de 1885, concretandose los destinos incluidos o exceptuados de la Ley de 10 de julio del 85 en los
estados 1, 2 y 3 de la Gaceta de 13 de noviembre del mismo afio). Sin embargo, diversa normativa
posterior desvirtuo esta organizacién creando o suprimiendo destinos. Asi, se dieron casos como
el del Reglamento de la Seccion de Ensefianzas del Instituto Agricola de Alfonso XII (Real Decreto
de 10 de diciembre de 1924), o del del propio Instituto (Real Decreto de 24 de septiembre de 1924)
que sefialaban la provision por concurso y el nombramiento por el Ministerio de Fomento para
diversos destinos. El rango de estas disposiciones no podia derogar lo establecido en la Ley
de 1885, imposibilitando su cumplimiento, y debian entenderse a la luz de lo prescrito por la mis-
ma. Asi, se sefiala que «entre el personal subalterno del Ministerio de Fomento existen actualmen-
te plazas de Conserjes-ordenanzas coleccionadores de minerales de los Distritos mineros, plazas de
Conserjes-ordenanzas conservadores de Museos, de Guarda-almacén del Instituto de Alfonso XIJ,
de encargados de Observatorios meteoroldgicos y otras diversas de Mozos y Mozos de laboratorio,
cuyas funciones no estan determinadas en ningun reglamento ni Real disposicién, pero que, segiin
la practica y los informes dados por este Ministerio, son las tipicas y propias del personal del
Cuerpo de Porteros de los Ministerios civiles, a cuyo personal corresponde el desempefio de las
funciones de Conserjes, Porteros, Mozos y Ordenanzas. Los calificativos que tienen los citados
Mozos y Conserjes-ordenanzas no bastan ni son suficientes para que tales plazas no sean desem-
pefiadas por el personal del Cuerpo de Porteros, pues aparte de que las funciones, no especificadas
en ninguna parte, son las mismas de los Porteros, si fuera necesario en los centros o dependencias
donde sirven un especialista de laboratorio, de coleccionador de minerales o de conservador de
Museos, deben crearse las plazas precisas cuando se agote y extinga el personal actual; pero exclu-
sivamente con tal caracter de espécializacion y de técnica, y exigir para cubrirlas una verdadera
oposicion, con pruebas que demuestren la aptitud correspondiente, cosa que no se ha hecho: en el
nombramiento del actual personal, ni es necesario, a juzgar por la manera como se hacen y desa-
rrollan los servicios. Parece, pues, que los calificativos dados a los Conserjes y Mozos mas bien han
respondido al objeto de excluirlos de la ley de 1885, con manifiesta equivocacién e ineficacia si tal
ley se hubiera cumplido exactamente, y al fin de justificar el libre nombramiento y de no estar
sometidos tampoco a las reglas de destino de los funcionarios que forman Cuerpo, cosa, por otra
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personal del Cuerpo de Porteros— como Porteros quintos del Cuerpo, mantenién-
dose en los centros en que se hallaban destinados y considerandose aumentadas
las plazas correspondientes.

En fin, la cuestién del acceso a puestos de subalternos intentd solventarse
mediante una Ley de 16 de febrero de 1932, cuyos dos primeros articulos dero-
gaban integramente tanto el Decreto de 6 de septiembre de 1925, como el Real
Decreto de 19 de octubre de 1930, correspondientes con la creacion y regulacion,
respectivamente, de la Junta Calificadora de Aspirantes a Destinos Publicos. Por
otro lado, pretendiendo recoger el testigo de la reforma iniciada en julio del afio
anterior, el articulo 3 establecia que «con arreglo a la orientacién que parece ini-
ciarse en el Decreto del Gobierno provisional de la Republica de 22 de julio
de 1931, en lo sucesivo la provision de las vacantes de subalternos de todos los
Ministerios sera regida por una Ley, que sera presentada a las Cortes y promul-
gada lo antes posible, en sustitucién a la de 1885».

En cumplimiento de esta Ley, un Decreto de 2 de marzo de 1932 autorizaba
a presentar proyecto de ley sobre adjudicacién de destinos publicos, reconocien-
do en su Exposicién que estaban atn pendientes de adjudicacion las propuestas
de diciembre y enero, y en tramite el concurso de febrero, «que han creado situa-
ciones juridicas de derecho, a cuyo amparo se han recogido los licenciados del
Ejército a ellas interesados», siendo necesario dar solucién a los expedientes
cursados con anterioridad a su disolucién el 16 de febrero, a cuyo efecto se apli-
caria el régimen vigente hasta entonces, se encargaria al personal de la Junta
continuar con la tramitacién de los mismos e, incluso, se remitiria por parte del
Ministerio de Hacienda al Habilitado de dicha junta «las asignaciones de perso-
nal y material que consignen los vigentes Presupuestos del Estado para ella, en
tanto lleve a efecto el cometido que se le encomienda por la presente disposi-
cién». De esta forma, la Junta —formalmente disuelta— continuaria operando aun
con diversos expedientes, cuyas incidencias se extenderian todavia varios
afios*. De hecho, la supresién definitiva de la Junta no se producira hasta sep-
tiembre de 1936, durante el gobierno de Largo Caballero.

El repentino final de la labor de la Junta, en tanto se gestaban los proyectos
que habrian de articular los nuevos mecanismos, dio lugar a dudas que excedian

parte, muy corriente en todos los Ministerios durante el lapso de tiempo en que la ley de 1885 ha
sido incumplida», indicando que pasaba lo mismo en el caso del Conserje restaurador del Archivo
general de Alcala de Henares (Ministerio de Instruccién publica). La norma estaba destinada a
poner orden en esta situacién, para cubrir las plazas con el personal del Cuerpo de Porteros.

42 Correspondientes a los meses de enero y febrero del 32, todavia se resolvian expedientes
durante gran parte de 1933.

4 Decreto de 15 de septiembre de 1936, que suprimia la Junta; mientras su personal quedaba
en manos de los respectivos Ministerios, el Ministerio de Guerra designaria al personal necesario
«para hacerse cargo, mediante inventario, del archivo, expedientes, muebles, enseres y existencias
de la Junta».

289 W



La Administracién Republicana y los Servicios Publicos

el ambito de la Administracién central. A mediados de 1932, era necesario acla-
rar el «vacio» legal y asi se hizo por Orden de 23 de agosto* ante una duda del
Ayuntamiento de Totana en relacién con la provisién de sus vacantes de subal-
ternos, indicando la norma «que mientras no se dicte otra ley sustitutiva de la
citada de 1885, es procedente la provision interina de las vacantes por los pro-
pios Ayuntamientos o Corporaciones en cuestion».

El encargo de legislar sobre la provision de destinos publicos dio lugar al co-
rrespondiente Proyecto de ley, leido en las Cortes el 14 de marzo de 1933, una
«desafortunada propuesta»“ en cuanto al impacto que tendria sobre la gestacion
del Estatuto funcionarial, que adaptaba la ley de 10 de julio de 1885 —en vigor
tras la promulgacién de la de 16 de febrero- y que procuraria la articulaciéon de
los ingresos en los subalternos en base a unos criterios similares a los que se
intentaban configurar en la gestion del personal de Porteros y otros subalternos:
los Ministerios recogian las competencias generales, pero era la Presidencia la
que gestionaba las incorporaciones, con un mayor grado de control que el hasta
ahora visto. El proyecto constaba de 12 bases y una adicional, y preveia en su
base primera un ulterior reglamento de desarrollo. Su ambito de aplicacién se
extendia a las vacantes de los Ministerios, ya en sus organismos centrales, ya en
los provinciales y dependencias anexas, asi como los Centros de cualquier tipo
que percibiesen fondos del Estado a través de consignaciéon presupuestaria, que-
dando excluidas las entidades regionales y locales. La Presidencia quedaba encar-
gada, en ultima instancia, de armonizar los preceptos vigentes de la Ley de 1885
y la de 1918 —declarada supletoria, con sus disposiciones complementarias, por
la Base 12.>- con las Bases del proyecto, «anunciando a concurso los destinos
vacantes y adjudicindolos, reglamentariamente, a quienes corresponda». Los
Ministerios habrian de comunicar mensualmente a Presidencia las vacantes de
subalternos de sus dependencias, exponiendo motivadamente las que requirie-
sen condiciones especiales o titulo facultativo, y era la Presidencia la que autori-
zaria celebracion de oposiciones o concursos, asi como nombramientos de perso-
nal interino a solicitud de los Ministerios. A las vacantes podian concurrir, no
solo los militares licenciados en los términos de la ley del 85 y del Voluntariado
de Africa de 13 de mayo de 1932, sino los inutilizados en accidentes de trabajo
declarados aptos por el Instituto de Reeducacion profesional «y todos los que por

4 Orden de Presidencia publicada en la Gaceta de 4 de septiembre. Probablemente de forma
errénea habla de la «Ley de 16 de Marzo tltimo», refiriéndose con seguridad a la de 16 de febrero
cuando extracta la remision a una Ley «"que sera presentada a las Cortes y promulgada lo antes
posible en sustitucion de la de 1885", pero sin derogar esta ultima expresamente».

% Diario de Sesiones de las Cortes Constituyentes, apéndice 4.° al num. 310, 14 de marzo
de 1933.

4% Arrovo Yangs, «M. Azafia y la reforma de la burocracia civil: la redaccién del nuevo estatu-
to de los funcionarios publicos (1931-1933)», pp. 198-199.
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relevantes y notorios actos altruistas pertenezcan a la Orden civil de Beneficencia»,
aplicandose para todos el saber leer y escribir, carecer de antecedentes penales y
no encontrarse procesados ni inhabilitados para ejercicio de cargo publico. La
Base quinta preveia un maximo del 25% de las vacantes para retirados y jubila-
dos de los Cuerpos de Guardia Civil, Carabineros y Seguridad que no hubiesen
alcanzado categoria de oficiales y cuando les restasen cinco afios 0 mas para ju-
bilacién forzosa. Las vacantes se clasificarian reglamentariamente en tres catego-
rias, y serian provistas en orden de preferencia por: a) indtiles por heridas en
campafia o accidentes de trabajo; b) condecorados con la Cruz Laureada de San
Fernando o la Orden Civil de Beneficencia; ) individuos acogidos a la ley del
Voluntariado en Africa y demas militares conforme a la ley de 1885. Aunque
entidades regionales, Cabildos insulares, Diputaciones provinciales vy
Ayuntamientos podian proveer libremente sus plazas de subalternos —o delegar
en la Presidencia del Consejo—, estaban obligados a anunciar las vacantes y adju-
dicarlas en el orden y con los requisitos anteriormente descritos, afiadiendo el de
que fuesen «naturales y vecinos» del término jurisdiccional en que sucediese la
vacante. La Base décima creaba una Junta de Destinos de subalternos del Estado
—en cuyo seno habria un Comité ejecutivo— con un representante de cada
Departamento y uno de la Subsecretaria de Comunicaciones, encargada de for-
mar la lista de vacantes, de intervenir en su adjudicacion y de elevar a Presidencia
un proyecto de reglamento. Finalmente, en auxilio de la Junta y del Comité eje-
cutivo, y reafirmando el protagonismo de la Presidencia, se creaba en esta una
seccién administrativa a cargo de un jefe de Administracién civil que ejerceria de
Secretario de ambos organismos. El proyecto pasé a dictamen de la Comisién
permanente de Presidencia®, pero no llegaria a materializarse en una ley.

En lo que avanzaba la tramitacion de las nuevas medidas, seguia siendo ne-
cesario dar soluciones a la situacién vigente. En lo que afecta a los Porteros, una
Ley de 16 de agosto anunciaba la publicacién, en el término de tres meses, del
Escalafon del Cuerpo. El Escalafon tardaria en publicarse, y fue necesario seguir
tomando diversas medidas concretas, como dispuso la Ley de 30 de diciembre
de 1932, que establecia el ingreso en el Cuerpo por la clase de Porteros cuartos,

4 Diario de Sesiones de las Cortes Constituyentes, nim. 310, 14 de marzo de 1933, p. 11796.
Ese mismo dia se ley6 también un proyecto, pasado a dictamen de la Comision de Presidencia,
sobre revision de los fallos de Tribunales de honor referentes a los funcionarios publicos (apéndi-
ce 2.°), que permitia a estos, en extension de los términos de la ley de 16 de abril de 1932, 1a revi-
sién para fallos de los Tribunales de honor —extinguidos por el articulo 95 de la Constitucion— aje-
nos al Codigo de Justicia Militar, recurriendo ante el Ministro del Departamento al que
perteneciese el Tribunal, substanciandose el recurso por un Jefe de Administracién y resolviéndo-
se, con la confirmacion o anulacion del fallo, por un Tribunal con tres magistrados del Tribunal
Supremo, un oficial letrado del Consejo de Estado y un abogado del Estado «ambos con la catego-
ria e jefe de Administracién o asimilados». El proyecto dara lugar a la Ley de 29 de julio de 1933,
Gaceta de 30 de junio.
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a la que ascenderian los quintos que no lo hubiesen hecho ya, «con la antigtie-
dad, a todos los efectos administrativos y econémicos, de 1.° de enero de 1933»
y a la que se reintegrarian los excedentes o cesantes de la misma clase.

En 1933 se publico, por fin®, el Escalafén del Cuerpo de Porteros por Orden
del 15 de abril. Se cumplia con la publicacién del Escalafén —en un apéndice
de 80 paginas de esa misma fecha—, se concedia un plazo de treinta dias para
formular reclamaciones, aclarando que se desestimarian las ya denegadas vy, fi-
nalmente, se establecia el cese de los Porteros en situacion de excedencia volun-
taria que no hubiesen pedido el regreso al servicio activo en diez afios, aunque ya
se habia cesado a varios recientemente®. Publicado el Escalafén, una Orden de 7
de junio de 1933, resolviendo las reclamaciones formuladas, hacia un valioso
repaso de la normativa sobre la cuestién, especialmente en lo concerniente al
ingreso. Las reclamaciones se agruparon en tres conjuntos: el A), menor de ellos
y mas heterogéneo, de errores diversos —ya en el nombre, fecha, nimero o men-
cion de destino—, antigiiedad, tiempo de servicio acreditado o, excepcionalmen-
te, via de ingreso por la Ley de 1885; el B), de personas que solicitan un puesto
correspondiente al ingreso por la Ley del 85, antigiiedad por servicios prestados
en otros centros y un caso de solicitud de ascenso por ingreso fuera de la Ley
del 85; el grupo C), el mas numeroso, reclamando el sitio en el Escalafén corres-
pondiente por la antigliedad dentro de su categoria y, a su ascenso, por afios de
servicio conforme a la ley de 29 de julio de 1932. Solo se estimaron las solicitudes
del grupo A), declarandose definitivo el Escalafén.

La cuestion de los Porteros, al margen de la problematica general concernien-
te a los subalternos, habia quedado casi cerrada con la aparicién del Escalafon,
publicindose en delante de forma periddica las bajas o ingresos en el Cuerpo,
pero un Decreto de 28 de septiembre de 1935 —en aplicacién de la Ley de
Restricciones— volvia sobre el tema, prescribiendo una reduccién de 597 plazas,
un 15% del personal que lo componia entonces.

Hubo, no obstante, un tardio intento de retomar los proyectos iniciales de
reforma. El 19 de febrero de 1936 se publicaba una Orden del dia anterior, cons-
tituyendo la Comision interministerial que habia establecido el Decreto de 8 de

% La propia norma reconocia en su Exposicion los encargos de la disposicion transitoria
cuarta del Estatuto del Cuerpo de Porteros de los Ministerios civiles, del articulo 8 del Decreto de 8
de diciembre de 1931 y el 2.° de la Ley de 30 de diciembre de 1932.

4 Asi por Ordenes de 31 de marzo, Gaceta del 3 de abril; de 1 de abril, Gaceta del 5; y de 31
de marzo, Gaceta de 8 de abril. Los ceses se produjeron de acuerdo con el articulo 41 del
Reglamento de 7 de septiembre de 1918, que daba un plazo de 10 afios para reincorporarse al
servicio, y los afectados se encontraban en excedencia voluntaria desde fechas que oscilaban en-
tre 1919 a 1922. La primera y la dltima Orden, fechadas el 31 de marzo, tenfan también en comun
el estar los Porteros «adscritos como excedentes a la Subsecretaria de Comunicaciones, por haber
pasado a tal situacion siendo Ordenanzas de Correos y Telégrafos».
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diciembre de 1931, sefialando su composicion®™ y competencias. Estas se limita-
ban a, primero, proponer las normas que habrian de regular el Cuerpo de
Porteros, teniendo en cuenta «el articulo 7.° del Decreto de 28 de Septiembre
de 1935» y contemplando la reduccién que procediese proporcionalmente en
cada Departamento manteniendo cubiertas sus necesidades; segundo, proponer
las reformas normativas del Cuerpo «que la practica aconsejare». La reorganiza-
cién ministerial operada poco después daria lugar, finalmente, a una nueva rec-
tificacion de la composiciéon®!, manteniéndose intacto su cometido.

0 La Comision la integraban:

— D. Emiliano de la Pefia Avila, Jefe de Negociado de primera clase y del Negociado del
Personal (Presidencia del Consejo de Ministros).

- D. Juan Bautista Arregui del Campo, Ministro Plenipotenciario de segunda clase, Jefe supe-
rior de los Servicios de Administracién (Ministerio de Estado).

— D. Salvador Paramo Laina, Jefe de Negociado del Cuerpo general de Hacienda, Seccién
Central de Personal (Hacienda).

— D. Antonio Hidalgo y Sanchez Moreno, Jefe de Negociado de tercera clase, en comision con
destino en el Departamento (Ministerio de Gobernacion).

— D. Federico Calvo Borreguero, Jefe de Administracion de tercera clase y de la Seccion de
Personal (Ministerio de Instruccién Pablica).

— D. Félix Rodriguez Rojas, Jefe Superior de Administracién civil y Jefe del Negociado de
Personal (Ministerio de Obras publicas).

— D. Pablo Gargantiel Lopez, Jefe de Negociado de la Seccion de Personal (Ministerio de
Trabajo, Justicia y Sanidad).

- D. Juan Soto de Gangoiti, Jefe de Seccién de primera del Cuerpo Técnico de Letrados de la
Direccion y del Personal central (Ministerio de Justicia).

- D. José Estellés Salarich, (Subsecretaria de Sanidad y Beneficencia).

- D. Ricardo Gacia-Caballero y Lopez, Jefe de la Seccion general de Personal (Ministerio de
Agricultura).

El funcionario de menor categoria ejerceria de Secretario de la Comision.
51 Esta modificacion daba lugar a la siguiente composicion:

Presidente:
- Subsecretario de la Presidencia.
Vocales:

— D. Emiliano de la Pefia Avila, Jefe de Negociado de primera clase y del Negociado de
Personal (Presidencia del Consejo).

—D. Juan Bautista Arregui del Campo, Ministro plenipotenciario de sgunda clase, Jefe superior
de los Servicios de Administracién (Ministerio de Estado).

— D. Salvador Francisco Real y Florit, Jefe de la Seccién del Cuerpo técnco de Letrados de la
Subsecretaria de la Seccién segunda (Ministerio de Justicia)..

— D. Salvador Paramo Laina, Jefe de Negociado del Cuerpo general de Hacienda, Seccion
Central de Personal (Ministerio de Hacienda).

— D. Antonio Hidalgo y Sanchez Moreno, Jefe de Negociado de tercera clase, en comisién en
el Ministerio (Gobernacion).

— D. Federico Calvo Borreguero, Jefe de Administracion de tercera clase y de la Seccion de
Personal (Instruccién Publica).

— D. Félix Rodriguez de Rojas, Jefe superior de Administracién civil y Jefe de Negociado de
Personal del Ministerio (Obras Publicas).
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3. PRACTICA DE GOBIERNO

En lo que se refiere a la formacion de Gobierno, se establecié un complejo
sistema de consultas, numerosas y selectivas, estudiadas por el profesor
Villarroya®, en las que se llamaba a los mas variados actores de la politica, siem-
pre y cuando hubiesen manifestado su acatamiento de la Republica —algo pareci-
do a lo que se hacia durante la Monarquia llamando solo a los partidos dinasti-
cos—?, prescindiendo de partidos como la Lliga (hasta que ésta manifesté su
lealtad a la Republica a finales de 1933) o de la CEDA, que fue llamada con el
pretexto de contener miembros leales en sus filas. La atencién que el Presidente
prestaba a los consejos era muy heterogénea, pues el primer Presidente de la
Republica solia ser prodigo en orientaciones a los actores politicos, incluso pro-
curando gobiernos contra lo que aconsejaban las mayorias parlamentarias, espe-
cialmente durante el segundo bienio, dada la fragilidad politica®. Terminadas las
consultas, el Presidente acompaiiaba el encargo de formar Gobierno con notas®
en las que trazaba la linea que creia que debia seguirse, algo que los jefes del
Ejecutivo, especialmente Azafia, no siempre aceptaron de buen grado. Si estas
tendencias se iniciaron a finales del primer bienio (1931-1933), la inestabilidad y
fragilidad de las coaliciones politicas del segundo harian que fuesen mas recu-
rrentes.

Una de las destacadas novedades en lo que se refiere al despacho en el mas
alto nivel de la Administracién fue que el Jefe del Estado despachase directa-
mente con el Presidente del Consejo, y no con los ministros. No hubo previsién
constitucional ni legal al respecto, mas bien parece que la decision se adopt6 en
el Consejo de Ministros* y aunque, como sefiala Canales Aliende, en el periodo

— D. Pablo Gargantiel Lopez. Jefe de Negociado en la Seccion de Personal (Ministerio de
Trabajo).

— D. José Estellés Salarich, Secretario general téncico (Subsecretaria de Sanidad y Asistencia
publica).

- D. Ricardo Garcia-Caballero y Lopez, Jefe de Negociado de primera clase del Cuerpo técnico-
adminsitrativo del Ministerio (Agricultura).

— D. Ricardo Serantes Victoria, Jefe de la Seccion de Personal del Ministerio (Industria).

— D. Gaspar Minguez Esteban, Jefe de Negociado de la Escala Administrativa (Ministerio de
Comunicaciones).

De nuevo, ejerceria de Secretario el de menor categoria.

52 TomAs VILLARROYA, Joaquin, «La formacién de Gobierno durante la Segunda Republica»,
Revista de Estudios Politicos, nam. 204, Madrid, CEPC, 1975, pp. 49-94, véanse pp. 50-60.

% Ibidem, pp. 54-57.

¢ Ibidem, p. 59

% Villaroya destaca especialmente las notas de mayo y septiembre de 1935, pues los plantea-
mientos en ellas contenidos complicaron, en cierta medida, la solucién a las crisis politicas, ibidem,
pp. 60 ss.

% Al respecto, comentando la preponderancia del Presidente en el seno del Gabinete, Ptrez
SerraNO, La Constitucion Espafiola..., p. 278, apunta que «no deja de ser sintomatico que el primer
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«no fue aprobada una norma especifica sobre el Gobierno y sus miembros»*, el
sistema podria encontrar acogida en la interpretacion de los articulos 75 y 87 de
la Constitucién, de los que se desprendia la superioridad jerdrquica del
Presidente tanto en la eleccién de los ministros como en la asuncién de compe-
tencias no expresamente atribuidas a los Ministros. No obstante la novedad y
aparente conveniencia del sistema, el Presidente de la Republica ponderard los
inconvenientes de que el Presidente del Gobierno acaparase el «despacho
universal»*® con el Jefe del Estado. Segun esta concepcion, en el régimen

Gabinete organizado al posesionarse el Presidente de la Republica haya cambiado las practicas
tradicionales entre nosotros, pues ha desaparecido, creemos que acertadamente, la antigua costum-
bre de que los Ministros acudieran a despachar con el Jefe del Estado: la comunicacién con éste
habra de hacerse a través del Presidente del Consejo»; CasaLrero, Mis recuerdos, pp. 96-97, al re-
memorar el primer bienio, a propdsito de la eleccion del Presidente de la Republica, recuerda que
«antes de la eleccién, reunidos los Ministros con el jefe del Gobierno, acordaron que el despacho
ordinario con el Presidente de la Republica no lo hicieran los Ministros separadamente, para evitar
los vicios e intrigas tradicionales. Los decretos los llevaria el Jefe del Gobierno a la firma. Se queria
evitar que en lo sucesivo los Presidentes hicieran politica de division entre los Ministros. Se comu-
nicé el acuerdo a Alcala Zamora, a quien le parecié bien, afiadiendo que él habia sido victima de
esas intrigas en el régimen anterior», afiadiria después que Alcald-Zamora, «que estuvo conforme
en despachar solo con el Jefe del Gobierno, pronto se arrepinti6 de tal compromiso, y comenzé a
hacer observaciones, luego protestas, en los Consejos presididos por €l. Queria ver a todos y con-
versar con todos, en fin, seguir el procedimiento monarquico. Decia que estaba aislado. Se le recor-
do6 que habia prestado su conformidad con el sistema de despachar con el Jefe del Gobierno, pero
no se convencio, o no quiso convencerse. Es