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El trabajo presentado cuenta con dos partes diferenciadas. En la primera se define el
Concierto Economico, mecanismo por el cual las Diputaciones Vascongadas, entre 1878 y 1937,
ejercieron diversas atribuciones administrativas y econémicas. En el segundo apartado, sobre las
premisas fijadas en el apartado anterior, se analizan y describen los principales ambitos de
actuacion de la Diputacion de Vizcaya en el periodo, como fueron el control de cuentas municipales,
el de sus propios presupuestos y sobre su personal, la ejecucion auténoma de sus acuerdos y las
referentes a las labores de policia y seguridad. Finalmente, dentro de estas atribuciones,
destacamos los mecanismos de recaudacion y proceso de establecimiento tanto de los impuestos
provinciales como de los municipales.

Palabras Clave: Administracion Publica. Historia. Vizkaya. Concierto Economico. Hacienda Publica.

Aurkeztutako lanak, bi zati ezberdin ditu. Lehenengoan “Concierto Econdmico” delakoa
definitzen da, hau da, 1878 eta 1937 artean Euskal Diputazioek erabili zutena atribuzio ekonomiko
eta administratibo ezberdinak erabiltzeko. Bigarren atalean, aurreko partean esandakoari buruz,
periodoan Bizkaiko Diputazioaren jokaera esparru printzipalak analizatzen eta deskribatzen dira,
adibidez udal kontuen kontrola, berezko presupuestoena eta bere pertsonalena, bere akordietako
exekuzio horien barruan, biltzeko mekanismoak eta udal zein probintziarren zergen ezarrerako
prozesua nabarmentzen dugu.

Giltza-Hitzak: Herri Ardularitza. Historia. Bizkaia. Kontzertu Ekonomikoa. Ogasun Publikoa.

Le travail que nous presentons ici a deux partes bien differencieés. La premiere define le
“Concierto Econémico”, mechanisme en raison de la que les “Diputaciones Vascongadas”, parmi
1878 et 1937, replirent divers attributiones administratifes et économiques. Dans la seconde parte,
au dessus l'anterieur part, on analyse et décrire les principales contours de la Diputacion de
Vizcaya, par example le controle des comptes municipals, ses comptes et ses employés, I'exécution
de ses accords et la police. Finalement, dans celles ci contours, nous détachons les mécanismes
de recouvrement et instauration des imp6ts provinciales et municipales.

Mots Clés: Administration Publique. Histoire. Biscaye. Accord Economique. Trésor Public.

* Este trabajo ha contado con una ayuda a la investigacion de Eusko |kaskuntza 1996.
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1. INTRODUCCION

Teéricos de la Administracion de prestigio, como el profesor Alejandro
Nieto, han llegado a escribir que la historia es “ el uUnico punto de vista
desde el que puede entenderse este complicado y absurdo fenémeno de
la Administracion en que vivimos. Si la Administracién fuera un producto
I6gico, no seria tan urgente el estudio de su historia y ofreceria mas inte-
rés, en efecto, el analisis de sus presupuestos funcionales. Pero esta
visién de la Administracion es absolutamente falsa y el entenderla asi
conduce indefectiblemente a un callejon sin salida o a un laberinto impe-
netrable”.

De esta y semejantes ideas han surgido diversos trabajos sobre histo-
ria administrativa, generalmente englobados en estudios sobre fiscalidad
o de derecho. Por nuestra parte hemos elaborado diversos trabajos abor-
dando las especificidades administrativas en el Pais Vasco, sobre todo
centrados en el Concierto Econémico. En otros sitios® hemos sintetizado
los resultados de nuestra investigacion en relacion directa con el
Concierto Econ6émico (origenes, negociaciones de renovacién, cupos,
etc.), y sobre los conflictos administrativos surgidos a su alrededor
entroncandolos con el término Derechos Histéricos. En esta ocasion pre-
sentamos los aspectos mas relacionados con las caracteristicas peculia-
res de la administracién provincial y municipal que se derivaron de la
existencia de un acuerdo fiscal como en puridad era el Concierto, en el
concreto marco del caso vizcaino.

Un aspecto importante en la vivencia social es la administracion publica,
es decir, el nexo de unién entre el Estado y el ciudadano. Si el Estado espa-
nol, como entre otros ha senalado J. R Fusi, era evidentemente pobre e inefi-
caz?, creemos relevante clarificar la presencia y mecanismos de
funcionamiento de una administracion peculiar, mucho mas cercana, aunque
sea geograficamente, al ciudadano y bastante mas prestigiosa -y prestigia-
da— que la del “Gobierno de Madrid”. Nos referimos a la actividad de las
Diputaciones vascongadas. En las paginas que siguen nos ocuparemos de
la correspondiente a la Diputacion vizcaina, entre 1876 y 1937, periodo de
vigencia —grosso modo- del Concierto Econémico.

Como capitulo introductorio explicaremos el contenido del Concierto
Econémico, pieza basica en el entramado administrativo analizado, con sus
caracteristicas mas relevantes e intentaremos explicar cémo se relacioné el
acuerdo fiscal provisional, que en principio fue, con el desarrollo de la admi-
nistracioén privativa.

1. ALONSO OLEA, E. J. 1995a, ALONSO OLEA, E. J. 1999a.

2. FUSI AIZPURUA, J. P 1985. Sobre la distincién entre centralismo politico —fracasado en
la Espana de esta época- y la centralizacién administrativa, vid. COMIN COMIN, F., VALLEJO
POUSADA, R. 1996 pp. 10-12.
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2. EL CONCIERTO ECONOMICO: DEFINICION

El Concierto Econdémico fue el instrumento amortiguador de la centraliza-
cion tedrica del Estado de la Restauracion en las provincias Vascongadas. Si el
final de las guerras carlistas trajo las obligaciones de pagar impuestos al
Ministerio de Hacienda y la de contribuir con mozos al ejército, el Concierto fue
una solucién provisional de llevar a la practica la primera. Este acuerdo fue
unico (1878), luego renovado con modificaciones en las contribuciones sin solu-
cion de continuidad hasta 1937 (respecto a Vizcaya y Guipuzcoa, no asi respec-
to a Alava, que lo mantuvo durante el franquismo) para recuperarlo en 1981.

El Concierto Econémico no contenia sélo acuerdos de naturaleza fiscal,
sino que respetaba unas genéricas atribuciones econdémicas y administrati-
vas de las Diputaciones. No es decir nada nuevo que nunca se fijaron tales
atribuciones, lo que representaba, simultaneamente, un problema y una ven-
taja. Problema: no habia un texto legal al que acudir en caso de dudas o dis-
putas entre distintas esferas de la Administracion3. Ventaja: siempre cabia
decir que la competencia, la que fuera, habia sido ejercida por la Diputacion
o por el Ayuntamiento desde antiguo.

Resulta, pues, que las Diputaciones aumentaron su quantum competen-
cial4, de forma alegal, y desde luego gracias a la pasividad del Gobierno y de
sus agentes en las Provincias, como tendremos ocasién de ver. Asi que, la
foralidad, de hecho continuara hasta 1937. Se llegé incluso a que fuera el
propio Estado el que reconociera la exencion del cumplimiento de su norma-
tiva administrativa, de forma explicita o no®. Desde 1876, por ejemplo, esta-
ba prohibida cualquier alusién oficial al término foral y sus derivados, tales
como Corregidor, etc. Sin embargo, en 1904 reaparece por primera vez el
término foral, y para 1920 fue ya frecuente el uso de términos tales como
provincias aforadas, territorio foral, provincias exentas o Diputaciones fora-
les, incluso en disposiciones legislativas.

3. El objeto de la publicaciéon de recopilaciones de legislaciéon o normativa, tales como la de
Estecha, la mas utilizada, y otras anteriores tienen explicacion por la necesidad de aportar antece-
dentes a las iniciativas de Diputaciones y/o Ayuntamientos, ante la ignorancia general de las reales
competencias que tenian gracias al régimen econémico administrativo peculiar de las Vascongadas
y Navarra. Estecha, secretario de la Diputacion vizcaina, durante los anos finales de siglo XIX y el pri-
mer tercio del XX, recogi6 la sugerencia de Enrique de Aresti, presidente de la Diputacion en 1900,
para poder emplear su trabajo de recopilacién como instrumento para presentar las reclamaciones
ante el Gobierno central, cuando alguna de sus atribuciones se encontraban discutidas. A la edicion
original, de 1901, se anadié una segunda, y dos apéndices, que incorporaban las novedades nor-
mativas. Vid. Diputacion de Alava 1884a, ESTECHA MARTINEZ, J. M. 1901, ESTECHA MARTINEZ, J.
M. 1918, ESTECHA MARTINEZ, J. M. 1926, ESTECHA MARTINEZ, J. M. 1935. Recientemente ha
sido objeto de una reedicion facsimilar, con introduccion de Joseba Agirreazkuenaga, como primer
volumen de la Coleccion de Clasicos de la Hacienda Foral, publicada en colaboracion del
Departamento de Hacienda de la Diputacion Foral de Bizkaia y el Instituto de Derecho Histérico de
Euskal Herria ESTECHA MARTINEZ, J. M. 1997.

4. Vid. Jornadas 1986.

5. Como ejemplo, y bien reciente tras la Guerra Carlista, encontramos la nota aclaratoria sobre
la no aparicion de los presupuestos de las Diputaciones vascongadas y navarra en el resumen de
los presupuestos de las Diputaciones provinciales, correspondientes a los anos 1881-82: “porque
los presupuestos de sus respectivas Diputaciones no se remiten al examen del Gobierno en virtud
de la exencion que disfrutan”. Vid. Direccion General de Administracién Local 1883.
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Por nuestra parte creemos que, ademas de un problema de abolicion de
instituciones, existe una linea de continuidad que enlaza una fase de la forali-
dad con lo que nosotros creemos otra. Buen ejemplo de ello sera la continuidad
de atribuciones: carreteras, Minones y Migueletes, cobro de arbitrios e impues-
tos provinciales, control de los Ayuntamientos, montes, etc. Tampoco, creemos,
hay que restar importancia al prestigio que tenia la administracion foral en su
gestion®. En palabras del profesor Nieto “la superestructura institucional tiene
una formidable capacidad de supervivencia, de tal manera que el progreso ter-
mina manifestandose en un simple cambio de rétulos o de desplazamiento de
tabiques interiores, que dejan sin tocar la planta del edificio. Lo cual no signifi-
ca, obviamente, una negativa del progreso, pues esto supondria un error tan
grave como su contrario”?. Asi que se conservaron atribuciones relacionadas
con el Concierto, otras en relacion con los extintos Fueros y otras que no teni-
an, en principio, nada que ver ni con uno ni con otross.

Sin embargo, no todo fue igual. Hay que reconocer que las exenciones
mas caracteristicas, o sentidas, de la época foral, la fiscal y la militar, desa-
parecieron. De aqui, del sentir de final de un privilegio, puede surgir la fecha
magica de julio de 1876, como suceso estructurante de una sensibilidad.
Las Diputaciones, a pesar de todo, continuaron funcionando como un col-
chén amortiguador entre el Gobierno central y el ciudadano vascongado. A
efectos reales, para los contribuyentes vascos, no hubo gran diferencia entre
la situacion de 1876 y 1878, salvo en lo referente a la adquisicion del taba-
Co que se tuvo que hacer ya en estancos del Estado.

En cierta forma esta perspectiva, que no es sélo nuestra, contradice la
visién victimista de la historia del Pais Vasco y de sus Fueros®. Puede pare-
cer escaso el residuo foral, pero las Diputaciones hicieron un amplio uso de

6. Raro es el autor que no hace defensa de los Fueros en la bondad de su administracion,
buena administracion que reconocié hasta Canovas, nota que también es recurrentemente cita-
da. Vid. RODRIGUEZ FERRER, M. 1873.

7. NIETO, A. 1986, p. 13.
8. OLABARRI GORTAZAR, I., ARANA PEREZ, |. 1988, pp. 118 y ss.

9. Ejemplo de tal lo tenemos, por ejemplo, en GALINDEZ, J. 1947. “La gota de agua que hara
rebosar la copa, sera la ley de 21 de julio de 1876, en que, tras la segunda guerra carlista, carente
de significado vasco, expresamente se liquidaron las Ultimas instituciones de Bizkaya, Gipuzkoa y
Araba, imponiéndoles un régimen idéntico al que en 1841 se acordé para Nabarra”. p. 163-164.
Sin embargo, paginas mas adelante, se vio forzado a reconocer que “politicamente han desapareci-
do casi todas las instituciones y libertades, mas en el campo del derecho privado perdura en gran
parte nuestro antiguo derecho. (...). Naturalmente, tampoco queda vestigio de las antiguas juntas, y
tanto el Legislativo como el Ejecutivo son los del Estado espanol, asi como los funcionarios judicia-
les son designados por éste. S6lo quedan dos reliquias caudales de los tiempos pasados: la
Diputacion y la exencion de impuestos; aquella, totalmente desfigurada, es una supervivencia del
6rgano ejecutivo que elegian las Juntas, mas privado de toda facultad politica y reducido a las sim-
ples tareas administrativas; lo corresponde sin embargo ejercer la Unica libertad politica que resta-
ba a los vascos, ya que en lugar de recaudarse los impuestos por funcionarios espanoles y de
acuerdo con las leyes fiscales del Estado, las Diputaciones entregan anualmente al Estado una can-
tidad que se ha estipulado contractualmente, cantidad que ellas se encargan de hacer efectiva
mediante la creacion de los oportunos impuestos, distintos a los del Estado espanol, y recaudados
por funcionarios vascos. Y tanto los diputados como los ayuntamientos son elegidos en principio
por los habitantes de la provincia y municipios, pero sometidos a la organizacion general del Estado,
que permite en ocasiones destituciones y nombramientos gubernativos”. p. 168-169.
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€l en un aspecto tan importante como el hacendistico. EI Concierto, de mija-
ga o “fuerito” paso a significar el reducto de las libertades de las provincias
Vascongadas y asi llegd a entenderse como uno de los Derechos Histéricos
basicos del Pais Vasco10.

En resumen, encontramos un sistema fiscal propio y particular en cada
provincia, acompanado de unas atribuciones administrativas, que como ya
explicitaron Olabarri y Arana, podian estar en relacion o no con el Concierto.
Ya veremos co6mo se materializaron algunas y en qué se diferenciaron o
cémo diferenciaron a las provincias Vascongadas de las del resto del pais.

3. AMBITOS DE ACTUACION DE LA DIPUTACION DE VIZCAYA. 1878-1937

En este capitulo, entramos en un mundo enmaranado, complejo y dificil
de percibir. No es nada original decir que nadie, nunca, supo con absoluta
precision cudles eran las atribuciones de las Diputaciones vascongadas des-
pués de la abolicidon foral. Incluso antes de 1876, este aspecto dista de
estar claro. Una vez solucionado el problema de la acomodacién de la fiscali-
dad propia en el marco del Estado, por medio del Concierto Econémico,
quedd un aspecto desatendido, llamado durante el primer decenio siguiente
a la abolicién foral el Concierto Administrativo, que, en principio, tendria una
funcion similar en el aspecto de la administracion. Pues bien, Canovas, tras
llegar en febrero de 1878 al acuerdo en materia econémica, encargd al
general Quesada, General en jefe de los Ejércitos del Norte, tratar el asunto
de la adaptacion de las atribuciones administrativas de las Diputaciones a la
nueva situacion creada tras la Guerra Carlista, pero nada se hizo al respecto
de forma consistente.

Puede parecer rotundo afirmar la general ignorancia acerca de las atribu-
ciones administrativas de las Diputaciones vascongadas. En principio lo 16gi-
co seria que en sus propias oficinas hubiera una correspondencia entre
dependencias, funcionarios, organizacion de sus servicios, etc. con sus atri-
buciones exactas. Este, efectivamente, podria ser un camino para llegar a
establecer una relacion de competencias. Incluso, cabria pensar, las propias
Diputaciones, sus técnicos, sabrian de qué se ocupaban. El problema con-
siste en que habria que definir funciones indefinidas.

No hay un corpus legal que fije las atribuciones de las Diputaciones vas-
congadas, tampoco por la simple enumeracién de oficinas, o funcionarios,
se podrian derivar competencias concretas. Cada Diputacion, ademas, man-
tenia estructuras burocraticas diversas, e incluso se podria pensar que no
ejercian exactamente del mismo modo sus competencias. También hay que
entender que se trataba de una estructura pequena —mucho mas que ahora—

10. Sobre el proceso que sufrié el Concierto Econémico desde sus comienzos hasta el pre-
sente en que se considera la principal especificidad de la autonomia vasca, vid. ALONSO OLEA,
E. J. 1996b.
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puesto que en la mentalidad liberal, que es la imperante en el momento, el
Estado debia de ser minimo y estaba, practicamente, destinado al manteni-
miento del orden publico en su sentido mas amplio.

Los interrogantes mas inmediatos, tras lo dicho, serian varios. COmo era
posible que unas instancias administrativas de esfera provincial no supieran
exactamente de qué se ocupaban, como era posible que un presunto Estado
centralizado no intentara fijar, por lo menos, los limites de la actuacion de tres
Diputaciones provinciales, co6mo se pudo mantener una excepcionalidad tal
durante tanto tiempo (1876-1937), y un largo etcétera de cuestiones semejan-
tes centradas en lo mismo: el intento de explicar una ignorancia generalll,

Esta ignorancia mas que conveniente para las partes encartadas
(Diputaciones y Gobierno central), era herencia de la propia imprecisién del
régimen forall2, En la medida en que en el texto del Concierto, y sus renova-
ciones, se insistia en el respeto a las atribuciones que las Diputaciones
vinieran ejercitando, tanto en el aspecto econémico como en el administrati-
vo, la situacién de indefinicién continuabals.

Los contemporaneos eran bien conscientes de este hecho. Como apun-
tamos en el capitulo anterior, esta indefinicion era un arma de doble filo. Las
Diputaciones, ante cualquier novedad normativa o incluso intento de aplica-
cién de una norma en vigor, podian aducir que una competencia dada, la que
fuera, era de su jurisdiccion. Como en el texto del Concierto —da igual la
renovacion que escojamos— se respetaban las atribuciones que venian ejer-
ciendo, el Gobierno en principio no podia extender la nueva norma o la apli-
cacion de la existente a las Vascongadas. Pero como inconveniente, y grave,
tenemos que las Diputaciones no podian avalar su postura mas que con el
débil asidero de una genérica disposicion inserta en un Real Decreto, jerar-
quicamente inferior a una Ley, cuyo fin primordial era fijar los cupos contribu-
tivos de las provincias, por lo que siempre cabia afirmar que en la esfera
administrativa mas alejada de los temas estrictamente tributarios las provin-
cias Vascongadas no se diferenciaban de las demas. Al no haber normativa

11. Aqui volvemos a la diferencia entre centralizacion politica —reunién de la potestad de
hacer las leyes con la de cumplirlas— y centralizacion administrativa —el gobierno se arroga
todas las facultades inherentes a la aplicacion administrativa de las leyes relativas a los intere-
ses publicos—. En el caso vasco encontramos la falta —o mitigacion— tanto de la una como de la
otra. Vid. ALONSO OLEA, E. J. 1999a.

12. Sobre la ambiguegad de la norma foral, de lo que se entendia como Fueros en el siglo
XIX, cfr. FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R. 1985, URQUIJO GOITIA, M. 1994.

13. Esta indefinicion ha sido remarcada, y analizada, por distintos autores. FERNANDEZ
RODRIGUEZ, T. R. 1975, FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R. 1985, OLABARRI GORTAZAR, I., ARANA
PEREZ, I. 1988. La indefinicion competencial llega, incluso, hasta la necesidad de establecer en
el presente ordenamiento autonémico las fronteras, siempre borrosas, de la actuacion de las
Diputaciones Forales y del Gobierno Auténomo. Tal es la misién de la Ley de Territorio Histéricos
de 1983. Sin embargo, no deja de haber sorpresas, como la ocurrida recientemente (diciembre
1999) alrededor de una sentencia del Tribunal Superior de Justicia del Pais Vasco que concede
potestad para emitir la norma de los presupuestos municipales al Gobierno auténomo en lugar
de la tradicional dependencia de las Diputaciones Forales.
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taxativa de que la atribucién en cuestion se incluyera en las respetadas
cabia siempre la duda o, en su caso, el desacuerdo.

Esta indefinicion competencial, ha dejado rastro en las obras contempo-
raneas sobre estos temas. El recurso continuo a normas exceptuadas de
cumplimiento en las Vascongadas, o ejecutadas por las Diputaciones, hizo
necesario tener material jurisprudencial previo al que acudir para mantener
el ejercicio de distintas competencias. Tal necesidad, con precedentes en
los anos 80 del siglo XIX, fue origen de la obra de José Maria Estecha,
secretario de la Diputacion de Vizcayal4.

El fundamento clave de toda la cuestion es la iniciativa, la absoluta liber-
tad que, por lo menos en ciertos terrenos, tenian las Diputaciones vasconga-
das en su actividad. En un Estado centralizado y centralizador, por lo menos
de derecho, las Diputaciones vascongadas, al tener recursos propios fruto
de sus propios tributos recaudados por sus medios tenian total libertad de
iniciativa. Sin estos medios econdémicos propios todo hubiera resultado inu-
til; pero como de sus arcas, una vez detraidos los cupos concertados, podi-
an invertir en lo que a bien tuvieran siempre tenian la iniciativa. La tutela
administrativa, cuando el tutelado tiene recursos econémicos propios para
contratar personal, invertir en obras publicas, etc. pierde bastante sentido.
Las Diputaciones vascongadas lo demostraron continuamente.

En dltima instancia, cabria preguntarse cémo no se soluciond, de la
manera que fuera, el problema de las atribuciones administrativas de las
Diputaciones vascongadas. Cabria resumirlo en que las Diputaciones no con-
siguieron plasmar sus atribuciones porque no quisieron correr el riesgo de
que se oreara en las Cortes su status especial. Insistieron siempre que
hacerlo directamente con el Gobierno, y ninguno estuvo dispuesto a pasar por
las Cortes, salvo en el intento mas serio de 1917-1919. El unico artilugio
legal que hubiera permitido el saltarse el tramite parlamentario hubiese sido
aprovechar la potestad especial que la Ley de 21 de julio de 1876 dio al
Gobierno de solucionar el problema vascongado —dando cuenta posteriormen-
te a las Cortes—, pero a esta potestad renuncié el Gobierno Martinez Campos
en 1879, por lo que desde entonces ninglin Gobierno podria ir mas alla del
Real Decreto, como se hizo con el Concierto, para solventar el asuntol5.

Uno de los mas ludcidos protagonistas de la época, Pablo de Alzola, coin-
cidié con otras valoraciones al afirmar “que por tolerancias de los Gobiernos
que se han sucedido en estos Ultimos anos y de sus representantes en las
provincias Vascongadas se ha mantenido de hecho una descentralizacién
administrativa muy superior a las de las Diputaciones del resto de la Nacion.
(...) En resumen, por la fuerza de la costumbre y de la tradicion habia surgi-
do nuevamente el sistema descentralizado, que se fue arraigando y exten-

14. Vid. Supra, nota 3

15. Para algunos autores, est}a es precisamente —1879- la fecha de la abolicién foral. Vid.
OLABARRI GORTAZAR, I., ARANA PEREZ, |. 1988.
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diendo con gran perseverancia, desde entonces, en bien del Pais Vasco,
harto preparado para el gobierno de sus propios intereses y sin ninguna
clase de inconvenientes derivados de tal desembarazo”16.

3.1. Las atribuciones administrativas de las Diputaciones vascongadas

A pesar de su general indefinicién, si se pueden resumir, grosso modo, las
mas significativas: la ejecucion de los acuerdos por el Presidente de la
Diputacién, y no por el Gobernador Civil, la gestién directa, sin autorizacion ni
envio de cuentas, de sus presupuestos, censura y aprobacion de cuentas de los
Ayuntamientos, a los que autorizaba la imposicién de arbitrios, libre fundacién de
centros de ensenanza y beneficencia, y un largo e indefinido etcétera. “Todo ello
coloca a estas Corporaciones, tanto las vascas como la navarra, en una situa-
cion privilegiada, objeto de admiracion y alabanza en su funcionamiento”17.

Ademas, como es l6gico, mantenian las mismas atribuciones que las
demas del pais, que en general, con el limite de las leyes provinciales y
municipal, tenian como fin “la comodidad de los habitantes de la provincia y
el fomento de sus intereses morales y materiales, tales como establecimien-
tos de beneficencia 6 de instruccion, caminos, canales de navegacion 6 de
riego, y de toda clase de obras publicas de interés provincial, asi como con-
cursos, exposiciones y otras instituciones de fomento”18. En este marco
general, pues, se sitian algunas de las actividades de las Diputaciones.
Desde la elaboracién de un proyecto para la construccion de un barco pes-
quero modelol9, o la peticiébn a Roma para que fuera proclamada la Virgen
de Begona como patrona del Senorio, en octubre de 190120, En otras oca-
siones fueron iniciativas mas espectaculares, si se quiere, como la promo-
cion de escuelas de barriada o casas baratas, con el auxilio de otra obra de
la Diputacion: la Caja de Ahorros Vizcaina.

Pero, que sepamos, nadie ha sido capaz de hacer la relacion completa de
las atribuciones de las Diputaciones concertadas, en el supuesto de que las
tres tuvieran exactamente las mismas atribuciones. Por la via del hecho, se
intentaria hacer en trabajos como los de Vicario21, o por la recopilacion de juris-
prudencia, como en los volimenes publicados por José M? Estecha?2.

16. Informe de la Comisién de Concierto Econémico. 1886. A.A.D.V. REA-CE (Archivo Foral de
Bizkaia. Administrativo. Régimen Econémico-administrativo) 2637/3 y A.A.D.V. REA-CE 2638/1.

17. SANTANA MOLINA, M. 1989, p. 173. La admiracion, o el deseo de tener un régimen admi-
nistrativo y/o econémico similar al de las provincias Vascongadas, se puede rastrear en las peticio-
nes de varias provincias de gestionar sus propios Concierto (Barcelona, o Valencia en torno al
cambio de siglo), e incluso més atras en el tiempo. Vid. CLAVERO, B. 1988, pp. 539-543.

18. Art. 73 de la Ley Provincial de 1882.
19. GUIARD, T. 1968, pp. 266-269.

20. Vid. OLEA, E. d. 1904, pp. 2-7.

21. VICARIO Y PENA, N. 1903.

22. Nos referimos, obviamente, a los tan citados de Estecha sobre el Régimen econdémico-
administrativo del Pais Vasco.
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Lo mas evidente es que en unas ocasiones por vias de derecho y en
otras —las mas— de hecho, las Diputaciones, en lineas generales, consiguie-
ron mantener sus competencias. No sera hasta la Dictadura primorriverista
cuando las Diputaciones perdieron el predominio sobre los Ayuntamientos
de la provincia, por lo menos sobre el papel, por la relativa vigencia del
Estatuto Municipal en las Vascongadas?23.

Aqui entrariamos en la consideracion como verdadera esencia de la fora-
lidad en su capacidad de adaptacion a nuevas circunstancias. Puede pare-
cer, para un purista, atrevida esta afirmacion24, pero qué explicacién cabe, si
no, a fendémenos tales como al propio Concierto, el donativo de 1898, el
control de los Ayuntamientos por la Diputacion, la fiscalidad propia —con la
carga de soberania que ello conlleva—, en una palabra las cotas de adminis-
tracién propia alcanzadas por las Diputaciones concertadas. Hay autores,
como indicamos, que no tienen tan clara esta vinculacion y prefieren partir
de la idea de que la caida del edificio foral fue definitiva, ya que comenz6
una nueva realidad administrativa vasca, integrada en el “aparato adminis-
trativo provincial”25. Nosotros vamos mas alld porque entendemos que las

23. GARCIA ALONSO, A. 1991.

24. Recogida, ademas de por Gonzalez Casanovas, por Fernandez Rodriguez para el que
constituye la verdadera esencia de la foralidad “su capacidad de asimilacién de nuevas solucio-
nes y de adaptacion a nuevas circunstancias, de aprovechar al maximo las posibilidades que en
cada momento le ofrece la realidad, de evolucionar y acomodarse al ritmo de los tiempos, todo
lo cual estd, justamente, en las antipodas de la idea que intenta transmitirnos el mito foral, que
para fines estrictamente politicos fue construyéndose a finales del siglo pasado con olvido
absoluto y consciente de la Historia.

Esta capacidad de evolucion. tras de la cual esta, obviamente, la decidida voluntad de
autogobierno de la colectividad que la impulsa, es, justamente, la razén que explica la supervi-
vencia del sistema en las circunstancias mas desfavorables, una supervivencia que jamas
hubiera podido lograr un cuerpo fijo y sacralizado de normas intocables”. FERNANDEZ
RODRIGUEZ, T. R. 1985, 53-54.

Esta flexibilidad del concepto foral permitid, pues, la convivencia de una abolicién foral con
un aumento de competencias como expresaron, incluso autores de época, como Lasala y
Alzola. Dando un salto hacia adelante vemos también que el Concierto se ha integrado en los
llamados derechos histéricos, de modo que forma parte del entramado foral, aunque, en puri-
dad, tuvieron su origen en la propia abolicioén foral.

“La posicion de supremacia de las Diputaciones Forales sobre los municipios vascos, el
sistema de conciertos econémicos y el extenso campo competencias ganado por aquéllas a su
amparo, elementos todos ellos integrantes de la foralidad tal y como hoy se entiende ésta,
resultan, no ya de los antiguos Fueros, sino de su evolucion y acomodo a los nuevos tiempos
bajo la vigencia de las leyes en cuestion (1839 y 1876). Son parte de los derechos histéricos
que la Constitucion ampara y respeta y parte irrenunciable, ademas para los propios vascos, a
pesar de sus protestas sobre el caracter abolicionista de las leyes que contribuyeron a darles
vida”. FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R. 1985, 81.

25. DIAZ HERNANDEZ, 0. 1995, p. 28. Desde el &mbito de la historia del derecho también han
recibido agudas criticas estas posiciones de T. R. Fernandez, v. gr. Santiago Larrazabal LARRAZABAL
BASANEZ, S. 1997, pero en esencia quedaria por explicar el amplio marco de actuacién de las
Diputaciones, en muchas ocasiones sin un claro encaje legal. En general, incluso, se podria explicar
por los problemas de debilidad del Estado en Espana —en principio causa y consecuencia del fené-
meno del caciquismo— pero en términos mas concretos: el fiscal sobre todo pero también el poli-
cial, carreteras, etc., no cabe duda que la continuidad del régimen foral roza lo evidente.
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“costumbres administrativas” que se generaron después de 1876 tuvieron
una especial relaciéon con el entramado foral.

Que la principal “fuente” de atribuciones de las Diputaciones fuera el
Concierto no es extrano si se tiene en cuenta “que si las Diputaciones
Vascongadas habian de responder al Estado del cumplimiento de las bases
convenidas, era preciso reconocer las atribuciones y otorgar las facultades
especiales, extraordinarias y amplisimas, ya que los medios ordinarios de que
disponen las Diputaciones sujetas a la Ley general son sumamente
limitados”26.

Fuera de estas atribuciones, sobre todo fiscales, que directamente se
derivaban del Concierto, o de control de cuentas y presupuestos de
Ayuntamientos y la reglamentacion del personal, que lo hacian de aquél indi-
rectamente, quedaban otras esferas de la administracién “que suponian
mas bien un mantenimiento de la situacion propia del régimen de autonomia
foral en que habia vivido durante siglos”27.

Nos referimos, en este Ultimo caso, a las referentes a sus facultades
sobre montes comunales, carreteras, seguridad, beneficencia o sanidad.
Otros autores han senalado que no habria excepcionalidad en ramos como
las obras publicas municipales, la contratacion provincial o municipal, el ser-
vicio militar o la instruccién publica28.

Sin embargo hubo ocasiones en que esto no estuvo tan claro. La excepcion
de doble subasta para obras de mas de 5.000 pts. o la reticencia de la
Diputacion vizcaina a cumplir con la Ley de proteccién de la industria nacional
de 1907, que le obligaba la compra de maquinaria de obras publicas nacional,
mas cara que la extranjera, pueden ser muestras de ello2®. En otros casos
como habia ingresos propios, y no habia ninguna prohibicion explicita las
Diputaciones tomaban a su cargo diversas iniciativas aprovechando un vacio
legal o simplemente la consideracion genérica a todas las Diputaciones provin-
ciales de mejorar las condiciones de la provincia, se invertia el dinero directa-
mente. Asi, sin capacidad peculiar en instruccién publica —excepto el pago de
maestros entre 1900 y 1912- |la Diputacion vizcaina llevé a cabo un amplio pro-
grama de escuelas de barriada entre 1920 y 1936.

El mecanismo para el reconocimiento de sus atribuciones, tanto las
“extraconcertadas” como la derivadas, directa o indirectamente del
Concierto fue variado. Desde la peticion al Gobierno de que les reconocie-

26. ESTECHA MARTINEZ, J. M. 1918, p. 7.
27. OLABARRI GORTAZAR, I., ARANA PEREZ, Ignacio 1988, p. 124.
28. OLABARRI GORTAZAR, I., ARANA PEREZ, Ignacio 1988, p. 125.

29. La resistencia de la Diputacién vizcaina al cumplimiento de la Ley de Proteccion a la
Produccién Nacional se fundaba en sus atribuciones propias de caracter administrativo. Y si se
cumplié, no siempre, lo fue por el beneficio a las propias empresas de la provincia, y no por
obediencia a orden directa del Gobierno. Vid. A.A.D.V. R.E.A.-C.E. 2653/83.
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sen los usos y costumbres del pais, hasta el mero no cumplimiento de la
normativa. O incluso el apano para que su personal se presentara a oposi-
ciones a cuerpos de funcionarios arregladas previamente. El caso de las
carreteras fue mucho mas sutil. Si se partia de la base de que las
Diputaciones, en los anos inmediatos al fin de la Guerra Carlista, debian
entregar las carreteras al Estado, éste las deberia resarcir y, desde luego,
acarrear la deuda que generaban. La solucion practica mas comoda fue la
empleada finalmente: el Estado renunciaba a la carreteras que quedaban en
manos de las Diputaciones, que a cambio de su mantenimiento —desde
1887- descontarian una cantidad del cupo concertado.

Otra via evidente fueron los hechos consumados. Buen, y divertido, ejemplo
lo tenemos en la autorizacién para la construccion del Funicular de la Reineta;
con ancho de via distinto al aprobado por el Ministerio del ramo, cuando ya
habia sido construido por la Diputacion. Cuando los comisionados de la
Diputacion de Vizcaya fueron a comunicar al Ministerio de Fomento que se
habia construido el Funicular con distinto ancho de via —sin tener todavia la
autorizacion pertinente- el funcionario de turno se sorprendié sobremanera.

La explicacion a esta y semejantes actuaciones es la que le dio a
Esteban Bilbao —Presidente de la Diputaciéon nombrado “a dedo” por el
Gobierno de la Dictadura— un Diputado provincial:

Todos ellos (los funcionarios de los Ministerios) se extranan de la ejecucion
de nuestras obras sin previo permiso; ellos ignoran que muchas veces se proce-
de asi para evitar las dilaciones y retrasos que de otra manera sufririan con los
trémites burocréticos; mas este argumento no puede ser esgrimido ante funcio-
narios del Estado30,

Es decir, que las Diputaciones, con sus propios ingresos hacian obras y
organizaban servicios por su cuenta, sin esperar autorizacién del Gobierno.
Luego habia que ir a gestionarla en Madrid, avalados por sus atribuciones
derivadas del Concierto Econdémico. Todos los problemas —tanto para el
estudioso actual como para las Diputaciones concertadas— respecto a las
atribuciones tienen su origen, a la hora de analizarlas, en la indefinicién con
que se las contemplaron en las distintas disposiciones que formaron o reno-
varon el Concierto31,

Si hay algun texto clarificador de la ambigledad de las competencias de
las Diputaciones concertadas es el que citamos a continuacion:

En este momento (1926) surge la cuestion tantas veces planteada de si es
0 no conveniente puntualizar y especificar esas facultades que en el orden eco-
némico y administrativo se reconocen, y estimamos que si no imposible, es por
lo menos temerario intentarlo en cuanto al orden administrativo se refiere, pues-

30. Carta de R. de Urrutia [Comisionado de la Diputacién de Vizcaya en Madrid] al
Presidente de la Diputacion de Vizcaya. 31 de mayo de 1926. A.A.D.V. R.E.A.-C.E. 2658/24.

31. Vid. FERNANDEZ RODRIGUEZ, T. R. 1975, pp. 518 y ss.
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to que en realidad ignoramos cudles sean a ciencia cierta todas esas facultades
y al intentar puntualizarlas seguramente algunas se escaparian perdiéndolas
definitivamente, y porque de otra parte tenemos la seguridad de que no son
iguales las atribuciones que las tres Diputaciones vienen ejerciendo, y no es pro-
bable que el Estado estableciese un Régimen especial para cada Provincia32.

Un elemento importante en esta discusion eran los medios de prueba
de las atribuciones ejercidas. El razonamiento era sencillo: si en el
Concierto —en el caso del parrafo anterior el de 1906- establecia que se
respetaban las atribuciones que se ejercieran las Diputaciones, todas las
que ejercieran eran las privativas de las mismas. E incluso, a veces, se lle-
gaba mas lejos.

Este articulo (el 15° del Decreto-Concierto de 13 de Diciembre de 1906
(sic)), declaratorio de derechos preexistentes, pues se limita a reconocer atribu-
ciones que ya se ejercian con fuerza obligatoria, no hace referencia exclusiva-
mente al Concierto Econdmico, sino que se extiende a las facultades
administrativas de las Diputaciones; (...) consiguientemente, en el supuesto de
que desapareciese el Concierto (...), las Corporaciones provinciales Vascongadas
no quedarian sometidas por completo a la Ley general en el ejercicio de sus
facultades, sino que subsistiria (el) régimen especial administrativo; (...) las
facultades econdémicas y administrativas de estas Corporaciones esencialmente
se prueban con su ejercicio, sin que los Poderes publicos puedan en justicia des-
conocer ni menos rechazar el valor que le otorga el precepto terminante del refe-
rido Articulo33,

Un buen reflejo de las atribuciones de un organismo es su planta, su
organizacion y el volumen de su personal. Es, en principio, un buen observa-
torio desde el cual grosso modo percibir la evolucién de una institucion. Tras
la Ley de julio de 1876 no hubo ninguna variacion en la seleccion y regla-
mentacion del personal de la Diputacion o Ayuntamientos. Légicamente el
personal ocupado del tabaco, se dedicé a otras ramas de los arbitrios pro-
vinciales, pero, salvo los meses de aplicacién de la Circular de octubre de
1880, en que se transfirid personal de la Diputaciéon vizcaina al Gobierno
Civil para el control de cuentas y presupuestos municipales, no se puede
decir que hubiera una cesura respecto al sistema administrativo anterior.

El motivo esgrimido por las Diputaciones, con ocasion de las gestiones
conducentes a la derogacion de la Circular arriba mencionada, fue que el
conocimiento de los usos y costumbres, en tales materias eran propios de
los nativos; por lo que era dificil que la administraciéon central hiciera nom-

32. Informe a la Comision de Régimen Econémico Administrativo de la Oficina del
Concierto Econémico de la Diputaciéon de Vizcaya. 16 de febrero de 1926. A.A.D.V. R.E.A.-C.E.
2661/1. Este informe es uno de los elaborados como preparativos para la Reglamentacion del
Concierto de 1925, sobre las bases acordadas el ano anterior. La ignorancia de un funcionario
de la Diputacién de las atribuciones de la propia Corporacién provincial es un aval mas a la idea
de indefinicién en que se movian aquellas.

33. Informe a la Comision de Régimen Econémico Administrativo de la Oficina del concierto
Econémico de la Diputacién de Vizcaya. 16 de febrero de 1926. A.A.D.V. R.E.A.-C.E. 2661/1.
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bramientos de gestores de asuntos que le eran ajenos. Si a eso anadimos
el uso del euskera como idioma de relacion entre funcionarios y administra-
dos, tenemos otro motivo mas, aunque fuera formal34, para que las
Diputaciones avalaran su régimen privativo.

También hubo otros motivos, menos justificables y desde luego nunca
confesados. Nos referimos, en relacion con los funcionarios provinciales, al
entramado secreto que implicaba el Concierto.

Es significativo que cuando a las Diputaciones concertadas se les gira-
ron consultas sobre su régimen econémico-administrativo privativo por otras
Diputaciones provinciales para saber como funcionaba y tratar de conseguir
algo similar, éstas consideraron conveniente contestarlas con el envio de
disposiciones insertas en la Gaceta de Madrid, tras una conferencia secreta
entre representantes de las Diputaciones que asi lo acordé. Si asi lo decidie-
ron —enviar informacién de uso publico—, se podria pensar que también la
habria de indole privada. ¢Cual era el secreto?

El secreto, o los secretos, eran varios en nuestra opinion. Era importante
que las Diputaciones controlaran directamente el nombramiento de su per-
sonal y especialmente el de los distintos cuerpos de funcionarios (secreta-
rios, contadores, etc.) porque en nuestro caso se podria decir que tenian
“informacion privilegiada”, ademas de ser una pieza fundamental en el
entramado de influencias que convergian en las Diputaciones, en las sujetas
a Concierto y en las de régimen comun3®. Las Diputaciones siempre intenta-
ron ocultar las verdaderas posibilidades que podria tener el Concierto como
fuente de recursos para el Ministerio de Hacienda. Como ejemplo sintomati-
co, en la negociacién de 1906 para la renovacion de cupos, se dio orden
desde la Diputacién vizcaina de no facilitar dato alguno al Gobierno, o al
Gobernador Civil en su caso. Las Diputaciones, alin teniendo datos econémi-
cos se cuidaban muy mucho de darlos a la luz publica, en la medida en que
no les interesara hacerlo36.

Es l6gico pensar que los mejor informados sobre estos asuntos, eran pre-
cisamente los empleados de alto rango de las propias Diputaciones. Ni al

34. Decimos formal porque las misivas y comunicaciones entre Diputacion y
Ayuntamientos se hacian en castellano. El idioma utilizado en la administracion era el castella-
no. En el unico momento en que el euskera comenzé a utilizarse por la Diputacién fue cuando
los nacionalistas llegaron a controlar la Diputacién —1917-19—-, por cierto con divisién de opinio-
nes. Mientras unos ayuntamientos (Bermeo) contestaron también en euskera a las circulares,
otros remitieron oficios a la Diputacion pidiendo aclaracién de su contenido y explicaciones del
motivo por el que les enviaban misivas en un idioma que no entendian (Valmaseda). Vid.
A.A.D.V. R.E.A.-C.E.2655-113.

35. Vid. MORENO LUZON, J. 1996, p. 172-173.

36. Son especialmente indicativas las cartas remitidas por un inspector de Hacienda,
enviado de incognito a las Provincias, claramente exponentes de la dificultad de adquirir datos
sobre presupuestos y cuentas provinciales. Vid. Cartas de Arturo Valgainén al Ministerio de
Hacienda en ALONSO OLEA, E. J. 1995a, pp. 211-214.
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Ministerio de Hacienda, o a sus funcionarios mejor dicho, se les podria enga-
nar, pues era vox populi que las Diputaciones presentaban datos que les
beneficiaban, pero no les iban a hacer las cosas mas faciles de lo necesario.

La solucion fue, como casi siempre, una salida practica. En la medida en
que el Estado fue organizando y formando cuerpos de funcionarios, las
Diputaciones gestionaron que se las exceptuara, como ocurrié en 1897 res-
pecto a los secretarios y contadores de Ayuntamientos, por ejemplo. Pero
lleg6b un momento en que hubo que regularizar la situacion anémala y asi se
alcanz6 un arreglo por vias alternativas. Los secretarios de la Diputacién, o
los contadores, conseguian sacar la oposicién, como paso meramente for-
mal, cuando desde Madrid se aseguraba que la cosa estaba ya arreglada. Al
mismo tiempo las Diputaciones, como dijimos, intentaron coordinar sus
empenos en regularizar la situacién de su funcionariado con el consenso
respecto a un Reglamento idéntico, pero no Unico, para las tres
Diputaciones, en ocasiones incluso en colaboracion de la Diputacién nava-
rra. Y, ademas de ello, reglamentaron por su cuenta las funciones de su
administracién para llenar un “vacio legal” que, asi no podria ser ocupado
por una legislacion emanada de la Administracion central. De este modo la
Diputacién vizcaina reglamenté las funciones y los cuerpos de Secretarios
Municipales y de Contadores de Fondos Municipales en 192237,

En los dos casos se hacia especial hincapié€, dentro de los programas de
los examenes de acceso a los Cuerpos respectivos, al conocimiento del régi-
men administrativo y econdmico de Vizcaya. Mientras en el caso de los
Secretarios se establecia la posibilidad de que los Ayuntamientos requirie-
ran personal que supiera euskera, por lo que a tal efecto el opositor debia
certificar su conocimiento, no ocurria lo mismo con los Contadores, en cuyo
caso si se establecia una preferencia, en igualdad de condiciones, por los
nacidos en Vizcaya. En lo demas se aseguraba a los miembros del Cuerpo
de Secretarios Municipales que no habria, en ningln caso, una situacion
peor que la que disfrutaban “los de provincias no aforadas que se rijan por
el Reglamento general del Estado”38.

El personal de la Diputacién abarcaba a variados ramos de la administra-
cién, como tendremos ocasién de ver seguidamente. Encontramos Minones,
pero también Peones camineros, recaudadores de arbitrios e impuestos,
ademas del personal comun a todas las Diputaciones como los de su secre-
taria, contaduria, arquitectos, médicos, archivero, etc. Ademas, con variacio-
nes en el tiempo, encontramos subvenciones a salarios de personal que si
bien no era propiamente de Diputacion recibian complementos de sueldos
como los maestros, profesores de Ensenanzas medias, de Escuelas de
Artes y Oficios, Ingenieros, jueces, etc.

37. Vid. (Diputacion de Vizcaya 1922a, Diputacion de Vizcaya 1922b), El proceso de organi-
zacion burocratica del Estado se acentu6 tras la Primera Guerra Mundial, siguiendo la corriente
europea del momento. Cfr. VILLACORTA BANOS, F. 1989.

38. Disposicién adicional cuarta del reglamento de Secretarios Municipales de Vizcaya.
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Para nuestro andlisis dejaremos aparte las nédminas subvencionadas y
otro grupo de empleados, los del ferrocarril de Triano, que si bien eran de la
Diputacién, como propietaria de la Compania, mantenian una situacion espe-
cial puesto que eran en realidad empleados de una empresas3®.

Cuadro 1. Evolucion de la plantilla de la Diputacion de Vizcaya. 1881-1950.

1882 1882| 1890 1890] 1906 1906| 1913 1913| 1927 1927| 1936 1936 1939 1939| 1950 1950
Secret, contab. y arch. 29 10% 34 %) 42 7% 41 6% 40 4% 45 5% 35 10% 43 12%

Correccion p. 2 1% 2 0% 28 5% 29 4% 0 0% (0] 0% (0] 0% (0] 0%
Comisién. en Corte 2 1% 2 0%! 1 0% 1 0% 0 0% [9) 0% [0 0% 0 0%
Instruccion publica 3 1% 2 0%! 6 1% 6 1%| 166 17%| 188 19% 1 0% 3 1%
Arbitrios 72 24% 74 16%) 181 29%| 165 25%| 104 11%| 105 11% 85 24% 85 24%
Portazgos 6 2% 22 5%! 3 0% 3 0% 0 0% (9] 0% [¢) 0% 0 0%
Obras publicas 139 46%| 197 43%| 243 39%| 255 39%| 312 33%| 323 32%| 126 36%| 100 28%
Mifiones 44 15%| 123 27%| 114 18%| 102 15%| 124 13%| 129 13% [4) 0% 0 0%
Montes y granjas [9) 0% [9) 0%! 0 0% 35 5% 33 3% 57 6% 21 6% 23 6%
Imprenta [0 0% [0 0%! 0 0% 21 3% 23 2% 14 1% 5 1% 17 5%
Beneficencia 4 1% 1 0% 3 0% 4 1% 76 8% 23 2% 10 3% 25 7%
Subalternos [0 0% [0 0%! 0 0% 0 0% 37 4% 52 5% 41 12% 39 11%
Hacienda [0 0% [0 0%! o) 0% 0 0% 44 5% 64 6% 23 7% 23 6%
Total 301 100 457 100f 621 100f 662 100/ 959 100} 1000 100| 347 100{ 358 100

Fuente: Elaboracion propia sobre los presupuestos de los distintos afnos sefalados.

Un aspecto importante respecto al personal de la Diputacion consiste en
que como tenia plena libertad de movimientos a la hora de contratarlo se
puede establecer una relacién bastante directa entre atribuciones, por lo
menos en determinados ramos, y personal puesto que algunas de ellas 16gi-
camente tendria que ir a cargo de un personal contratado ex profeso. Por
todo ello es interesante ver la evolucion numérica y su reparto interno entre
determinados departamentos.

En el Cuadro 1 hemos recogido el reparto, en términos absolutos y relati-
vos, del personal provincial entre sus distintos servicios. Los primero que
llama la atencién son los nimeros absolutos. Desde los tres centenares de
1882 en 1936, en visperas de la Guerra Civil, se habia mas que triplicado,
siendo el salto mas llamativo entre 1913 y 1927. En contraste, el presu-
puesto de gastos de la Diputacién se multiplicé, también entre 1882 y
1935, por nueve.

En 1882 nos encontramos con una plantilla reducida, formada sobre
todo por personal para la construccion y mantenimiento de carreteras, recau-
dacioén de arbitrios y mifiones, y con una burocracia reducida casi a la trein-
tena. El personal de beneficencia, correccién publica e instruccion publica es
pequeno porque la Diputacién, con escaso personal propio, fundamental-
mente subvencionaba las acciones municipales en tales ramos. Ocho anos
mas tarde se observa un fuerte incremento en el nimero de mifiones y per-

39. Para entender la importancia de la plantilla del Ferrocarril de Triano basta apuntar el
dato de que en 1913 contaba con unos 460 empleados, mientras que toda la Diputacion conta-
ba con 662.
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sonal de carreteras, quedando los demas servicios con semejantes dotacio-
nes, salvo los portazgos.

En 1906 encontramos como principal novedad el aumento del personal
en correccién publica, puesto que la Diputacién dispuso personal propio en
diversas carceles municipales, y se incrementaron los dedicados a la cons-
truccion de carreteras. Sin embargo el mayor aumento se traduce en el per-
sonal dedicado al cobro de los arbitrios.

En 1913, con la recaudacion de nuevos impuestos o las reformas en
otros (Derechos Reales) el personal de arbitrios descendié, pero comenza-
ron las inversiones en montes y granjas, con caracter experimental, dotando-
se de guardabosques, cuyo nimero no hizo mas que incrementarse hasta
1936. Esta evolucién numérica se puede explicar si tenemos en cuenta que
justo en 1913 comenz6 la Diputacion a recaudar impuestos de forma directa
(Utilidades), pero que la mayoria de los demas tributos se recaudaban o bien
por medio de los pueblos o bien por medio de encabezamientos con produc-
tores (electricidad, gas, transportes por ferrocarril, etc.) y que su medio fun-
damental de ingresos eran los arbitrios de consumos, aunque también a la
baja, puesto que ya disminuia el personal encargado de su recaudacion en
comparacion con los datos de 1906.

Entre 1913 y 1927 la tendencia a la baja del personal dedicado al cobro
de arbitrios se acentud, mientras que el encargado de la recaudacion de los
impuestos se tuvo que aumentar debido a su implantacién (mineral, nuevas
tarifas de Utilidades) y la eliminacion de los cupos con los fabricantes
pasandose a la recaudacion directa. Por todo ello, respecto al personal
administrativo dedicado a la recaudacion fiscal, el descenso de arbitrios se
vio compensado con el incremento en Hacienda —impuestos-.

Mucho mas relevante, por su incidencia en los términos totales, fue la
ampliacion de plantillas en diversos servicios como Minones, Obras publicas
(carreteras, etc.) y, sobre todo, Instruccion Publica puesto que en este apar-
tado se incluyen 160 maestras de escuelas de barriada, dentro de un ambi-
cioso plan de escuelas llevado a cabo por la Diputacion vizcaina40.

La mayor diversidad de servicios también hizo aumentar el nimero de
subalternos, enmascarados en los anos anteriores dentro de los propios ser-
vicios. Estas tendencias se veran reflejadas también en la plantilla de 1936,
ano en el que se alcanza un maximo absoluto. Después de la abolicion del
Concierto el reajuste tuvo que ser a la fuerza radical, sobre todo en ciertos
servicios (Minones, maestros de barriada), quedando reducida a un 35% de
la plantilla de julio de 1936.

El salto entre 1936 y 1939 marca claramente, pues, la derogacion del
Concierto y sus efectos. Desaparecieron los Minones, los Maestros de

40. ARRIEN, G. 1987, DAVILA BALSERA, A. 1995.
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barriada fueron transferidos al gobierno de Burgos, se redujo mucho la plan-
tilla de carreteras por el traspaso de mas de la mitad del total de kilbmetros
al Estado, se redujeron los Guardias Forestales, el personal de beneficencia
e incluso los subalternos. Del personal de Hacienda el que sufri6 menos la
eliminacién de funciones fue el dedicado a los Arbitrios —que se siguieron
recaudando hasta 1967-, mientras que los encargados a la recaudacion de
tributos concertados pasaron casi en masa a la Delegacion de Hacienda. La
parte de plantilla menos afectada fue la estrictamente burocratica puesto
que contaba con menos efectivos y era mas uniforme en su utilizacion
(Tesoreria, Contaduria, Secretaria, Archivo, etc.). El descenso de personal fue
tan brutal que en 1950, se contaba con una plantilla poco mas grande,
igualmente centrada en el aparato puramente burocratico.

En definitiva, en 1939 el personal empleado por la Diputacion se situaba
en niveles cercanos a los de 50 anos antes. Clara indicacidon, entonces, de
los radicales efectos que tuvo en la plantilla de la Diputacién la abolicién del
Concierto Econémico.

3.2. Las atribuciones fiscales de las Diputaciones vascongadas

Si por algo se distinguian las Diputaciones vascongadas, entre 1877 y
1937, era por su capacidad normativa en el terreno fiscal. En este caso si
encontramos atribuciones propiamente relacionadas con el Concierto
Econdmico. Y ellas distinguian el Concierto de un mero contrato de subroga-
cion. No eran las Diputaciones las que recaudaban los impuestos en lugar
del Ministerio de Hacienda, al que luego transferian lo recaudado, sino que,
para poder pagar al Ministerio el cupo concertado tenian establecidos sus
propios impuestos. Sobre una genérica autorizacion para establecer arbitrios
de consumo fueron capaces de formar todo un sistema fiscal privativo.

Cada Diputacion optd por un sistema fiscal propio, mas o menos relacio-
nado con la fiscalidad foral, en funcion de las necesidades y de sus propias
conveniencias, 0 si se quiere de los grupos que las controlaban; dentro por
supuesto de un marco general como era el de la Espana de la Restauracion.

Desde una limitada, a priori, capacidad fiscal sobre arbitrios4! se pasé a
tener unas atribuciones completas en los impuestos concertados.

41. Como desarrollo del R. D. de 13 de noviembre de 1877, en cuanto a los medios de
pago de la diputacion de Vizcaya para hacer frente al cupo para el afios siguiente el Gobierno
dict6 una R. 0., de 19 de diciembre de ese afo, por el que se aceptaba la propuesta vizcaina de
que hiciera frente al cupo de mediante recargos permanentes sobre los arbitrios sobre el vino,
chacoli, aguardiente, aceite “y cualquier otro que sobre especie de consumo sea necesario”. De
esta forma se le autorizé para emplear, sélo, arbitrios sobre especies de produccion nacional.
Art. 4° de la R. O. de 19 de diciembre de 1877. ESTECHA MARTINEZ, J. M. 1918, p. 219. La
R.O. de 8 de junio habia establecido que los acuerdos de la Diputacion, en materia fiscal, eran
ejecutivos, salvo oposicién explicita del Gobernador. ESTECHA MARTINEZ, J. M. 1918, p. 70.
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(...) en virtud de los conciertos econémicos celebrados por la provincia de
Vizcaya con el Estado, la Diputacion Provincial se halla investida de facultades
suficientes para el establecimiento, reglamentacion y cobranza de los impuestos
que creare a fin de cubrir el cupo concertado, facultades que corresponden indu-
dablemente no & la potestad reglada, sino & la discrecional de dicha Corporacion
dentro del circulo de sus atribuciones autonémicas42.

Si la justificacion para el mantenimiento de los arbitrios provinciales era
la continuidad de los usos y costumbres, para que se fueran adaptando las
provincias a la obligacion fijada en la Ley de 21 de julio de que en las
Vascongadas se tributara de igual forma que en el resto del pais; esta provi-
sionalidad quedé convertida en permanencia.

Y si en principio las Diputaciones actuaron como “colchén” entre el
Ministerio de Hacienda y los contribuyentes, en referencia a los impuestos
concertados, segun las necesidades fueron aumentando y la cantidad de
impuestos se fue incrementando, actuaron como agentes fiscales directos,
no ya con la idea de proteger a los contribuyentes del Ministerio de Hacienda,
sino con la de cobrar directamente los tributos a los contribuyentes.

En otro lugar analizamos las sucesivas negociaciones del Concierto, y en
un apartado final lo hicimos sobre las diferencias mas relevantes sobre
diversas tarifas de distintos impuestos43. Ahora haremos unas observacio-
nes sobre como se utilizaron esas atribuciones las Diputaciones para hacer
frente a sus obligaciones y los sistemas de recaudacién de diversos impues-
tos. Repetimos que cada Diputacion estableci6 el sistema que parecié mejor
en cada momento para llenar sus arcas. El caso vizcaino, fue el mas particu-
lar por los importantes rendimientos del Ferrocarril minero de Triano que le
permitié tener un cuadro fiscal mas diferenciado44.

3.2.1. LOS ARBITRIOS MUNICIPALES Y PROVINCIALES

El elemento comun, y mas llamativo de la fiscalidad en las Vascongadas
durante el periodo estudiado, fue sin duda el amplio desarrollo de los arbi-
trios de consumo. Este fenémeno fue incluso remarcado y conocido por los
contemporaneos dentro y fuera de las provincias.

Conviene también hablar de los derechos de arbitrios, que en las provincias
vascas son aun mas gravosos que en las demas regiones de la Peninsula. Esto

42. Sentencia del Tribunal Provincial Contencioso de Vizcaya. 1 de marzo de 1910. ESTE-
CHA MARTINEZ, J. M. 1918, p. 153.

43. ALONSO OLEA, E. J. 1995a, pp. 383y ss.

44, Sobre la politica fiscal de la Diputacion guipuzcoana, ved. CASTELLS ARTECHE, L. 1987,
pp. 438 y ss. Su conclusion genérica es que era injusto y obsoleto (p. 455) En el caso alavés, el
diagnéstico es que era un sistema fiscal arcaico, vid. UGARTE, J. 1990, pp. 266 y ss. El caso vizcai
no, en ALONSO OLEA, E. J. 1995a, ALONSO OLEA, E. J. 1995b, ALONSO OLEA, E. J. 1997a, ALON-
SO OLEA, E. J., BEASCOECHEA GANGOITI, José M? 1997, ALONSO OLEA, E. J. 1999a.
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se debe al régimen fiscal particular de estas provincias que, mediante un tributo
anual, compensar los impuestos pagados en el resto del reino; y es el impuesto
de arbitrios lo que hace engrosar, sobre todo, este tributo. Existen de este modo
arbitrios provinciales —al menos en vinos, aceite, alcohol, cerveza y sal,— que se
suman a los arbitrios municipales43.

Frente a la tendencia marcada desde el Ministerio de Hacienda, de ir eli-
minando progresivamente los Consumos y buscar nuevas bases de tributa-
cién para incrementar sus recursos — o los de los Ayuntamientos por cuanto
realmente era un impuesto de recaudacién municipal46— mediante impues-
tos mas modernos, nos encontramos con que en las provincias
Vascongadas no se llegd a su eliminacion, como se hizo por el Ministerio en
191147, sino que permanecieron vigentes hasta 1937. Aqui convendria
resaltar la diversa trayectoria practicada por cada Diputacién, dentro de un
denominador comun como era la elevada fiscalidad sobre el consumo del
vino y de los productos alcohdlicos en general.

En Vizcaya, que contaba con arbitrios provinciales mas reducidos en las
especies gravadas, aunque no menos importantes en recaudacion, el siste-
ma de arbitrios de consumos se basaba en el vino (en sus variadas clases)
y alcoholes (aguardientes), que suponian el grueso de su recaudacion4s. Sin
embargo, con el paso de los anos mientras diversas especies fueron exen-
tas del pago de consumos (aceite comestible y sal) otras se fueron incorpo-
rando a la recaudacion de arbitrios, fueran productos de lujo (perfumes o
champagne), fueran productos industriales (aceites inutilizados, gasolina,
bencina, pinturas, esmaltes, grasas y masillas). De modo que desde 1919
en que desaparecen —con la llegada de los nacionalistas a la presidencia de
la Diputacion— de las tarifas el aceite comestible y la sal, no quedaran suje-
tos a tributacion productos que entendemos como de primera necesidad.
Respecto al vino, que algunos podrian ver como un producto primordial, la

45. MARVAUD, A. 1975 (1910), p. 150.

46. El sistema de encabezamiento general (de los consumos) daba a cada Ayuntamiento
“el derecho de recaudar para si los derechos de consumos mediante el abono de un cupo o
cantidad fija. Segun la legislacion de 1845, el encabezamiento era voluntario para los munici-
pios; mas luego ha ido extendiéndose este medio de recaudacion hasta ser el mas frecuente.
En 1864 se hizo obligatorio, con la excepcion de Madrid, las capitales del litoral y los puertos
habilitados, y en 1866 se admiti6 también que estas localidades pudieran encabezarse.
Volviése a generalizar el sistema de encabezamientos cuando se establecidé el impuesto de
1874, y éste es el medio que ha prevalecido también en las disposiciones de 1888 contra las
tendencias de la ley de 1885, favorable a la administracion directa y el arriendo. Son obligato-
rios en la actualidad (1900) para las poblaciones menores de 30.000 habitantes y voluntarios
para las que pasen de ese numero, capitulos y puertos asimilados”. PIERNAS HURTADO, J.
1900-1901, vol Il., pp. 497-498.

47. La abolicién de los Consumos, fechada en 1911, fue relativa en la medida en que el
dilatado proceso programado se prolongé mas de lo previsto. El problema fue que no habia
recambio en las arcas municipales para el impuesto abolido.

48. Para ver las principales caracteristicas de la estructura presupuestaria del ingreso de
la Diputacion vizcaina, vid. ALONSO OLEA, E. J. 1995b.
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justificacion del tributo —ademas de un mero afan recaudatorio por su amplio
consumo- estaba en el efecto “moral” que tenia la penalizacion de su con-
sumo49, y asi evitar su abuso. Similares motivos se pueden aducir a otros
productos alcohdlicos (aguardiente, licores, sidra, chacoli, vermouth, cham-
plagne, etc.).

El sistema de recaudacion era el siguiente. A la entrada de la provincia
—por carretera, en los puertos y estaciones— se disponian diversos puestos
con recaudadores de arbitrios —o incluso Mifiones— que verificaban las car-
gas transportadas y procedian al cobro del impuesto en funcion de la canti-
dad y procedencia®0 del producto introducido. Facilitaban al transportista
una guia o salvoconducto en que justificaba el cobro por la cantidad y pro-
ducto introducido para poder circular por la provincia.

El efecto multiplicador sobre los precios no se detenia ahi puesto que, a
la entrada de los términos municipales se establecian otros puesto o fiela-
tos en los que se volvia a pagar el tributo de consumos municipal. De esta
forma se explica la percepcion de que los precios de los productos sujetos a
gravamen eran tan elevados, porque a la tarifa de la Diputacion se incremen-
taba la de los respectivos ayuntamientos de destino. Asi se podia decir que
Bilbao fuera “la poblacién de Espana en donde mas recargados los impues-
tos de consumos sobre los articulos de lujo o vicio”51,

En definitiva, eran luego los Ayuntamientos los que establecian, previo
permiso de la Diputacion, los arbitrios de consumos que a bien quisieran.
De esta forma, frente a los 29 productos que la Diputacién vizcaina, en
un momento u otro, mantuvo en sus tarifas tenemos que, por el ejemplo,
el Ayuntamiento de Bilbao mantenia tributos sobre practicamente todos
los productos alimenticios (carnes, pescados, verduras, frutas, conser-
vas, bebidas, lefas, carbon, etc, etc.) hasta superar los 160. Estos arbi-
trios suponian un ingreso fundamental para las arcas municipales52. En
el caso de Bilbao, por ejemplo, de un ingreso ordinario presupuestado
para el ejercicio de 1894-95 de 4.713.214 pts. se calcularon unos ingre-
sos por arbitrios de consumo de 1.799.260 pts., el 38 %53. En 1917
pasaron a representar el 27% de los ingresos totales®4. La tendencia a la

49. Vid. CASTELLS ARTECHE, L. 1987, p. 455.

50. La Diputacién mantenia una tarifa distinta si los licores eran de las vecinas Alava o
Guipuzcoa, o si lo eran del resto del pais o del extranjero.

51. “Notable conferencia sobre el Concierto Econémico”. El Nervién. 9 de noviembre de
1906. Estas palabras fueron pronunciadas por el republicano bilbaino Vicente Fatras.

52. Sobre el peso de los arbitrios de consumo en los ingresos de los Ayuntamientos, en
este caso de la zona minera vizcaina, vid. LESEDUARTE, P 1996, pp. 144 y ss.

53. Ayuntamiento de Bilbao 1894.

54. Vid. Presupuesto para el ano de 1917 del Ayuntamiento de Bilbao. A.A.D.V. Hacienda.
849-02
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disminucién es evidente, como vemos en el Grafico 1, si tenemos en
cuenta que a comienzos del siglo XIX los arbitrios practicamente suponi-
an el total de los ingresos municipales. La tendencia, s6lo acentuada en
1893-94 por una operacion de crédito muy importante, lo que hace que
los demas apartados de ingresos reduzcan su participacién, hacia el des-
censo se intensificé en la medida en que la demanda de servicios fue
creciente y hubo un momento en que el sistema ya no daba mas de si,
asi que los impuestos directos, las tasas y los precios publicos hubieron
de incrementar su participacion.

Gréafico 1. Participacion de los arbitrios de Consumo en los ingresos del
Ayuntamiento de Bilbao (1800-1940) (%).
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Fuente: elaboracién propia sobre los presupuestos del Ayuntamiento de Bilbao.

También encontramos esta tendencia general en el descenso del peso
de los arbitrios de consumos en el total de los ingresos de la Diputacion de
Vizcaya, como queda claro en el Grafico 2. Asimismo hubo un momento en
que no quedd mas remedio que acudir a la contribucion directa, sobre todo
al Impuesto de Utilidades para cuadrar un presupuesto creciente con unos
ingresos tradicionales (Triano) menguantes.
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Gréfico 2. Participacion de los Arbitrios de Consumo en los ingresos de la Diputacion
de Vizcaya. (%)
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Fuente: elaboracién propia sobre los presupuestos de la Diputacion de Vizcaya.

3.2.2. LOS IMPUESTOS PROVINCIALES

Ya comentamos como la Diputacion ejercia un control absoluto dentro de
la esfera de los impuestos concertados. Como es l6gico los no concertados
(cargas de justicia, aduanas, Cédulas Personales, etc.) quedaban fuera de
su competencia y de nuestro estudio.

Muestra inmejorable de que el Concierto Econémico no era una mera
subrogacion de la recaudacion tributaria la tenemos en la absoluta autono-
mia que tenian las Diputaciones a la hora de establecer los tributos concer-
tados, o de no establecerlos. E incluso si lo hacian también podian fijar la
reglamentacion y tarifas que a bien tuvieran, de modo que cada Diputacion
estableci6 los impuestos concertados como y cuando le convino.

Al igual que con los Consumos cada Diputacion opté por establecer unos
u otros, e incluso por continuar con impuestos de la época foral sin intromi-
sion del Ministerio de Hacienda. El caso mas llamativo es el de la Hoja de
Hermandad de Alava. Pero también establecieron otros impuestos, no suje-
tos a Concierto pero que tampoco recaudaba el Ministerio, tal es el caso de
un impuesto sobre apertura de bares y otro sobre el ganado cabrio que la
Diputacion de Vizcaya establecié en 1928.

El establecimiento de los impuestos directos fue paulatina y derivada
directa o indirectamente del aumento de los cupos y de las necesidades
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propias de cada Diputacion. A veces, como sucedié en Vizcaya, se impu-
sieron tras arduos debates sobre la conveniencia 0 no de establecer la
contribucién directa lo que prolongé en el tiempo la presencia de tributos
ya fijados en los presupuestos pero no cobrados efectivamente. Tal caso
sucedioé con la Utilidades y las Contribuciones Territorial e Industrial en
Vizcaya.

Una vez establecidos los tributos también cabian modalidades de recau-
dacion. Se podian recaudar directamente por la Diputaciéon, encabezar con
los Ayuntamientos —como en Alava- e incluso encabezar con los suministra-
dores de los servicios y bienes sujetos al impuesto, como ocurrié con los de
Transportes por Ferrocarril y Alumbrado en Vizcaya.

El caso vizcaino vuelve a ser el mas anémalo respecto a lo que se
podia prever. Insistimos en que la propiedad del Ferrocarril de Triano, con
saneados ingresos hasta comienzos del siglo XX, permitié a la Diputacion
retrasar en gran medida la introduccion de impuestos directos. Hasta los
anos 90 del siglo XIX con la recaudacion de Consumos, las rentas del
Ferrocarril, el repartimiento entre los pueblos y otros pequenos ingresos
tenia suficiente para el pago del cupo y de sus necesidades, por lo que
hasta 1894, en que se incrementaron los cupos, no hubo necesidad de
establecer impuestos en Vizcaya. El Impuesto de Transportes por
Ferrocarril, que de inmediato se encabez6 a su vez con las empresas del
sector —que si cobraban el impuesto como en el resto del pais y se que-
daban asi con la diferencia®>- fue el primero de ellos; el otro el de
Derechos Reales, pero con tarifas mucho menores que las establecidas
por el Ministerio de Hacienda.

El siguiente impulso para el establecimiento de nuevos impuestos en
Vizcaya se origind con ocasién de la renovacion del Concierto de 1906.
En aquel ano los cupos sufrieron un importante incremento. Ademas, el
Ferrocarril de Triano no reportaba los beneficios habituales, por lo que se
comenzd a estudiar la implantacion de la tan temida —para algunos— con-
tribucion directa. No vamos a insistir mucho en el largo proceso de
implantacién de la Contribucién Territorial e Industrial en Vizcaya porque
ya lo hemos hecho por lo menos parcialmente en otro sitioSé, pero si es
interesante destacar que ambos tributos se contabilizaron en el presu-
puesto provincial desde 1908 cuando no fueron recaudados efectivamen-
te hasta 1913. Durante los anos que mediaron las necesidades
econémicas de la Diputacion se tuvo que mantener mediante diversas
operaciones de crédito.

55. Sobre los beneficios obtenidos por las empresas de ferrocarril por la diferencia entre
el cobro del impuesto y el cupo a pagar a la Diputacién, asi como el reparto entre las
Compaiiias del cupo por este concepto, vid. ALONSO OLEA, E. J. 1994, MONTERO, M. 1983, p.
22, TEJERO, M. H., José 1914.

56. ALONSO OLEA, E. J., BEASCOECHEA GANGOITI, José M? 1997.

Vasconia. 32, 2002, 425-457 447



Alonso Olea, Eduardo J.: Breves apuntes de la Administracién provincial vizcaina. 1876-1937

Desde 1912 se comenzaron a elaborar por los Ayuntamientos listas
cobratorias tanto de la Contribucién Industrial como de la Territorial, salvo la
excepcion de Bilbao y Guecho que encabezaron el impuesto con la
Diputacion y la recaudaban directamente. En estas listas encontramos la
relacion de los sujetos gravados, instalaciones o casas sujetas a tributos,
bases imponibles y los totales por cada municipio. Luego la Diputacion, en
funcién de su déficit calculado, establecia el tipo impositivo a cada pueblo,
mas un pequeno sobrante para prever fallidos. De esta manera la recauda-
cion de estos tributos fue muy constante en la medida en que en realidad se
establecia una cantidad fija a cada Ayuntamiento.

Cuadro 2. Cupos concertados con Vizcaya por diversos conceptos. (pts.)

Conceptos 1878 1926 1878=100
Derechos Reales 21.312,00 5.111.622,85 23.984,72
Timbre 30.721,00 5.167.996,96 16.822,36
C. Industrial 94.983,00 2.501.477,17 2.633,61
C. Territorial 846.718,00 1.072.288,44 126,64

Fuente: Elaboracién propia sobre R. D. 28 de Febrero de 1878 y R.D. de 24 de diciembre
de 1926.

Mucha mayor variacion y desarrollo tuvieron las recaudaciones de dos tri-
butos que se encabezaron también en 1878 con cantidades pequenas, pero
que segun se fueron produciendo las renovaciones de los cupos incrementa-
ron en cantidad importante su cuantia. Este desarrollo también lo tuvieron
en las recaudaciones de la Diputacion vizcaina. Nos referimos al Timbre y a
los Derechos Reales.

El Impuesto de Derechos Reales y Transmision de bienes, como indica-
mos encabezado desde 1878, se comenzd a recaudar en 1894, pero termi-
nd por representar un cupo, en 1927, mayor que los impuestos indirectos
(Consumos) e incluso que la Contribucion Territorial.

El mismo aumento de importancia de estos tributos es patente respecto
a los ingresos de la Diputacion que, paulatinamente, tuvo que incrementar
las recaudaciones para nivelarlas con los cupos concertados aunque no
tuvieran una relacién directa con cada concepto concertado sino que se bus-
caba la suficiencia del total. La mejor prueba de ello es que su recaudacion
crecié en magnitudes proporcionales mucho mas que la del Estado, como
apreciamos en el Cuadro 3.
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Cuadro 3. Incremento en la recaudacion de Derechos Reales y Timbre de la
Diputacion de Vizcaya y del Ministerio de Hacienda. (D. R. 1894=100) (T.
1908=100) (Territ e Ind. 1913=100) (Total 1894=100).

Concepto M. Hacienda 1926 M. Hacienda 1936 D. Vizcaya 1926 D. Vizcaya 1936
Territorial e Ind. 185 230 198 814
Derechos Reales 335 435 2.333 4.025
Timbre 382 550 475 1.012
Total Impuestos 3.701 9.259

Elaboracién propia sobre los Presupuestos de los anos citados.

No sélo el impuesto de Transportes por Ferrocarril fue objeto de encabeza-
miento con las empresas suministradores del servicio. También el Impuesto de
Electricidad, gas y carburo de calcio fue encabezado con las empresas del sec-
tor. De hecho, los gastos de la comision enviada a Madrid a gestionar su inclu-
sion en el cupo en 1899 fueron repartidos entre las empresas afectadas. Si el
cupo concertado ascendié a 90.000 pts. el reparto a las empresa alcanzo
hasta las 102.000 pts., suma elevada a 130.000 pts. en 1914.

Pero si hubo un impuesto que alcanzé posiciones de relevancia dentro de los
establecidos por la Diputacion vizcaina fue el de Utilidades. No vamos a hacer
aqui un detenido estudio de su implantacién porque ya lo hemos realizado en
otros sitios>7. Si diremos que fue un buen ejemplo de los dicho respecto a la dis-
tinta politica tarifaria llevada a cabo por las Diputaciones respecto al Ministerio.

En este caso no sélo se diferenciaban las tarifas sino también lo considera-
do como base imponible. Asi, hasta 1914 se consideraba como beneficio de
una sociedad s6lo el montante del repartido en forma de dividendo. Asi que,
independientemente de los beneficios reales obtenidos sélo se tributaba por la
parte repartida como dividendo quedando exentas las cantidades destinadas a
fondos propios. E insistimos en ello porque sélo afectaba a las Sociedades
Anénimas, puesto que las sociedad colectivas y comanditarias no tributaron por
Utilidades hasta 1923; las sociedades recreativas, imprentas de libros y cen-
tros de ensenanza pagaron el impuesto desde 1934 y los comerciantes indivi-
duales desde 1935. Ademas, hay que senalar que por el mero hecho de que
una sociedad anénima pagara por Utilidades quedaba automaticamente exenta
de la Contribucion Industrial, ventaja que no se contemplaba en el Reglamento
del Ministerio de Hacienda. En definitiva, las sociedades vizcainas se veian muy
favorecidas por el trato fiscal de la Diputacion.

57. ALONSO OLEA, E. J. 1997b, ALONSO OLEA, E. J., BEASCOECHEA GANGOITI, José M?
1997, ALONSO OLEA, E. J. 1997a, ALONSO OLEA, E. J. 1998, ALONSO OLEA, E. J. 1999b,
ALONSO OLEA, E. J. 1999a.

Vasconia. 32, 2002, 425-457 449



Alonso Olea, Eduardo J.: Breves apuntes de la Administracién provincial vizcaina. 1876-1937

También hay que tener en cuenta la excepcion fijada para el pago del
Impuesto de Utilidades a las empresas dedicadas a negocios en territorio
comun, pero formadas antes de 1900, que sélo tributaban a las
Diputaciones. Esta excepcion fue mantenida sin soluciéon de continuidad
hasta 1926 y desde entonces fue regulada por la actuacién de los Jurados
Mixtos de Utilidades, aunque hay que tener en cuenta que mas debido a las
variaciones reglamentarias que hacian entender a los técnicos del Ministerio
que la situacion de las empresas habia cambiado que por la derogacién de
la salvedad fijada58.

Esta distinta situacién correspondia a una distinta presién fiscal para las
empresas, porque cada Diputacién optd por un reglamento en el tributo. Asi,
mientras que la Diputacion de Vizcaya lo estableci6é en 1910, la de
Guiptzcoa lo hizo en 1918 y la de Alava en 1927. Ademas, desde su esta-
blecimiento cada Diputacion fijé sus propias tarifas y las fue incrementando
o ampliando a distintos tipos de sociedades, pero como denominador
comun tenemos que siempre fueron menores que las establecidas por el
Ministerio de Hacienda, como mostramos, en el caso de Vizcaya, en el
Grafico 3.

Grafico 3. Tarifas de la Tarifa 32 de Utilidades. (%)
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Fuente: Elaboracion propia sobre los distintos reglamentos de Utilidades del Ministerio de
Hacienda y de la Diputacion de Vizcaya.

58. Sobre las distintas valoraciones acerca de la excepcion y el funcionamiento de los Jurados
de Utilidades, vid. ALTOLAGUIRRE, Q. 1930, pp. 65y ss. EZCURDIA, L. 1927, EZCURDIA, L. 1933.
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De esta forma no es de extranar que hubiera una verdadera pugna en la
actividad de los Jurados mixtos de Utilidades para que cada parte se quisie-
ra hacer con su parte del pastel que representaban los beneficios o los divi-
dendos de las empresas.

Un interlocutor con tales Jurados lo manifestd, treinta anos mas tarde,
de forma clara:

Lo cierto es que en el Reglamento del Concierto, aprobado por R.D. de 24
de diciembre de 1926, con una muy desfavorable aplicacién para nosotros del
principio de la territorialidad para la Contribucién de Utilidades en relacién con la
que se convino tan sélo unos meses mas tarde en el Convenio Econémico con
Navarra, se abrié una brecha en el sistema -reglamentacion de los Jurados
Mixtos de utilidades y, sobre todo, redaccion de los articulos 21 y ss— que a los
que luego tuvimos que formar parte de dichos jurados frente a los técnicos de la
Hacienda del Estado, gente muy preparada y respaldada, nos trajo por la calle de
la amargura durante la decena de anos en los que aquella brecha inicial se fue
convirtiendo en alarmante boquete. Es que el Concierto, desde aquella regla-
mentacion, llevaba plomo en el ala59.

Ademas de la cita de unos de los encargados de negociar con los técni-
cos del Ministerio no nos resistimos a transcribir unas frases del jefe de la
Oficina de Hacienda de la Diputacién vizcaina:

Afortunadamente para nosotros no hay nadie que pueda sustituir con venta-
ja al Senor Navarro Reverter, que es el hombre del Concierto, y estaba perfecta-
mente impuesto de todos los articulos del mismo sobre todo del 20 al 25 que
es donde estd el meollo del actual Concierto, y como he dicho antes gracias a
Dios no esta en el Ministerio sino en el Banco Hipotecario, y que esté durante
muchos afos®0.

En conclusion cabe decir que si los objetivos de equidad y suficiencia
deben de serlo en todo sistema fiscal, el primero no lo fue tanto en el caso
de las Diputaciones porque su politica tributaria obedecia a los intereses de
las elites que las controlaban. La suficiencia si tuvo mucho que ver en su
evolucion en la medida en que las novedades fiscales se fueron introducien-
do segun los cupos concertados se elevaban y los arbitrios de consumo
—figura fiscal regresiva por excelencia— no daban mas de si. De hecho, a
pesar de las protestas repetidas de las fuerzas politicas de izquierda,
comOo la protagonizada por Prieto en 1913, no parece probable que si los

59. EZCURDIA, L. 1968, pp. 131-132.

60. Intervencién de Juan Olériz, Jefe de la Oficina de Hacienda de la Diputacion de Vizcaya,
en la Conferencia de las Diputaciones Vascongadas de 22 de diciembre de 1934, en AGIRREAZ-
KUENAGA, J. 1995, p. 1495. El acta de esta conferencia es altamente indicativa de los proble-
mas que tuvieron en Madrid las Diputaciones en los anos de la Il Republica. José Navarro
Reverter, hijo del Ministro de Hacienda de la Restauracion Juan Navarro Reverter, fue Profesor
Mercantil en el Ministerio de Hacienda y, en 1934, fue nombrado Subgobernador del Banco
Hipotecario.
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rendimientos del Ferrocarril de Triano hubieran continuado al mismo nivel la
contribucion directa se habria igualmente establecido.

El modelo tributario de las Diputaciones, con las variantes oportunas,
tampoco se diferenciaba tanto del general del pais, puesto que coincidia a
grandes rasgos con la evolucion de la Hacienda central, dentro de lo que los
tedricos conocen como sistema tributario latino, basado en el predominio de
los impuestos indirectos, que recaian en consumos especificos y el estable-
cimiento de impuestos directos de producto proporcionales que no progresi-
vos®él, Sus ventajas consistian principalmente en la sencillez de recaudacion
y en la facilidad de evasion fiscal para, respectivamente, los administradores
y los administrados, los que explican su persistencia. Sin embargo, como
Comin ha senalado acertadamente quizas no se trate de un modelo distinto
sino de una fase evolutiva, de forma que el desarrollo de la tributacion sigue
una tendencia hacia una mayor progresividad y equidad. En el caso de las
Diputaciones vascongadas, tanto en el establecimiento de los distintos
impuestos concertados como en su recaudacion siguen tendencias manifes-
tadas por la Hacienda central: descenso de la contribucion indirecta
(Consumos) y de la contribucion territorial, mientras que los nuevos impues-
tos de producto (Utilidades) representaron cada vez una parte mayor en los
ingresos. También otros impuestos menores (Derechos Reales y Timbre)
desde su establecimiento manifestaron una tendencia a ampliar su partici-
pacién en los ingresos totales de las Diputaciones®2,

Aqui también hay un efecto del crecimiento econémico. El fuerte desarro-
llo econémico y demografico que experimenté Vizcaya desde 1876 aumenté
tanto las necesidades de inversién como las posibilidades de recaudacién
de los impuestos. Obviamente el beneficio de establecer, por ejemplo, el
impuesto de Utilidades seria mayor en Vizcaya que en Alava porque en la pri-
mera estaban establecidas muchas mas y mayores sociedades sujetas al tri-
buto, lo cual no evita que en ambos casos este impuesto tuviera
participacion creciente en los ingresos en términos absolutos y relativos.

Para terminar con este apartado haremos unas breves consideraciones
respecto a los intereses que hubo en las Diputaciones para ser especial-
mente remisas a introducir novedades tributarias. Ya hemos aludido a que el
sistema fiscal establecido era especialmente regresivo, con una fuerte parti-
cipacién de los arbitrios de consumo en los ingresos. Regresivo porque eran
precisamente los grupos de rentas mas bajas a los que suponia mas esfuer-
Zo pagar el sobreprecio que estos representaban a la hora de comprar un
bien, mientras que a los perceptores de ingresos mas saneados este sobre-

61. Sobre la caracterizaciéon del sistema tributario latino, y otros aplicados en la Europa
contemporanea, vid. COMIN COMIN, Francisco. Historia de la Hacienda publica, I. Europa.
Barcelona: Critica, 1996., cap. 4,y esp. ap. 4.6.

62. Sobre la evolucién de las recaudaciones de las Diputaciones, vid. ALONSO OLEA, E. J.
1995a, ALONSO OLEA, E. J. 1995b, ALONSO OLEA, E. J. 1996a. Para el caso alavés, vid. UGAR-
TE, J. 1990. Sobre la participacion de los distintos impuestos en los ingresos totales del
Estado, vid. COMIN COMIN, F. 1996, esp. graficos 13, 14 y 16.
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precio no ofrecia un esfuerzo especial; y al revés, el establecimiento de
impuestos que gravaran la propiedad territorial, la industrial o participacio-
nes accionariales en sociedades afectaba especialmente a sus tenedores,
mientras que a los simples asalariados no propietarios estos tributos les
afectarian sélo tangencialmente.

El control que los elementos dinadsticos y socialmente conservadores ejer-
cieron en las Diputaciones explica la resistencia a imponer novedades que
supusieran un incremento de la carga fiscal que ellos mismos hubieran de
soportar. Y si finalmente lo tuvieron que efectuar fue siempre en concepto de
extraordinario®3. Estos mismos intereses particulares —o de grupo si quere-
mos— explican la resistencia que desde las Diputaciones se opuso al aumento
de cupos concertado, en la medida en que cualquier incremento del cupo
habria de corresponder con un aumento de ingresos de la Diputacién, por lo
que habria que o aumentar las tarifas impositivas o establecer nuevos impues-
tos. De hecho, las principales novedades fiscales fueron consecuencia directa
de acuerdos de renovacion del Concierto. Si a ello unimos la fama de buenas
administradoras que tenian las Diputaciones y el razonamiento esgrimido en
muchas ocasiones de que gestionaban mejor los tributos (tanto en su recauda-
cién como en su inspeccion) obtendremos el resultado final de que en el gjerci-
cio de sus facultades fiscales tenia muchas menores dificultades que en otros
aspectos. También es muestra de la evolucion de la instituciéon en si misma,
como administracion provincial con un tamano progresivamente mayor seguin se
completaba el periodo estudiado.

4. CONCLUSIONES

Para concluir cabe indicar que, desde cierta perspectiva, las
Diputaciones provinciales vascongadas, entre 1876 y 1936 mantuvieron
diversas atribuciones especiales, sintetizadas en algunas de caracter legisla-
tivo, como pudieran ser las correspondientes a la votacion y aprobacion de
cuentas y presupuestos asi como la creacién y supresion de impuestos o
contrataciones de empréstitos y el reparto entre los pueblos de las contribu-
ciones concertadas.

También contaba con funciones judiciales como cuando entendia sobre
apelaciones contra acuerdos de ayuntamientos o respecto a sentencias dic-
tadas por los alcaldes en los juicios verbales sobre defraudacion de los
impuestos provinciales.

63. En los presupuestos de la Diputacion de Vizcaya los impuestos se inscribian dentro del
capitulo de Ingresos Extraordinario por dos motivos. El primero era que no habia, en la normati-
va de presupuestos provinciales, epigrafe ad hoc para unos ingresos especiales de las
Diputaciones sujetas a concierto, pero el segundo era que se plantearon siempre como extraor-
dinarios, temporales, para solventar los déficit que se preveian a la hora de liquidar los presu-
puestos. Al final no habia mas remedio que mantenerlos para sostener los ingresos, pero
desde luego no obedecieron a ninglin deseo especial de reforma que mejorara la distribucion
del esfuerzo tributario, salvo como mera justificacion publica.
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Desde luego el grueso de sus competencias se cifraban en el orden eco-
némico y administrativo, tanto como superiores jerarquicos de los ayunta-
mientos (reglamentacién de presupuestos y cuentas municipales,
aprobacion de presupuestos municipales, etc. y como organismos adminis-
trativos (ejecucion y comunicacién de sus acuerdos, emision de empréstitos,
reglamentacion de montes, etc.).

La primera conclusion, evidente por lo tanto, es que las Diputaciones man-
tuvieron un amplio abanico de competencias debido a la existencia del
Concierto Econémico. En ocasiones en relacion directa con el pasado foral,
pero también debido a las necesidades crecientes de las administraciones
publicas en la medida en que se incrementaba la demanda de bienes publicos.

La oferta de bienes y servicios, precisamente, fue uno de los principales
agentes legitimadores del sistema. Las Diputaciones vascongadas defendie-
ron -y defienden— siempre su mayor eficiencia recaudatoria y mejor control
del gasto por lo que no habia sistema alternativo a aplicar. El Ministerio de
Hacienda, con una politica de recursos insuficiente y con elevadas cargas
derivadas de la Deuda, no podia competir con las Diputaciones, por lo que
éstas funcionaban en muchos casos mediante la politica de hechos consu-
mados. Habra que esperar a la Dictadura de Primo de Rivera, con Calvo
Sotelo en el Ministerio de Hacienda, para que con una postura firme intente
poner freno a los excesos de las Diputaciones.

Cabe preguntarse, por ultimo si el tamano de las Diputaciones, en sus
presupuestos o en su personal, era considerablemente mas grande que las
de régimen comun por el Concierto, lo que creemos evidente, pero también
lo es que el desarrollo de la Diputacion vizcaina, en nuestro caso, se acre-
centd todavia mas hasta la Guerra Civil, precisamente por la variedad de atri-
buciones ejercidas. Hay que tener en cuenta que, en la actualidad, la
Diputacion Foral de Bizkaia cuenta con unos 3.000 empleados (el triple que
en 1936), pero cuenta con un presupuesto de gastos de 444.449 millones
de pesetas en el gjercicio de 1993 (el de 1936 multiplicado casi por 7.500),
mientras, por ejemplo, la Diputacion Provincial valenciana programé para sus
inversiones 2.000 millones en ese mismo ano de 1993.

Evidentemente las necesidades y las demandas al sector publico han
cambiado desde hace 60 anos, pero si nos muestras estos datos como el
crecimiento presupuestario esta intimamente ligado al complejo competen-
cial de la Institucién provincial.
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