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Resumen

El presente articulo trata de aproximarse al estudio de la Mancomunidad de Cata-
lufia desde una perspectiva historica, atendiendo en particular, a su caracter juridico-
administrativo y a la busqueda de esta por alcanzar un verdadero estatus de
autogobierno respecto del resto del Estado. Resulta conveniente destacar la oportuni-
dad del trabajo. En 2014 tuvo lugar el centenario de la Mancomunidad de Catalufa y
109 afios después de su constitucion, alin continua presente parte del espiritu de la
voluntad de autogobierno catalana existente en esta institucion. En un primer
momento, por cuanto supuso la primera experiencia descentralizadora en Espafia, y
en segundo lugar, porque nos encontramos ante el primer paso para la creacion de un
Estado compuesto.

Palabras clave
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Abstract

This article attempts to approach the study of the Commonwealth of Catalufia
from a historical perspective, paying particular attention to its legal-administrative
nature and its quest to achieve a true status of self-government with respect to the rest
of the State. It is appropriate to highlight the timeliness of the work. In 2014 took
place the centenary of the Commonwealth of Catalufia and 108 years after its consti-
tution, part of the spirit of the will of Catalan self-government existing in this institu-
tion is still present. Firstly, because it was the first decentralizing experience in Spain,
and secondly, because we are facing the first step towards the creation of a composite
state.

Keywords

Commonwealth of Catalufia; composite state; capacity for self-government;
administrative decentralization; level of competence.
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I. INTRODUCCION

La Mancomunidad de Catalufia nace a principios del siglo XX como la
primera experiencia descentralizadora en una Espafia que comenzaba a reco-
rrer el complejo camino hasta la conformacién de un Estado compuesto. Este
ente, con un marcado caracter juridico-administrativo regional, buscaba la
obtencion de un auténtico estatus de autogobierno que le permitiese distin-
guirse, en el marco de la politica territorial, del resto del Estado. No conviene
descuidar el hecho de que en 2014 tuvo lugar el centenario de la constitucion
de la Mancomunidad, continuando latente, en la actualidad, una parte signi-
ficativa del espiritu de la voluntad de autogobierno catalana existente en esta
institucion.

El objetivo del estudio, conscientes de que la Mancomunidad fue la pri-
mera experiencia descentralizadora en la época constitucional, consiste en
reflexionar sobre la capacidad real de autogobierno de la que disponia esta
institucidn y que respondia a las demandas del propio territorio de Cataluiia,
no solo por alcanzar una mayor independencia administrativa y de gestion,
sino por erigirse como una region autéonoma dentro del Estado. Por tal
motivo, se pretenden resolver las dos preguntas siguientes Cual fue el
alcance del autogobierno de la Mancomunidad de Catalufia y cuales fueron
sus limites?, y ;qué elementos identificativos ilustran la voluntad de reflejar
la identidad nacional catalana?

Para responder a dichos interrogantes, se ha realizado una investigacion
utilizando diversas fuentes, empleando la siguiente metodologia. Por un
lado, se ha enfatizado en el analisis doctrinal, haciendo una distincién y con-
traposicion de las ideas de aquellos autores que han tratado el tema objeto de

Estudios de Deusto
© Universidad de Deusto * ISSN 0423-4847 « ISSN-¢ 2386-9062, Vol. 72/1, enero-junio 2024, pags. 271-306
3 https://doi.org/10.18543/ed.3107 « http://www.revista-estudios.deusto.es/ 273


https://doi.org/10.18543/ed.3107
http://www.revista-estudios.deusto.es/

La Mancomunidad de Catalufia: Un primer paso hacia la construccion de Espaiia... Ignacio Nates Alonso

estudio, incluyendo el espiritu politico reivindicativo del contexto historico
en el que enmarcamos esta redaccion. Por otro lado, se han analizado los
diferentes textos normativos, primero que permitieron el nacimiento de la
Mancomunidad de Catalufia y segundo que la dotaron de contenido hasta su
disolucion. Nos centramos a este respecto, en la consideracion de las siguien-
tes variables: 1. Elemento identitario catalan. 2. Régimen juridico concreto
de la Mancomunidad. 3. Organizacion institucional. 4. Nivel competencial.

Estas fuentes se han ido empleando alternativamente en los distintos epi-
grafes, tratando de obtener determinadas conclusiones para la resolucion de
las cuestiones planteadas.

Para ello, se ha procedido a valorar los instrumentos juridicos que permi-
tieron la existencia de la Mancomunidad, asi como su régimen juridico espe-
cifico, su organizacion interna y el conjunto de competencias que asumio.
Asimismo dichos aspectos tuvieron lugar en un contexto socio-politico con-
creto, y es por esto que abordaremos también el debate de la época en torno
a esta cuestion.

El trabajo consta de distintos apartados, repartidos de la siguiente
forma. Al comienzo, se emplea una seccion, en la que se procede a desarro-
llar los antecedentes legislativos que llevaron a la concepcion de las Man-
comunidades como entes administrativos de gestion. En este sentido, nos
centraremos en el cuerpo legal que posibilité la creacion de la Mancomuni-
dad de Cataluiia.

Examinado lo anterior, a continuacién, y a través de la figura de Francesc
Cambd, quien traslado la demanda de la autonomia catalana con un discurso
pronunciado en las Cortes de la capital del reino el 20 de noviembre de 1918,
analizaremos el pensamiento politico que contribuy® a la construccion de la
propia Mancomunidad, entrando en el examen del conflicto, que serd plan-
teado por este autor, entre la conciencia que existia en el resto del Estado y la
identidad particular de Catalufia.

Realizado esto, se procede a entrar en el objeto del trabajo, consistente en
evaluar la concrecion de los limites y el alcance del autogobierno de la Man-
comunidad de Catalufia. Para efectuar dicha valoracion se han utilizado dife-
rentes puntos, mediante los cuales se han analizado los 6rganos de gobierno
de la propia Mancomunidad; su marco juridico concreto a través de su Esta-
tuto de constitucion; las competencias asumidas por esta institucion; el pro-
yecto de Estatuto de Autonomia que se elabor6 para Cataluiia y el texto legal
que provoco su disolucion.

II. ESTADO DE LA CUESTION: ANTECEDENTES LEGISLATIVOS

El advenimiento del ansiado Estado Contemporaneo, que supuso la espe-
rada derrota del modelo ejecutivo dominado por el Antiguo Régimen, inspird
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con acierto la indispensable reforma de la organizacion municipal en una
Europa continental y cosmopolita, que ha llegado hasta nuestros dias'.

Idea esta que resultara determinante para entender el fortalecimiento del
municipio, junto con la nueva creacion de estructuras regionales que seran
defendidas por los representantes catalanes en las Cortes Generales y cuya
obra culminaré con la creaciéon de una Mancomunidad para Catalufia en
1914.

El principio de igualdad, que serad de aplicacion en la organizacion terri-
torial de un nuevo Estado Moderno en Europa, comportara un sentimiento
dificilmente encajable con el obsoleto sistema municipal vigente en Espafia.
En este sentido, el operador legislativo abordara la construccién de un actua-
lizado municipalismo, con el propoésito de dotar de un cuerpo normativo a las
demandas, en cuanto a la descentralizacion administrativa se refiere, que lle-
gaban a la Villa de Madrid®.

Como veremos a continuacion esta pretension por conseguir una mayor
capacidad de autogobierno supuso en la practica un tortuoso camino, con la
subsiguiente elaboracion de numerosos proyectos de Ley que no verian la
luz. Esto sera sinénimo del desacuerdo entre los representantes de aquellas
provincias que buscaban una mayor independencia administrativa estatal y
las voces de aquellos que observaban esta pretension como una lesion encu-
bierta a la unidad nacional. Los primeros defenderian la legitimidad de sus
pretensiones politicas amparados en la experiencia trasnacional de los Esta-
dos del entorno cercano.

Nuestro pais iniciara esta renovacion del sistema municipal inspirado por
el ideario de la Revolucion Francesa con la Constitucion de Cadiz de 18123,
A este respecto, merece la pena observar como en su articulo 310 se contem-
plaba la creacion de Ayuntamientos en los pueblos que no lo tuvieran, en los
que, por motivos de necesidad su existencia resultase altamente recomenda-
ble, impidiendo su ausencia en los que por si o con su comarca llegasen a las
mil almas*.

! GARCIA DE ENTERRIA, E. Revolucion Francesa y Administracion contempordnea.
Madrid: Ed. Taurus, 1981, p. 100.

2 PARADA VAZQUEZ, J. R. Derecho Administrativo (Organizacion y empleo puiblico).
Madrid: Ed. Marcial Pons, 1987, pp. 79 y ss.

3 Constitucion de 1812, aprobada en Cadiz el 19 de marzo de 1812. Congreso de los
Diputados. Texto disponible en: https://www.congreso.es/docu/constituciones/1812/
cel812_cd.pdf (Ultima consulta el 24 de abril de 2022). Para un estudio detallado de la
evolucion del régimen local en Espafia, puede consultarse entre otros, POsADA, A. Evolu-
cion legislativa del Régimen Local en Espaiia (1812-1909). Madrid: Ed. Instituto de Es-
tudios de Administracion Local (IEAL), 1982, p. 63.

4 GARcia FERNANDEZ, J. El origen del municipio constitucional. Madrid: Ed. Instituto
de Estudios de Administracion Local (IEAL), 1983, pp. 260-261.
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1. La necesaria reforma del régimen local de finales del siglo XIX

Este apartado atiende al objetivo de mostrar al lector el complicado marco
juridico que supuso para el legislador espafiol dotar de contenido las pretensio-
nes politicas provinciales. Estas pasaban por demandar mas capacidad de auto-
gobierno para sus respectivos territorios hasta el punto de aspirar a la creacion
de entes administrativos independientes, que bajo el nombre de mancomunida-
des, buscaban una mayor independencia respecto del poder central estatal®.

Considerado lo que antecede, la solicitada reforma del régimen local
comenzara a observar atisbos de esperanza tras la aprobacion, en 1882, de la
Ley Provincial® (LP de 1882, en adelante). Es por esto que centraremos nues-
tra atencion en este cuerpo legal como uno de los antecedentes mas inmedia-
tos al posterior Real Decreto sobre Mancomunidades provinciales, de 18 de
diciembre de 19137 (LMP de 1913, en adelante). Este ultimo como veremos
en la siguiente seccion de este trabajo, servird de instrumento juridico para la
cristalizacion de la figura de las mancomunidades provinciales y en concreto,
de la Mancomunidad de Catalufia.

Introducido lo anterior, conviene tener presente el ideario anteriormente
citado en cuanto a la creacion del Estado moderno con la ampliacion del pro-
tagonismo del municipio. Observamos, siguiendo a MARTIN MATEO, que el
inexorable paso del tiempo advirtié como “los graves inconvenientes que
ofrecen esas Municipalidades microscopicas”, que bebian de la base del
municipalismo constitucionalista de 1812, quedaban desactualizadas y no se
ajustaban, a una realidad del momento que pasaba necesariamente por la

5 En el mismo, siguiendo a PoLo MARTIN, recordando las acertadas palabras de Coscu-
LLUELA MONTANER, cuando expone la diferencia existente entre el regionalismo politico
“cuya mision era servir de cauce a aspiraciones nacionalistas que, por encima de todo, exigian
autonomia” y en el que “las regiones eran, simplemente, aspiraciones autonomistas de carac-
ter esencialmente politico, que encubrian en gran parte legitimas aspiraciones nacionalistas y
que, en algunos momentos, pudieron servir de apoyo a intereses de un capitalismo local”, y
el regionalismo funcional que podemos observar en la actualidad que “no supone descentra-
lizacion, y no es sino una exigencia técnica para una mayor eficacia de la Administracion del
Estado acorde con la evolucion socio-econdmica actual”. Para una mayor profundizacion de
la cuestion relativa al vinculo presente entre autonomia y regeneracionismo en la Espafia de
finales del siglo XIX, puede consultarse entre otros, POLO MARTIN, R. Centralizacion, des-
centralizacion y autonomia en la Esparia constitucional: Su gestacion y evolucion conceptual
entre 1808 y 1936. Madrid: Ed. Universidad Carlos III de Madrid, 2014, pp. 227-326.

¢ Ley Organica provincial, de 29 de agosto de 1882. Gaceta de Madrid, 1 de septiem-
bre de 1882, n.° 244, pp. 657-661.

7 Real decreto de 18 de diciembre de 1913, declarando que para fines exclusivamente
administrativos que sean de la competencia de las provincias, podran éstas mancomunar-
se previos los tramites que se publican. Gaceta de Madrid, 19 de diciembre de 1913,
n.° 353, pp. 815-817.
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ampliacion de la unidad municipal minima. No obstante, los deseos politicos
pretendian la reunion de aquellos municipios, que por compartir caracteristi-
cas comunes aspiraban a conformar uniones administrativas, que bajo la
designacion de comunidades, fueron el precedente de lo que se designaria a
posteriori como mancomunidades?.

Fue entonces, cuando la Ley Municipal de 20 de agosto de 1870° (LM de
1870, en adelante), que aspiraba a erigirse como normativa local dominante
tras la Revolucion de 1868, positiviza en su articulo 75, la anhelada autoriza-
cion para que los Ayuntamientos pudieran formar entre si y con los contiguos,
las esperadas asociaciones y comunidades para la construccion y conservacion
de caminos, guarderia rural, aprovechamientos vecinales y otros objetos de su
exclusivo interés. En este sentido, aquellas corporaciones habrian de regirse a
través de Junta, conformada por un delegado de cada Ayuntamiento y presi-
dida preceptivamente por un vocal designado al efecto por la misma'®.

Llegados a este punto conviene recordar el marcado caracter de organiza-
cion unitario-centralista de un Estado reacio al reconocimiento de algun tipo
de ente intermedio de corte politico-administrativo. Esto se debia al temor
que existia en las Cortes Generales para finales del siglo XIX, en torno a que
la figura de las mancomunidades pudiese suponer el abandono de los conso-
lidados municipios y provincias presentes en la Constitucién canovista de
1876'"". En esta se recogia intencionadamente, en su Titulo X, la ligadura asfi-
xiante de aquellos a la insuperable unidad estatal'>.

En este marco legal ofrecido por la Constitucion de 1876, la idea de aso-
ciaciones administrativas o incluso “la dependencia de un término munici-
pal de una provincia a otra, siempre que concurra la conformidad de los
Ayuntamientos y Diputaciones provinciales interesados” (articulo 3 de la
LP de 1882) comienza a incidir con fuerza en la politica regional del Gltimo
periodo del siglo XIX. Ademas, una de las novedades de este cuerpo legal,
pasaba por la posibilidad de suprimir aquellos municipios, donde por la
precariedad del censo, se dificultaba el mantenimiento adecuado de sus

8 MARTIN MATEO, R. Entes Locales complejos. Madrid: Ed. Trivium, 1987, pp. 46-47.

° Ley Municipal, de 20 de agosto de 1870. Gaceta de Madrid, 21 de agosto de 1870,
n.° 233, pp. 20-23.

10-Sosa WAGNER, F. “Mancomunidades y otras formas asociativas”, en MuN0OzZ MA-
CHADO, S. (Coord.). Tratado de Derecho Municipal, tomo I. Madrid: Ed. Civitas, 1988,
p- 1041.

' Constitucion de 1876, 30 de junio de 1876. Congreso de los Diputados. Texto dis-
ponible en: https://www.congreso.es/docu/constituciones/1876/1876_cd.pdf (Ultima
consulta el 24 de abril de 2022).

12. CAMARA VILLAR, G. “La organizacion territorial de Espafia. Una reflexion sobre el
estado de la cuestion y las claves para la reforma constitucional”. Revista de Derecho
Politico. Enero-abril 2018, n.° 101, pp. 395-430.
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propias instituciones administrativas'>. A este respecto, esta supresion
municipal comporta, en la practica, la creaciéon de municipios mas exten-
sos, haciendo depender a sus respectivos Ayuntamientos, de la propia
Diputacion. En estos términos se expresa el articulo 75 de la LP de 1882
cuando enuncia: “Como a superior jerarquico de los Ayuntamientos corres-
ponde a la Diputacion (...)".

De nuevo un indicio mas en la férmula asociativa de los distintos entes
locales menores, como son los municipios, con dependencia a las Diputacio-
nes, que en el caso de Barcelona; Tarragona; Gerona y Lérida allanaran el
camino en el programa politico hacia la idea de constituirse en una Manco-
munidad provincial.

No obstante, aun se mostraba con claridad el control del ejecutivo central y
el sometimiento de las Diputaciones, como un mero instrumento de organiza-
cion administrativa de caracter regional. Ejemplo de lo anterior sera lo expre-
sado por el propio articulo 130 de la LP de 1882 al indicar que: “Las
Diputaciones y las Comisiones provinciales obran bajo la dependencia del
Gobierno, y estan por consiguiente sujetas a la responsabilidad que proceda
(...)”, poniendo el foco en la superioridad jerarquica de un poder Estatal que se
mostraba poco dispuesto a renunciar a parte de su poder e influencia respecto
de todas y cada una de las provincias que conformaban sus limites territoriales
administrativos. Muestra y sefial de esto sera la expresion mostrada por el arti-
culo 131, “Las Diputaciones provinciales incurren en responsabilidad (...)”,
haciendo alusion este mismo precepto legal a los deberes de sujecion de estas
Diputaciones provinciales al Gobierno central como refleja “(...) 2° Por des-
obediencia al Gobierno en los asuntos en que proceden por delegacion y bajo
la dependencia de éste. 3° Por desacato a sus superiores jerarquicos (...)”.

En ultimo término se establece la solemnidad de este texto con rango de
ley, que reflejard el principio de legalidad del poder publico, donde todos los
sujetos legales a los que el mismo se dirige, esto es a las provincias y sus res-
pectivas Diputaciones, asi como al Gobierno central del Estado, quedaran
sometidos al imperio de la ley en cuanto al desarrollo de sus actuaciones.
Para no albergar duda o confusion alguna a esta imposicion concluye la LP
de 1882 diciendo: “Mandamos a todos los Tribunales, Justicias, Jefes,
Gobernadores y demas Autoridades, asi civiles como militares y eclesiasti-
cas, de cualquier clase y dignidad, que guarden y hagan guardar, cumplir y
ejecutar la presente ley en todas sus partes”. Constatamos, también, como se
hace afectar del mismo articulado a todas las esferas de la sociedad, no solo
al cuerpo administrativo que depende exclusivamente del Estado, junto con

13 COSCULLUELA MONTANER, L. y ORDUNA REBOLLO, E. Legislacion sobre Adminis-
tracion Local (1900-1975). Madrid: Ed. Instituto de Estudios de Administracion Local
(IEAL), 1981, nota preliminar.
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la propia administracion de justicia y el ejército, sino también a la poblacién
civil e incluso a las autoridades eclesiasticas.

Observamos nuevamente como, aun cuando las pretensiones de los repre-
sentantes provinciales se encaminaban hacia la descentralizacion administrativa
de base regional, el legislador estatal no parecia dispuesto, al menos, en princi-
pio, a la ruptura del mencionado caracter unitario-centralista de un Estado, que
comenzaba a parecerse a los Estados modernos de su entorno geopolitico.

Queremos concluir este apartado indicando que se sucedieron numerosos
esfuerzos legislativos e innovaciones posteriores, asi como formulas que,
siguiendo a DE AZCARATE, se encaminaban a la bisqueda de la erradicacion
de aquel mal endémico que llevaba largo tiempo desolando el panorama
nacional, esto es la falta de independencia y gestion, tanto municipal como
regional'®. Se trataba asi, de ofrecer una solucion real al problema de la reor-
ganizacion de la estructura local espafiola. Destacaran en este sentido, la pro-
puesta por parte del Ministro de Gobernacion, Juan de la Cierva, el 31 de
mayo de 1903 de un nuevo Proyecto de Ley sobre el Régimen de la Adminis-
tracion local'®, y el proyecto de ley de reforma de la Administracion local de
1907 apadrinado por Antonio Maura'é, que siguiendo a TUSELL sera el
resultado del desarrollo y maduracion del de 19037,

En definitiva con todo este entramado legislativo se buscaba abordar, tras
la llamada de atencion surgida de la crisis de 1898, la cuestion relativa a la

4 DE AZCARATE, G. Municipalismo y regionalismo. Madrid: Ed. Instituto de Estudios
de Administracion Local (IEAL), 1979, p. 282.

15 En el mismo, siguiendo a QUINTANA LOPEZ, advertimos la notoria atencion depositada
sobre el papel cada vez mas protagonista de las mancomunidades vera su cristalizacion en la
configuracion de dos tipos, municipales (referenciadas en los articulos 25 y ss.) y provincia-
les. En cuanto a las primeras distinguira aquellas asociaciones de municipios creadas para fi-
nes o servicios comunes de competencia municipal, de las también denominadas mancomu-
nidades, como uniones de municipios constituidas para la prestacion de servicios al Estado.
En atencion a las segundas, las provinciales, su conformacion se llevaria a término a partir de
dos 0 mas provincias, para la gestion de fines o servicios de competencia de las Diputaciones.
Creemos a este respecto, que la idea del legislador pasaba por marcar un claro precedente a la
posterior creacion de futuras regiones. Para una mayor profundizacion de esta cuestion, puede
consultarse entre otros, QUINTANA LOPEZ, T. Las Mancomunidades en nuestro Derecho Lo-
cal. Madrid: Ed. Instituto Nacional de Administracion Publica (INAP), 1990, pp. 15-17.

16 Este texto, como bien sefiala MARTIN-RETORTILLO BAQUER, servira de inspiracion
para el presentado por el ejecutivo de Canalejas en 1912, y al parcial, en lo concerniente
a las Haciendas Locales que se formularia en las Cortes a manos del Gobierno Nacional
en 1918. Para mas informacion, MARTIN-RETORTILLO BAQUER, S. y ARGULLOL MURGA-
DAS, E. Descentralizacion administrativa y organizacion politica (Hombres, Hechos e
Ideas). Madrid: Ed. Alfaguara, 1973, pp. 260 y ss.

17 TUSELL, J. La reforma de la Administracion local en Espaiia (1900-1936). Madrid:
Ed. Instituto Nacional de Administracion Publica (INAP), 1973, p. 129.
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ardua tarea por la renovacion y la regeneracion del pais, que pasara intencio-
nadamente por la Reforma del Régimen Local's.

2. Hacia la descentralizacion administrativa: el Real Decreto de 18 de
diciembre de 1913 (Ley de mancomunidades provinciales)

El propésito de esta seccion pasa por analizar la LMP de 1913 como ins-
trumento juridico que posibilito en la practica, desde la LP de 1882, no solo
el afianzamiento de las Diputaciones provinciales, sino ademas, la asociacién
de estas ultimas en entes administrativos denominados Mancomunidades,
que por compartir intereses sociales, histdricos, culturales e incluso territo-
riales, aspiraban a alcanzar un cierto grado de autogobierno.

Como veniamos sefialando en el apartado que nos precede, la mayor parte
de los diputados de las Cortes Generales se mostraban contrarios ante cualquier
idea que naciese de la autonomia regional, esto se debia en parte, al trauma, tras
el desastre de 1898, surgido de la pérdida territorial en Cuba, Puerto Rico y
Filipinas. A este respecto se conocia de antemano, consecuentemente, que la
oferta maxima a la que se podia aspirar debia pasar necesariamente por las
Mancomunidades, pero siempre con arreglo al marco constitucional vigente.
De este modo se buscaba cumplir, en cierta manera, el deseo catalan por alcan-
zar una mayor descentralizacion administrativa y politica'®.

Enunciado lo que antecede, el 18 de diciembre de 1913, el ejecutivo de
Eduardo Dato autorizara la asociacion de provincias con caracter temporal o
indefinidamente, siempre en el marco de su propia voluntad®.

La naturaleza de la LMP de 1913, esto es, Real Decreto, nos muestra
como el Gobierno de la Nacion perseguia con la adopcion de esta norma
reglamentaria no sobredimensionar el marco competencial de las propias
Mancomunidades. Si bien es cierto, siguiendo a MARTIN-RETORTILLO
BAQUER que las exigencias presentadas en este articulado ni si quiera con-
templan que aquellas asociaciones deban llevarse a cabo entre provincias
limitrofes. Esta cuestion era determinante, sobre todo en aquellos territorios,
que como el caso de Catalufia, mostraban un deseo constante y reiterado en
el tiempo por aglutinar una capacidad de autogobierno al margen de las deci-
siones que se tomaban en la villa de Madrid?'.

18 LAIN ENTRALGO, P. Espaiia como problema. Madrid: Ed. Aguilar. Ensayistas His-
panicos, 1962, pp. 57 y ss.

1 CAMARA VILLAR, G. Op. Cit., p. 398.

20 TusELL, J. Op. Cit., p. 157.

2l MARTIN-RETORTILLO BAQUER, S.; COSCULLUELA, L. y ORDUNA, E. Autonomias re-
gionales en Espaiia. Traspaso de Funciones y Servicios. Madrid: Ed. Instituto de Estudios
de Administracion Local (IEAL), 1978, p. 15.
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Ya en la propia exposicion de motivos de la LMP de 1913 se atestigua el
desasosiego presente entre la totalidad de los diputados de las Cortes Gene-
rales en relacion con el “magno y dificil problema de la descentralizacion
administrativa” que viene representado por los siguientes términos: “Motivo
de constante preocupacion para los Gobiernos y de porfiada controversia
entre los partidos viene siendo, desde largos afios (...)”. Para automatica-
mente después sefialar el conjunto de textos legales y esfuerzos legislativos
desarrollados y presentados por el legislador estatal, como hemos venido
sefialando anteriormente. Sirva como boton de muestra: “De que es insoste-
nible y nocivo el statu quo da testimonio el hecho de los sucesivos intentos
de mejoras iniciados por todos y cada uno de los Ministros que han desempe-
flado la cartera de Gobernacion” (Exposicion de motivos de la LMP de
1913). De esta forma, el propdsito y objetivo de este cuerpo legal pasa nece-
sariamente por ofrecer un desenlace exitoso a “lo unanime de la queja y la
insistencia con que ella se produce con caracteres analogos, desde la mas
apartadas y aun contrapuestas regiones espafiolas” (Exposiciéon de motivos
de la LMP 1913).

Dicho lo que antecede, la argumentacion de esta norma, presentada por el
Ministerio de Gobernacion, abordarad de nuevo que “El derecho a unirse y
mancomunarse estd explicitamente reconocido a los Ayuntamientos por su
ley Orgénica (...)” (Exposicion de motivos de la LMP 1913). Esta idea que-
daba ya recogida acertadamente, como se ha sefialado con anterioridad, en la
LM de 1870. Y continuara manifestando: “(...) y ningun precepto de la Pro-
vincial”, refiriéndose a la LP de 1882, “lo veda tampoco, directa ni indirecta-
mente, 4 las Diputaciones (...)”.

Nuevamente se trataba de otorgar un soporte juridico adecuado y legiti-
mado por los textos legales que le precedieron, a la idea de crear unas Man-
comunidades provinciales, capaces de albergar cierta capacidad de
autogobierno respecto del poder central estatal.

No obstante, es preciso apuntar, que este real decreto, desde un punto de
vista juridico-formal, se encuentra conformado tinicamente por dos articulos.
La intencion del Gobierno de la Nacion, consistia en dotar a las futuras Man-
comunidades provinciales, como entes supraprovinciales, explicitamente de
funciones administrativas y en ningun caso se concedian nuevas competen-
cias, sino que se limitaba a reproducir unicamente aquellas ya reconocidas
para las Diputaciones provinciales. Conocido lo anterior, conviene remitirse
a lo expresado por el articulo 1 de la LMP de 1913: “Para fines exclusiva-
mente administrativos que sean de la competencia de las provincias, podran
estas mancomunarse”.

Sin embargo, debemos mencionar como la parte final de este primer arti-
culo permitia el reconocimiento de mayores competencias para las Manco-
munidades, refiriendo el texto reglamentario a que “Las Mancomunidades,
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una vez constituidas, podran solicitar delegacion de servicios determinados y
facultades propias de la Administracion Central. La propuesta sera elevada al
Gobierno, y en ningun caso podra éste resolver sin obtener antes de las Cor-
tes una ley especial de concesion”. En este sentido se hacia participe con
caracter preceptivo a las Cortes Generales, en cuanto a una posible aplicacion
del marco competencial se referia, dejando una puerta abierta al reconoci-
miento de mayores atribuciones para estas instituciones interprovinciales.

También se reservara al Gobierno la potestad para la disolucion de las
Mancomunidades “siempre que en sus acuerdos y propuestas resulte infrin-
gida alguna ley del Reino, o cuando de aquéllos puedan inferirse algin peli-
gro para el orden publico o los altos intereses de la Nacion” (articulo 1 de la
LMP de 1913). Esta facultad venia a confirmar el sometimiento, aiin muy
presente, de las Diputaciones provinciales, a pesar de su asociaciéon en Man-
comunidades, al Estado y en concreto al Gobierno Central, que no estaba dis-
puesto a ceder su fuerte influencia administrativa sobre las distintas regiones
que conformaban la geografia politica del momento?.

En tltima instancia destacamos la obligatoriedad con la que se cargaba al
Gobierno, siendo la notificacion a las Cortes preceptiva en la primera sesion
celebrada, una vez constituidas las camaras, en los siguientes términos: “El
Gobierno dara cuenta de este Decreto 4 las Cortes en la primera sesion que
celebren” (articulo 2 de la LMP de 1913). Constatamos, por tanto, el control
existente que desde el poder legislativo se realizaba sobre el ejecutivo, pro-
mocionando de algin modo la participacion de una minoria existente de
diputados catalanes, que representaba, sin embargo, como veremos, un peso
significativo en la toma de decisiones parlamentarias, como consecuencia de
la inestabilidad politica de la época.

Analizado lo anterior, en la practica, la gestion competencial de las recién
creadas Mancomunidades, quedo una vez mas subordinada al papel ya inter-
pretado por cada una de las Diputaciones provinciales de manera individual.
Se buscaba con esto, no desbordar los limites fijados por la LP de 1882, en
relacion con la importancia y papel destacado de cada una de las Diputacio-
nes en la direccion de cada una de las competencias.

Al final y en suma, las Mancomunidades provinciales, que en esencia
podian haber resultado eficaces en Castilla, Andalucia, Aragon o Valencia,
se presentaban como ineficaces en los casos gallego y vasco?. Esto, no obs-
tante, no fue un obstaculo para que las Diputaciones provinciales de Barce-
lona; Tarragona; Gerona y Lérida, decidieran asociarse en 1914, en

22 MARTIN-RETORTILLO BAQUER, S. y ARGULLOL MURGADAS, E. Descentralizacion ad-
ministrativa y organizacion politica. Vol. Ill. Madrid: Ed. Alfaguara, 1973, pp. 459 y ss.

B GASCON Y MARIN, J. “La réforme du régime local en Espagne”. Revue de Droit
Public. Abril-junio 1909, n.° 2, pp. 233-262.
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cumplimiento con lo establecido por la LMP de 1913, en lo que posterior-
mente se conoceria como Mancomunidad de Catalufia.

II. FRANCESC CAMBO: EL CONFLICTO ENTRE LA CONCIENCIA
POLITICA ESTATAL Y LA IDENTIDAD PARTICULAR
CATALANA

Una vez presentado el instrumento juridico que posibilitd la materializa-
cion de las Mancomunidades provinciales, esto es la LMP de 1913, asi como
sus antecedentes legislativos mas inmediatos, centrandonos de entre ellos en la
LP de 1882, nuestro objetivo sera mostrar el debate politico, que creemos, de
algiin modo, propicio finalmente la creacion de la Mancomunidad de Catalufia.

En ultimo término, creyendo que el espiritu al que se circunscribe la Man-
comunidad busca de alguna forma terminar con el denominado “problema
catalan™, nos detendremos en la propuesta doctrinal presentada por Fran-
cesc Cambd. Este, como lider de la Lliga Regionalista y voz que dara tras-
lado, como ya se anticip6 en el apartado introductorio del presente estudio,
de la demanda por la autonomia de Catalufia en su discurso, pronunciado el
20 de noviembre de 1918 en las Cortes, sera uno de los primeros autores en
recoger y definir por escrito el sentimiento presente en Catalufia, tanto desde
el punto de vista de aquellos ciudadanos que anhelaban la independencia
estatal, como desde la perspectiva de aquellos civiles que no entendian una
Catalufia fuera Espafia.

No obstante, debemos advertir, que no se busca, con la incorporacion de
este epigrafe, llevar a cabo un andlisis del programa intelectual de la Lliga
Regionalista®, partido politico en el que militaba Cambd, pues esta cuestion
bien mereceria una mencioén aparte, sin embargo, es nuestro prop6sito intro-
ducir la primera de las variables, esta sera la relativa al elemento identitario
catalan, cuyo desarrollo completaremos en la siguiente seccion.

Considerando lo anterior, vamos a presentar los dos grandes partidos
politicos catalanes de la época, por un lado la Lliga Regionalista, que se eri-
gia como un partido autonomista posibilista y contrario al discurso republi-
cano, y por otro La Unién Republicana, liderada por Alejandro Lerroux, de

2+ Sobre la “cuestion catalana”, aun cuando en el apartado en el que nos encontramos,
esta, se abordard de manera sucinta desde la perspectiva ofrecida por el lider de la Lliga
Regionalista, Francesc Cambo, conviene remitirse entre otros, no obstante, para un estu-
dio mas detallado, MuNOzZ MACHADO, S. Cataluiia y las demas Esparias. Barcelona: Ed.
Critica, 2014, p. 67 y ss.

25 Para una mayor profundizacion, en relacion con la cuestion relativa al programa
intelectual de la Lliga Regionalista, puede consultarse entre otros, MOLAS BATLLORI, 1.
Lliga catalana: Un estudi d'estasiologia. Barcelona: Edicions 62, 1973, pp. 143-202.
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eminente ideologia republicana que aspiraba a lograr la unificacion de las
divididas fuerzas republicanas existentes en la Espafia de la Restauracion®.

Consciente la Lliga del avance de los republicanos de Lerroux, y de sus
limitaciones e influencia respecto del debate nacional por alcanzar un mayor
autogobierno para Catalufia, proyectara la creacion de la Solidaritat Catalana
(1906-1909), amplia coalicion electoral, integrada por la propia Lliga, los
nacionalistas catalanes republicanos, los republicanos no lerrouxistas y los
carlistas. Esta se vera apoyada por el conservadurismo burgués de la Lliga
Regionalista, en la figura de Enric Prat de la Riba, presidente de la Diputa-
cion de Barcelona y posteriormente de la propia Mancomunidad desde su
constitucion hasta 1917%.

Presentados algunos de los actores politicos mas relevantes, destacamos
precisamente que la principal propuesta que vertebrard sus respectivos pro-
gramas electorales sera la obtencion de una descentralizacion administrativa
respecto del poder central estatal. Asi, enarbolando este estandarte, los dipu-
tados catalanes electos, desarrollaran el debate parlamentario, en el marco de
la organizacion territorial®,

A este respecto, podemos advertir que la conviccion que a posteriori diri-
gira la hoja de ruta de la propia Mancomunidad, sera el aseguramiento de su
propio mantenimiento en el tiempo como ente de caracter interprovincial,
con el consecuente aglutinamiento de la mayor parte de las funciones admi-
nistrativas para el sostenimiento de una calidad de vida razonable para todo
el territorio catalan®.

Con esta hoja de ruta la demanda por la reforma del régimen local no se hizo
esperar entre los diputados catalanes en las Cortes Generales, que en el espacio
de tiempo comprendido entre 1906 hasta 1917, presidieron una sucesion de
intensos debates parlamentarios, marcados por un tono en clave regionalista y
federalista que el resto de representantes de las camaras trataban de evitar. Esta
situacion propiciara con toda la intencion, el caldo de cultivo perfecto®® que

26 BALCELLS, A. El projecte d'autonomia de la Mancomunitat de Catalunya del 1919
i el seu context historic. Barcelona: Parlamento de Cataluiia, 2010, p. 207.

27 BACELLS, A. y AINAUD DE LASARTE, J.M. Enric Prat de la Riva. Obra completa.
1906-1917. Vol. 111. Barcelona: Ed. Institut d'Estudis Catalans-Proa, 2000, p. 22.

28 FORCADELL I ESTELLER, X. “La Mancomunitat de Catalunya: construir la nacio
catalana des el municipalisme”. Revista de Catalunya. La Mancomunitat de Catalunya.
Un primer pas. 2014, n.° extra 1, pp. 143-161.

2 BACELLS, A. y AINAUD DE LASARTE, J.M. Op. Cit., p. 856 y ss.

30 Este vera su materializacion, siguiendo a GIFREU I FONT, en el recrudecimiento de
los discursos por parte de una clase politica catalana y una prensa gozosa, en su prop6sito
de mantener informados a la audiencia de la época, recogiendo con pulcra diligencia:
“(...) en cada una de estas ocasiones, no han vacilado en vomitar contra Catalufia toda
suerte de injurias, de supuestos calumniosos, de causaciones de separatismo. Han logrado
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daria forma a aquella problematica que pasaria a denominarse el “problema
catalan™!.

En este sentido el propdsito y objetivo de los diferentes ejecutivos que se
sucedieron en el tiempo hasta la aprobacion de la LMP de 1913, se centrara
en un relativo mantenimiento de la estabilidad politica parlamentaria, inten-
tando el apaciguamiento de la conflictividad surgida del deseo catalan. Esta
reflexion vendria a orientar el espiritu del legislador nacional®>.

Tal y como anticipamos al inicio de este apartado pasamos a centrarnos
en la figura de Francesc Camb6 como uno de los autores, que a nuestro jui-
cio vendria a centrar con mas acierto la conflictividad surgida de lo que ha
sido calificado como el “problema catalan”. Este sefialaria con una reno-
vada ilusion regional, como la autorizacion por parte del Estado de permitir
mancomunarse a las provincias contiguas para la realizacion de fines pura-
mente provinciales, suponia en la conciencia colectiva catalana un avance
de notoria trascendencia para la sociedad del momento. En este sentido
recordamos que para la identidad particular catalana, la creacion de la Man-
comunidad entrafaba el abandono del estancamiento para Cataluiia de una
politica asimiladora iniciada tiempo atras por los Reyes Catolicos y agra-
vada in extremis, por un Felipe V que no “hizo prisioneros” con la promul-
gacion de aquel devastador, para la vida legislativa catalana, Decreto de
Nueva Planta de 1716,

A este respecto, es preciso poner de manifiesto la vision traumatica con la
que se percibio la suspension de las Cortes Catalanas, advirtiendo que para el
derecho catalan el poder legislativo residia en el Rey juntamente con las Cor-
tes®, situacion esta que sera erradicada por Felipe V, al comprobar que los
representantes de aquellas Cortes de Barcelona, que iniciaron bajo la presi-
dencia del archiduque Carlos, un 5 de diciembre de 1705, no mostraban su

asi, es verdad, apartar de Catalufia del resto de Espaiia, prevenir a los demas espaiioles en
sentido desfavorable a las aspiraciones del regionalismo”. Para mas informacion, GIFREU
I Fonr, J. “Las mancomunidades provinciales en el marco de la reforma de la administra-
cion local de principios del siglo XX. El «eslabon perdido» en el proceso de descentrali-
zacion del Estado”. Revista de catalana de dret public. Diciembre 2015, n.° 51, p. 40.

31 DE AZCARATE, G. Op. Cit., pp. 353-354.

32 CARRO, A. Génesis y trayectoria de las reformas locales de Maura (en Ideario de
don Antonio Maura). Madrid: Ed. Instituto de Estudios de Administracion Local (IEAL),
1954, pp. 325 y ss.

3 CAMBO, F. Memorias (1876-1936). Madrid: Ed. Alfaguara, 1987, p. 190.

3% CoROLEU E INGLADA, J. y PELLAS Y FORGAS, J. Las cortes Catalanas: Estudio juri-
dico y comparativo de su organizacion y reseiia analitica de todas sus legislaturas: epi-
sodios notables, oratoria y personajes ilustres, con muchos documentos inéditos del Ar-
chivo de la Corona de Aragon y el del Municipio de Barcelona. Barcelona: Ed. Alfaguara,
1876, pp. 15.
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apoyo al “Animoso” nieto de Luis XIV en sus aspiraciones al trono de
Espana®.

El regreso de la provincia a la region y por ende a Cataluiia, tenia una
importancia que en ningln caso podia Gnicamente equipararse al aglutina-
miento de un mayor control administrativo. Esto comportaba para muchos un
sentido que alcanzaba en rango a la necesaria reanimacion del idioma, pues
se entendio el antecedente del descuartizamiento provincial como un duro
golpe, que atentaba, ya no solo en contra de los intereses de la propia Cata-
lufia, con la destruccion del érgano expresivo y comprensivo de la unidad,
esto es la abolicion de las Cortes Catalanas, sino que se fomentaba y estimu-
laba las discordias provinciales®.

Hemos podido constatar, siguiendo a CASASSAS I YMBERT, que la ocasion
para brillar de Cambo, depositando aquel ideario, que tras el largo desgaste
del tiempo fue calando en la colectividad tanto de las distintas diputaciones,
como en las memorias del resto del Estado, le vino dada de la mano de la
campafia electoral “Por Catalufia y la Espafia Grande” entre 1916 y 1918. Ini-
ciativa esta de esperanzas frustradas en la realidad practica del momento,
pero que supuso sin temor a equivoco la avanzadilla de un proceso por el
reconocimiento de un autogobierno para Catalufia que se trasladaria en el
marco temporal®’.

Cambd propone la reunién del conjunto social en torno a la idea de un
“imperialismo” cultural comun, aunque lingiiisticamente diverso, que permi-
tiese dotar de cierta relevancia internacional al conjunto. Para lograr este
objetivo, se sirve de la pluralidad de realidades nacionales y regionales en
Espafia como moneda de cambio, que se vera acentuada por el dualismo exis-
tente entre el ambito castellano y el catalan, estando este presente, en el dis-
curso catalanista®®,

A este respecto, el catalanismo que representaba la Lliga Regionalista de
Camb¢ introdujo de manera decisiva un complejo de conceptos en aquel con-
texto espafiol que abarca el periodo comprendido entre 1901 hasta la Dicta-
dura primorriverista (1923-1930), donde podemos observar ciertos
componentes con base en los nacionalismos francés e italiano. Conviene
remarcar que el potencial tono utépico del discurso catalanista pronto se hizo
eco entre la sociedad civil, con la consecuente capacidad de contagio,

35 CoroLEU E INGLADA, J. y PELLAS Y FORrGAS, J. Op. Cit., p. 380.

3¢ CAMBO, F. Op. Cit., pp. 190 y ss.

37 Casassas I YMBERT, J. Francesc Cambo: el discurs politic del regeneracionisme
catala. En BALCELLS, A. (Ed.). El pensament politic catala del segle XVIII a mitjan segle
XX. Barcelona: Ed. Edicions 62, 1988, pp. 205-247.

38 UciLAY-DA CAL, E. El imperialismo cataldn: Prat de la Riba, Cambé, D’Ors y la
conquista moral de Esparia. Barcelona: Ed. Ensayo Historico (Edhasa), 2003, p. 808.
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evolucion y cambio, resultando a todas luces una auténtica infusién embria-
gadora, que permitio a los representantes catalanes pertrecharse del imagina-
rio necesario para afrontar la batalla ideoldgica en el resto del Estado®.

En este plano de la realidad, tocado y hundido el denominado ejemplo
“imperial”, quedod escindida la sociedad civil entre corporativismos rivales y
excluyentes incapaces de pensar en el conjunto. La nueva formula del “impe-
rio de la sociedad civil” significara la completa neutralizacién de los conflic-
tos sociales como maximo ideal para un actualizado disefio institucional. De
ahi la “concordia” y de ahi la resefiable insistencia de un Cambo, que en sus
sucesivas versiones de ‘“Por la Concordia” entre 1927 y 1929, reivindicara
hasta la saciedad el papel protagonista de los intelectuales como base del
equilibrio de cualquier futura estatalidad entre Catalufia y Espafia donde que-
darian solventados el grueso, tanto de los conflictos sociales como de los
nacionales®.

Llegados a este punto, se ha creido conveniente aludir a lo que Cambd
entendia como “problema cataldn” y que tan presente estaba durante los
discursos, las proclamas, los mitines, las asambleas y los “Segadors”, las
elecciones y las campafas parlamentarias en el Congreso y en el Senado, la
Mancomunidad, las Diputaciones y los Ayuntamientos catalanistas, esto
era el hecho diferencial, de una personalidad inconfundible e indestructi-
ble, la existencia de una lengua catalana y la histérica adhesion de los cata-
lanes al denominado “verbo maternal”. Sin embargo, frente a esta “realidad
catalana”, existe y resulta preceptiva su consideracion, una “realidad hispa-
nica”, intimamente ligada a Catalufia. Destacaria el propio lider de la Lliga,
que obviar el hecho positivo de aquella relacion juridico-politica que ha
persistido en el tiempo, supondria sin atisbo de duda un error evitable por
“el interés de todos”. Funesta seria la situacion resultante, en términos poli-
ticos, a la que llevaria el desarrollo de la “politica separatista Catalana” y
la “politica asimilista Estatal”, fracturando ain mas si cabe los credos de
una sociedad civil plural que aspiraba a una convivencia pacifica y dura-
dera en el tiempo*!.

Para desgracia de muchos, el suefio europeo de una renovada unidad,
seria, tras 1919, con la llegada del fascismo, que reposaba, incluso desde un
punto de vista etimoldgico en el llamado “unitarismo”, el ideal armonioso de
“concordia” que relegado a un segundo plano, saludaria cabizbajo al uso
imperativo de la fuerza*.

3 UceLAY-DA CAL, E. Op. Cit., pp. 809 y ss.

40 CamBO, F. Por la Concordia. Madrid: Ed. Compaiiia Ibero-Americana de Publica-
ciones (S.A.), 1927, pp. 147 y ss.

41 Ibidem, pp. 29-70.

42 Cawmgo, F. Op. Cit., pp. 15-25.
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IV. ANALISIS JURIDICO E INSTITUCIONAL DE LA
MANCOMUNIDAD DE CATALUNA (1914-1925)

Una vez analizado lo que antecede, hemos podido notar, no solo por el
analisis doctrinal desarrollado, sino también por los cuerpos legales consul-
tados, como el sentir de Catalufia por la recuperacion de cierta libertad admi-
nistrativa, ha orientado el espiritu del legislador catalan durante toda la
segunda mitad del siglo XIX y principios del XX. Asi las cosas, la reivindi-
cacion por una mayor capacidad de autogobierno vera su materializacion a
través de un acontecimiento destacable en términos politicos, pero también
desde una perspectiva juridico-competencial, esto es, la constitucion de la
Mancomunidad de Catalufia (1914)*%.

Conviene mencionar, a este respecto, la especial situacion de estudio en
la que nos encontramos, pues Unicamente las provincias catalanas fueron las
que se acogieron a la posibilidad de formar mancomunidades interprovincia-
les o regionales. Y esto fue factible, exclusivamente, cuando el marco juri-
dico del momento, como hemos venido analizando a lo largo de este estudio,
permitio aquella posibilidad. En este sentido, denotar la importancia de la
Mancomunidad, a la que a pesar de ser tratada formalmente como una insti-
tucion meramente administrativa, se la intentd considerar como un auténtico
organo con poder legislativo. En esta linea de actuacion, no seran testimonia-
les los proyectos politicos, con mayor o menor éxito, que impulse, incluida la
propuesta fracasada de Estatuto de Autonomia de 1919 que desarrollaremos
mas adelante*,

Asi las cosas, siguiendo a GONZALEZ CASANOVA, la existencia de un
“semi-Estado regional”, suponia en la practica juridico-administrativa de la
época una auténtica anomalia, pues la novedad de aquella circunstancia, asi
como la naturaleza de la propia institucion, eran completamente desconoci-
das en el espacio juridico-politico de aquel periodo. Esto supuso, a la larga,
un obstaculo para el posterior régimen instaurado por Primo de Rivera en
1923, que albergaria una concepcion administrativa centralista del Estado.
En consecuencia, aquella realidad juridica de las Mancomunidades provin-
ciales, nacidas de la ya analizada LMP de 1913, que en un inicio se tolerd por
el Directorio, no estaba, como pudo comprobarse después, en su agenda de
gobierno®.

Considerado lo anterior, la finalidad del presente apartado comprendera el
analisis, como ya anunciaba el titulo del mismo, desde una perspectiva

4 BALCELLS, A. Op. Cit., p. 206.

4 Ibidem.

45 GONZALEZ CASANOVA, J.A. Federalisme i autonomia a Catalunya (1868-1938):
Documents de cultura. Barcelona: Ed. Curial, 1974, p. 212.
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juridica pero también institucional de la Mancomunidad de Catalufia, poniendo
para ello el foco de atencion en el Real Decreto por el que se aprobaba el Esta-
tuto por el que debia regirse. Asi como de la obra legislativa mas ambiciosa
desarrollada por la propia Mancomunidad, que no llegd a ver la luz, como fue
la propuesta de un Estatuto de Autonomia para Catalufia en 1919.

En dltimo término abordaremos de manera sucinta el estudio del Real
Decreto por el que se disuelven las Diputaciones Provinciales en Espafia, con
la excepcion de Alava, Guiptzcoa, Navarra y Vizcaya, de 1924, como ante-
cedente al posterior Real Decreto de 20 de marzo de 1925, conocido como
Estatuto Provincial, que ponia fin a la Mancomunidad de Cataluiia.

Para llevar a cabo esta empresa, consistente en determinar la capacidad
real de autogobierno de la Mancomunidad de Catalufia como primera expe-
riencia descentralizadora en la época constitucional, valoraremos tal y como
ya prometimos en la introduccion del presente trabajo cuatro variables carac-
teristicas: 1. Elemento identitario catalan. 2. Régimen juridico concreto de la
Mancomunidad. 3. Su organizacion institucional. 4. Su nivel competencial.

1. El reconocimiento de la identidad catalana

Somos conscientes de que la vocacion de permanencia de la voluntad de
autogobierno, presente en la Mancomunidad de Catalufia, actu6 como vehi-
culo de su proyeccion identitaria. Esta formulacion estaria presente en la
exposicion de motivos del Proyecto de su Estatuto de 1914, recopilada acer-
tadamente por FERNANDEZ RIVEIRA y GONZALEZ HERNANDEZ. Sin embargo,
advertimos que el Gobierno de la Nacion decidio que en la publicacion del
Real Decreto por el que se aprobaba el Estatuto de la Mancomunidad* (EMC
de 1914, en adelante), la Gaceta de Madrid no lo recogiera.

El Estatuto creado al efecto para el adecuado funcionamiento de la Man-
comunidad, reflejaba en su articulado no solo el ambito competencial, la
estructura organica o la bateria de recursos economicos de aquella recién
nacida institucién, sino que ademads, contenia con acierto, que en el supuesto
de existir modificacion juridica alguna que debiera ser introducida en el
mismo, esta contara preceptivamente con el beneplacito gubernamental (arti-
culo 2 del EMC de 1914).

En un intento por aproximarnos en clave juridica al EMC de 1914, deter-
minamos que una de las caracteristicas mas notarias, sera precisamente el
sentido de autodeterminacion de aquel. Destacaremos que la propia utiliza-
cién del término “Estatuto” no figuraba en ninguno de los antecedentes

4 Real Decreto de 26 de marzo de 1914, por el que se aprueba el adjunto Estatuto por
el que se ha de regir la Mancomunidad catalana, compuesta de Barcelona, Gerona, Lérida
y Tarragona. Gaceta de Madrid, 27 de marzo de 1914, n.° 86, pp. 750-751.
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parlamentarios hasta la fecha, ni en la misma LMP de 1913. A este respecto,
el espiritu latente en cuanto a la argumentacion para la incorporacion de este
concepto, se muestra con claridad en el preambulo del Proyecto de Estatuto,
elaborado aquel por la Junta conformada por representantes de cada una de
las cuatro diputaciones catalanas, reunidas en el Palacio de la Generalidad el
dia 8 de enero de 1914* (PEMC de 1914, en adelante).

Asi, se expresard, la misma redaccion de la exposicion de motivos del
propio texto: “Dentro de la modesta esfera administrativa provincial que el
Real Decreto indicado senala a la Mancomunidad, el Estatuto a formular
viene a ser la Ley fundamental equivalente a los organismos de vida publica
autonoma, como los Estatutos de las Monarquias o de las Republicas federa-
les es la Constitucion”, afiadiendo: “con la circunstancia digna de ser notada
y aplaudida que en virtud del Real Decreto, dentro de las limitaciones que fija
la Mancomunidad queda en libertad de darse la Constitucion administrativa
que quiera, la que responda mejor a sus tradiciones, a sus necesidades y a los
ideales de nuestro pueblo”.

No podemos obviar que la introduccion del concepto de Estatuto, buscaba
con intencion, no solo que la categoria de aquel cuerpo normativo quedase
relegada al nivel de una norma con un caracter meramente administrativo en
el seno de una institucién o corporacion concretas, sino por el contrario, se
pretendia dotar de una dimension cercana al marco de la constitucion, de ahi
la expresion “Ley fundamental”, que precisamente con una mirada hacia la
evolucion futura sentenciaba que “construiremos no precisamente para noso-
tros, sino también para los que vendran después de nosotros”. Atendiendo al
protagonismo de este caracter, se justificaba la necesaria eliminacion en su
redaccion de “todo lo reglamentario, de todo lo transitorio y variable. No
hemos de escribir un Estatuto minucioso que tenga la pretension de sujetar la
vida de la mancomunidad a cuadros invariables, rigidos, sin flexibilidad, sin
margen para las necesidades o los nuevos estados sentimentales de las opi-
nion popular o las nuevas fuerzas despertadas” (Exposicion de motivos del
PEMC de 1914).

Aquel espiritu de permanencia en el tiempo, deseada estabilidad y pro-
yeccion de fututo, que reflejara el articulo primero del texto definitivo, enun-
ciaba que las provincias “se unen indefinidamente para constituir la
Mancomunidad catalana”, mostrando decididamente el caracter indefinido
de la asociacion a la que aspiraban las cuatro diputaciones catalanas (articulo
1 del EMC 1914).

47 Proyecto de Estatuto de la Mancomunidad Catalana, aprobado por las Asambleas
de las Diputaciones de Barcelona, Lérida, Gerona y Tarragona, de 9 de enero de 1914.
Recopilado en FERNANDEZ RIVEIRA, R. y GONZALEZ HERNANDEZ, E. Cataluiia en sus do-
cumentos. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, 2013, pp. 352-357.
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Como no podia ser de otro modo, siguiendo a BASSOLS COMA, la par-
ticular circunstancia de la voluntariedad, en cuanto a la adhesion a la propia
Mancomunidad, hacia imprescindible el reconocimiento por parte del Esta-
tuto del derecho a separarse a cualquiera de las provincias a través de un
rigido procedimiento creado para tal efecto®®. En este caso, se hacia precep-
tiva la existencia de dos acuerdos en dos sesiones extraordinarias convocadas
con el objeto de abordar la cuestion citada, no pudiendo sobrepasar el afio la
celebracion entre una y otra, y celebrandose la segunda inmediatamente des-
pués de una renovacion bienal de las diputaciones, con la aprobacion final
por parte del Consejo de Ministros, a excepcion del caso de la delegacion de
servicios del Estado, como Unico precepto estatutario que se remite a la cues-
tion relativa a las delegaciones de competencias del Estado, debiendo contar
este con la aprobacion de las Cortes (articulo 5 del EMC de 1914).

Analizada la LMP de 1913 y el EMC de 1914, comenzamos a observar,
en un primer momento atisbos de los intentos de la Mancomunidad por bus-
car un despliegue méximo de sus atribuciones, al interpretar el legislador
catalan de manera extensiva, las facultades otorgadas por sendos cuerpos
legales. Esta consideracion, en opiniéon de GIFREU I FONT, justificard una
actividad centrada, no en la continuidad de una gestion de aquellos servicios
traspasados a las diputaciones, sino el empefio constante en la cimentacion
definitiva de una nacion catalana con un renovado aire moderno, vertebrada
institucionalmente, que nada tuviese que envidiar al resto de Europa®.

2. Organizacion institucional

El estudio de la organizacion, en cuanto a la estructura de la Mancomuni-
dad, posibilita una aproximacion a su funcionamiento en términos de su
marco institucional. Asi, se estructura de algun modo, la toma de decisiones
que resultara imprescindible para la labor desarrollada por sus 6rganos de
gobierno.

Apreciamos, en primer lugar, la efectividad y existencia de una Asamblea
general deliberante, integrada por 96 diputados provinciales (36 pertenecien-
tes a la diputacion de Barcelona y 60 al resto de diputaciones, esto es, Tarra-
gona, Gerona y Lérida; correspondiendo 20 representantes a cada una de
ellas) de los diputados de cada una de las cuatro diputaciones. Esta, se reuni-
ria con caracter ordinario dos veces anualmente para la aprobacion de los
presupuestos, asi como para la revision de los estados de cuentas,

48 BassoLs CoMa, M. Las mancomunidades provinciales entre la descentralizacion y
el regionalismo. La Mancomunidad catalana (1914-1925). Madrid: Ed. Fundacién De-
mocracia y Gobierno Local, 2014, p. 95.

4 Grrreu I Font, J. Op. Cit., p. 46.
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mencionando, ademads las reuniones extraordinarias que convocase el Con-
sejo permanente, que con poder ejecutivo, se encontraba conformado por el
presidente y ocho consejeros (articulo 4 EMC de 1914).

Mencionamos, ademads, que este 6rgano de Gobierno constituia a la vez una
comision permanente de la asamblea, en los intervalos de tiempo en que esta
no se encontraba reunida. Consecuentemente, tras la eleccion del presidente,
de los tres vicepresidentes y de los secretarios por cuatro afios, la asamblea de
diputados provinciales debia votar a los consejeros, repartiéndose estos a acto
seguido las responsabilidades concretas (articulo 4 EMC de 1914).

En segundo lugar, la Mancomunidad, estaria integrada por un Consejo
permanente. Este actuaba como poder ejecutivo y estaba dirigido por un pre-
sidente, que lo seria también de la Asamblea deliberante, y ocho consejeros
(articulo 4 EMC de 1914). En ultimo término los ocho consejeros serian ele-
gidos, dos por provincia, entre los que obtuviesen mas sufragios, con la vota-
cion por parte de cada diputado de cinco nombres y, por tanto, reservando
tres puestos a los que obtuviesen mas votos entre las minorias™.

Nos llama la atencion y mostramos nuestro acuerdo con lo expresado por
PEREZ COLLADOS y MONTAGUT ESTRAGUES, como este sistema mayoritario a
lista y a una vuelta con una destacable reserva de cargos para la minoria
mejor colocada, reproducia, en el marco de Consejo Permanente de la Man-
comunidad, el sistema de eleccion de los distritos provinciales, dando como
resultado inevitable consejos pluripartidistas donde la inexistencia de pactos
de coalicion de Gobierno seria la tonica que daria paso a un sistema de acuer-
dos previos entre los diferentes partidos de la época, reflejando fielmente la
correlacion de fuerzas de salida de las elecciones provinciales, renovando la
composicion de las diputaciones por mitades cada dos afios®'.

Dird DE BOFARULL Y ROMANA, que la conveniente representacion de
todas las provincias en la Asamblea general y en el Consejo permanente, y de
las minorias en este Gltimo, alejara con acierto la suspicacia de que en el seno
de la Mancomunidad sean postergados los intereses de determinadas provin-
cias, dejando entrever de algun modo el posible dominio politico que pudiese
gjercer en ciertos momentos la diputacion de Barcelona. Esta, al contar con
un mayor numero de representantes, podia influir decisivamente en la toma
de decisiones, incluso llegando a dirigir imparable el devenir de la propia
Mancomunidad?®>.

50 PEREZ COLLADOS, J. y MONTAGUT ESTRAGUES, T. Los juristas catalanes y el estado
espaiiol. Madrid: Ed. Marcial Pons (Catedra de Cultura Juridica), 2017, p. 224.

St Ibidem, pp. 224-225.

52 DE BOFARULL Y ROMANA, M. La reforma de la administracion local y las manco-
munidades provinciales. Madrid: Ed. Real Academia de Jurisprudencia y Legislacion,
1916, p. 42.
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En ultima instancia, el hecho de que no existiese una mayoria absoluta
dentro de la asamblea reforzada, reflejandose en esa composicion plural del
Consejo permanente, supone un esfuerzo mas por el mantenimiento en igual-
dad del conjunto de los intereses de cada una de las cuatro diputaciones,
teniendo presente en todo momento la imprescindible conciencia de legitimi-
dad de cada una de las decisiones tomadas en el seno de la Mancomunidad®.

Considerando lo que antecede, hemos podido advertir que el conjunto
de este procedimiento, asi como su organizacion institucional, mantuvo la
finalidad desde su creacion de asegurar la forma federal establecida en la
unién de las cuatro diputaciones catalanas. Esto propiciaria, en 1919, que
la propia Mancomunidad proceda a la elaboracién de un proyecto de Esta-
tuto de Autonomia para Catalufia, como respuesta de la iniciativa legisla-
tiva a la que aspiraba.

3. Recuperando la capacidad de gestion administrativa: la concreta
asuncion competencial

La asuncion competencial gradual desarrollada por la Mancomunidad com-
portara en la practica, casi la totalidad de las competencias que el articulo 74 de
la LP de 1882 preveia para cada una de las diputaciones, a excepcion de los ser-
vicios que se arrogaba para si en exclusiva el Estado, esto es, en materia de
censo electoral, quintas, boletin oficial y bagajes. Como era de esperar, la adhe-
sion competencial a aquella entidad asociativa de marcado caracter suprapro-
vincial, desplazo a las diputaciones catalanas a un segundo plano. Esto supuso
en la practica, una supresion de hecho, que no de derecho, de gran parte de las
funciones de las propias Diputaciones, con la subsiguiente produccion a todos
los efectos del surgimiento de fricciones en el seno de la propia institucion,
sentenciando prematuramente la propia Mancomunidad, incluso con anteriori-
dad a la aprobacion del Estatuto Provincial en 1925%,

En cuanto al ejercicio y establecimiento de las competencias, que el Esta-
tuto atribuye a la Mancomunidad, no habiendo sido aquellas implantadas por
las Diputaciones o utilizadas por las mismas hasta el momento, observamos
de manera subsiguiente la asignacion de forma directa de “los derechos y
ventajas que la legislacion, actualmente y en lo sucesivo, atribuye a las dipu-
taciones en lo referente a la concesion, construccion y explotacion de ferro-
carriles” (articulo 2.5 del EMC de 1914).

Debemos sefalar ademas, el reconocimiento de la competencia referida a
la construccion de carreteras provinciales y caminos vecinales (articulo 2.1
del EMC de 1914), con motivo de la posterior integracion de un plan

53 PEREZ COLLADOS, J. y MONTAGUT ESTRAGUES, T. Op. Cit., p. 225.
3% MARTIN-RETORTILLO BAQUER, S.; COSCULLUELA, L. y ORDUNA, E. Op. Cit., p. 287.

Estudios de Deusto
© Universidad de Deusto * ISSN 0423-4847 « ISSN-¢ 2386-9062, Vol. 72/1, enero-junio 2024, pags. 271-306
23 https://doi.org/10.18543/ed.3107 « http://www.revista-estudios.deusto.es/ 293


https://doi.org/10.18543/ed.3107
http://www.revista-estudios.deusto.es/

La Mancomunidad de Catalufia: Un primer paso hacia la construccion de Espaiia... Ignacio Nates Alonso

estratégico disefiado por la propia Mancomunidad a tales efectos. En este
sentido y consecuentemente, fruto de lo anterior, se hacia necesaria la con-
servacion de aquellas carreteras provinciales y vecinales que se construye-
sen, con motivo de la extincioén de los contratos vigentes o que con una
proyeccion de futuro se construyeran por parte de las diputaciones (articulo
2.2 del EMC de 1914).

Tendra un lugar significativo en esta distribucion competencial, la consi-
deracion de la “hospitalizacion de los dementes pobres, respetando los con-
tratos existentes e indemnizando los intereses creados en el caso de que los
lesionase una nueva organizacion de este servicio” (articulo 2.4 del EMC de
1914), dejando entrever de modo alguno, el espiritu por parte del legislador
catalan, de lo que en la actualidad consideramos como Estado Social, salva-
guardando la integridad de aquellas personas especialmente vulnerables. En
ultimo término, a modo de clausula general, se incluyd como competencia el
conjunto de servicios que, una vez constituida la Mancomunidad y aceptados
por la Junta General, debiendo ser ratificados por las diputaciones, fuese
acordado su traspaso (articulo 2.6 del EMC de 1914).

En lo que concierne a la hacienda de la Mancomunidad, esta se nutria de
los donativos de las diputaciones provinciales mancomunadas (articulo 3 del
EMC de 1914). En este marco, se preveia con acierto en la propia disposicion
transitoria, que para la elaboracion del primer presupuesto y con plazo de
quince dias, debia votarse “un donativo proporcional a los medios de que
cada Diputacion disponga” (Disposicion transitoria del EMC de 1914). En
relacion con las cantidades que se vieran afectadas por los servicios traspasa-
dos (articulo 3.2 del EMC de 1914), se estipulaba un recargo anual que la
Asamblea aprobaria en relacion con las cuotas debidas que cada municipio se
comprometia a pagar al Tesoro en virtud de los consumos y contribuciones
directas cuando las diputaciones no tuvieran la necesidad de emplear para
cubrir la atencidon de sus presupuestos (articulo 3.3 del EMC de 1914). En
ultima instancia, se sefialaba, también como fuente de financiacion, los
“recargos, impuestos y arbitrios que el gobierno autorice”, y, en particular,
los “empréstitos que la mancomunidad acuerde” (articulo 3.4 del EMC de
1914). Debemos sefialar que los empréstitos se convertirian en el recurso
financiero mas utilizado por una Mancomunidad que acudia sin éxito a una
hacienda precaria, que generaria una larga sucesion de problemas politicos®.

A tenor de lo expuesto, apuntamos siguiendo lo expresado por MARTIN-
RETORTILLO BAQUER, que los servicios de las Diputaciones provinciales que
fueron traspasados a la Mancomunidad se tradujeron en: Ensefianza; Sanidad
y Beneficencia; Bibliotecas; Carreteras y Caminos Vecinales; Ferrocarriles

55 BassoLs CoMa, M. Op. Cit., p. 96.
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secundarios y Agricultura. En este sentido, conviene enunciar que las com-
petencias a trasferir, y en la practica asi fue, comprendian unicamente las
atribuidas por la propia legislacion vigente a las Diputaciones que formaban
la Mancomunidad. No obstante, es preciso destacar que la Administracion
Central y a pesar de la insistente demanda, no trasfirié en ningiin momento
servicios ni competencia alguna. Esto no supuso en ningtin caso, sin embargo,
que la Mancomunidad no ejerciera funciones de alguna manera propias,
superando y desbordando en cierto modo las que podia “recibir” de las Dipu-
taciones*®.

Asi las cosas, y considerando lo expresado por el articulo 2 del EMC de
1914 cuando dice “Seran de competencia de la Mancomunidad todos los ser-
vicios y todas las funciones que la legislacion provincial vigente permite
establecer y ejercitara las Diputaciones provinciales”, la cuestion de la tras-
ferencia de las funciones de las que, por ley, correspondian en exclusiva a las
Diputaciones provinciales, podia plantearse desde tres opticas distintas: 1?
Realizando un sefialamiento de la competencia de la Mancomunidad las fun-
ciones atribuidas las Diputaciones, y que estas no hubieran ejercido hasta
entonces. 2 Traspasando o cediendo determinados servicios concretos de las
Diputaciones. 3* Traspasando con cardcter general la competencia exclusiva
y propia de las Diputaciones, para lo cual se precisaba la expresa autoriza-
cion del Gobierno®’.

Esta obstinada voluntariedad por extender los limites impuestos desde el
Estado en el marco de la atribucion competencial, llevaria a la Mancomuni-
dad de Catalufia a la adopcion de politicas de un marcado tono autonomista,
desbordando sus atribuciones administrativas, con el objetivo claro de vestir
aquella institucion con una apariencia de autogobierno independiente del
poder central. A este respecto sefialard CULI Y VERDAGUER, que la Manco-
munidad “representa la consagraciéon de una entidad territorial étnica, de una
personalidad real. Es regionalista en el sentido politico y administrativo. Su
trascendencia deriva de que ella es un 6rgano expresivo de la unidad espiri-
tual de Catalufia, y por eso aspira a delegaciones que no son propiamente
administrativas™®,

En 0ltima instancia, hemos podido advertir a través de la investigacion
realizada que la exhaustiva obra desarrollada por la Mancomunidad durante
un poco mas de una década comporta a todas luces una complicada y extensa
labor imposible de recoger en este trabajo. Esto no implica que no podamos
dejar de citar la contribucion realizada por la institucion al proyecto politico

3¢ MARTIN-RETORTILLO BAQUER, S.; COSCULLUELA, L. y ORDUNA, E. Op. Cit., p. 285.

57 MARTIN-RETORTILLO BAQUER, S.; COSCULLUELA, L. y ORDUNA, E. Op. Cit., p. 286.

8 CuLl Y VERDAGUER, F. Las Mancomunidades provinciales. Barcelona: Ed. Im-
prenta de la Casa Provincial de la Caridad, 1915, p. 61.
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descentralizador de Catalufa, que busco, desde el prisma de un auténtico
organo parlamentario un marco de actuacion compatible con la unidad de
Espafia, objetivo este que se materializo con la redaccion de un Estatuto de
Autonomia para Catalufia en 1919%.

4. Grandes expectativas: el fracasado proyecto de Estatuto de Autonomia
para Cataluria de 1919

Conocido el recorrido de la discusion planteada hemos considerado perti-
nente abordar la cuestion relativa a la redaccion y elaboracion del proyecto
de Estatuto de Autonomia para Catalufia de 1919% (PEAC de 1919, en ade-
lante), como la obra legislativa mas significa que llegara a confeccionar la
Mancomunidad de Catalufia, y que proponia la posibilidad de aprobar un
auténtico Estatuto de Autonomia para Catalufia.

En primera instancia debemos recordar, con el fin de centrar, también, el
clima politico del momento, el acalorado debate parlamentario que tuvo
lugar en Madrid y que provocé la retirada de los diputados catalanes de las
Cortes en reiteradas ocasiones entre 1906 y 1917. La renuncia a toda agrega-
cion por parte del Ejecutivo central, con la consecuente limitacion en cuanto
al objeto del territorio del Estado a las cuatro provincias asociadas ya dentro
de la propia Mancomunidad, constituiria la primera declaracion de intencio-
nes de aquel proyecto, que continuaria enunciando las distintas competencias
de aquella suerte de region autdnoma, como pretendia ser Catalufia, desde-
fiando las del poder central®'.

Mencionado lo anterior y sumergiéndonos ya en el propio proyecto de
Estatuto, citamos en primera instancia, que se producia la entrega de la capa-
cidad en cuanto a la decision en los posibles conflictos competenciales exis-
tentes entre aquella Catalufia auténoma y el poder central del propio
Parlamento espafiol (articulo 5 del PEAC de 1919). Esto supondra un claro
signo de renuncia a la presencia del legislador estatal en la resolucion de la
conflictividad competencial que pudiese surgir, persiguiendo, en la practica,
una situacion de cosoberania.

Continuando con nuestros analisis, constatamos la aparicion de la figura
de un gobernador general para Catalufia (articulo 30 del PEAC de 1919), que
ejerceria funciones de representacion en nombre del monarca y del Ejecutivo

% GrFreu I Font, J. Op. Cit., p. 47.

% Estatut de I’ Autonomia de Catalunya aprovat per I’ Assemblea de la Mancomunitat
el 25 de enero de 1919. Recopilado en FERNANDEZ RIVEIRA, R. y GONZALEZ HERNANDEZ,
E. Catalufia en sus documentos. Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales,
2013, pp. 397-408.

¢ BALCELLS, A. Op. Cit., p. 240.
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central, en un intento por mantener un nexo de union entre el Estado y la
region. Este se comprometia a su vez a desempeifiar el papel de moderador,
con facultad para convocar al parlamento bicameral catalan y que lo disolve-
ria llegado el caso (articulo 30.2 del PEAC de 1919), sancionando y promul-
gando las leyes que emanasen de este (articulo 30.3 del PEAC DE 1919), no
pudiendo desbordar los limites de sus competencias. Asimismo, se le asig-
naba, también la potestad de nombrar a los ministros (articulo 30.5 del PEAC
de 1919), y entre ellos, a un presidente ejecutivo, que no precisase de inves-
tidura por el parlamento cataldn pero con responsabilidad ante este (articulo
32 del PEAC de 1919).

Este cargo supondra en la practica, siguiendo a BALCELLS, un intento
por continuar con el modelo presentado por las monarquias del momento, asi
como un deseo por establecer un elemento estabilizador, en una época de un
marcado espiritu federalista en cuanto al sistema administrativo del Estado se
refiere®.

En este contexto, la respuesta desde el ejecutivo central no se hizo esperar
y el propio ministro de interior de la época, Antonio Goicochea sefialaria con
acierto, que la realidad espafiola exigia, primero, la afirmacion monarquica,
que no podia quedarse al margen del conflicto regionalista y de su posible
solucion. Manifestard, ademas, que la “consideraba como la forma de
gobierno del porvenir; una forma de gobierno en que esté la legislacion cen-
tralizada y la Administracion federalizada™®.

Merece la pena resefiar la existencia de un sistema bicameral de parla-
mento (articulo 16 del PEAC de 1919), materializandose en la existencia de
un senado elegido por los concejales municipales en la relacion de un sena-
dor por cada 50.000 habitantes (articulo 17 del PEAC de 1919) siendo la cir-
cunscripcion la propia provincia y un congreso electo a través del sufragio
individual directo (articulo 18 del PEAC de 1919) a razén de un diputado por
cada 25.000 habitantes (articulo 17 del PEAC de 1919). Se tomara como
punto de partida los distritos establecidos hasta entonces paras las elecciones
provinciales, esto es la suma de dos partidos judiciales, con algunas modifi-
caciones. A este respecto, el nimero de diputados representaba el doble que
el de senadores, con el requisito de edad de treinta y cinco afios para cada uno
de ellos (articulo 20 del PEAC de 1919).

En este sentido cabe mencionar la responsabilidad de los ministros ante
sendas camaras y la formulaciéon de cargos a modo de “impeachment” (arti-
culo 29.2 del PEAC de 1919), de forma que los propios ministros, podian ser

2 Jbidem.

¢ GoICOECHEA Y COSCULLUELA, A. El proyecto de estatuto regional y las aspiracio-
nes autonomistas: Conferencias pronunciadas en los dias 17 y 20 de enero de 1919.
Madrid: Ed. Real Academia de Jurisprudencia y Legislacion, 1919, p. 47.
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acusados en un momento determinado por el Congreso y el Senado de la pro-
pia Mancomunidad. Igualmente se dejaban las debidas relaciones entre el
ejecutivo y el legislativo, para la confeccidon posterior del reglamento de las
camaras (articulo 28 del PEAC de 1919).

En lo concerniente a la hacienda regional, aquella encontraba su funda-
mento en el traspaso de las contribuciones directas al poder catalan (articulo
12 del PEAC de 1919). Se establecia, ademas, una forma compleja de com-
pensacion al poder central en el supuesto de que los gastos en el resto del
Estado que correspondian a los servicios transferidos a Catalufia, resultando
superiores al producto de las contribuciones indirectas, con la subsiguiente
recaudacion directa por aquel (articulo 13 del PEAC de 1919).

Debemos sefialar, por otra parte, la creacion de una comision mixta inte-
grada por representas del Gobierno y el poder regional, que dirimiria en
todos los conflictos y cuestiones referentes a la transicion y los traspasos,
encontrandose presente en cada una de las reuniones el ya mencionado
Gobernador General, que aseguraba una intencionada mayoria en el poder
central en el seno de esta comision mixta (Disposicion transitoria, apartado
A) del PEAC de 1914). Este ultimo 6rgano, suponia a nuestro juicio una
posible solucion, tanto en materia econémica, como en el supuesto de reso-
lucion de la posible problematica surgida en relacion con los traspasos y la
propia transicion.

De nuevo como se ha venido sefialando con anterioridad el propdsito de
la Mancomunidad pasaba por incluir un instrumento paritario que sirviese
como un mecanismo estabilizador de la situacion politica de la época en un
intento por contentar a las partes implicadas, esto es el Estado y Catalufia.

Asimismo, se consideraban un conjunto de traspasos significativos por
parte del Estado a la Catalufia autonoma. Sirva como botoén de muestra, el
cuadro comparativo de las competencias transferidas a Catalufia (1914-1932)
que se presenta a continuacion, permitiéndonos cotejar el nivel competencial
del EMC de 1914 con el PEAC de 1919 y Estatuto de Autonomia de Cata-
lufia de 1932, aprobado por Ley de la Presidencia del Consejo de Ministros,
de 15 de septiembre de 1932% (EAC de 1932, en adelante).

Observaremos, como el PEAC de 1919 desbordaba, superando las atribu-
ciones concedidas a la Mancomunidad de Cataluiia con la aprobacion del
EMC de 1914. Esto reflejara el interés particular de la propia Mancomunidad
que buscaba erigirse en un auténtico poder legislativo en Catalufia. Asi, este
ultimo cuerpo normativo se caracterizaba por un reconocimiento competen-
cial muy reducido, viniendo a repetir esencialmente, las competencias que la
LP de 1882 ya preveia para las Diputaciones provinciales.

¢ Ley de 15 de septiembre de 1932, relativa al Estatuto de Catalufia. Gaceta de Ma-
drid, 21 de septiembre de 1932, n.° 265, pp. 2090-2094.
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En ultima instancia, el valor y utilidad del cuadro que seguidamente se
exhibe radica en la necesidad de mostrar e ilustrar la evolucién sufrida en
cuanto a la asuncion competencial por parte de Catalufia, desde la creacion
de la Mancomunidad en 1914, hasta la aprobacién de su Estatuto de Autono-
mia en 1932. A este respecto, constatamos, aun cuando somos conocedores
de que excede de nuestro ambito cronoldgico, como este ultimo texto legal
ya recogia una serie de competencias que posteriormente reclamarian para si
las propias Comunidades Autonomas a través de sus respectivos Estatutos de
Autonomia.

Tabla 1. Cuadro comparativo de las competencias
transferidas a Cataluiia (1914-1932)

— Articulo 2.1. Construccion de carreteras y caminos vecinales

— Articulo 2.2. Conservacion de carreteras provinciales

— Articulo 2.3. Conservacion de caminos vecinales

— Articulo 2.4. Hospitalizacion de los dementes pobres

— Articulo 2.5. Concesion, construccion y explotacion de ferrocarriles

— Articulo 2.6. Servicios que las Diputaciones acuerden traspasar y sean
aceptadas por la Junta General

EMC
de 1914

— Articulo 6.A). Ensefianza en todos sus grados (obligatoriedad de la
ensefianza del castellano en todas las escuelas primarias)

— Articulo 6. B). Regimenes provincial y municipal (facultad de modifi-
cacion en cuanto a la division territorial de Catalufia y compromiso de
la confeccion de una ley de amplia autonomia para los municipios)

— Articulo 6. C). Reforma del Derecho civil catalan

— Articulo 6. D). Organizacion de la Administracion de justicia en Cata-
lufa (aplicacion de la legislacion procesal general, instando la crea-
cion de un tribunal de casacion que conociese de las cuestiones de

PEAC Derecho civil catalan

de 1919 | — Articulo 6. E). Facultad de organizar el notariado

— Articulo 6. F). Conjunto de obras publicas a excepcion de aquellas de
interés general para el Estado

— Articulo 6. G). Servicio de teléfonos

— Articulo 6. H). Todos los servicios forestales y agronémicos

— Articulo 6. I). Roturacion y desecacion de tierras incultas

— Articulo 6. J). Sanidad y la beneficencia

— Articulo 6. K). Mantenimiento del orden publico interior (hipotética
declaracion de estado de guerra o de asedio, traslado con efecto inme-
diato a la capitania general)

— Articulo 5. Ejecucion de la legislacion estatal en la siguientes materias:
EAC . . ) L1
1) Eficacia de los comunicados oficiales y documentos publicos
de 1932 )
2) Pesas y medidas
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EAC
de 1932

3) Régimen minero y bases minimas sobre montes, agricultura y
ganaderia
4) Ferrocarriles, carreteras, canales, teléfonos y puertos que sean de
interés general (excepcion para el Estado, reversion y policia de
los ferrocarriles y de los teléfonos)
5) Bases minimas de la legislacion sanitaria interior
6) Régimen de seguros generales y sociales
7) Aguas, caza y pesca fluvial
8) Régimen de Prensa, Asociaciones, reuniones y espectaculos
publicos
9) Derecho de expropiacion (excepcion de la facultad del Estado
para ejecutar por si sus obras peculiares)
10) Socializacion de riquezas naturales y Empresas econdmicas
(limitacion legislativa de la propiedad y Estado de las Regiones
11) Servicios de aviacion civil y radiodifusion (salvo coordinacion
del Estado de los medios de comunicacion)
— Articulo 6. Organizacion de todos los servicios que la legislacion esta-
tal social del Estado haya establecido o establezca
— Articulo 7. Creacion y sostenimiento de los Centros de ensefianza en
todos los grados y o6rdenes que estime oportuno
— Articulo 10. Legislacion sobre régimen local, no pudiendo reducir la
autonomia municipal a limites menores de los que sefiale la ley gene-
ral del Estado
— Articulo 11. Legislacion exclusiva en materia civil; organizacion de la
Administracion de Justicia en todas sus jurisdicciones (excepto la
militar y la Armada); nombramiento de Jueces y Magistrados con
jurisdiccion en Cataluila (de acuerdo con el escalafon general del
Estado); Tribunal de casacion de Catalufia con jurisdiccion sobre
materias civiles y administrativas de legislacion exclusiva a la Gene-
ralidad; designacion de Notarios (concurso-oposicion, con arreglo a
las leyes del Estado)
— Articulo 12. Legislacion exclusiva y ejecucion directa de las funciones
siguientes:
a) Legislacion y ejecucion de ferrocarriles, caminos, canales, puertos
y demas obras publicas de Cataluia
b) Servicios forestales, los agrondmicos y pecuniarios, Sindicatos y
Cooperacion agricolas, politica y accion social agraria
¢) Beneficencia
d) Sanidad interior
e) Establecimiento y ordenacion de Centros de Contratacion de mer-
cancias y valores (conforme a las normas generales del Codigo de
Comercio)
f) Cooperativas, Mutualidades y Poésitos (excepcion de las leyes
sociales)

Fuente: Elaboracion propia a partir del analisis de los textos legales referenciados.
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5. Réquiem por el suerio catalan: el Estatuto provincial de 1925
(Disolucion de la Mancomunidad de Cataluiia)

Sefialara GIFREU I FONT, que no es posible ocultar que el golpe de
Estado perpetrado por el general Miguel Primo de Rivera, en septiembre del
aflo 1923, gozara de una buena acogida entre la burguesia catalana del
momento e incluso entre los dirigentes de la Mancomunidad, que consideraran
este pronunciamiento como la solucion mas acertada a la inestabilidad politica,
heredera de los postulados de un caciquismo arcaico como uno de los males de
una Restauracion que debia ser superada®. En este orden de ideas transitamos
brevemente por el Real Decreto por el que se disuelven las Diputaciones Pro-
vinciales en Espafia, con la excepcion de Alava, Guiptizcoa, Navarra y Viz-
caya, de 1924% (LDDP de 1924, en adelante), y el Real Decreto de 20 de marzo
de 1925, conocido como Estatuto Provincial®’ (EP de 1925, en adelante).

Asi las cosas, justificaba Primo de Rivera la disolucion de las Diputacio-
nes provinciales enunciando que “Demuestra la realidad politica espafiola
que muchas de las corruptelas que el Directorio se propuso y quiere expulsar
de los Ayuntamientos, tienen franca cabida todavia en bastantes diputaciones
provinciales (...)” (Exposicion de motivos de la LDDP de 1924) y senten-
ciaba el articulo 1 de la LDDP de 1924: “Se declaran disueltas las actuales
Diputaciones provinciales de toda Espafia, con la inica excepcion de las de
Alava, Guiptzcoa, Navarra y Vizcaya”. De este modo parecia, en un primer
momento, que el Directorio militar se mostraba favorable al mantenimiento
de la Mancomunidad, mostrando una inusual compresion para con las pre-
tensiones autondmicas.

Sin embargo, al poco tiempo se produciria una devastadora politica repre-
siva en contra de todos aquellos nacionalismos periféricos, que tendra como
resultado la prohibicién del uso en publico del catalan y de la sefiera, ademas
de una renovacion orgéanica forzosa de la Mancomunidad, caracterizada por
la ausencia de representantes de marcada ideologia catalanista, y la eleccion
de un nuevo presidente, Alfonso Sala i Argemi, perteneciente este a la Union
Monarquica Nacional, cuya pretension consistia en la consecucion de la
delegacion de competencias estatales a cambio de una reduccion de sus aspi-
raciones a una modesta descentralizacion administrativa®®,

¢ Grrreu I Fonr, J. Op. Cit., p. 49.

¢ Real Decreto de 12 de enero de 1924, declarando disueltas las actuales Diputacio-
nes provinciales de toda Espafia; con la tnica excepcion de las de Alava, Guiptzcoa,
Navarra y Vizcaya. Gaceta de Madrid, 13 de enero de 1924, n.° 13, pp. 202-203.

7 Real Decreto de 20 de enero de 1925 aprobando el Estatuto provincial. Gaceta de
Madrid, 21 de marzo de 1925, n.° 80, pp. 1446-1483.

% BALCELLS, A; PuyoL, E. y SABATER, J. La Mancomunitat de Catalunya i
[’autonomia. Barcelona: Ed. Institut d’Estudis Catalanas, 1996, p. 232.
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Un afio después hacia referencia la propia Exposicion de motivos del EP
de 1925 a que “El Municipio y el Estado son dos entidades territoriales poli-
tico-administrativas que se encuentran en el inicio y en la meta de toda orga-
nizacioén nacional. Son el punto de partida y el punto final de la linea que une
entre si las diversas actividades publicas de una sociedad politica estatal
(...)”. En consecuencia, la idea de la Mancomunidad de Catalufia, como enti-
dad de un marcado cardcter administrativo, pero también vertebrada por un
espiritu de autogobierno, no tenia cabida en la nueva planificacion politico-
territorial del Directorio militar presidido por Primo de Rivera. Asi “En apli-
cacion a lo dispuesto en esta Ley, queda sin vigor el Estatuto de la
Mancomunidad de las provincias de Barcelona, Gerona, Lérida y Tarragona,
aprobado por Real decreto de 26 de Marzo de 1914 (...)” (Disposicion tran-
sitoria 5* del EP de 1925)%.

Unicamente se contemplaba, siguiendo la misma Disposicion transitoria,
“la coordinacion” para la gestion de determinados servicios. A este respecto
el Consejo Permanente de Mancomunidad pasard a denominarse Comision
gestora interina de servicios coordinados, y se le encomendara la realizacion
de la correspondiente liquidacion pertinente para la determinacion del activo
y del pasivo que debia ser traspasado a cada una de las cuatro diputaciones
catalanas, siendo desarrollado el conjunto de aquel proceso antes del treinta
de junio de ese afio™.

En suma, y siguiendo con la reflexion presentada por BALCELLS, a
pesar de no haber sido capaz de alcanzar el tan esperado Estatuto de Autono-
mia para Catalufia en 1919 y de todos los obstaculos y limitaciones que le
fueron impuestas, la Mancomunidad inici6 un proceso con un caracter irre-
versible en la denominada conciencia nacional catalana. Este espiritu y

% Resultan acertadas las reflexiones ofrecidas por GARcia DE ENTERRIA sobre el EP
de 1925 en el que se contemplaba un nuevo régimen para la organizacion de las Manco-
munidades. A este respecto, ademas, se tildara de grave error la disolucion de la Manco-
munidad catalana. Véase, en este sentido, GARCIA DE ENTERRIA, E. “Estudio preliminar”,
en AzZANA, M. Sobre la autonomia politica de Cataluiia. Madrid: Ed. Tecnos, 2005,
pp- 9-80.

" Aquella frialdad manifiesta del EP de 1925, siguiendo a MARTIN-RETORTILLO Ba-
QUER, intentara ser superada por el procedimiento habitual del Presidente del Directorio,
dando a conocer a la opinion publica el sentido de los criterios adoptados por su persona
a través de la publicacion de las conocidas “notas oficiosas”. No pudiendo existir duda
alguna sobre la paternidad del texto difundido a través de la prensa escrita de la época, en
este caso en “El Sol” de 22 de marzo de 1925, en el que se insistira decididamente en la
precaria situacion econémica de la Mancomunidad, que habia “consumido cuantiosisimos
recursos y contingentes provinciales y ademas tenia una deuda propia de 70 millones”. No
obstante, el propio Primo de Rivera exonerara de responsabilidad por cualquier presunta
mala administracion a los rectores de la Mancomunidad. Para mas informacion, MARTIN-
RETORTILLO BAQUER, S.; COSCULLUELA, L. y ORDUNA, E. Op. Cit., pp. 292-293.
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proyecto, aun cuando se insto la liquidacion de la misma institucion en 1925,
sentard las necesarias bases para que la Generalidad de Catalufia recoja el tes-
tigo a partir de 1931, mostrandose en condiciones de continuar, ampliando y
profundizando en la obra de la Mancomunidad, de la cual la Catalufia actual
todavia hoy es heredera y deudora’'.

V. CONCLUSIONES

Primera. El Real decreto de 18 de diciembre de 1913 supuso, no solo el
instrumento juridico que permitio la conformacién de la Mancomunidad de
Catalufia, sino también la respuesta a la busqueda por una solucion descen-
tralizadora leve dentro del marco competencial ya asumido por las Diputa-
ciones provinciales. Sin embargo las autoridades de la Mancomunidad
trataron de interpretar de forma extensiva las atribuciones contempladas por
este texto legal, a pesar de las intenciones del Gobierno de la Nacién que se
mostraba reacio al aumento de su reconocimiento competencial.

Segunda. Tanto el marco juridico que posibilitd la creacion de la Manco-
munidad de Catalufia como ente administrativo de caracter regional, asi
como su propio Estatuto, fueron vistos por el legislador catalan como una
oportunidad para institucionalizar la voluntad de autogobierno catalana. En
este orden de ideas, se planteaba llegar atin mas lejos, como hemos podido
constatar a través del andlisis de la exposicion de motivos del Proyecto de
Estatuto de la Mancomunidad Catalufia de 1914, que aspiraba a establecerse
como ley fundamental para el territorio de Catalufia. A este respecto, hemos
podido hallar, en el mismo, afirmaciones que nos han permitido vislumbrar
un espiritu latente de reconocimiento identitario.

Tercera. La Mancomunidad de Catalufia, con una clara vocacion de per-
petuarse en el tiempo y dotada de un cuerpo legal concreto, unos 6rganos ins-
titucionales especificos y el reconocimiento de unas competencias
determinadas, se mostraba preparada para nacer como un auténtico poder
constituyente. Esta, en su virtual ejercicio legislativo, presentara un proyecto
de Estatuto de Autonomia para Catalufa, con el objetivo y fin de alcanzar, el
anhelado autogobierno al que aspiraba. Reflejo de este deseo, sera el impacto
de esta institucion para la Dictadura de Primo de Rivera, que la disolvera
abruptamente, convencido el Directorio militar de que su mera existencia
suponia un obstaculo para la unidad estatal.

Cuarta. Debe sefialarse, a tenor del cuadro comparativo de las competen-
cias transferidas a Catalufia (1914-1932), como las atribuciones concedidas a
la Mancomunidad de Catalufia a través de la aprobacion de su Estatuto, en

" PEREZ COLLADOS, J. y MONTAGUT ESTRAGUES, T. Op. Cit., p. 235.
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relacion con las que le atribuia el Proyecto de Estatuto de 1919, excedian
intencionadamente el nivel competencial previsto por Real Decreto de 26 de
marzo de 1914 para la Mancomunidad. Esto supondra tensiones, por un lado,
entre la sensibilidad que podian presentar los sucesivos gobiernos nacionales
en su obstinacion por no querer ampliar el techo competencial para Catalufia,
y por otro, entre el legislador catalan que buscaba intencionadamente desbor-
dar el marco competencial configurado por el propio Estatuto de la Manco-
munidad para dotarla de una mayor capacidad de autogobierno.
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