
LA INSTRUCCION DE 23 DE JUNIO DE 1813
PARA EL GOBIERNO ECONOMICO-POLITICO DE LAS

PROVINCIAS Y LA <<REBELION> DE SUS DIPUTACIONES

1 . INTRODUCCION

Quiero sumar mi modesta aportaci6n al homenaje a la memoria del profesor
Tomas y Valiente, al estudiar una cuestion de los inicios de nuestro constitucio-
nalismo.

Dentro del amplio campo de las investigaciones de este destacado historiador
del Derecho, al constitucionalismo espanol ha prestado una atencion especial .

Sus numerosos articulos y las magistrales paginas de su manual asi to atestiguan .
Recibiamos de 6l mucho, An podiamos esperar mas, pero to que nos ha deja-

do sobra para admirar la extension y rigor de sus investigaciones, la elegancia de
su prosa.

Estudiamos aqui la reaccion de las Diputaciones provinciales (bajo la expre-
si6n hiperbolica de «rebelion») contra la Instrucci6n de 23 de junio de 1813, para
el Gobiemo economico-politico de las provincial .

Las exposiciones de las Diputaciones, dirigidas al Congreso para que modifi-
que la Instruccion de 1813 que minimiza la importanciay funciones de las Dipu-

taciones, en beneficio de los jefes polfticos, constituyen destellos que contribu-

yen a esclarecer aspectos de la controvertida naturaleza juridica de las
Diputaciones provinciales, en y durante la vigencia de la Constituci6n de Cadiz.

Tendrfamos que comenzar, al menos, con la discusion del caracter represen-
tativo y descentralizador (federalizante) de las Diputaciones y Ayuntamientos
que los Diputados americanos y algun peninsular defendieron en las Cortes, fren-
te a los que como Arguelles, Toreno, mantenian la naturaleza ejecutiva ysubordi-
nada al Gobierno de las Diputaciones y Ayuntamientos.
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Razones de espacio, no permiten estudiar aquf esta cuesti6n que por otra
parte cuenta con abundante bibhograffa 1 .

He preferido iniciar el estudio, comentando el discurso preliminar, que invo-
caran constantemente las Diputaciones, para probar que la Instrucci6n se desvia-
ba y contradecfa los principios de la Constituci6n.

Si este breve trabajo merece la lectura, sera sin duda de algun historiador que
conoce, mejor que yo, el proceso de la aprobaci6n del texto constitucional .

2 . LAS DIPUTACIONES PROVINCIALES EN EL DISCURSO
PRELIMINAR

Cuando leemos el discurso preliminar a la Constituci6n de 1812 z comproba-
mos que el apartado que menos se refiere a los antecedentes hist6ricos es el dedi-
cado al gobierno de las provincias . Aquf los redactores del discurso prehminarno
nos dejan acreditado que onada ofrece la Comisi6n en su proyecto que no se
halle consignado del modo mas aut6ntico y solemne en los diferentes Cuerpos de
la legislaci6n espanola», como nos atestiguan en la cabecera del discurso .

Solamente el primer parrafo hace una referencia expresa al gobierno de las
provincias del Antiguo Regimen 3, pero precisamente para alegar lo infundado e
inconveniente de aquel sistema centralizado . Los redactores quieren contrastar la

Para ver con detalle la discusl6n parlamentana sobre las Dlputaciones y Ayuntamtentos
remltimos con caracter general a ORTEGo GIL, P Evoluc16n legislateva de la Diputace6n provin-
cial en Espana 1812-1845 La Dlputaci6n provincial de Guadalajara, Madrid, Universidad com-
plutense, 1990. SANTANA MOLINA, M . : La D:putaci6n en la Espana decemon6mca, Madrid,
INAP-MAP, 1989.

El funcionamlento, de las Dtputaclones y Ayuntamientos en CASTRO, C , DE : La revoluct6n
liberalylos mumcipios espanoles, Madrid, Alianza, 1979. Todavfa son 6tlles para la cuestion de
la centralizacion o descentrallzacl6n de nuestra organizac16n territorial en el siglo xix- MARTIN
RETORTILLO, S. y ARGULLOL, E : Descentrallzacl6n admimstrativa y orgamzace6npoliuca Apro-
ximact6n hest6rica (1812-1931) Madnd, Alfaguara, 1973 . POSADA, A. . Evoluc16n leglslativa del
Rigrmen local en Espana 1812-1909 (original de 1910), Madrid, ZEAL, 1982 . Para estas cuestio-
nes y, sobre todo, para la divisi6n territorial en la etapa constitucional, BURGUENO, J : Geografta
polinca de la Espana consutuclonal La Dev:si6n provincial, Madrid, CEC, 1996 . En esta obra se
recoge una blbliograffa completa que mteresa para estas cuestlones .

Clto por A . de ARGUELLES, Discurso pretzmmar a la Constetuci6n de 1812 (Introduccl6n
de Luis Sdnchez Agesta), Madrid, Centro de Estudios Conshtucionales, 1981 . S6nchez Agesta
matiza la cuest16n de la autoria del Dlscurso al dejar documentada tambi6n la participaci6n de
Espiga y Gadea.

«Confiado e1 goblemo superior de las provmclas al cuidado de jefes politicos y mllitares
y a la direcc16n de los tribunales bajo nombre de Acuerdos, sujetos unos y otros a la inspecci6n de
los Consejos supremos, se daba ocasi6n a que la prosperidad y fomento de aquellas dependlesen
del impulso del Goblerno, que equivocadamente se subrogaba en lugar del interds personal, o
que se promoviesen por medios compllcados y poco llberales, a causa del espfntu contencioso
que necesarnamente habfa de domrnar en providenclas dadas o aprobadas por trlbunales, aun
cuando procediesen como cuerpos gubemativos» (p. 117).
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nueva estructura descentralizadora de que ha de dotarse el gobierno provincial,
con el intervencionismo tradicional del Antiguo Regimen.

Nosconfiesa la Comision que«ha procurado meditar este punto con la deten-
cion y escrupulosidad que exige su importancia (y que) se ha hecho cargo de
cuanto ensena la historia y la experiencia en nuestra monarquia, para establecer
el justo equilibrio que debe haber entre la autoridad del Gobierno, como respon-
sable del orden pfblico y la seguridad del Estado, y la libertad de que no pueda
privarse a los subditos de una nacion de promover por si mismos el aumento y
mejora de sus bienes y propiedades 4.

Leyendo detenidamente los parrafos dedicados al gobierno de las provincias,
todos ellos estan penetrados del siguiente principio: La intervencion del Gobier-
no, necesaria para que se observen las leyes, se mantenga la paz y la tranquilidad,
se ha de detener donde empieza el discernimiento, la libertad civil de los particu-
lares para buscar sus propios intereses. «E1 verdadero fomento consiste en prote-
ger la libertad individual en el ejercicio de las facultades ffsicas y morales de
cada particular, segfn sus necesidades y ocupaciones. Para ello nada mas apro-
posito que cuerpos establecidos segfn el sistema que se presentao. Curioso, o
mejor, profundo injerto, que hace la Comision, de la organizacion administrativa
en y sobre el principio de la libertad individual .

La organizaci6n administrativa territorial debe sustentarse, segun el discur-
so, sobre una concepcion liberal e individualista y el abstencionismo del
Gobierno . Por este camino llegamos a establecer la correlacion igualitaria de :
liberalismo = descentralizaci6n.

La intervencion del Gobierno tenders fundamentalmente a proteger la liber-
tad y el libre ejercicio de las facultades frsicas y morales de cada particular, segdn
sus necesidades y obligaciones . Asf «e1 regimen economico de las provincias
debe quedar confiado a cuerpos que esten inmediatamente interesados en la
mejora y adelantamiento de los pueblos de su distrito; cuerpos que, formados
peri6dicamente por la eleccion hbre de sus mismas provincias tengan, ademas de
su confianza, las luces y conocimientos locales que sewn necesarios para promo-
ver su prosperidad sin que la perpetuidad de sus individuos, o su directs depen-
dencia del Gobierno, pueda en ningtin caso frustrar el conato y diligencia de los
pueblos en favor de su felicidad» .

De aquf que estos cuerpos son establecidos Begunun «sistema que reposa en
dos principios : conservar expedita la accion del Gobierno para que pueda desem-

4 El p&rafo siguiente msiste mdas explicitamente en esta idea : «El Gobiemo ha de vigilar
escrupulosamente la observancia de las leyes Este debe ser su primer cuidado, mss para mante-
ner la paz y tranquilidad de los pueblos, no necesita mtroducirse a dingir los intereses de los par-
ticulares con providencias y actos de buen gobiemo. El funesto empeno de sujetar todas las ope-
raciones de la vida civil a reglamentos y mandatos de autondades ha acarreado los mismos y sun
mayores males que los que se mtentaban evrtar» (p. 117) .



1196 Jose Sarnon Gualda

penar todas sus obligaciones ydejar en libertad a los individuos de la nacio'n para
que el interes personal sea en todos y en cada unode ellos el agente que dirija sus
esfuerzos hacia su bienestar y adelantamiento».

Senala el discurso preliminar que «en las provincias, el gobierno econ6mico
de ellas este a cargo de una Diputaci6n, compuesta por personas elegidas libre-
mente por los pueblos de su dtstrito, del jefe politico y el de la Hacienda publi-
ca». N6tese como el discurso subraya la importancia de la Diputacion como cuer-
po, del cual el jefe politico y el intendente son unos miembros mas.

Este apartado del Discurso preliminar denomina cuatro veces «cuerpo» a la
Diputacion provincial . Tal reiteraci6n onomastica ha de responder necesariamente a
la naturaleza corporativa, que los legisladores gaditanos atribuyeron a la Diputac16n .

Es cierto que el texto constitucional no define la naturaleza de la Diputacion,
pero el Discurso preliminar aporta, entre otras cosas, un apoyo para su recta
interpretaci6n.

No puede dudarse de que la Constitucion de Cadiz atribuye personalidad
jurfdica a las Diputaciones provinciales, y estas no pueden ser vistas como un
mero 6rgano asesor del jefe politico .

El preambulo parece otorgar entidad propia a los vocales electos de la Dtpu-
tacidn, al margen de que los dos vocales natos asistan o no a las sesiones 5.

Sin duda, toda la pane del Discurso prelimmar referente al gobierno de las
provincial esta redactada, teniendo en cuenta la experiencia de la mas reciente
historia espanola : la existencia, organizaci6n y funcionamiento de las Juntas
supremas, que ban pesado a la hora de redactar estos parrafos . La soberanfa de
hecho, cuando no proclamada de derecho, de estas Juntas obligaba a los redacto-
res del discurso, a decir de las Diputaciones que osu acci6n queda subordinada a
las leyes, sin que en nada puedan entorpecer y menos oponerse a las 6rdenes y
providencias del Gobierno». Advertencia obvia, si tal dependencia no hubiese
estado cuestionada. Todo el texto esta sembrado de cautelas respecto a la actua-
cidn de las Diputaciones ; yen dos momentos se dispone que en «caso de abuso o
resistencia a las 6rdenes del Gobierno podra este suspender a los vocales» . . . y
que esta aquel «autorizado para suspender a los vocales en casos de abuso o
desobediencia» . Pero esta facultad suspensiva del Gobterno avisa de la verdade-
ra naturaleza jurfdica de la Diputaci6n provincial gaditana : no es un organo
dependiente exclusivamente del poder ejecutivo.

Si los miembros natos conservan oen ejercicio la autondad del Rey para que no pueda ser
desconocida o poco respetada . los demds vocales de la Diputaci6n, nombrados al mismo tiempo
y en la propia forma que los diputados en Cortes, se ocupardn, bajo la mspeccibn del Gobiemo,
de todo to que pueda promover la prospendad de la provmcia en general y los mtereses de sus
pueblos en particular Su penbdica renovac16n y las ctrcunstancias que han de concurrir para el
nombramiento atraerddn a un centro com6n las luces y los conocimientos que puedan existir entre
los habitantes de las provtncias respectrvas» (pp . 118-119) .
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La funcion del Gobiemo en relaci6n con la actuaci6n de la Diputacion se detie-
ne y no vas mas ally de dar <<parte a las Cortes para resolver to que convenga».

Es significativa esta dependencia ultima de las Diputaciones respecto de las
Cortes, sobre la que vuelve a insistir el discurso prehminar, cuando dice que la
<<facultad de proponer arbitrios para objetos de utilidad comun de la provincia»
no dara lugar a danos irreparables, pues, <<no pasando sus propuestas de la lfnea
de proyectos, las Cortes, al examinarlos, atajaran el mal en su origen>>.

Sobre las competencias se limita el discurso preliminar a declarar que olas
facultades de las diputaciones son conformes en todo a la naturaleza de cuerpos
puramente economicos>, y establece a continuacion algunas cautelas en la ins-
peccion de las contnbuciones y la propuesta de arbitrios.

En una valoracion global, advertimos una mayor<consistencia institucional>>
de la Diputacion en el discurso preliminar que en la letra de la Constitucion . Es
cierto que el discurso preliminar puede ser la sede de las definiciones, pero tal
exigencia tecnica no empana la importancia de que la Diputacion sea calificada
cuatro veces de cuerpo.

Por otra parte, el discurso preliminar solo menciona al jefe politico, como
miembro de la Diputacion, cuya presidencia ni siquiera establece expresamente ;
correspondiendo a aquel, junto con el jefe de la Hacienda publica, conservar oen
ejercicio la autoridad del rey para queno pueda ser desconocida opoco respetada
en todo to que pertenece a sus facultades>> .

Luego, en el texto constitucional, la figura del jefe politico queda realzada y
mejor perfilada. El abre el capftulo II del tftulo V: «E1 gobierno politico de las
provincias residira en el jefe superior, nombrado por el rey en cada uno de ellas>>
(art . 324) .

3 . LA DIPUTACION EN ELTEXTO CONSTITUCIONAL

El tftulo VI de la Constitucion de Cadiz, que trataba del gobiemo interior de
las provincias y de los pueblos, destino el capitulo primero a los Ayuntamientos y
el segundo al gobierno politico de las provincial y de las Diputaciones . La Cons-
titucion establecfa una organizacion territorial en dos niveles: pueblos y provin-
cias, regidos por los Ayuntamientos y las Diputaciones respectivamente.

Esta division era general y uniforme . La Constitucion no preveia ningun regi-
men especial para el Reino de Navarra y las provincial vascongadas, que habian
conservado hasta ese momento su organizaci6n y administraci6n tradicionales.

El artfculo 325 establece al jefe superior como presidente de la Diputaci6n,
llamada provincial, a la que corresponde promover la prosperidad de su provin-
cia. Promover la prosperidad o encomendarle el regimen economico puede que
sean equivalentes, pero la segunda expresion suena como <<imperativo mas cate-
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g6rico», y la expresi6n gobiemo econ6mico u otra equivalente, para definir las
funciones y competencias de las Diputaciones, esta ausente del texto constitucio-
nal. S61o a sensu contrario puede deducirse de la previsi6n legal que aljefe supe-
rior le corresponde el gobierno politico.

Hay toda una serie de diferencias entre el discurso y el texto constitucional,
quiza s61o nommales, pero que, en conjunto, dan la impresi6n de que no anima
exactamente el mismo espfritu la regulaci6n constitucional del gobierno de la
provincia por su Diputaci6n que la concepci6n sobre esta cuesti6n expuesta en el
discurso preliminar. ZNo es indicio de tal diferencia que el jefe, llamado politico
en el discurso preliminar, aparezca calificado de superior en los artfculos de la
Constitucidn? Tanto si es descuido como expresi6n intencionada queda abonada
tal impresi6n.

Se componfa «esta Diputaci6n del presidente, del intendente y de siete indi-
viduos en la forma que se dira . ..» (art . 326) .

La Constituci6n de Cadiz es la druca que otorga rango constitucional a la
organizaci6n, atribuciones y funcionamiento de las Diputaciones provinciales .
Esta elevaci6n a rango constitucional de las normas que regular las Diputaciones
provinciales tiene unportancia para la determinaci6n de la propia naturaleza jurf-
dica de las Corporaciones provinciales y proporcionara argumentos a estas para
clamar contra la Instrucci6n de 1813 que, a su entender, no solo traiciona el espf-
ritu, sino tambiin la letra del texto constitucional. Las otras constituciones pre-
ven la existencia de las mismas y remiten a la ley ordinaria para su regulaci6n .

En la Constituci6n aparece la bipolarizac16n del regimen provmcial. Al jefe
superior, corresponde el gobiemo politico . A la Diputaci6n (en consecuencia), el
econ6mico. El jefe superior es un delegado y agente del Gobiemo. Su naturaleza
jurfdico-administrativa es muy clara. No to es tanto la de la Diputaci6n . Nos que-
rfan hacer verArgiielles, Toreno y MunozTorrero que las Diputaciones no tenian
ningun caracter representativo, pero el texto que el Congreso aprueba, tras la dis-
cusi6n parlamentaria, parece desmentirlos . Por to pronto tienen sus miembros un
caracter electivo, excepto los dos natos nombrados por el Gobierno. «La elecci6n
de estos individuos se hard por electores de partido al otro dfa de haber nombra-
do los diputados de Cortes». Desaconsejable sistema para nombrarlos, si no se
quiere que tengan o pretendan tener un caracter representativo, cuando los eligen
precisamente los mismos electores de partido al otro dfa de haber nombrado los
diputados de Cortes y por el mismo orden que estos se nombran (art . 328) .

Una vez elegidos, se renovaran cada dos anos por mitad (art . 327) . «Para que
una mismapersona pueda ser elegida por segunda vez, debera haber pasado a to
menos el tiempo de cuatro anos despues de haber cesado en sus funciones»
(art . 331) . Curiosamente el artfculo que regula la renovaci6n antecede al que
establece la elecci6n .
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De estos artrculos, y de otros que comentaremos acontinuaci6n, comienzan a
desprenderse dos consecuencias. Primera.- si la Constituci6n queria que las
Diputaciones estuviesen compuestas de individuos, interesados, ilustrados y
conocedores de sus respectivas provincias y que s61o auxiliasen al Gobierno en
sus funciones ejecutivas, la elecci6n podia considerarse un buen mdtodo para su
reclutamiento; pero, su renovaci6n por mitad, cada dos anos, concedidndoles tan
breve plazo para desarrollar su interes y competencia en asuntos provinciales y
su «inhabilitacidn» o vacatio durante cuatro anos para poder volver a ser elegido
quien goz6 de la confianza de sus conciudadanos y que tal vez en el ejercicio de
su comisi6n no la ha defraudado, sino corroborado, no parece que sean exigen-
cias adecuadas para el ejercicio de las funciones ejecutivas y de auxilio del
Gobierno .

Segunda.-El Estatuto del diputado provincial establece requisitos paralelos a
los exigidos a los diputados nacionales. Prohibici6n de ser elegidos los emplea-
dos ptiblicos en general (art. 97, para los diputados nacionales; art . 330, para los
provinciales). Ha de mediar una legislatura entre un mandatoy otro posible suce-
stvo, que ya hemos examinado. El mandato es de dos anos, segtin el art. 108,
para los diputados nacionales; seg6n el art. 327, para los provinciales .

«Para ser diputado de Cortes se requiere ser ciudadano que est6 en el ejerci-
cio de sus derechos, mayor de 25 anos y que haya nacido en la provincia o estd
avecinado en ella con residencia a to menos de siete anos. . .» (art . 91) «. . . y tener
una renta anual proporcionada, procedente de bienes propios» (art . 92). «Para ser
individuo de la Diputaci6n provincial se requiere ser ciudadano, en el ejercicio
de sus derechos, mayor de veinticinco anos, natural o vecino de la provincia, con
residencia a to menos siete anos y que tenga to suficiente para mantenerse con
decencia . . .o (art . 330) 6.

Ademas del paralelismo que hemos senalado entre los requisitos para ser
electo diputado nacional o provincial, otros pueden observarse entre el Congreso
y la Corporaci6n provincial . «Las sesiones de las Cortes en cada ano duraran tres
meses consecutivos, dando principio el dfa primero del mesde marzo» (art . 106) .
«Tendra la Diputaci6n en cada ano ato mas noventa dias de sesiones distribuidas
en las dpocas que mas convenga . En la peninsula deberan hallarse reunidas para
el primero de marzo y en ultramar para el primero de junio» (art . 334) . Sabemos
el porqud de la limttaci6n temporal y del ejercicio intermitente del cargo de dipu-
tado provincial : se entiende que son cargos gratuitos y se les quiere quitar el
menor tiempo posible para que puedan ocuparse de sus haciendas y
negocios ; pero no cabe duda que no parece adecuado ni l6gico el que una Corpo-

6 Obs6rvese c6mo el texto constitucional evita llamar diputados a los vocales de la diputa-
c1bn, to que parecia natural como miembros de la misma, y siempre los denomina mdividuos
(art 326, 328, 330, 337) o vocales (art . 332) .
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raci6n que se ha de ocupar de una multitud de asuntos ordinarios, segun el
art. 335 de la Constituci6n, s61o este autorizada a reunirse a to mas noventa dfas
al ano 7.

El art . 336 de la Constituci6n de Cadiz establece: «Si alguna Diputaci6n abu-
sase de sus facultades, podra el Rey suspender a los vocales que la componen,
dando pane a las Cortes de esta dtsposici6n y de los motivos de ella para la deter-
minaci6n que corresponda: durante la suspension entraran en funciones los
suplentes» . Lo dispuesto para el conjunto de diputados, la Corporaci6n provin-
cial, hemos de entender que se ha de aplicar a cada uno de sus componentes.

En virtud de este articulo se establece una dependencia directa de la Diputa-
ci6n y sus componentes de las Cortes . S61o las Cortes pueden separar a los Dipu-
tados de sus cargos . Asi se deduce del sentido del texto. Al ejecutivo, al rey, s61o
corresponde la potestad de suspender a los vocales, decision que habfa de comu-
nicar a las Cortes, junto con los motivos de aquella decision «para la detemuna-
ci6n que corresponda» (a las Cortes). En ultima instancia la Diputaci6n se coloca
jerarquicamente, bajo la dependencia de las Cortes, correspondiendo unicamente
al ejecutivo una intervenci6n de urgencia y provisional, hasta la resoluci6n defi-
nitiva del Poder legislativo .

Estamos hablando de los casos de responsabilidad polffca y administrativa.
Cuando se trata de responsabiltdad penal, la decision ultima de enviarlos a los
Tribunales corresponde a las Cortes . Los vocales de las Diputaciones, por delitos
cometidos en el ejercicio de sus oficios, han de ser acusados ante las Cortes, el
Rey ola Regencia y, declarado por aquellas que ha lugar a la formaci6n de causa,
seran juzgados por el Tribunal Supremode Justicia 8.

El estatuto de los individuos de la Diputaci6n contradice la simple concep-
ci6n de la Diputaci6n provincial como un mero organo ejecutivo, en dependencia
directa y exclusiva del Gobiemo. A1 menos, en la Constituci6n de Cadiz, la elec-
tividad de los Diputados provinciales, su estatuto juridico con dependencia de las
Cortes y otras notas otorgan a la Diputaci6n provincial un cierto caracter repre-
sentativo de su provincia que el ejecutivo ha de tener en cuenta .

El que no pueda ser diputado, como tampoco alcalde, regidor, ni procurador
sindico, ningun empleado publico de nombramiento del rey, trata de preservar a

De ahf la necesidad de arbitrar mecanismos que, tan pronto como comenzaron a funcionar
las Diputaciones, se hicteron necesanos y asi solicit6 la Diputaci6n de Valencia que funcionase
una Comisibn permanente de la Diputac16n provincial . Ver en SARRON, La DtputacO provincial
de Catalunya sota la Consatucr6 de Cadis (1812-1814 t 1820-1823) Generalitat de Catalunya,
1981 . La Diputaci6n de Cataluna se da por enterada el 28-7-1813 de que la Diputac16 Provincial
de Galicia ha establecido una Comisi6n Permanente . SARR16N, J . : La Diputaci6 p 236 .

Decreto CCXLIV de las Cortes de 24 de marzo de 1813, cap . 2 ° arts . 7 ° y 8 .°-. Se reafirma
la dependencia de las Cortes por la Orden de 30-3-1813 . Estardn suspensos todos los empleados
contra quienes declaren las Cortes haber lugar a la fortnac16n de causa y se verificara to mismo
cuando el Rey haga igual declaraci6n en cuanto a las Diputaciones . La Orden se remite al Decreto .
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las Corporaciones locales de la interferencia del poder ejecutivo en la elecci6n de
sus miembros, pero manifiesta, en ultimo termino, cierta diferenciaci6n entre
6rganos meramente burocraticos y dependientes de la voluntad del rey, y aque-
llos otros que los ciudadanos han elegido.

Ninguna otra Constituci6n establece unos preceptos tan taxativos por los que
la Diputaci6n se vincula con las Cortes . La Constituci6n progresista de 1869
establece en su art. 99.4 .°, «1a intervenci6n del rey y, en su caso, de las Cortes,
para impedir que las Diputaciones provinciales y los Ayuntamientos se extralimi-
ten de sus funciones en perjuicio de los intereses generales y permanentes» . Pre-
cepto reproducido por la Constituci6n conservadora de 1876, en su art. 84, 3.
Aquf la intervenci6n ordinaria corresponde al Rey, al poder ejecutivo y, en su
caso, a las Cortes . Supuesto ultimo que no especifica la Constituci6n, por to que
hemos de acudir a las leyes ordinarias .

El articulo 21 del Real Decreto de 21-9-1835 autoriza no s61o al Gobierno a
suspender o disolver la Diputaci6n provincial, sino que tambien el gobernador
civil puede hacerlo dando cuenta y notificaci6n al rey.

La legislaci6n posterior reafuma esta vinculaci6n con el ejecutivo, sin que se
prevea quepuedan intervenir las Cortes en esta cuesti6n .

El texto constitucional de 1812 resultante se situa en un punto medio, entre
ambas tendencias y concepciones (la federalizante y representativa y la centrali-
zadora). No se reconoce oficialmente a las Diputaciones caracter representativo,
pero la forma de elecci6n, la renovaci6n de sus vocales son las propias de los
cuerpos representativos. Son 6rganos tutelados por el ejecutivo, pero con cierta
dependencia directa de las Cortes, con las que se relacionan directamente en
determinadas materias ; por to que parecen encargados de vigilar al resto de las
autoridades provinciales . El discurso preliminar denomina constantemente a
las Diputaciones cuerpos; con to que las cahfica de personas juridicas y al hablar
de un equilibrio con otras autoridades alude a su caracter de organismo de vigi-
lancia y control sobre el resto de autoridades provinciales . No en vano las Dipu-
taciones se apoyaran tanto en los articulos de la Constituci6n como en el texto
del discurso preliminar para refutar la interpretaci6n restrictiva que la Instruc-
ci6n de 1813 hizo de los articulos de la Constituci6n que se referian a las Diputa-
ciones .

Podemos pensar que las tendencias centralizadoras de una pane y las «fede-
ralistas» o descentralizadoras llegaron a cierto punto de compromiso en el texto
constitucional, pero a costa de cierto grado de ambigiiedad sobre la verdadera
naturaleza de las funciones de la Diputaci6n y de las relaciones mutuas entre esta
y su Presidente, el jefe superior.
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4. LA INSTRUCCION PARA EL GOBIERNO ECONOMICO-POLITICO,
APROBADAPOR DECRETO CCLXIX DE LAS CORTES
DE 23 DE JUNIO DE 1813

Como se preveia que la nueva division provincial podfa tardar, las Cortes
extraordinarias, por Decreto CLXIC, de 23 de mayo de 1812, procedieron al
establecimiento de determinadas diputaciones que enumera el propio Decreto y
determinaron la forma de elecci6n de sus individuos, cuando varias provincias en
que se hace elecci6n por separado de diputados de Cortes hayan de proceder a la
elecci6n de los vocales de una sola Diputaci6n .

La propia Constituci6n determinaba que las Diputaciones debian hallarse
reunidas para el primero de marzo de 1813 ; con to que se constituyeron y comen-
zaron a funcionar muchas de ellas antes de que se aprobase la Instrucci6n en
junio 9.

Las Diputaciones no tenian otra norma para organizarse y funcionar que los
articulos correspondientes de la Constituci6n . Cabfa esperar que una Ley de las
Cortes regulase detalladamente la cuesti6n. Si el texto constitucional resultaba
suficiente para su composici6n, no era asf para su funcionamiento y sus relacio-
nes con el jefe superior, el intendente y otras autoridades .

Las Diputaciones comenzaron a caminar con anteriondad a este Reglamento
o Instrucci6n, que se promulgaria en junio de 1813 . Puede aplicarse a las Diputa-
ciones en sus primeros pasos el verso machadiano : hacfan camino al andar; o, en
lenguaje mas prosaico y curialesco, generaban estilos y practicas, en to no pre-
visto legalmente .

Es cierto que no todo era camino nuevo y muchas Diputaciones sucedian en
cierto modo a las antiguas Juntas, que no s61o les proporcionaron una practica,
los antecedentes documentales y un impulso de gobiemo provincial, sino que, en
ciertos casos, algunos miembros de las Juntas se incorporaron como vocales a las
Diputaciones, tras las elecciones .

Notemos que la Diputaci6n provincial de Cataluna se instals (en termmologfa de la
6poca) antes de las previsiones constitucionales. El capitdn general de Cataluna, Lacy, queria que
se disolviese cuanto antes la Junta Superior del Principado con la que se encontraba en conflicto
permanente. La Diputaci6n catalana se constituy6 el 30-11-1812 en Vic, por mandato de Lacy
que, en calidad de capitdn general, la presid16 como jefe superior mtenno Ver en SARR16N, J . La
Diputaced . ., pp 29-30.

Desde su misma mstalaci6n, la Diputaci6n ya debi6 de echar en falta una reglamentac16n de
las relaciones con el jefe politico y de otras cuestiones y asf represent6 a las Cortes desde Vic el
4-12-1813 para que, temendo en cuenta que las Cortes se han dotado de un reglamento y que son
unas mismas en todo el Remo las incumbencias de las Diputaciones e rguales sus facultades y

representaci6n, sean umformes sus practicas, asi corno el r6gunen interior, como en toda gest16n
publica. . (y se suvan las Cortes) decretar para las Diputaciones provinciales las ordenanzas con
que se hayan de regir y se evite la diformidad (sic) que podia resultar de la drversidad de prdcti-
cas», Arclnvo hist6rico de la Diputaci6n ; en adelante ADB. Oficws, Mg . 2, pp . 826-827 .
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Entre estas practicas, se encontraba la costumbre de mantener relaciones y
correspondencia entre sf las Juntas Supremas provinciales, nacidas cuando se
produjo el vacio de poder, con la marcha del monarcaen 1808 ; asi como tambi6n
la relaci6n sostenida luego con la Junta Suprema Central, y finalmente con la
Regencia y con las Cortes.

Continuando esta practica, las Diputaciones entablaron desde su inicio una
relaci6n frecuente entre ellas, quecomenzaba por comunicarse el acto de su insta-
laci6n y la proclama quecon dicha ocasi6n dirigfan a los ciudadanos de su provin-
cia. En la proclama se comprometian a cumplir fielmente las numerosas funciones
para las que habian sido creadas, al tiempo que manifestaban su fe entusiastica en
los principios constitucionales, con el empleo de un lenguaje ampuloso y barroco.

La costumbre de comunicarse permitia el asesoramiento y la ilustraci6n
mutua, al tiempo que favorecia estados de opini6n com6n y la adopci6n de pos-
turas convergentes en la defensa de determinadas cuestiones . De ahf que los
gobiemos moderados veran con recelo esta practica y la prohibian a partir de la
Regencia de Maria Cristina .

Precisamente una de las medidas clave de la Instrucci6n de 1813 consisti6 en
mediatizar, a trav6s del jefe superior, las relaciones que mantenian las Diputacio-
nes con los Ayuntamientos de su provincia y con el Gobierno to .

Pero vayamos por partes . La Instrucci6n era necesaria para regular las relaciones
entre los Ayuntamientos, el jefe superior y las Diputaciones, a pesar de que la Consti-
tuci6n dedicaba varios articulos a la administraci6n de los pueblos y provincias .

«En cuanto a la Instrucci6n de 1813, hay que advertir, ante todo, la escasa
conflictividad de discusi6n, pues el unico sector de la Camara que podia mostrar
oposici6n, los americanos, estaban en situaci6n d6bi1 a causa de la extensi6n de
la insurrecci6n en Ultramar y porque la nueva norma debfa adaptarse necesaria-
mente a la Constituci6n» ".

Apesar de la justificaci6n que da Garcia Femandez, para que los diputados
americanos no se opongan, no deja de sorprender que ni los diputados catalanes
ni los valencianos manifiesten su oposici6n aun proyecto tan centralizador.

La Instrucci6n esta plagada de contradicciones y antinomias que revelan
poco cuidado en su elaboraci6n y cterta precipitaci6n en su aprobaci6n 12 .

10 La Instrucci6n de 1813 mediatiza las relaciones de la Diputaci6n con los Ayuntamientos
y con el Gobjerno, a travels del Jefe politico, pero no menciona las relaciones con otras Diputa-
ciones Esta comumcaci6n mutua se mantuvo entre las Diputaciones sin mcidir en la misma el
silencio de la Instrucci6n sobre esta cuest16n

11 GARCIA FERNANDEZ, J . El ortgen del Mumcepro constitucional, Madrid, IEAL (Estudtos
de Derecho publico), 1983, p . 279

z En opmi6n de GARCiA FERNANDEZ, ob cu., «es una norma t6crncamente deficiente, con
grandes lagunas, totalmente centralizadora, la lectura . . . ofrece la impresi6n de que sus redactores
s61o tenian una preocupac16n : acentuar la dependencia del mumcipio con relaci6n al poder ejecu-
tivo» ., p 280
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La Instrucci6n consta de tres capitulos, dedicados sucesivamente a las obli-
gaciones de los ayuntamientos, a las obligaciones y cargos de las Diputaciones
provinciales y a los jefes polfticos (en este caso sin alusi6n a sus obligaciones) .

El capftulo I regula fundamentalmente las competencias municipales, que
son sometidas a una estncta tutela del jefe polftico .

El capitulo II regula las funciones de las Diputaciones provinciales . Si se
compara el art. 335 de la Constituci6n con los articulos del capitulo II, las com-
petencias de las Diputaciones coinciden en general. Pero la lectura del texto de la
Instrucci6n, despu6s de hacerlo de la Constitucion, nos dejara cierto sabor decep-
cionante . En primer lugar, observaremos enseguida que casi toda la actuaci6n y
comunicacidn de la Diputaci6n, ya sea con sus Ayuntamientos, ya con el Gobier-
no, se ha de canalizar a traves del jefe politico o jefe supenor politico (la Instruc-
cion no ha sido muy escrupulosa en mantener la denominacion de jefe superior
que la Constituci6n le otorg6).

Por otra parte la Instruccion desarrolla detalladamente las atnbuciones de los
jefes polfticos y de las Diputaciones en que se ejerce algun tipo de tutela y con-
trol sobre los Ayuntamientos de su provmcia.

Se repite la obligacidn de la Diputacion de cuidar de que se establezcan ayun-
tamientos donde no los hubiese, la conservaci6n de las obras publicas, etc., pero
casi siempre se mediatiza su labor por la intervencidn, aprobaci6n o transmisi6n
por el jefe politico.

Dos de las atribuciones de clara naturaleza polftica establecidas en el
art. 335 de la Constituci6n : el n6m. 6, «dar cuenta al Gobierno de los abusos
que noten en la administraci6n de las rentas pfiblicas», y el 9, «dar parte a las
Cortes de las infracciones de la Constituci6n que se noten en la provincia»,
son reguladas en el art. XV de la Instruccion, pero con una redaccion cautelo-
sa yrecelosa de las funciones de la Diputaci6n : «debera recurrir a las Cortes o
al Gobierno para reparaci6n de los abusos de que tengan noticia, presentando-
les datos suficientes y bien calificados, sin que con pretexto de estos encargos
pueda entrometerse en las funciones de los empleados publicos». El art. XVII
establece al jefe polftico como puente general de comunicaci6n entre la Dipu-
taci6n y el Gobierno por donde «se dirigiran todos los recursos y comunica-
ciones».

La Instrucci6n contenfa deficiencias tecnicas e incluso incurrfa en contra-
dicciones flagrantes, pero no se produjo una reacci6n generalizada contra la
misma entre su entrada en vigor en 1813 y su derogaci6n tras la vuelta del abso-
lutismo al ano siguiente. Tan solo sabemos hasta ahora de dos Diputaciones que
opusiesen reparos a la Instrucci6n . Una fue la de Valencia, que represent6 a las
Cortes contra la Instrucci6n por cuanto se oponfa a la comunicacion directa
entre las Diputaciones y con el Gobiemo. La Diputaci6n de Cataluna se mostra-
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ba mas prudente al no pedir la modificaci6n de este punto de la Instrucci6n y
represent6 a las Cortes, pero s61o para exponer las dudas que suscitaba el proce-
dimiento que debfa seguirse para cumplir la Diputaci6n la obligaci6n de velar
por unabuena inversi6n de los fondos publicos de los pueblos. La consulta tenia
un caracter estrictamente tecnico-juridico, tratando de superar las contradiccio-
nes en que habian incurrido varios articulos de la Instrucci6n . No habia, ni en la
letra ni en el tono de la exposici6n, ninglin rechazo de la intermediaci6n del jefe
politico en el ejercicio de las facultades de las Diputaciones y el recorte de las
mismas 13 .

No sabemos si las Diputaciones, en el bienio constitucional, cumplieron
puntualmente todo to dispuesto en la Instruccion; especialmente que todas las
comunicaciones con los Ayuntamientos se realizasen a traves del jefe politico .
A comienzo de 1821 esta acreditado que existia cierta relajaci6n en la aplica-
ci6n de la Instrucci6n . La de Cataluna se dirigi6 por oficio de 24-3-1821 al resto
de Diputaciones, preguntandoles por el metodo de su comunicaci6n con los
ayuntamientos y alcaldes de su provincia, en aplicaci6n del art. 16, cap. 3 .0, de
la Instrucci6n de 23 de junio de 1813, tanto en las providencias definitivas que
recaian en los expedientes, como en las que eran meramente instructivas . Las
contestaciones que recibi6la Diputaci6n reflejaban la masvariada practica en la
interpretaci6n de la Instrucci6n . Unas dicen que cumplen con to dispuesto en la
Instrucci6n; otras que se entienden directamente con los Ayuntamientos
(Le6n) ; que no se encuentra en rigurosa observac16n la Instrucci6n y la Diputa-
ci6n «se entiende en derechura con los alcaldes presidentes de los Ayuntamien-
tos» (Asturias) .

Es comun a todas ellas el destacar los inconvenientes de la Instrucci6n.
La de Madrid dice estar de acuerdo con los criterios de la de Cataluna, pero
como ha existido armonia con el jefe politico superior, no se han hecho sensi-
bles los defectos de la Instrucci6n <<contra la cual ban ya representado con
tanta energia esa Diputaci6n, y las de Vizcaya, Alava y Valencia». Asimismo
se muestra odeseosa.. . de sacudir la tutela inconstitucional depresiva y con-
traria al interes popular, cometida a los Jefe politicos por la referida Instruc-
ci6n» (ADB, L. 20,9).

13 Ver la exposici6n de la Dlputacl6n de Cataluna elevada desde Vlc al Congreso el
4-12-1813 en SARRIbN, J . : La Diputacl6 , pp 292-293 La Dlputacl6n callflca a la Instruc-
c16n de «sabia y oportuna ley) pero «se le han ocurrido algunas dudas . . .» aunque no cree
oportuno en otro momento como ya habfa hecho la de Valencia, orepresentar a las Cortes para
que ordenen a la Regencla que los secretarios del Despacho comumquen directamente sus
6rdenes a la Dlputaci6n, nm tampoco alterar el orden reclentemente establecldo por las Cor-
tes . en la Instruccl6n para el goblerno politico econ6mico de las provinclas, a menos que una
larga experlencla de estos males no muevan el 5mmo de SM a vanarlo» . . . en SARR16N, J . : La
Diputaci6. . . . p . 244.
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A causa de este malestar de las Diputaciones, y en el ambiente descentraliza-
dor que el triemo propicia, con el resurgimiento de las Juntas, se produce la reac-
ci6n contra la Instrucci6n de 1813 14 .

5 . LAS REPRESENTACIONES CONTRA LA INSTRUCCIbN DE 1813

5.1 LAS DE MADRID, VIZCAYA, CADIZ, CATALUNA Y OTRAs DIPuTACIONES

Dentro de una linea argumental comfn -pues comunes son las opiniones y
las aspiraciones y ademas se redactaban teniendo delante las realizadas por otras
Diputaciones 15- hay rasgos especificos de cada una de ellas. La de Madrid es la
mas extensa y la queva comentando mas detenidamente los articulos de la Cons-
tituci6n y de la Instrucct6n de 1813 . La de Cataluna es la que senala medidas mas
concretas que debe recoger una Instrucci6n futura. Concisa y contundente se
muestra la representaci6n de la Diputaci6n de Vizcaya. La argumentaci6n mas
trabada corresponde a la de Cadiz.

Esta Diputaci6n y la de Cataluna manifiestan conocer las representaciones
elevadas al Congreso por las de Madrid y de Vizcaya.

Ajuicio de las Diputaciones, la Instrucci6n de 1813 va contra el espiritu de
la Constituci6n . Quiza el respeto al Congreso y la no generalizaci6n del voca-
blo en la 6poca eviten que la Instrucci6n sea tachada expresamente de inconsti-
tucional . Se ha dictado esta Instrucci6n, segfn la diputaci6n de Madrid, «de

14 CASTRO, C. DE : La revoluct6n , p . 95, da cuenta de algunas Diputaciones que reclama-
ron contra la Instrucci6n : Madrid, Murcia, Cataluna, Santander, Vizcaya, Ciudad Real y Cadiz. A
esta se habian de anadir, Alava y Valencia . Nosotros hemos localizado en el ADB s61o las expo-
siciones de Cataluna (L . 29,9), Madrid, Vizcaya y Cadiz (L . 25,1) y son las que uhlizamos espe-
cialmente en el apartado sigutente . No existen grandes diferencias entre ]as mismas, mspiradas
por los mismos prop6sitos y temendo a la vista algunas diputaciones las representaciones de
Madrid y Vizcaya que fueron las pioneras . Las exposiciones estdn asimismo en el Legajo 38 del
archivo del Congreso : n6m . 51, Madrid, num 52, Cataluna ; n6m . 54, Murcia, n6m . 62, Ciudad
Real, mum . 63, Baleares, n6m 64, Vizcaya, y nfim 66, Santander.

15 No podemos considerar que solamente estaban en contra las Diputactones que, con este
prop6sito especifico representaron a las Cortes, sino en general todas las Diputaciones, que
mcluian la necesidad de que las Cortes aprobasen una nueva Instrucci6n unto con otras medidas
que reclamaban al Congreso o al Rey. Cuando la Diputac16n de Galicia, desde La Coruha pide al
Rey, el 4-6-1821, la convocatoria de Cortes extraordmanas, porque muchas cuestiones estdn pen-
dientes de su ley correspondiente alega que : « las atribuciones de los Jefes politicos, de las Dipu-
taciones provinciales, de los Ayuntarmentos, y de otras autondades constitucionales estdn muy
mal demarcadas» (ADB . L . 25,1 .) La de Asturias, en su exposici6n del 23-5-1821, pide al
Augusto Congreso que legisle, «decretando una ley que, con mas exactitud que la de 23 dejumo,
defina las atnbuciones de los Jefes politicos, las providencias que pueden dictar y castigos que
imponer, exigiendo de estos magistrados la mss pronta y severa responsabilidad si se exceden de
su facultades, y dando a sus providencias el mayor vigor si se mantienen dentro de sus Justos
limites» (ADB L 25,1) . La Diputaci6n de Baleares elev6 una representac16n, que sin aludir a la
Instruccl6n de 1813 estA instando su modificact6n, como luego veremos.
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una manera que no dice conformidad con los principios sancionados en la
Constituci6n».

«La Diputaci6n de Madrid venera, como es justo, las soberanas resoluciones
del Congreso, pero faltarfa a su deber si, cuando observa que anonadan la esencia
de una instituci6n dtil y generosa, sofocase sus sentimientos entre el dolor y la
timidez de ver frustiadas las saludables miras que, al establecerla, se propuso la
Constituci6n ; y no se crea que es una paradoja la proposici6n que acabade sentar
en orden aquepor la citada Instrucci6n de 23 de junio se han desfigurado, depri-
mido y reducido a la mas importante (sic) nulidad las Diputaciones provinciales
contra el espiritu y sistema adoptado en la Constituci6n. . .» 16. Viene a decir la
Diputaci6n que la Instrucci6n es contraria al espiritu y sistema constitucional
porque «jibariza» el Cuerpo y las facultades de la instituci6n provincial, espe-
cialmente a traves del art. 15 del cap. 3.°

Asi realiza la Diputaci6n de Vizcaya una interpretaci6n general de la Instruc-
ci6n : «Mientras aquel Decreto restringe las atribuciones concedidas por la Cons-
tituci6n a las Diputaciones provinciales, amplia de tal manera la autoridad de los
jefes politicos que no parece sino que, con arrepentimiento de to sancionado en
la Constituci6n, se ha querido hacer de los jefes politicos un retrato vivo de los
prefectos de Francia, cuya excesiva influencia en los Departamentos ha sofocado
el hermoso grito de la libertad, alejando el mento yla popularidad en la elecci6n
de los representantes de la Naci6n, yha engendrado de consiguiente sfntomas de
odiosidad que deberfan suceder necesariamente en Espana».

Ajuicio de la Diputaci6n de Madrid, la Constituci6n ha establecido a «las
Diputaciones como unos Ayuntamientos de provincia. . . que cierran la entrada a

16 Representac16n de la Diputaci6n de Madrid de 27-7-1820 ADB 25,1 . Para la Diputa-
ci6n de Cadiz «De esas facultades que la Constituc16n concede a las Diputaciones, las ha despo-
jado el Decreto de las Cortes extraordmarias de 23 de junio de 1813>> . Y esta Diputac16n habla
tambi6n de la oTortura que ha sufrido la ley fundamental, recibiendo una explicaci6n tan contra-
na a su contexto y a su espfntu» . (Cdadiz, 11-5-1821, ADB L . 25,1) . La «Instrucci6n . . . desvidn-
dose, en cierto modo, de los luminosos textos de la Constttuct6n, amalgamando las been deslm-
dadas atnbuciones de ambos poderes, y pornendo a las Diputaciones, tanto en sus facultades
como en los medios de ejercelas, a merced y tutela de los Jefes politicos, compltc6 la sencilla
maquma sobre la que gira majestuosamente el sistema constitucional. Diputaci6n de Cataluna,
11-4-1821» (ADB . L . 29,9) Para la Diputac16n de Santander, en su exposici6n de 5-5-1821 :
«Las atnbuciones, aunque been demarcadas (en la Constituct6n) se han confundido en la Instruc-
ci6n (que) coharta el elercicto de ellas, constituyendo a aquellos cuerpos populares bajo la tutela
de los jefes politicos» Para la de Murcia, «en escnto de 30-3-1921» sus facultades «1e han sido
limitadas a dar consejo a los jefes politicos . » . La Diputaci6n Provincial de Murcia, umda a
todas las del Remo, llama la atenci6n sobre el descr6dito y menoscabo de su autondad que les
ocasiona el citado decreto Por 6ste se restnnge las facultades de la Diputaci6n provincial, mten-
tras se da un poder ilimitado a los Jefes politicos en todos los ramos de la Admimstraci6n civil.
Para la Diputact6n de Ciudad Real, en su exposici6n de 30-3-1921, la Instrucct6n «mterpreta la
Constituci6n al parecer con violencia y constituye a las Diputaciones en el estado de la nada,
deldndolas con solos sus honores y tratamiento de excelencias, como si, al acto mismo de crear-
se, recibieran su jubilaci6n por asesores de los jefes politicos> .
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la pretensi6n de los jefes (politicos), para caracterizar a las Diputaciones como si
fueran un mero consejo suyo que nada puede, ni nada significa sin que sea inter-
pelado por el mismo» y continda un poco mas adelante diciendo que el art. 15,
cap. 3 .°, de la Instrucci6n equivale a una «segur que de un golpe destruye las
Diputaciones provinciales reduciendolas a la estrecha esfera de un Consejo pri-
vado de los jefes contra el objeto bendfico de su instituci6n constitucional».

Para la Diputaci6n de Vizcaya el «tino y benefica influencia (de la Constitu-
ci6n) se neutralizan con to prescrito principalmente en la parte segunda del ar-
ticulo XV, cap. 111, del Decreto de 23 de junio de 1813, en que se declara que
cuando se trata de negocios en que estuviere encargado a las Diputaciones por la
Constituci6n o las leyes s61o el cuidar, velar o promover o fomentar las cosas
pertenecientes al bien pfblico «1a autoridad para las resoluciones y la responsa-
bilidad sera toda del jefe polftico, oyendo en los casos senalados y graves el con-
sejo de la Diputaci6n, y valiendose de sus luces sin perjuicio de las prontas pro-
videncias gubernativas que pueda extgir la urgencia de las ocurrencias. Se
reduce, pues, aninguna sigmficac16n la autoridad de las Diputaciones: lstas que-
dancircunscritas en sus funciones a unamera oficina de liquidaci6n ; y bien facil-
mente se preve cuanto es poco to que se necesita de ilustraci6n y merecunientos,
para llenar un cargo en que una habitud rutinaria prepondera a los talentos y
prendas civicas» 17 .

Para la de Cadiz, la Constituci6n ha sido mal interpretada por la Instruc-
ci6n : «Pues de esa libertad, de esas facultades que la Constituci6n concede a las
Diputaciones, las ha despojado el Decreto de las Cortes extraordinarias de 23 de
junio de 1813. Todos los que lean en la Constituci6n los encargos hechos a las
Diputaciones provinciales, creeran que les toca ejecutar algo y obrar por si mis-
mas, cuando se les manda velar, cuidar, promover y fomentar protegiendo los
objetos de prosperidad pdblica; porque esos verbos en la lengua original de donde
los hubimos, y en cuantos idiomas los han recibido de ella, significan el ejercicio
del celo y diligencia en la autoridad: significan la aplicaci6n del poderen apoyo
de los debiles que le necesitan LQuien entendera por fomento, por promoci6n, por
protecci6n, no ya el patrocinio del poder, sino el consejo dado a la autoridad, que
exclusivamente to ejerce? Pues tal es el menguado circulo, a que ha reducido las

17 La Diputaci6n de Cataluna recapitula y recoge el parecer de las Diputaciones de Madrid
y Vizcaya sobre este aniculo de la Instrucci6n : oel artfculo de la Instrucci6n de 25 de jumo, que
debe absolutamente proscnbirse como contrano al espintu de la Constituci6n y a la prospendad
de los pueblos, es pnncipalmente el 15 del cap . 3 .0, por cuanto, segun muy sabiamente ha obser-
vado la Diputaci6n provincial de Madrid, es el mencionado articulo la segur que destruye de un
golpe a las Diputaciones provmciales, reduciendolas a la estrecha esfera de un consejo pnvado
de los Jefes politicos, contra el objeto benefico de su mstntuci6n consthtucional ; y, discumendo la
de Vizcaya sobre el mismo punto, sienta con sobrada raz6n que, por dicho anfculo, se reduce a
ninguna sigmficaci6n la autondad de las Diputaciones, quedando estas circunscntas a una mera
oficma de hquidaci6n»
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facultades de las diputaciones aquel decreto, declarando en el capitulo 3.°,
artfculo 15, que cuando la Constituci6n les encarga cuidar, velar o promover o

fomentar las cosas pertenecientes al bien pdblico, la autoridad para las resolucio-
nes sera toda del jefe politico, oyendo el consejo de la Diputaci6n . Tan cierto es
que las mejores leyes fundamentales pueden extraviarse de su objeto, eludirse e

inutilizarse con disposiciones subaltemas y reglamentarias, con una explicaci6n
gramatical . Promover y fomentar s61o pueden significar el consejo para que se
promueva y se fomente, en un sentido impropio y secundario ; masno es su prime-
ra y genuina acepci6n, en la cual, yno en las trasladadas, ha de entenderse el texto

de las leyes; mucho mas es el de las leyes fundamentales, cuyo valor y observan-

cia peligran, desde que se admitan semejantes interpretaciones» 18 .
Las Diputaciones gozan de unas facultades, reconocidas o concedidas por la

Constituci6n, que son negadas por la Instrucci6n. Las Diputaciones, en termino-
logfa juridico-administrativa actual, poseen autonomfa para el ejercicio de esas

competencias o facultades, como unanimemente entienden todas las Diputacio-
nes exponentes . Esa autonomfa, traducida entonces por la palabra independencia,
es la que quieren recuperar.

«Hicigronse, pues, independientes las Diputaciones, cuanto a esa diligencia y

conato por el bien de sus comitentes, y en las atribuciones que la Constituci6n les
senala para el desempeno de su instituto . El remedio mismo, que se pone en
manos del rey, de suspender a los vocales de provincia si alguna Diputaci6n abu-

8 Las Diputaciones fundan tambien su competencia en los pnncipios de la economia poli-
tica (liberal), por cuanto son cuerpos a los que se debe dear en libertad para que promuevan por
si mismos la prospendad de su provmcia, sin mtervencibn de la Admimstracibn y de los Tnbuna-
les . Precisamente en el Anthguo R6gimen la economia estaba mtervenida por el poder p6blico . La
prosperidad y fomento de los pueblos «dependian del impulso del Gobierno, que se subrogaba en
lugar del interes personal o que se promoviese este por medios complicados y poco hberales»
(Diputacibn de Madrid) De ahf que las Diputaciones recurran a fundar los argumentos de sus
exposiciones en el Discurso prelimutar donde estos prnncipios liberales aparecen claramente
expuestos . «Depositada toda la acc16n en los mimstros del Gobiemo, Zde qu6 freno reciproco, de
qu6 equilibno se nos hablaria en el Discurso prehminar a la Constituci6n? ICual sera la recipro-
cidad de freno, si una y otra nenda se ponen en las mismas manos? LCu'al el eqmlibno, si se colo-
can de un lado solo todas las fuerzas? LSeria esto quedar confiado el REGIMEN ECON6MICO
de las provincial (como se dice en aquel Discurso), a cuerpos que esten mmediatamente interesa-
dos en la mejora y adelantamientos de los pueblos de su distnto? Si por reg]men econ6mico se
entendiese la discusibn, la proposici6n o el consejo sobre los medios de prospendad, dado a
queen puede seguirlo o desecharlo ; si regir fuese proponer, nada de nuevo se habria concedido a
los espanoles sobre este punto en la Constituci6n : de ese modo las Sociedades de Amigos del
Pail se pudteran decir encargadas del regimen econ6mico de las provincias Mas no la agencla
sola de aconsejar o proponer se quiso dar a las Diputaciones, smo la libertad de que no puede pn-
varse a los subditos de una nac16n, de promover POR SI MISMOS (son las palabras del Discurso
prelimmar : oidlas, representantes augustos de la Espana) la libertad, de que no puede pnvarse a
los subditos, de promover POR SI MISMOS el aumento y mejora de sus btenes y propiedades»
(C'adiz) .

(Las palabras con mayusculas en el original )
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sare de sus facultades, es un testimonio de que hay en ella esa independencia, esa
libertad de hacer algo, esas facultades, como las llama la Constituci6n, de las
cuales puede abusar» (Cadiz).

Las facultades politicas de los jefes superiores, y las econ6micas yde fomento,
en general, de las Diputaciones provinciales, claramente defmidas y delimitadas en
la Constituci6n aparecen casi confundidas y encomendadas al jefe politico 19 .

Segun la Diputaci6n de Madrid, la Constituci6n no oatribuye autoridad algu-
na (a los jefes politicos) para el regimen econ6mico y administrativo de los pue-
blos ni de las provincias» (Madrid) 20 .

Para esta Diputaci6n, de la interpretaci6n conjunta de los arts . 335.2 y 323 en
relaci6n con la facultad de velar sobre la buena inversi6n de los fondos ptiblicos
de los pueblos, se deduce la superior autoridad econ6mica de las Diputaciones
provinciales, sin que para nada se requiera la acci6n del Gobiemo, ni de los jefes
polfticos. ..» (Madrid) .

Sobre la reducci6n a solo valor de consejo de las facultades y atribuciones de
las Diputaciones, estas se quejan de que algunos jefes politicos han desconocido
la existencia de las Secretarfas de las Diputaciones, tratando de tramitar sus asun-
tos por las Secretarfas de la Jefatura politica .

5.2 COMUNICACI6N CON LOS AYUNTAMIENTOS, GOBIERNO Y CORTES

Sobre esta cuesti6n, nos dice la Diputaci6n de Cadiz: «Ligadas asf las manos
de las Diputaciones provinciales para los iinicos encargos, en que, segtin la Cons-
tituci6n, pudieran ejecutar alguna cosa, aun se les ha interceptado, por el mismo
decreto, la palabra, para queno puedan hablar al Gobiemo, ni a los Ayuntamientos
en derechura. . . Intervenga el jefe en las exposiciones yresoluciones de la Diputa-
ci6n, como individuo suyo, fumelas en buena hora, como su presidente, pero dirf-
janse por la secretarfa del Cuerpo, sin pasar a nueva oficina de atnbucionese mte-
reses distintos, cuya interposici6n s61o puede servir para retardarlas, o acaso para
oscurecerlas» ycontinua : «Constituidos los jefes superiores en perpetuos intlrpre-
tes de las Dtputaciones provinctales, se han apoderado tal vez de sus representa-
ciones a las Cortes, remitiendolas por el Ministerio, como el camino a que estan
acostumbrados. La de Cadiz ha sufrido esta direcci6n tortuosa de sus exposicio-
nes, en la cual se han estancado muchas de ellas, no s61o por la multiplicaci6n de

9 «La ernanac16n mmediata que estos Jefes tienen del Gobierno, y la idea de Supenondad
que se les atnbuye han hecho, stn duda, que se desconozcan los verdaderos lfmites de sus atnbu-
ciones que debiendo concretarse a las matenas polfticas . . se abrogan msensiblemente de estas
ultimas corporaciones, deldndolas reducidas a nulidad» (Madnd)

20 Y entiende esta misma Diputaci6n que La facultad de los Ayuntamientos de nornbrar a
sus Secretanos (art 320 de la Conshtuci6n), sobre la que la InstruccOn concede un poderde fisca-
hzaci6n a la Diputaci6n (art . 2, cap 1 °) puede quedar reducido a nulidad por el art . 15, cap . 3 .Q,
de la misma, que contradice al artfculo 2 0, cap 1 o", de la misma Instrucci6n
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los arcaduces, sino por el tropiezo que deben encontrar en ellos las reclamaciones
populares. Representaciones hay suyas sobre asuntos urgentisimos, dirigidas en la
legislatura anterior, que hubieron de quedar sumidas en el Ministerio» .

Despojadas las Diputaciones de sus atribuciones, reducidas a funciones de
asesoramiento del jefe politico y mediatizadas sus relaciones con los Ayunta-
mientos, pasan las Diputaciones a exponer a las Cortes la adopcion de unas medi-
das que seria preciso adoptar: «Mientras no se corrija o enmiende la Instruccion ;
mientras esta no se ajuste a la Constitucion; mientras no se separen conveniente-
mente las autoridades respectivas; mientras los jefes politicos sean el conducto
de comunicacion entre los Ayuntamientos y Diputaciones y entre estas y el
Gobierno ; mientras que estos pretendan ejercer una autoridad inmediata en los
negocios econ6micos y administrativos de los pueblos; mientras no se cohiba
dentro de su esfera la representacion de los indivtduos natos de las Diputaciones,
todo sera choques, todo debates y todo competencias». . . ; asi opina y propone la
Diputacion provincial de Madrid 21 .

5 .3 LAS FUNCIONES DE LAS DIPUTACIONES SEGUN EL CRITERIO DE LA PROVINCIA

DE LAS ISLAS BALEARES

Una exposicion de la Diputacion provincial de las Islas Baleares de 19 de
mayo de 1821 difiere de los anteriores en la forma, el tono del discurso e incluso
en el contenido al centrarse fundamentalmente en definir la naturaleza y funcio-
nes de las Diputaciones y en dar cuenta de to que la Diputacion de las Islas Bale-
ares ha significado hasta ese momento al constituir para muchos ciudadanos la
continuacion del Real Acuerdo.

Es indudable que la Instruccion de 1813 motivo en parte el que la Diputacion
de las Islas Baleares se dirigiese al Augusto Congreso de la Naci6n Espanola,
pero ni una sola vez protesta contra la Instruccion que ni siquiera resulta mencio-
nada expresamente .

Empieza asi esta Diputacion : «Un ano hace que esta Diputacion provincial
medito sobre la grande necesidad de deslindar sus atribuciones y las del jefe

21 Por su parte la Diputac16n de Cataluna proponia la adopc16n de unas medidas muy con-
cretas, unto a otras generales : « 1 .a que los Jefes politicos prestardn solamente su firma e mter-
pondran su autoridad para el cumplimento en todos aquellos negocios peculiares de las Diputa-
ciones provmciales que contengan alguna cldusula imperativa a Ayuntamientos, corporaciones y
particulares ; 2 .3 que en este caso se despachen los expedientes por las secretarfas de las Diputa-
ciones provinciales con entera mdependencia de las de los Jefes politicos ; 3 .a que se pongan ente-
ramente al cuidado y direccibn de las Diputaciones provmciales todos aquellos objetos que les
atnbuye la Constituc16n y que estan indebidamente confundidos por el articulo 15 del capitulo
3 .o de la cicada instrucc16n, y 4.a que los Jefes politicos pidan solamente el consejo de las Diputa-
ciones en los negocios arduos y de mterrss general, a fin de que no se vean dstas sobrecargadas
con una mulhtud de mformes particulares que usurpan el tiempo debido a los que son propios de
su atnbuciones» .
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politico, para que ambas, aunque distintas, fuesen encaminadas en armonia al
blanco y objeto de su verdadera instituci6n» .

Entra despues la Diputaci6n a exponer las diferencias que separan a la Diputa-
ci6n de otras autoridades y el no percibir los ciudadanos sus reales diferencias ha
motivado que hayan afluido a la misma muchos asuntos que no le corresponden .

«Deben distinguirse un gefe de un cuerpo, un magistrado politico de un civil,
un tribunal gubernativo de un cuerpo econ6mico; y dlbense deducir de este prin-
cipio las reglas particulares que sirvan de norma a las Diputaciones y gefes poli-
ticos, que aunque unidos con vfnculos de una correspondencia mutua y necesa-
ria, deben ejercer sus funciones sin embarazarse. Por el olvido de estas maximas
han flufdo a las Diputaciones la muchedumbre de asuntos privativos antes de
Cuerpos y Juntas estinguidos, yprincipalmente los espedientes del que se llama-
ba Real Acuerdo en las Audiencias del Reino» .

«Las Diputaciones, segun la mente de las Cortes, fueron instituidas para
facilitar las operaciones del Gobierno . . . no deben mirarse sino bajo el aspecto
de cuerpos econ6micos, y no gubernativos, ni civiles. . . no es un funcionario
activo que debe fallar en asuntos particulares sino un cuerpo interventor, con-
sultativo (sic), proyectador y puramente econ6mico» 22 .

Y acaba la Diputaci6n :

«Estas reflexiones que el Congreso tendra en la valfa que se merezcan,
quiza podrian conducir al deslinde de atribuciones que la experiencia aconseja,
y que hace imprescindible la marcha suelta y libre de las instituciones constitu-
cionales . De ellas resulta que las Diputaciones han sido creadas para tomar
medidas en grande ; que no a ellas sino al magistrado ora politico, ora civil toca
providenciar to que convenga a la aseguranza de los derechos y garantia de las
propiedades mdividuales; que su naturaleza es de cuerpos puramente econ6mi-
cos; y que su esfera esta cenida a la facultad de la inspecci6n, y de vigilancia
en to que pertenece al ramo econ6mico de la Provincia, y de proponer al
Gobierno los planes en los lfmites de las atribuciones que la Constituci6n les
confiere».

2z Lo que ocurre es que «a veces las Diputaciones provinciales deben entrar en algunos
pormenores : pero estos son casos particulares que la Constituc16n, y el reglamento determman .
Deberan, por ejemplo, instruirse en los datos que hagan necesario el establecuniento de ayunta-
mientos donde no los haya, deberan vencer las dificultades que presenta la liquidaci6n de cuentas
de los fondos publicos, deberan oir las quejas de los agravios irrogados a los ciudadanos en las
contnbuciones, etc., pero siempre con preferencia llaman su atenc16n las miras generales del been
presente y futuro de la provmcia.

Si se analizan las cosas, no ser5 dificil conocer la manera progresiva con que estos cuerpos
se han encontrado de repente envueltos en una muchedumbre de negocios, y transfonnando,
digamoslo asi, en un tnbunal de apelacOn Con el pretexto de que deben mtervenir en los fondos
publicos, se les dirigen memonales de pagos, y de gastos, solicitudes de moratorias, y cuantas
cosas aun remotamente dicen relac16n con este objeto, etc >> .
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6. CONCLUSION

LA INSTRUCC16N DE 3 DE FEBRERO DE 1823 PARA EL GOBIERNO POLITICO-ECONGNII-

CO DE LAS PROVINCIAS

La aprobaci6n de esta Instrucci6n que recogia los anhelos de las Diputacio-
nes represent6 el triunfo de la tendencia descentralizadora o federalizante . No
fue facil su aprobaci6n por las Cortes, pese al malestar manifestado por las Dipu-
taciones . Frente al provincialismo que alentaba la reforma, dos factores retarda-
ban esta : la postura contraria de los liberales moderados, que no perderan el
poder hasta 1822, y el temor a la independencia de los territorios americanos . Lo
sabemos por testimonios de primera mano: «Hace cuatro dfas que entregue a los
senores secretarios la exposici6n de VE relativa a que se refonne la Instrucci6n
de 23 de junio de 1813, en cuyo asunto esta entendiendo hace tiempo una comi-
si6n especial, de la que soy individuo, la cual no s61o piensa proponer los que VE
desea, si no tambten otras muchas variaciones dirigidas a dar mas ensanche e
importancia a las Diputaciones provinciales. Pero alas aprobaran las Cortes ? No
to se . Desde luego aseguraria que sf, si no tuvi6ramos Americas ; teni6ndolas y
queriendolas conservar, habra sus dificultades en que se aprueben aquellas refor-
mas. El senor presidente, con quien he hablado de esta materia, al entregarle dos
ejemplares impresos de dicha exposici6n (con esto conocera VE que ya los he
recibido), me dijo que VE pedfa con mucha raz6n; y de este modo de pensar son
vartos senores diputados, pero no todos. Me parece superfluo advertir a VE que
yo por mi parte asf en la Comisi6n, como en las Cortes, har6 cuanto pueda para
que se verifique la proyectada reforma» 23 .

La Instrucci6n de 1823 tuvo una larga vida, de forma Intermitente, coinci-
diendo con etapas descentralizadoras y represent6 para muchos admtnistrativis-
tas e historiadores24 la pnmera ley de r6gimen local espanol.

TOSS SARR16N GUALDA

23 Asi to decia a la Diputaci6n de Cataluna, el 28-4-1821, Gmds Quintana, diputado cata-
1'dn . Sus dudas no eran mfundadas, ni sus esfuerzos resultaron fructuosos . El proyecto de 1821
que delimitaba perfectamente las funciones econ6micas y las politicas» , no se aprob6 ; asignaba
a las corporaciones provmciales la ejecuc16n de sus propios acuerdos en to que se refiere a mate-
nas econ6micas, y establecia cauces de comumcaci6n entre Ayuntamientos y Diputaciones

24 ORTEGo ob . cet, pp 232-412, estudia extensamente tanto el proyecto de 1821 y su fra-
caso como otros dos proyectos presentados case simultdneamente El proyecto gubernamental de
1822 serd el que, tras una larga discusi6n en el Congreso y en el que volvieron a enfrentarse ]as
concepciones contrapuestas, central izadoras-descentralizadoras, se aprobaria como ley de 3 de
febrero de 1823 .
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