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1. EPOCA ROMANA. SIGNIFICADO ORIGINARIO DE “PROVINCIA”.
ENTENDIDA, DESPUES, COMO CIRCUNSCRIPCION TERRITORIAL,
ORGANIZACION DE LAS PROVINCIAS ADMINISTRADAS POR EL
SENADO, Y DE AQUELLAS GOBERNADAS POR EL EMPERADOR

En el Derecho Piblico Romano, con base en las fuentes juridicas el término
“Provincia” indicaba originariamente la esfera de competencia exclusiva de
un magistrado de rango pre-consular o pro-pretorius, en territorios fuera de
Italia, sobretodo, en la sucesiva formacién del imperio mediterraneo. En la
provincia el magistrado ad hoc ejercia el propio imperium en representacion
del pueblo romano. El término se aplicé por vez primera con la lex Rupilia al
territorio de Sicilia (241 a. C.) y posteriormente se extendid a los territorios
que Roma venia ocupando a lo largo de las costas mediterraneas y en sus
zonas internas. La respectiva organizacion juridica acontecia mediante una
“lex provincae”; por ejemplo, se tienen la lex Aemilia para Macedonia, la lex
Pompeia para Bitinia, la lex Caecilia para Creta, la lex Gabinia para Siria-
Palestina. De tal modo el término adquiere el significado de circunscripcion
territorial administrativa, que le quedaré propio hasta la edad moderna.

La provincia no debe entenderse como una circunscripcion con caracter uni-
forme; por cuanto durante la edad republicana y por buena parte del principa-
do, sobretodo en lo referente a las provincias orientales, la administracion
romana se distingue por numerosos “enclaves”' de ciudades, o territorios,

' Superficies urbanas o rurales con caracteristicas politicas, culturales, histéricas y administrativas dife-
rentes, incluidas en un territorio de mayor extension.
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que gozan de una autonomia interna e internacional, mas o menos amplia y
sustraidos, en todo o en parte, a la administracion directa del Gobernador
provincial.

A tal fin hay que sefialar: a) en primer término, a Asia Pergamena, Cirenaica,
Bitinia, Egipto, Cipro, cuyas ciudades por una cldusula explicita guardaban
bajo el dominio romano la condicion de autonomia, que habian gozado con
las monarquias helénicas, y tal autonomia estaba vigente en los sectores ad-
ministrativo, jurisdiccional, y también financiero dentro de los limites y las
restricciones preestablecidos; b) las civitates foederatae, unidas a Roma por
un pacto de alianza, -en las cuales los ciudadanos ejercian el propio derecho
originario; c) las ciudades liberas sin “foedera” (alianza); d) las comunidades
de ciudadanos romanos (municipia civium romanorum) y las “coloniae
latinae”, con un régimen igual a las “civitates foederatae™.

Durante la época republicana era obvio que las provincias estuviesen bajo la
jurisdiccion politica y juridica del Senado Romano, el cual nombraba para su
gobierno a un exconsul (proconsul), o a un expretor (propraetor), y a este fin
fes prorrogara el imperium. Augusto, con base en las “leges Pompeia y lulia
de provinciis” mantuvo vigente la disposicion, por la cual debian transcurrir
cinco afios entre la investidura de la magistratura y la promagistratura. La
duracién de gobierno provincial no debia superar los dos afios en las provin-
cias proconsulares y el aiio en las pretoriales. El gobernador dejaba la provin-
cia dentro de los 30 dias de la llegada del sucesor. Coadyuvaban al procénsul
y al propraetor un cuestor para la administracion financiera, unos “legados”
escogidos entre los senadores, quienes formaban el “consilium”. Sin embar-
go, en el gobernador se concentraban los poderes militares y civiles; él podia
delegar algiin poder en uno de sus colaboradores.

El régimen del principado aportd modificaciones sustanciales a las “Provin-
cias”: al lado de las senatoriales establecié las Provincias imperiales. El de-
creto de Augusto del 27 a.C. dividio el territorio provincial entre el Senado y
el Emperador; atribuyo al primero diez provincias: Bética (actual Andalucia)
con capital Cérdoba, Cerdeiia, Sicilia, Iliria, Macedonia, Acaya (actual
Peloponeso), Asia (territorio occidental de Turquia), Bitinia (territorio norte-
fio de Turquia sobre el Mar Negro), Cirenaica y Africa (actual Tunisia y faja
costera sobre el Mediterraneo, que coincide con la costa de la Libia). Las
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Provincias imperiales estaban constituidas por la administracion militar y ci-
vil de la Gala, Tarraconense, Lusitania, Cilicia (sur de Turquia, frente a Chi-
pre), Chipre, Siria, Egipto. En éstas la presencia de tropas romanas resultaba
indispensable para el orden y la seguridad publicos, y en algunas para la de-
fensa de los confines del Imperio.

Tal reparticion de las provincias, entre las senatoriales y las imperiales, no
tard6 en alterarse a favor del Emperador. Después del 27 a.C. se tenian diez
provincias senatoriales y siete imperiales; en el tercer decenio del siglo I
post Cristum, estaban once provincias senatoriales y treinta y seis imperiales.
En esto influyd también la presion de los barbaros sobre determinadas fronte-
ras del Imperio, y la necesidad de su defensa.

Los gobernadores imperiales y los de provincias senatoriales se escogian en-
tre los Senadores, en los dos 6rdenes consular y pretorial, segin el caso, pero
tal semejanza era la (nica. Los nombrados por el Emperador eran responsa-
bles ante €l y revocables a su voluntad, pero de ordinario ejercian su cargo
por cinco aios. Como representantes del Emperador ejercian su imperium en
lo militar, civil y judicial; en el Gltimo sector estaban auxiliados por varios
legados (iuridici), que eventualmente los suplian y, en el sector financiero,
por un procurador imperial del orden ecuestre y nombrado por el Emperador.

Es preciso sefialar que a lo largo de los siglos I1 y I1I post Cristum, las situa-
ciones y relaciones de los habitantes de ambas categorias de provincias mejo-
raron de forma constante y progresiva; debido también a la concesion de la
ciudadania romana que Caracalla, en el 212 post Cristum, otorgé a todos los
residentes en el Imperio. Venida a menos la distincién entre ciudadanos ro-
manos y provinciales, Diocleciano procedid a realizar una reforma radical:
constituy6 los dos imperios de Occidente y de Oriente, y dividido cada uno en
dos grandes praefecturae (Italia Galliae, !lliricum et Oriens), éstas vienen
divididas en “didcesis” y ellas, a su vez, en provinciae. Esto se hizo para
asegurar el control y la coherencia en la accion administrativa, que de los
praefecti pretorii pasaba a los vicarios jefes de las dioceses y a los praésides,
o rectores, jefes de las provincias, quienes eran los funcionarios que mas se
acercan a los actuales Prefectos (gobernadores) de Francia e Italia. Estas pro-
vincias eran mas extensas que las actuales, y corresponden mas bien a las que
hoy en dia forman las regiones.
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En tal organizacion no se puede omitir que la base de la descentralizacion
administrativa estaba representada por los “municipios”, constituidos por ciu-
dades grandes, medianas y pequeiias; por los municipios rurales, cuyo régi-
men juridico variaba segun el origen, evolucién y ubicacion en el respectivo
territorio provincial. Esta reparticion se conserv hasta la caida del Imperio
Romano, también con Odoacre y los reyes ostrogodos, quienes al lado de los
présides y rectores establecieron sus jefes militares, los “comites gothorum”.
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En varios textos, al tratar de las “Provincias”, se establecen relaciones fre-
cuentes con el “Municipio”.

[1. SITUACION DE LAS PROVINCIAS Y LOS COMUNES EN LA ALTA
EDAD MEDIA. PRESENCIA ACTIVA DE LAS AUTORIDADES ECLE-
SIASTICAS. LOS COMUNES DE ITALIA SEPTENTRIONAL EN EL SI-
GLO XII EN SU GUERRA CONTRA EL EMPERADOR FEDERICO I
BARBARROIJA, Y EN LOS SIGLOS SUCESIVOS. SITUACION SIMILAR
DE LOS MUNICIPIOS EN ESPANA. LOS CARACTERES DE LOS CO-
MUNES EN LA EDAD MEDIA Y LOS QUE OSTENTAN EN LAS MO-
NARQUIAS DE LOS SIGLOS XVI, XVII'Y XVIIL

Después de la invasion longobarda, la antigua organizacion desaparece y a
los anteriores rectores y présides los sustituyen los nuevos jefes militares, que
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se llaman “duques” y en su oficio llevan una nota de independencia hacia el
Rey, que prelude el feudalismo. Sin embargo, Carlo Magno acaba con esta
anomalia y sustituye a los duques con los condes, oficiales del Rey.

Durante toda la época barbarica y feudal no se habla de provincias. Los su-
puestos de su venidera restauracion se afirman en los comunes, o municipios, -
sobretodo, con sus ligas para una comun defensa de los propios derechos e
intereses frente a la arbitrariedad de los sefiores feudales y, a veces contra la
intromision de la jerarquia del alto clero. No cabe duda de que la union mili-
tar y civil de los comunes, o municipios, de un determinado territorio da vida
a una comunidad politico-administrativa superior y compleja, esto es, a la
“provincia”; la federacion de mas provincias determind la sucesiva creacion
del Estado.

En los lineamientos concretos de tal evolucion municipal y provincial influ-
yeron: a) la presencia de la Iglesia Catodlica, la cual con su organizacidn sustitu-
y6 las autoridades militares y civiles de Roma, eliminadas por los invasores
germanicos; representé y defendié a los vencidos ante los Reyes y demas jefes
invasores, ejercid accion civilizadora, logrd convertirlos al catolicismo; b) el
conocimiento del derecho romano con su autoridad y experiencia doctrinal.

Precisa e interesa advertir que las circunscripciones administrativas romanas
de la “didcesis™ se convirtieron en circunscripciones eclesiasticas, y los “Obis-
pos de la Iglesia Catodlica se volvieron Vicarios de las mismas: institucion
antigua e insigne que, por su importancia histérica, todavia esta vigente y
activa, a través de los siglos, en nuestros dias.

En su perspectiva historica, cuando se dice que los municipios y las corpora-
ciones eran autonomos, se sobreentiende que ostentaban una potestad norma-
tiva independiente, que les permitia darse las leyes que disciplinaran la pro-
pia constitucion y administracion, al punto de que su ordenamiento era “ori-
ginario” respecto al Imperio, a la Iglesia y a los seiiores feudales (Arnaldo De
Valles).

Lo aqui expuesto viene corroborado por la guerra que del 1154 al 1176 lleva-
ron a cabo los Comunes del norte de Italia, reunidos militarmente en la Liga
Lombarda, contra el Emperador Federico 1 Barbarroja, quien vino.a Italia
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cinco veces con su ejército. En esta guerra la Liga Lombarda defendio6 la
libertad de sus comunes, sufrio las destrucciones de los comunes de Crema y
de Milan. Lider de la Liga, empero en la batalla de Lenano (1176) logro la
victoria decisiva. En el tratado de Costanza (1183), con la mediacion de Enrico
Daéndolo, Dogo de Venecia y del papa Alexandro 111, el Emperador reconocié
a los Comunes italianos la autonomia juridica y politica.

Un aspecto que no se puede omitir por su significado juridico es el hecho de
que, por la composicion de los ciudadanos segin los oficios y las actividades
que ejercian, estos comunes de toda Italia septentrional, Emilia inclusive, y
de la Toscana, ostentaban en sus Ayuntamientos una representacion demo-
cratico-corporativa. En efecto, los miembros de los “Cabildos” eran los expo-
nentes de organizaciones de trabajadores, artesanos y de entidades econémi-
cas, culturales y profesionales. Y tal estructura administrativa ha estado vi-
gente y operante hasta mitad del siglo XVIIL

Situacion similar acontenci6 en Espana, donde en los siglos XIII, XIV y XV los
municipios se organizaron sobre las bases del derecho romano, se consolida-
ron a través de uniones, defendieron su autonomia contra la injerencia de los
Estados monarquicos de la época. Las uniones y alianzas de los municipios
con base en la tradicidn romana repusieron la vigencia de las provincias, cu-
yas extensiones territoriales se determinaron paulatinamente, en virtud de
factores politicos, culturales y administrativos.

Para la defensa de la autonomia municipal, precisa recordar el alzamiento
(1520) que los partidarios de los derechos e intereses de los Municipios reali-
zaron contra el Gobierno Centralista de Don Carlos. Este conflicto de las
Comunidades Auténomas, organizadas por los Municipios de Castilla mas
importantes y dirigidas por Juan Padilla, Juan Bravo y Pedro Maldonado,
termino con la derrota de los sublevados en la batalla de Villalar (23-4-1521),
y con el sacrificio de sus lideres.

Tal acontecimiento marca una etapa juridica e histérica de honda significa-
cion en la evolucion de la administracion territorial de Espaiia, por cuanto, a
pesar de la derrota, contribuy6 a afirmar entre los concejos municipales y los
alcaldes la conciencia de los propios valores comunitarios, que aplicaron cada
vez que en lo sucesivo las situaciones politicas se los permitian.
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Tal como en Italia, las Diputaciones provinciales estaban constituidas por los
alcaldes de los municipios y demas delegados, cuya cantidad variaba segan el
nimero de pueblos de cada municipio; éstos elegian entre sus miembros al
Presidente, al Vicepresidente y al Secretario.

Al establecerse las Monarquias absolutas, los Reyes nombraron los Gobernado-
res de las Provincias con amplios poderes decisorios y ejecutivos; por lo que,
segin el Estado al cual pertenecian, las Diputaciones de las Provincias guar-
daron su competencia sobre varias materias, sobre otras el Poder Central se
reservo el decidir y aplicar lo pertinente mediante los Gobernadores civiles.

Por lo tanto, “por la capacidad y fuerza absorbente del Estado, por lo cual €l
se ha puesto titular de todos los intereses publicos, la posicion de dichos entes
de menor jerarquia se ha modificado. Ellos han perdido su autonomia en el
significado originario y han entrado en la érbita del ordenamiento general y
superior del Estado: su ordenamiento historicamente “originario” se convier-
te en “derivado”. Derivacion racional, por consiguiente, y no histérica, por-
que el municipio y la provincia han continuado existiendo y cuidan los intere-
ses por los cuales habian surgido, s6lo en virtud del reconocimiento posterior
por parte del Estado”. (Arnaldo De Valles, Elementi di Diritto Administrati-
vo, pags. 79 y 80, Cedam, Padua, 1951).

III. a) La legislacién de Espana en los siglos XLX y XX sobre la organizacion
de las Provincias y los Municipios. b) La legislacion de Francia a fines del
siglo XVIII (Revolucion Francesa), en los siglos XLX y XX sobre Provincias y
Municipios. ¢) La legislacion de Italia en dichos siglos en materia de Provin-
cias y Municipios.

a) En agosto de 1870 se expide en Espaiia la ley sobre el régimen provincial y
comunal. En lo relativo a la organizacion municipal, esta ley es reformada
por la del 2-10-1877, la cual esta vigente hasta el Estatuto Municipal del 8-3-
1924, el cual resulta modificado por la ley del 31-10-1935. El 17 de julio de
1945 es promulgada la Ley de Bases de Régimen local y la Ley articulada de
16-12-1950. Esta Gltima recoge la organizacion tripartita: Alcalde, Ayunta-
miento Pleno y Comision Permanente, ademas, el Gobernador Civil.
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Lareferida ley de agosto de 1870, en lo referente a la organizacion provincial
consta reformada por la ley de 21-8-1882, la cual esta vigente hasta el Estatu-
to provincial de 1925. La ley de Bases de régimen local y la ley articulada del
16-12-1950 contiene una serie de disposiciones, que actualizan la competen-
cia de las Diputaciones Provinciales, las Comisiones técnicas y de los 6rga-
nos ejecutivos. Con Real Decreto de noviembre de 1833 el territorio de Espa-
fia se divide en 49 provincias. Con el Decreto-ley 21-12-1927 el namero de
las Provincias aumenta a 50, porque las Islas Canarias se reparten en dos
Provincias: la de Santa Cruz de Tenerife y la de Las Palmas.

Las varias leyes que se han emanado en Espaifia demuestran de modo feha-
ciente el empeiio constante, con el legislador que mejora la organizacion y el
funcionamiento de la “provincia” y el “municipio”, atribuye a cada uno las
potestades pertinentes, amplia la descentralizacion administrativa, conscien-
te de que ella garantiza mejor las prestaciones a favor de los usuarios de los
servicios piblicos, que dan la provincia y el comiin.

b) En Francia a lo largo del siglo XVIII se conserva la ordenacion territorial de
las “provincias”, aunque el Reino ejerza a través del Gobernador civil una
accion de control sobre las actividades administrativas del respectivo Conse-
Jjo General. La Revolucion Francesa ratifica el ente autarquico del municipio,
y por dos leyes del 22-12-1789 y del 8-1-1790, en sustitucion de las provin-
cias, hace una nueva division de Francia en “Departamentos”. Sin embargo,
es la ley napolednica del 28 pluvioso del afio viii (17-2-1800) la que da una
disciplina al “departamento”, recién creado en lugar de la “provincia”, ratifi-
cando la organizacion centralizada preexistente y creando en el nuevo fun-
cionario nombrado por el poder central, el “Prefecto”, el Gnico encargado de
administrar el Departamento en lo referente a los fines del Estado y, a la vez,
ejecuta los fines locales, en atencion a lo deliberado por el respectivo Consejo
General. Este marco sirve de partida a una evolucion que, en el curso del siglo
XIX, termina con la creacion, al lado del Departamento circunscripcion del
Estado, de una colectividad descentralizada departamental. Por lo tanto, al
Prefecto se atribuye la competencia para administrar los asuntos del Estado.
Al Consejo general del Departamento, cuyos consejeros son elegidos por los
cantones que integran el mismo Departamento, al determinar una cierta des-
centralizacion, se confia la administracién de los asuntos locales. De esta
forma se produce en el Departamento una reparticion, en circunscripcion del
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Estado por una parte, y en colectividad descentralizada por la otra: origen del
dualismo actual.

Al comienzo de la 111 Republica Francesa se expide la ley del 10 de agbsto de
1871, la cual amplia las facultades y la autonomia del Consejo general del
Departamento en materia local, pero deja al Prefecto la funcion de 6rgano
ejecutivo del Consejo general y la funcién de ser el representante del Poder
Central y el jefe de los servicios estatales. Dicha ley de 1871 constituye toda-
via el texto que disciplina el Departamento considerado como colectividad
descentralizada.

En Francia una ordenacion racional del Municipio se debe a la ley del 14-12-
1789, la cual organizé la administracion municipal con una marcada descen-
tralizacion, por atribuirla a un “cuerpo municipal” y a un alcalde, elegidos
directamente por los respectivos ciudadanos. Sin embargo, por factores con-
tingentes el resultado no fue satisfactorio; por lo que en el Consulado la ley
del 28 pluvioso afio Vil (17-2-1800) sobre la administracion local regresa al
sistema centralizado, por cuanto el Concejo Municipal y el Alcalde son nom-
brados por el Gobierno. En la monarquia liberal, la ley 21-3-1831 restablece
que los miembros del Concejo Municipal sean elegidos por los electores del
Municipio, pero el Alcalde sigue nombrado por el Gobierno. La i1l Republica
hace elegir el alcalde por el Concejo Municipal, y el 5 de abril de 1884, al
confirmar y aumentar la descentralizacion, establece las normas que discipli-
nan en el presente la administracion municipal. Dicha ley ha sido objeto de
una codificacion por Decreto 657 de 22 de mayo de 1957. Este Codigo ha
sido reemplazado, a su vez, por el Codigo de Comunas mediante Decreto del
27 de enero, 7 y 28 de marzo de 1977. Por otra parte, el Decreto 14-3-1964
actualiza las atribuciones que el Prefecto como representante del Poder Cen-
tral ejerce en el Departamento;

¢) La ordenacion de la Provincia, o Departamento, como circunscripcion lo-
cal de la administracion central del Estado, y de Entidad autarquica con fines
propios (vea Francia) formé el modelo del ordenamiento de los antiguos Es-
tados italianos, que confluyeron en el Reino de Italia, y estuvo vigente hasta
1888. En este afio se reformo la ley comunal y provincial de 1865, en el
sentido de que se quité al Prefecto la presidencia de la Diputacion provincial,
a ésta se elimino la tutela sobre los entes autarquicos menores; en la misma
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fue sustituida por la Junta Provincial Administrativa, érgano integrado por
funcionarios del Gobierno y por elementos electivos, sobre el modelo del
respectivo 6rgano aleman. Tal ordenamiento se incluyd en el Texto Unico de
la Ley comunal y provincial de 1889, que estuvo vigente hasta-la ley fascista
del 27-12-1928, cuando la formacién por elecciones de los 6rganos delibe-
rativos fue sustituida por el nombramiento por parte del Gobierno. En esta
materia asume importancia el nuevo Texto Unico de la Ley comunal y pro-
vincial del 3 de marzo de 1934, No. 383, la cual después del fascismo fue
reformada en sentido democratico con las leyes 8-3-1951 No. 122 y 10-9-
1960, No. 962, al introducir el sistema electoral para el funcionamiento de la
Provincia, y por la ley del 16-5-1960, No. 570 para la gestién de los Comu-
nes. En efecto, se reestablecieron las elecciones para integrar los representan-
tes de los electores, y para formar los Concejos Municipales, ambos érganos
colegiados de deliberacion y decision de dichos entes locales. La Junta Pro-
vincial nombra, a su vez, al propio Presidente entre los representantes elegi-
dos; asi mismo el Concejo Municipal designa el Alcalde. Con la ley 6-12-
1971 No. 1034 la Junta Provincial Administrativa deja de ser la Corte Supe-
rior en lo administrativo de la Provincia, y su funcion jurisdiccional pasa a los
Tribunales Administrativos Regionales. La creacion de las Regiones no ha
afectado, ni disminuido el ejercicio de las potestades atribuidas a la Provincia
y al Comun, como ente de la administracion local. La tendencia en doctrina y
en politica legislativa quiere afianzar y valorar los poderes administrativos de
la Provincia, de modo particular, por resultar necesarios y Gtiles.

CONCLUSIONES

Al comparar la evolucion legislativa del derecho administrativo autarquico
de la baja edad media hasta la segunda mitad del presente siglo, se pueden
advertir dos épocas principales, cuyo periodo inicial puede presentar algun
decenio de diferencia por cada Estado del tiempo. La primera época va del
siglo il al siglo XV, lra. mitad); la segunda época va del dicho siglo al
presente.

En la primera época, por encima de algunos rasgos propios, la ordenacion de
los municipios y las provincias da lugar a lo que doctrinariamente se suele
calificar “Derecho Comun” para ltalia, Espaiia, Francia, es decir, para los
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Estados de origen romanista. En efecto, durante esta época la situacién y la
evolucién juridica de los municipios y las provincias proceden de forma igual,
teniendo por norma el conocimiento del derecho romano, y su aplicacion a
las exigencias de los distintos territorios de los Estados de la época.

En el ultimo periodo de las monarquias absolutas (siglo XVIl y lra. mitad
siglo XVIII), los caracteres de la ordenacion territorial en municipio y provin-
cia resultan similares en los Estados latinos de Europa occidental. En la se-
gunda época las iniciativas e innovacion del legislador francés con sus leyes
y decretos, emanados en la Revolucion Francesa y en el consulado, ejercen
una influencia directa sobre el constituyente y el legislador de Espaiia e Italia,
y sus repercusiones se notan aun en leyes expedidas a lo largo del siglo XIX.
Sin embargo, es necesario advertir que: a) la legislacion comunal y provincial
del Estado italiano, a excepcion del paréntesis fascista, guarda una similitud
sustancial con el ordenamiento francés, y sélo en leyes expedidas en el dece-
nio de 1980 y en el sucesivo hay soluciones y enfoques nuevos; b) Espaiia
acepta las fuentes juridicas de Francia, pero, el inicio del IV decento del siglo
pasado da a la institucion municipal y provincial una orientacion propia y le
atribuye aspectos particulares, que son expresion de necesidades locales.

La anterior exposicion, la cual enfoca las fuentes del municipio y la provincia
en derecho romano y su desarrollo en los siglos I, Il y 11l del imperio romano,
su decadencia y olvido en el alta edad media, su lenta evolucién politica y
juridica desde la baja edad media hasta la mitad del siglo XIVv, su consolida-
cion constante hasta el siglo XVHI, en cuyo periodo el municipio y la provin-
cia repiten la estructura y la fisonomia de los entes territoriales de Roma, su
valida continuacidn en el periodo contemporaneo: el todo convalida que Ita-
lia, Espaiia, Francia han sabido mantener la tradicion juridica romana, y han
repartido los propios territorios nacionales en circunscripciones provinciales
y en el ambito de ellas constituido las municipales, tal como resultaba repar-
tido el territorio del Imperio Romano
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APENDICE: La Provincia y el Municipio en la evolucion constitucional de
Venezuela.

Espaiia ordend el territorio de sus virreinatos, Capitanias Generales, Presi-
dencia de América mediante la reparticidon, que habia heredado de Roma:
Poder Central, Provincias, Municipios. Los antecedentes juridicos, que cons-
tituyen la creacion y la formacion de la actual Republica de Venezuela, se
pueden resumir asi: 1) La Real Cédula que en 1721 fund6 la Universidad
Central; 2) la Real Cédula del 12-2-1742 confirmé lo estatuido por la anterior
cédula del 28-8-1739, a saber: en lo relativo a introducciones y extracciones
de ilicito comercio, las provincias de Maracaibo, Cumana, Guayana, Marga-
rita y Trinidad quedaban bajo la Jurisdiccion del Capitan General de la Provin-
cia de Venezuela; separ6 esta Provincia de toda dependencia de Nueva Gra-
nada, y larelaciond directamente con Madrid; 3) la Real Cédula del 8-9-1776
del Rey Carlos 111, que bajo el mando de un funcionario Gnico puso el gobier-
no militar y civil de las Provincias de Caracas, Cumana, Guayana, Maracaibo
y las islas de Margarita y Trinidad; 4) la Real Cédula del 8-12-1776 cre¢ la
Intendencia del Ejército y la Real Hacienda; 5) la Real Cédula del 13-7-1786



D 32 Juan de Stéfano

cred la Real Audiencia; 6) la Bula Pontificia y la Real Cédula 16-7-1804
erigio el Arzobispado de Caracas y subordiné al mismo los Obispados de
Meérida y Guayana.

En efecto, con las Reales Cédulas antes seialadas se determind la unidad
politica, fiscal, judicial y eclesiastica de la Capitania General de Venezuela,
que desembocé en la Republica de Venezuela. Por lo tanto, las principales
autoridades de la Capitania General, de las Provincias y los Municipios fue-
ron: el Capitan General, los Gobernadores, los Alcaldes, la Real Audiencia,
el Intendente y los Cabildos (Ayuntamientos). Sin embargo, como institucto-
nes fundamentales quedaron las Provincias y los Municipios.

A consecuencia de los acontecimientos militares y politicos que se verifica-
ron en Espaiia, por los cuales ella fue ocupada por el ejército napolednico y su
rey Ferdinando VIi dej6 la potestad de imperio; en Venezuela, a parte de la
Junta Conservadora de los derechos de Ferdinando VI, las Provincias toma-
ron la iniciativa de constituir con los propios representantes el Congreso de
1811, el cual procedié a proclamar: 1) la Declaracién de Independencia, cuya
acta redactada por Juan German Roscio y Francisco Isnardi, fue suscrita el 8
de julio de 1811 y publicada el 14; 2) la Constitucién promulgada el 21-12-
1811, la primera de Venezuela y del continente sur-americano.

Este Congreso estaba integrado por 44 diputados, asi elegidos: 24 por la Pro-
vincia de Caracas; 9 por la de Barinas; 4 por la de Cumana; 3 por la de Barce-
lona; 2 por la de Mérida; 1 por Trujillo; 1 por la de Margarita. Entre ellos
figuraban los hombres més notables de aquel tiempo. No se puede omitir que
las provincias de Coro, Maracaibo y Guayana no se habian adherido a la
independencia de Venezuela frente a Espafia. Por eso la constitucién de 1811
dejaba a estas provincias la posibilidad de que posteriormente, tal como acon-
tecid, se incorporaran a la Republica.

En dicha Constitucion de 1811 se adopt6 la forma federal de Estado; el poder
publico se distribuye en tres funciones: la legislativa, la ejecutiva y la judi-
cial, atribuidas a tres organismos independientes cada uno en sus respectivas
facultades. El legislativo se divide en dos Camaras: la de Representantes y la
de Senadores, elegidos los primeros por el pueblo en dos grados, y los segun-
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dos por las Asambleas Provinciales. En ésta reside la “soberania originaria™.
Las Provincias se subdividen en municipalidades con sus Alcaldes y Ayunta-
mientos.

El federalismo venezolano, instituido por la Constitucién de 1811, seria un
federalismo de tendencia norteamericana. (Ruggeri Parra). Ambrosio Oropeza
sostiene que el federalismo alli establecido es mas bien emanacion del dere-
cho colonial con su administracién local en Provincias y en Municipios. Lo
que confirma la tradicion romana del Derecho Piblico de Espaiia, aplicada a
Sur-América. '

La Constitucién de Angostura de 1819 organiza el Estado bajo la forma uni-
taria. La Republica es unica o indivisible y, en lo referente al territorio, se
reparte en Provincias, Departamentos (tomados de Francia) y Parroquias. Esta
Constitucion, al unir en un solo Estado las circunscripciones territoriales del
Virreinato de Nueva Granada, que incluia la Presidencia de Quito, y la de la
Capitania General de Venezuela, creo el Estado de la Gran Colombia.

Reunido en Cucuta un nuevo Congreso dict6 el 30 de agosto de 1821 la se-
gunda Constitucién de la Gran Colombia, la cual en lo referente a la adminis-
tracién local dividio el territorio en Departamentos, €stos en provincias, las
provincias en cantones y éstos en parroquias. Las asambleas provinciales cons-
tituidas por electores nombrados por los cantones, sufragaban por el Presi-
dente, Vice-Presidente, Senadores y Representantes, en que resultaba dividi-
do el Congreso. Esta constitucion no reflejo la realidad politica y social exis-
tente en las varias circunscripciones estatales de la Gran Colombia, y por eso
en 1829 no estaba vigente.

Los diputados de las Provincias de Cumana; Barcelona, Margarita, Caracas,
Carabobo, Coro, Maracaibo, Mérida, Barinas, Apure y Guayana, reunidos en
Valencia, aprobaron el 22-9-1830 “la conocida Constitucién”, por la cual, al
separarse de la Gran Colombia, crearon el nuevo Estado de Venezuela. Por lo
que ataiie a la administracion local el territorio estaba dividido en provincias,
cantones y parroquias. El jefe politico de cada provincia era un Gobernador
nombrado por el Ejecutivo, del cual era agente inmediato, y ejecutaba en su
jurisdiccion las decisiones de competencia del Gobierno Central. Cada pro-
vincia tenia una Diputaciéon compuesta de un diputado por cada canton. La
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Provincia, que tenia menos de siete cantones, elegia siempre 7 diputados dis-
tribuidos seguin su poblacion. Dicha Constitucion de 1830 atribuyd a las Di-
putaciones provinciales una amplia y sustancial autonomia administrativa, al
punto de que la descentralizacion resultaba positiva; todavia en el presente
constituye un modelo a imitar. La Diputacion provincial ejercia también un
control sobre la actividad del Gobernador y demas funcionarios de la Provin-
cia; por lo que podia denunciar al Ejecutivo o a la Camara de Representantes
sus abusos, mala conducta, malversacion o ineficacia administrativa. Esto
daba valor y realce a los Presidentes y Secretarios de las Diputaciones pro-
vinciales. Donde, al contrario, la constitucion reticente consta es en lo que
concierne a los cantones, que eran regidos por un funcionario subordinado al
Gobernador, mientras en el articulo 179 ejusdem se establecia que en las
cabeceras de cada canton funcionaban Concejos Municipales, cuyas atribu-
ciones, duracion y eleccion de sus miembros estaban confiadas a la ley.

Después de los intervalos de vigencia de las constituciones de 1857 y 1 858, y
después de la guerra federal, la asamblea constituyente reunida en Caracas
aprueba el 24 de marzo de 1864 la Constitucion federal de Venezuela, suscri-
ta por el Presidente General Falcon el 13-4-1864 y refrendada por los Minis-
tros el 22 de los corrientes. Es oportuno observar que el articulo 1° estatuye:
“Las Provincias de Apure, Aragua, Barcelona, Barinas, Barquisimeto,
Carabobo, Caracas, Cojedes, Coro, Cumana, Guarico, Guayana, Maracaibo,
Maturin, Mérida, Margarita, Portuguesa, Tachira, Trujillo y Yaracuy se de-
claran Estados independientes y se unen para formar una nacién libre y sobe-
rana con el nombre de Estados Unidos de Venezuela”. El articulo 2° precisa:
Los limites de cada Estado seran los que seifial6 a las Provincias la Ley de 28
de abril de 1856, que fij6 la dltima division territorial”. Los Estados del inte-
rior de Venezuela han continuado siendo 20 hasta la conversion en Estados
de los Territorios Federales Delta Amacuro (1991) y amazonas (1992), y la
creacion del Estado Vargas.

La nueva Constitucién, que entrd en vigencia el 30 de diciembre de 1999, ha
'organizado la administracién territorial mediante el ejercicio del Poder Esta-
tal y el Poder Municipal; ha disciplinado: 1) en el Titulo 1V, Capitulo 111, Arts.
159 a 167, la organizacién administrativa del Estado, su competencia, las
relaciones con el Poder Publico Nacional y con el Poder Municipal, su estado
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financiero; 2) en el Capitulo Iv, Arts. 168 a 184, la estructura y la funcién
administrativa del Municipio, su competencia, sus servicios e ingresos.

Por lo tanto, la actual ordenacion del territorio venezolano, Titulo IV, Capitu-
lo 1, articulo 136 ejusdem, en Estados y Municipios, constituye una version
posterior de la reparticion en Provincias y Municipios vigente a lo largo de
los siglos XViI, XViil, XIX. Ambas reparticiones han reproducido la ordena-
cion territorial de la Republica y el Imperio Romano, y mantenido en vigor
también en Venezuela, a través de Espaiia, la tradicion del derecho publico de
Roma en el gobierno de los Entes locales, Provincia y Municipio
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