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I. El proceso de gestacién del Kreis

Los remoros origenes del Kreis contribuyen a destacar su asombrosa capacidad de
adapracién que le ha conducido a ocupar un lugar de primer orden en toda la estructu-
ra supramunicipal alemana sobre la que deja, articutindola, una impronta singular.

Las investigaciones de Von Unruh' ——a las que es imprescindible referirse, pues es
quien ha prestado al tema una mis constante atencién— localizan en la Bohemia del
siglo X111 el nacimiento del Kreis.? Bajo la denominacién de Kraj se forman en ese
territorio agrupaciones humanas cerradas pertenecientes al estamento nobiliario. Lo
caracteristico del Kraj es, sin embargo, que no sélo se constituye para la defensa de
intereses estamentales sino también, y destacadamente, del territorio® sobre el que
esta agrupacidn se asienta, siendo ya este componente territorial una de las sefias de
tdentidad del Kreis que se mantendré a lo largo de su evolucibn.

Orro de sus rasgos caracteriscicos queda dibujado pricticamente ¢n sus mismos
origenes cuando al Kraj se le encomiendan funciones por parte del Monarca, funciones
que na son desempefiadas colectivamente sino que las ejercita uno de sus miembros,
un noble sefialado por su prestigio entre los restantes miembros y, precisamente, por
ellos elegido.

Acunada, pues, iniciatmente en Bohemia, l1a figura del Kreis se introduce en la
Marca de Brandemburgo —epicentro politico del futuro Estado prusiano— en virtud
de un acuerdo del Landeag, o Asamblea de ta Marca, de 8 de abril de 1534. Se afirma
aqui la pretensién —que no ha pasado desapercibida para Nieto— de los nobles
locales «de que todos los ciculares de los cargos del territorio hayan de reunir fa doble
condicién de nobleza ¢ indigenato».?

1. En especial, Dr Kreis, Ursprung und Orduung eine K fen Kirperschafi, Kalo-Berlin, 1964 (sobre los
origenes del Kreis en Bohemia vid. p. 30 y s5.) y «Der Kreis. Ursprung, Wesen und Wandtungen», en la obra
colecriva Der Kress, Vol. |, Kélh-Berlin, 1971, p. 11 y ss. Estos completos y sistemdticos estudies de Von Unruh ne
han llegado sin embargo a ensombrecer los agudos trabajos debides a Oteo Hintze publicados en los afios veinee y a Jos
que tendremos ocasion de referirnos. Muy sefinludamente: «Die Wurzeln der Kreisverfassung in den Lindern des
nordstlichen Deurschlands y «Staatenbildung und Kommunalverwaltunge, recogidos en su recopilacidn de escudios
Staas und Verfasung, 3 ed., Gottingen, 1970,

2. Este procesa de gestacion se inicia paralelamente a la politica expansionisca del rey Orokar [L. Sobre ¢l parricu-
lar, J. K. Hoensch, Gechichie Bibmens, Minchen, 1987, p. B7 y ss. Tras la concraccibn territorial que se produjo 2
consecuencia de la derrota ante Rodolfo de Habshurgo, se estabilizd en 14 el admero de Kreise en Bohemia, a los que
cabria aizdir tres mds de cardcrer fronrerizo o con la condicidn de Marca. Hoensch, cic. p. 190.

3. Von Unruh, Der Kreds. Uripreng. Wesen.., civ, p. 14,

4. A. Nicto, Ef mite de la Adminivtacién prastana, Sevilla, 1962, p. 43,
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En la explicacién de este orden de cosas tiene una destacada relevancia la pecu-
liar conformacién de la unidad de explotacidn agraria: el Rirrergiicer. Se trata de
una finca de dimensiones que pudieran considerarse medias —pequeno latifun.
dio— y que no ofrecen entre ellas diferencias ostensibles en exceso. Esta estructura
agraria daba soporte a una clase homogénea de propietarios, los junkers, singular-
mente solidaria en la defensa de sus intereses y que como grupo compacto tendra un
peso muy considerable en el destino politico de Prusia y, desde ella, en toda la 6rbita
alemama.

Un punto —en el que Anderson ha reparado con lucidez— nos interesa significar
aqui: la identificaci6n vital de esta nobleza, los junkers, con sus dominios territoria-
les. En ello se apartard de otras noblezas cerricoriales absentistas con las miras e
intereses prioricarios centrados en la Corte. El junker reside en su finca y sigue muy
atento, en unidn con sus colegas, todo lo que acontece en ella y en el territorio que la
circunda.> Acumulard asf un poder que va mucho mis alld del que derivaria de la
propiedad de la tierra, extendiéndose al plano jurisdiccional y al ejercicio de funciones
de policia. El Cédigo Prusiano —(Aligemeine Landrecht de 1794) el primero de uno
de los grandes Estados europeos— confirmari estos poderes que rebasan de Heno el
cimulo que pudiera considerarse propto del dereche de propiedad.®

La clase sefiorial terrateniente dominard pues sin concesiones —también en la
esfera publica— ¢l agro prusiano y se resistird con éxito casi hasta finales del siglo XIX
—-la policia y jurisdiccién seficrial pervive asombrosamente hasta 1872— a los inten-
tos de intervencién en este dmbito del absolutismo monérquico prusiano que, en su
lucha contra los escamentos —especialmente contra el nobiliar terraceniente—, llega
a dominar el aparato central del Estado pero se verd detenido durante casi dos siglos en
la frontera del Kreis donde el Rey tan sélo alcanzard a nombrar un representante
propuesto por los junkers y que necesariamente habria de ser uno de ellos. Ahi, en esa
facultad de nombramiento -——de racificacién en realidad de la propuesta de los junkers
locales— del que seria su representante, el Landrac, se agotaban las facultades del
Monarca.” Es asi como se acuno la significativa y lapidaria frase: el Estado prusiano
termina en ¢l Landrat (Der Preussische Staat hort beim Landrat auf), pues en realidad

5. P. Anderson, Ef Extada absofutista, Madrid, 1984, p. 263-6.

6. En esa fusién del espiritu del abselurismn prusiana y las ideas del Derecho natural que para Forsthoff resulea
ser la clave de este Codigo (Deatsche Verfainngigeschichte dev Newzedt, 4 ed., Stutegant, 1972, p. 59 se produce,
paralelamente al fartatecimiento de la posicidn de los propiecarios cerratenientes —favorecido ello por el cruce de
elementos piiblicos y privados camcieristico de esta norma—, un coreelativo debilisamienta de las civdades que san
tratadas como instituciones del Estado. (H. Pohl, «Wurzeln und Anfinge der Sethstverwaleung, dargeseetle am
Beispiel der Stidtes, en Selbstivrvalisng im Staar der Industriegesellschaft, editado por A. von Mucius, Heidelberg,
1983, p. 22-3.)

7. «El resultado —concluye Nicto— es que no administran funcionarios —en el sentide modeeno-=- sino repre-
sentantes de la nobleza, que dedican a esta actividad las horas que les dejzn libres sus propios negocios, Administrar o
gobernar no es una funcidén exclusiva, ni siquicra fundamentel (lo gue caracreriza al funcionaric mudeenc) sino un
atributo de [a nobleza, un derechow (Ef mits..., cit. p. 44). Por su parte, en uma atinada reflexifn comparatisea,
observa Anderson como «la institucién det Landrat. .. recuerda de algin modo al Justice of the Peace de Inglaterra en
su compromise equilibrade entre la aurcadministracion autdnoma de la gentry v la aucoridad unirasia del Estado
central. Sin embargo, ¢l parecido es engafioso, porque. .. {en Prusia) el Estado no ejercia ninguna jurisdiccidn direcea
sobre la masa de la poblacién runl, que era gobernada por los junkers en sus Guishezitke, bajo la supervision del
Landrar, y euyos impuestos —dos quintos de los ingresos del campesinado— eran recaudados direceamente por sus
sefioress, Anderson, op. cit. p. 266-7. Similitud entre ambos cargos, sin plantear las diferencias de entorng en O.
Hintze, =Seaatbildung. .., cit. p. 221.
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¢l Kreis y, bajo él, tos pequefios Municipios y, en definiriva, el orden rural, quedaba
bajo el dominio absolute de los junkers siendo siempre el Landrat uno mas de ellos.®

Esta situaci6én —mds exactamente, su prolongada pervivencia— serd, conviene
notarlo, caracreristica de Prusia —especialmente de sus Provincias del Este donde los
tasgos feudales se presenzan con singular pureza— y no se mantendrd tan siquiera en .
otros Estados de la 6rbira alemana conocedores también de la figura del Kreis. Asi es
como Wolff y Bachof pueden dar cuenta de ¢émo en Austria la administracién supra-
local que al Kreis le cumplia fue, en la época de Maria Teresa, arrancada de manos de
la nobleza terrateniente y convertida sin mds en una circunscripcién escaral.”

La ruralizacién y, en muy buena medida y como consecuencia, prictica feadaliza-
cién no-fue, sin embargo, una nota general del Kreis en sus inicios. En un principio el
territorio del Kreis comprendia también los nicleos urbanos que no tardaron en coli-
sionar con el entorno rural. Von Unruh ha visto en esas fricciones un componente
prioritariamente econ6émico: las ciudades reclamaban una proteccién aduanera a dis-
pensar por el propio Kreis para dar en ¢, sin competencia, salida a sus productos; por
su parte, los municipios rurales postulaban una total apertura para vender sus mate-
rias primas —en muchos casos se daba una situacién de monocultivo— en los merca-
dos mis favorables. '

El conflicto lo saldé el acuerdo del Landtag de 26 de junic de 1633 en virtud del
cual las ciudades quedaban al margen del Kreis que perdia de este modo su elemento
burgués, enraizindose definitivamente en el agro feudal. Es con esta faz y los rasgos
originarios que ya conocemos ——fundamentalmente su marco supramunicipal y el
derecho de propuesta para que ¢l Rey nombre a un represeatante suyo entre los
junkers del fugar— como ¢l Kreis irrumpe en el siglo XIX y es objeto de arencién por
los reformadores que tratan de rehacer sobre nuevas bases el Estado prusiano que
evidenciaba, tras el descalabra ante los ejércitos napoletnicas, notables insuficiencias
y contradicciones para afrontar la nueva época que por entonces en Europa se inau-
gura.

II. Los primeros y fallidos intentos de reforma. La resistencia al Escado de
las fuerzas locales

El Kreis estaba desde luego en el punto de mira de los planes reformistas del
Barén von Stein.'' Sus pretensioncs se centraban en dos puntos principalmente: )
Hacer de! Kreistag, o asamblea del Kreis a la que sélo cenian acceso los junkers, un
drgano representativo de cres diferentes realidades: la nobleza terrateniente, los muni-

8. Destacan esta ilusteaciva afirmacion Wolff y Bachof en Verwaltungsrechs, vol. [1., 4 ed. Munchen, 1976, p.
143, tambicn W. Frotscher en Dextsche Verwadtungigeichichte, editada por Von Unruh/Jeserich/Pohl, Scurigare, 1984,
Vol. 11, p. 417.

9. Verualtungsracht, cic. p. 140-1.

10. Der Kreis. Ursprang. ... cit. p. 18. Para Hintze, la debilidad de los Municipios rurales es una imporrante clave
para explicar la solidez v, en peneral, de orras esteucturas supralocales: la presencia de fuertes centros urbanos seria
dificilmence compatible con ellas. Es ésta una de las tesis que desarrolls en su estudio Staatenbildung und K fver-

waltung, cit. en particular p. 217,
11. Planes expuestos en su Memoria sobre Administracién y Goblierno, el Nassauischen Denkschrifr de 1807,
Sobre el particular E. K. Huber, Dewtsche Verfasimngigeschichte, 2 ed., Stutgare, 1967, Vol. I, p. 178.
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cipios rurales y las ciudades que, en el criterio de Stein, deberian reintegrarse en el
Kreis y con ellas el talante burgués en el que veia un importante factor de transforma-
ci6én; &) Convertir al Landrat en un funcionario del Estado, que tedricamente y en
sentido laro va lo era, pero no extraido de la nobleza local. Esea Giltima fue la modifi-
cacibn que —a pesar de su aparente inocuidad fuera de su peculiar contexco— centr
las tensiones de la reforma, Para evitar rraumartismos 0, cuando menos, para aminorar
el impacto que sobre la clase rerrateniente pudiera tener la satida de sus filas del
Landrac, y por tanto la pérdida del monopolio sobre el cargo y con elle la falea de
identificacién con los intereses de los junkers y, en Gltima instancia, la ruptura de su
dominio sobre la administracién local en las predominanctes zonas agrarias, pensaba
Stein conferir al nuevo Landrat un cardcter honorifico: siendo funcionario del Estado
no se le veria asi como una pieza miés de su engranje burocritico.

La caida politica de Stein y su precipitada salida del Gobierno le impidieron llevar
adelante sus planes sobre el Kreis. Fue Hardenberg, su sucesor, quien acometid su
reforma y asi fue como el 30 de julio de 1812 se dict6 el llamado Gendarmerie Edikt
en virtud del cual se sustrajo a los terratenientes locales la facultad de proponer al
Landrac. La decision sore Ja provision de ese cargo corresponderia exclusivamente al
Estado. Y aqui se evidenci6 el apego de los junkers a esta institucidén —y lo mucho
que significaba—, pues, como grupo bien homogéneo que constituian, no tardaron
en cerrar filas y conseguir del Rey que por medio de la Verdordnung de 30 de abrii de
1815 restableciera su derecho de proponer candidatos, ahora una terna, para el cargo,
que habria de ser ocupado en cualquier caso por uno de ellos. '2

La reforma, asi bloqueada, se tratd de relanzar mds adelante, pero de forma frag-
mentada y renunciando a sus objetivos iniciales. Se renuncié —de ahi su fragmenta-
¢ibn— a una regulacién unitaria del Kreis para todo el territorio prusiano: entre 1825
y 1828 se aprobaron ocho Kreisordnungen difetentes para cada una de las Provincias
prusianas donde los respectivos Landtage —representacidn de corte estamental que
estaba al frente de las mismas— acomodaron estas Kreisordnungen a sus respectivos
intereses.'* Sin detenernos en pormenores particularizados de cada una de ellas, el
balance general puede decirse que fue el siguiente:

a} En el Kreistag o asamblea del Kreis escaban por primera vez representados los
Municipios rurales junto a los propietaries locales. Sin embargo, como han destacado
los estudios mds aucorizados sobre el particular, éstos Bltimos mantuvieron —sobre
todo en las Provincias det Este— una posicién hegeménica.'d Por lo general, las

12. Nieto, ¢it. p. 162. Huber, cit. p. 180. Yon Unruh, por su pacte, no ve en la derogacion del Gendarmerie
Edike s6lo un triunfo de la rezccidn; también se opusieron al mismo personalidades de tendencias liberales —Marwitz,
sefiuladamente— que temian una burocracizacion excesiva del Estado. Der Krels. Urpring und Ordnang. ... cic. p.
92-6,

13. Las Provincias prusianas no respondian a un proceso de ordenacién «desde arribas del territorio, sino que eran
el resutrado de sucesivas anexiones —a través de expedientes diversos que iban desde la pum conquista militar a los
enlaces dindsticos— de cerricorios gue habian tenide su sustantividad politica de la que zquéllas eran puro trasunto.
Ningdén parecido presenraban, ni por su génesis ni por su misma extension, con nuestras Provingias, a diferencia de le
que ocurre con los conremporineos Bezicke bdvaros, cristalizacién de una ordenacidn racional del rerritorio en circuns-
cripciones tomando inequivocamente ¢como modelo €l Departamento francés.

14, Fundamentalmente Von Unruh, Der Kress. Usprung snd Ordusng. .., <it. p. 105-6. Testimonios y apreciacio-
nes de contemparinecs, como Lancizolle en su obra Kénfagtar und Landsinde in Preutien, Leipzig, 1846, p. 51,

eoinciden tambidn en destacar ¢l control Jel Kreistag por parce de los cermtenicntes locales.
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Kreisordaungen ofrecian a los Municipios sélo un niimero limitado y minorirario de
representantes —que no eran elegidos directamence por los habitantes— sino destg-
nados por el Municipio. En muchos casos varios de ellos debian acordar un represen-
tante cormiin.

b} En cuanto al otro 6rgano, el Landrat —que confiere al Kreis un perfil caracte-
ristico— parece conveniente distinguir con Huber entre las Provincias det Este y las
del Oeste; estas dluimas, de recience integracidn en el Escado prusiano —en virtud de
los acuerdos de Viena, tras las guerras napolednicas—, situadas en la zona del Rhin,
mis sensibles por tanto a la influencia francesa, con un modelo social més avanzado y
una economia que se orientard hacia un desarrollo industrial galopante, !>

En ambos cerritorios sigue siendo el Landrar un representante del Rey; pero en las
Provincias del Este su nombramiento ha de hacerse entre fa terna que propone ¢l
Kreistag. Como resulrado de ello el cargo lo ocupard, casi invariablemente, un signi-
ficado hacendado indigena del Kreis, donde vive de forma estable y tiene desde luego
sus principales intereses.

En el Qeste, por el contrario, se afirma la plena libertad del Monarca para desig-
nar al Landrat. Su perfil humano sera por ello sustancialmente distinto: se tratard por
lo general de un funcionario de carrera que sélo reside en el Kreis —donde carece de
propiedades ¢ interés ligado al territorio— el tiempo que dura el desempeiio de su
cargo.

I11. La pervivencia del Kreis y su fidelidad a sus rasgos caracteristicos: su
posicién en el plano inmediatamente supramunicipal, la representacién
del territorio, la representacion del Estado

Recapitulando brevemente sobre la evolucién trazada, destaca sin duda la vitali-
dad y enraizamiento en Prusia del Kreis que le han permitido ya, en ¢l punto en que
nos encontramos, tesistir dos fuertes embartes.

El primero lo lanza nada menos que el propio, y mitico, Estado absolurista pru-
stano de sus mejores tiempos, con Federico el Grande a la cabeza. Conseguido el pleno
dominio sobre el aparato administrativo central, vertebrado originariamente en torno
a la institucién del Generalkriegskomissariat, la resistencia de los estamencos no se
logré doblegar en el 4mbito local donde el Kreis ciene una significacién de primer
orden. La condicién del Landrat como representante del Monarca no constituye, pri-
mero, ninguna novedad sustancial —pues el fenémeno, si no de forma estable y
generalizada, se daba ya en la dltima fase de la Edad Media— y, en segundo lugar, la
condicién de representante del poder central debe valorarse sobre el dato de que es
propuesto, precisamente entre sus miembros, por la nobleza local por lo que es priori-
tariamente a esta clase —a la suya propia, en definitiva— a la que este funcionario
sirve.

El segundo embate es el que se produce tras las guerras napolednicas, paralela-
mente a las corrientes liberales que circulan por Europa. Paralelamente, se dice,

t5. Huber, Vol 1., cit.. p. 182.
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potque estas corrientes tuvieron en Prusia una muy débil penetracién. El reformismo
prusiano no fue capaz de transformar ¢l Kreis en una circunscripcion de la Adminis-
tracion territorial det Estado —sélo en las recién incorporadas Provincias del Qeste se
consigui6é que el Landrat fuera libremente nombrade por ¢l Rey— y tinicamente
fueron necesarios algunos retoques —dando representacién, generalmente de segundo
orden, a los Municipios— para que la inscitucidn se mantuviera ficl a sus origenes.

Alguna clave sin duda parecia tener el Kreis que explicase su firme pervivencia a
lo largo de los siglos hasta llegar a nuestros dias en los que, incluso, su posicién se
fortalece en un proceso ascendente que ain no parece concluido. '¢ ;Qué clave era ésa?
Parece que, sencillamente, estaba ocupando sin extralimitatse un espacio abierto en la
franja que pudiera considerarse intermedia entre el Estado central y el cosmos local,
respondiende por ello a necesidades bien reales.

En este sentido, conviene reparar en las que se nos presentan como constantes
sefias de identidad del Kreis:

@) Ocupa un radto cerritorial nunca cuestionado: el inmediatamente supramuni-
cipal.

b} Instituctonaliza intereses propios de su territorio y a tal efecto cuenta con un
cuerpo representativo; decantado, si, en favor de la nobleza, pero nobleza focal: con
sus pecuiiares intereses de clase, ciertamente, pero siempre ligados al terricorio en una
identificacién muy marcada y caracteristica de los junkers, como ya nos consta. Lo
que desde luego nunca ha sido el Kreis es una pura y simple circunscripcién tereicorial
del Estado y, aunque ese componente también acaba concurriendo, nunca, ni tan
siquiera hoy, ha tenido un lugar prioritario, aunque tampoco accesotio.

¢) Estd presente y acrda en el marco del Kreis una representacién del Estado, Es
por tanto el Jugar de encuentro —que se procura no sea foco de fricciones mediance un
acuerdo para la designacidn del tirular— entre la Adminiscracién del Estado y el
orden local.!”

Estos cres rasgos son hoy perfectamence visibles. La evolucitn del Keeis ha tenido
el mérito de adaprarlos, déndoles un distinto contenido y coloracién —en especial a

16, Proceso ascendente que en los momencos actuzles alcanza noevos hitos como, por vjemnplo, el que parece
abandono de! eriterio de acruacion subsidiaria del Kreis en su relacion con ios Municipios que agrupa. Sobre el tema,
entre oteos, Stober, Kemmeanalvecht, Heidelberg, 1987, p. 38 v ss; Schmide-Assmann, «Kommunalreches en Besomade-
res Verwalswengerecht. ed. por lngo von Miinch, 8 ed., Berlin-New York, 1988, p. 190 y ss.

17. Este punto memece alguna consideracion pues resulta verdaderamente trascendental al engarzar en la méduta
misma de una de los ¢jes en b evolucién dialéctica de la organizacion territorial supramunicipal, rambién del régimen
local en su conjunte y si, s quiere, del Derecho piblico alemin.

En la explicacion de esa dialéctica discurren reorias diversas, como la que marcan los conceptos antitéticos de
Genussenschaft y Heerschafe sobre los que pivora en muy buena medida la vasta, y repleta de erudicidin, obra cientifica
de Otto von Gierke que en esta direcciin culmina en su Das destsche Genntsenschafvsrecht {Dacmstade 1954, reimpresidn
foromecinica de la primera ed.). Con el concepto de Genossenschaft se alude a un fendmeno cooperativo, de asociacidn
hurmana sobre bases igualicarias y con arreglo a criterios que pudieran considerarse democricicos. Herrschaft por el
contrario s la idea de seforio que alumbrari estructuras jerirquicas, burocrdticas e institucicnales,

Pues bien, ¢l Kreis serd en muy buena medida un marco, si no un producen, del juego de esas dos fuerzas, pues
sobre una base corporativa asentada en un determinade terricorio recaerd el ejercicio de funciones de seforio o sobera-
nia propias del Monarca y del Estado, cuando se independiza de Iz persona del anterior. La tensidn sélo en la dleima
fase parece neutralizarse. Esta es la conclusion de¢ Von Unruh cuando afirma que «en el Kreis del Estado de Derecho
Social y Democritico han encontradu estas dos fuerzas (Genossenschaft y Herrschaft) un marco rerritorial para su
equilibition (Der Kreis. Uesprang, Wandelungen. ... cit. p. 12),
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los dos Gltimos—, a las profundas transformaciones que se dan en el terricorio aleman
a partir, sobre todo, de la segunda micad del siglo XIX.

Uno de los aciercos de Ja decisiva reforma del Kreis que, inspitada por Rudolf von
Gneist, se produce en torno a 1872 consistira, precisamente, en mantencr en lo
sustancial estos tres rasgos caracteristicos, ajustando los dos referidos —stscema de
representacion de los intereses territoriales y utilizacién del Kreis para ¢! cjercicio de
funciones estatales— a las necesidades de la nueva conformacidn social que la revolu-
ciéon industrial conlleva y que, particularmente en Prusia, se produce a un ritmo
trepidance y origina problemas de singular relieve derivados en buena medida del
contrapeso de las estrucruras agrarias -~—en las que el Kreis estaba mis enraizado— en
gran parte de este Estado. '

Esta reforma tiene, por lo demds, un alcance destacado por cuante ta nueva fisono-
mia con la que de ella sale el Kreis tendera a extenderse a los otros Estados alemanes
para set, junto al Municipio, una pieza ordinaria y por completo generalizada en ¢l
régimen local germénico.' A tal efecto conviene recordar dos datos significativos:
primero, el ya apuntado de la revolucién industrial, que plantea un orden nuevo de
problemas, comiin 2 los restantes Estados; en segundo lugar, no estd de més recordar
que en 1871, un afio antes de la reforma, s¢ producia en fa Sala de los Espejos del
Palacio de Versalles un hecho histérico trascendental: la coronacidn de Guillermo |, a
la sazén Rey de Prusia, como Kaiser del nuevo Reich alemin. Aunque los Estados
alemanes, con arreglo a la Constitucién del Reich de 1871, mantuvieron la compe-
tencia para la ordenacién de sus respectivos territorios?® no es menos cierto que las
soluciones alcanzadas e¢n Prusia tuvieron —por ser el Estado hegeménico-— una consi-
derable capacidad de penetracién —por las vias a las que més adelante nos referire-
mos— ¢n los restantes Estados; especialmente en lo relativo al Kreis, sin duda la mis
conscguida de las piezas de ese proceso de reforma.

IV. La reforma de Rudolf von Gneist

1. Antecedentes inmediates y fundamentos de la reforma. En eipecial, sus pretensiones
integraderas en el marco de lu tensiin Estado-sociedad

Las circunstancias que en torno a 1870 se daban en Prusia y que acruaron como
factores desencadenantes de la reforma fueron de muy diversa indole: fundamental-
mente se hacfa ya por completo insostenible —en pleno despegue induscrial—
un régimen local en el que, al margen de lo previsto para las ciudades a partir
de la famosa Ordenanza del Barén von Stein, pervivian atavismos de corte feudal:
la jurisdiccidon y policia sefioriales eran los aspectos en este punto mds laceran-

18. Una gran incidencia tuvo desde luego la revolucién industrial sobre €l proceso municipalizador que situd en
coras notablamente mis elevadas —y mas dificil, pot tanra, de cumplir aisladamente— las respunsabilidades de estos
entes. La relacién entre estos fendmenos estd rigurosamente tratada en Badura: Das Verwaltangirechs des liberalen
Rechssaates, Gottingen, 1967, en especial p. 10y ss.

19. Desde hace ya un tiempo s¢ cansidera como mucho mds trascendente, por su decisiva impronea en ef régimen
actual, la reforma de 1872 por Rudolf von Goeist inspirada en la de Stein de 1808 gue fuera abjete de unz abundanri-
sima literatura, Sobre este punto . Heffrer: Die dewische Selbssverwaltang im 19 fabrbundert, 2 ed., Swrgare, 1969, p.
8y ss.

20. A Kougen: Die Gemeinde und der Band geber, Stuctgare, 1957, p. 15 y ss.

&
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tes.?! La presencia en el Parlamento de un partido liberal creciente constitufa, por su
parte, un apoyo incondicional a cualquier intento de superacién de esa sicuacidn
anacrénica,**

Por otro lado, en 1866 se habia producido la incorporacion a Prusia de nuevas
Provincias —Hannover, Schleswig-Holstein y Hessen-Nassau— por lo que al amparo
de tas necesidades de su ordenacién de régimen local podia justiftcarse un replantea-
miento del sistema en su conjunto y de alguna de sus piezas en particular, comoe erael
caso del Kreis.

El peso politico de la reforma lo lleva el Ministro del Interior, Friedrich Eulen-
burg —principal artifice de buena parte de las reformas administrativas de la era
Bismarck—, mientras que su ideario y basamento técnico se deben a Rudolf von Gneist
que a tal efecto presenta al propio Bismarck un Lnforme sobre una nueva Kreisordnung
fechado el 13 de abril de 1869.2* A partir de él se elaboré un Proyecto que Eulenburg
introdujo en la Cidmara legistativa el 8 de octubre de 186G9. Tras diversas vicisitudes se
aprueba definitivamente la Kreisordnung el 13 de diciembre de 1872.%

Sugestionado por el régimen local inglés, al que dedica una buena parte de su obra
cientifica,?®> Gneist concebia la autoadministracién o Selbstverwaltung en el plano
local no como un reducto de libertad o 4mbito exento en el marco del Estado, en el
sentido de la concepcion francesa del «pouveir municipal»,? sino como férmula de
encuentro entrée Estado y sociedad a lo que precisamente habia tendido el Kreis en la
tradicidn prusiana. Y, en definiciva, lo que Gnetst pretende es forcalecer paralelamen-
te, en el seno de esta célula, la posicién de ambas realidades: por un lado, otorgando al
Kreis un méas amplio y consiscente haz de funcienes del Estado, al tiempo que el
Landrat se liga definitivamente con su aparato burocririco; por otro, dando al cuerpo
social una representacion mds fiel —superando, por fin, la primacia de los hacendados
locales— y una presencia mds activa: la intreduccidn —reniendo aqui especialmente
presente el modelo anglosajén— de funcionarios honorificos en puestos decisorios de
la Administracién del Kreis es [a innovacién mis destacada en esta linea.

No puede pasar, desde luego, desapercibida la significacién que para la reforma
del Kreis tuvo la llamada soziale Frage o cuestién social que, como acuciante proble-
ma, se plantea al filo y como consecuencia de la revolucion induserial. Esta habia
cambiado inopinadamente la dimensién estamental de las tensiones sociales en con-
flictos entre clases cuyas diferencias se abrian de forma acelerada. También aqui queria
Gneist hacer del Kreis un factor de neutralizaci6n de esas fricciones: este sentido tiene

21. Para Huber Y reforma respondis a necesidades que sobrepasaban con creces f marco téenico-organizativo
para entrar de lleno en ¢l plano politico-constitucional, Op. cit. Vol. IV, p. 352,

22. F. Schnabel: Deutiche Geschichte im mennzebmten Jabrhunder, Yol. I, («Morarchie und Vuolkssouverinitics),
Miinchen 1987, reimpresion fotomecanica de 1a edicion de 1933, p. 174 ¢ ss.

23, El interesante texto del Informe en Croon/Hofmann/Uneah: Kemmunale Selbstverwaltung im Zeitalter dey Indus-
trialisiorang, Stucrgart, 1971, p. 11 y 55,

24, Las incidencias de la tramitacion en Huber, op. cic, Vol, [V, p, 334 y ss.

25, Especial relevancia para ¢l tema que nos ocupa tieae su estudio « Verwalteng, Justiz, Rechtsweg, Staatsver-
waleung und Scibstverwaltung nach englischen und deutschen Verbiilenissen mit besonderer Rieksichr auf Verwal-
tungseeformen und Keeisordnungen in Preussens, Beelin, 1869, Unu pusicidn critica sobre li urilizacion por Gneist
de las caregorias anglosajonas en Garcia de Entereia: « Adminiseracidn local y Adminisceacidn periférica del Estado:
problemas de arciculacione, en La Adwminiitracién eipaiiols, 1985, en especial, nota 16.

26. Concepeitn que se afirma sobre todo en Bélgica y desde donde ejerce una relariva influencia sebre la érbica
germanica,
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la atribucién al mismo de funciones asistenciales y de prestacién que no consideraba
oportuno fueran diversificadas en Corporaciones sectoriales, sino asumidas por el
Kreis como célula local de 4mbito supramunicipal y por tanto con radie suficiente
para su autoadministracién por el conjunto de su cuerpo social .’

2. El diseiio organizativo. La via abierta a las cindades para ocupar la posiciin del Kreis

A partir de los anteriores postulados, el disefio del Kreis en su componente orga-
nizativo y sus cauces de representacién quedaba asi:

Doble naturaleza del Kreis, reflejo de la distincién Estado-sociedad que se trata
asi de neutralizar: comeo distrito administrativo (Verwaltungsbezirk) de la Adminis-
tracién del Estado y como ente local. Esta segunda calidad se perfila técnicamente
como Gemeindeverband, es decir, como agrupacién de los Municipios situados en su
territorio.”®

Como agrupacién de Municipios cuenta el Kreis con un érgano colective, el
Kreistag, en el que estdn representados exclusivamente los Municipios, No se abre
por tanto el Kreistag a un proceso elecroral directo, sino que sus miembros son
designados por los Municipios.* Lo que desaparece por completo es la representacion
estamental que hasta entonces se habia asombrosamente mantenido.

El otro rgano —éste del tado novedoso— del Kreis, ligado a su cualidad de ente
local, es el Kreisausschuss. Se trata de una comision ejecutiva compuesta por seis
funcionarios honorificos —procedentes de la comunidad en el Kreis asentada— desig-
nados pot el Kreistag y presidida por el Landrat que, como sabemos, es el funcionario
ligado a la Administracién del Estado. Este importante 6rgano, por recaer en él la
gestién ordinaria, evidencia hasta qué punto se buscd, incluso en las unidades organi-
cas, el ensamblaje del Estado —componente burocritico— y el cuerpo social: repre-
sentacidn —si se quiere todavfa indirecra— de la comunidad local y caracter honerifi-
co, no burocririco, de su status.

El Landrat, como efectiva tepresentacion del Estado, es definitivamente un fun-
cionario de carrera, nunca mds un junker, aunque ef Kreistag ostenta la facultad de
proponerlo.*?

Una cuestién de singular relevancia para el disefic organizativo del Kreis, pues
afectaba al radio mismo de esta figura, la constituia la posicién de las ciudades que,

27. Huber, cit, Vol IV, p. 334,

28. Concepto <que s objero de sucesivas depuraciones a partir de Ja primera aproximacién de Schoen en Day Recht
dev Kommanalverbinde in Prenssen, Leipzig, 1897, en la que se engloban bajo este supraconcepto desde los Municipios
hasra las Provincias pasando por las asociaciones con fines sectoriales 0 mancomunidades.

29, Hoy ¢l Kreistag se forma a partir de un proceso electoral ditecro. Esta circunstancia es la que leva a
caracterizar al Kreis como Corporacisn terrizorial (Gebietskorperschaft) en su més afinada acepcidn doctrinal, como
Corporacion ¢n la que sus miembros son direceamente los ciudadanos y en Ja que el territorio juega un papel relevante,
pero adjetive, Bsta posicién mantienen WolfifBachoffStober en Verwaltungivecht 11, 5 ed. Miinchen, 1987, p. 15-6, ¥
que viene a idenzificarse con la de Gierke que es quien puso en circulacion la catugoria, que posteriormente complica
su discipulo aventajade, Hugo Preuss, en su obra Gememde, Staat, Reich als Gebietsbirperschaften.

30. En la acrualidad ls posicion del Landrar se mantiene en cse equilibrio que supone su condicién de funcionario
de la Administracién del Estado y su propuesta por el Kreistag a la que aquélla, por lo general, sélo puede oponerse
por razones formales. Singular, por radical, es en este segunde componente la solucién de Baviera donde el Landrat e
directamente elegida por la comunidad del Kreis; la condicién de funcionario con importantes comertidos exige a los
candidatos una determinada cualificacién, generalmente la necesaria para ¢l ejercicio de la Alta Funcién Pdblica.
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como ya nos consta, se habian situado desde 1653 al margen de esta célula supramu-
nicipal.

En los inicios del XIX la fallida reforma de Stein y sus sucesores pretendi la
incorporacién de aquéllas al Kreis. Fue, sin embargo, la de 1872, bajo la inspiracién
de Gneise, la que mis decididamente acometi6 esta empresa,

La ubicaci6n de las ciudades de cierta magnitud en el seno del Kreis volvié a ser
fuente de conflictos; ms ahora cuando la diversificacién entee las zonas agrarias y las
industriales se habia agudizado. La introduccién de un sistema de sufragio que dividia
2 los elecrores en tres grupos segn su contribucién al Fisco vino, por su parte, a
exteriorizar diferencias en el plano social y politico,”' que se dejaban sentir en los
6rganos del Kreis y dificultaban su gestién: las ciudades eran por lo general —como
destaca Heffrer— basciones del liberalismo y, poco después, rambién de partidos
conectados con la clase obrera; mientras que en los municipios rurales el dominio
conservador resultaba manifiesco.

Ante la constatacin de estas tensiones, que podian hacer peligrar el propio equi-
librio interno del Kreis —ésta era, para Gneist, la preocupacién primordial— af
dejarse seatir en exceso el peso de una gran ciudad en su seno, se buscé primeramente
la que parecia su mds ficil via de escape: la «Auskreisuag», la salida de las ciudades de
una cierta enridad, simplemente. Resultado que, como sabemos, se habia conocido
mucho tiempo antes.

Pero el planteamiento de la reforma tenia mas amplios horizontes. No se preten-
dia hacer del Kreis una pieza aislada y contingente: sobre la base de su destacada
vertiente como agrupacién de Municipios, se iba consolidando, por encima de él, un
nuevo escalén, agrupacién también de entes locales que serfan, en cste caso, los Krei-
s¢, precisamente, Ademis, en el nuevo sistema de justicia administrativa que parale-
lamente a la reforma local se implanta, el Kreis es la circunscripcién primaria.

Parecia, pues, includible, la generalizacién de esca figura. Por ello las ciudades de
enjundia no se situaron al margen de la misma, sino que se constituyeron en Kreis
cada una de cllas.*? Es ¢l Stadtkreis o Kreis que comprende un solo Municipio urba-
no, con la condicién —fijada por la Kreisordnung— de que su némero de habitantes
rebase los 25.000.%7

3. La cuestion de las competencias

En este punto la reforma introduce importantes innovaciones, ensanchando consi-
derablemente los cometidos del Kreis. Hasta entonces su haz competencial habia

31. Schnabel, op. cit, p. 143 y 35,

32. Sc materializa aqui una de las que parcce regla o cendencia constante en el régimen local germinico: la unidad
que alcanza unas destacadas dimensiones tiende a extravasar ¢l médulo que ocupa y sitarse en ¢l inmediatamente
superiar. Regla que se lleva a sus dleimas consecuencias en ¢l caso de Berlin: perdicndo muy rempranamente su
auzonomia politica, cuando se lanzé, ya en el siglo X1X, a un crecimicnco galopance, fue rebasands codos los médulos
que la enmarcaban: Ciudad, Kreis, Regierungshezirk, para llegar, finalmente, a ser Ciudad-Estado. Los hitos signifi-
cativos de este proceso en ). Esteve Pardo: «Berlin, 730 afios», Awtonemias, n.* 9, o257 y ss.

33. Heffrer cic., p. 356. Hoy la legislacién de cada Estado fija su propio procedimiento para que pueda colocarse
una Ciudad en la posicién del Kreis. De ordinario, a la exigencia de unas minimas magnitudes objetivas ha de
afiadirse el informe del Kreis que pierde esa ciudad y pudiera verse, en ciereos aspectos, desequilibrade. La decision
final suele corrcsponder al Purlamenco del Estado.
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tenido una débil consistencia: trataba de dar respuesta a ciertas necesidades que ten-
dian a ser afrontadas en la 6rbira supramunicipal —caminos, cuerpo de extincion de
incendios— y, como sabemos, estaba muy mediatizado por los intereses de clase de
tos terratenientes de los que era su principal expresi6n, local y particularizada, frente
al Esrado.

Las innovaciones tecnoldgicas y et arranque industrial del dltimo tercio del siglo
XIX habian situado en nuevas dimensiones las necesidades de las colectividades y sus
infraestructuras. Para dar cumplimiento a las mismas se pensé en ¢l Kreis como la
instancia con mas posibilidades.

No falraron criticas por entender que se marginaba asi a los Municipios a quienes
corresponderia prioritariamente sartisfacer las aspiraciones locales. Esas criticas prove-
nian en su mayor parte de sectores liberales —Miquel fue en este punto su principal
portavoz— y se apoyaban en concepeiones del orden local en las que no faltaba una
cierta rememoracién romantica del Municipio que le haria titular absoluco de todas
las competencias para hacer frente a las necesidades senridas en el territorio. Aun
perteneciendo a la formacién politica liberal, Gneist no veia en la practica sostenible
que los mis de 10.000 pequeiios Municipios de las Provincias del Este, primeros
destinatarios de la Kreisordnung, pudieran dar respuesta cumplida al reto que plan-
teaban las cransformaciones econ6émicas y sociales del momento. Fue su criterio el que
finalmente se¢ impuso y de ahi salié el Kreis, en lo que a competencias se refiere,
notablemente reforzado.>*

Enrre las funciones o potestades que se reconocen al Kreis destacan la de definir
aspectos peculiares de su organizacién en sus Estatutos, establecimiento de tasas y
aprobacién del presupuesto; decisiones que son adopradas por ¢} Kreistag.

Las competencias materiales se incrementan considerablemente en el plano asis-
tencial, concretamente en lo relativo a ayuda social, sanidad y educacién escolar. Por
lo demds, le seguird correspondiendo atender las demandas para cuya satisfaccién el
plano supramunicipal es el que se juzga més adecuado, y que en algunos secrores,
COMO carrereras y transportes, requieren zhora, debido sobre todo a los avances técni-
cos, una nueva infraestruceura y, légicamence, un considerable esfuerzo econdmico y
de gestidn.

Pero, junto a estas comperencias que pudicran considerarse propias, también cjer-
ceran a cravés del Kreis importances funciones caracteristicamente estatales. El 6rgano
llamado a ello serd fundamentalmente la Comisién, o Kreisausschuss, que tendrd tres
importantes cometidos: #) Funciones de policia que son del todo desligadas defi-
nitivamente de la propiedad de la tiecra y asumidas por el Estado;® 4) Supervi-
si6n (Aufsichr) sobre los Municipios del Kreis;?® y r} La Kreisausschuss serd asimis-
mo el érgano situado en la base de la organizacién del sistema de justicia administra-

tiva que —también a instancias de Gneist— se introduce paralelamente a la reforma
local %7

34. Las vicisitudes en la tramiracidn en Huber, op. cit. Vol. IV, cit. p. 353.

33, Vid. Gurrido Falla: «1a evolucién del concepto juridico de policia administrativas, RAP 0. 11, 1953,

36. Sobre esta imporrante funcitn del Kreis, . Seele: Die Aufsichtsfunktionen der Kreisversaltungs, ¢n la
uhra colectiva Der Kreir, Voi. 11, Kéln-Berlin, 1976, p. 215 y ss.

37. Schnabel, cit. 168 y ss.
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4. Efectos extensives de Ia reforma y generalizacion de la figura

La Kreisordnung, aprobada el 9 de diciembre de 1872, entré en vigor el 1 de
enero de 1873 simultineamente en las Provincias del Este —Prusia (como tal Provin-
cia), Silesia, Pomeranta, Brandemburgo y Szjonia—; en ellas esta norma supuso una
importante innovacién pues, como nos consta, estaba alli arraigado el modelo ances-
eral del Kreis en el que los junkers tenian un peso decisivo pues, entre orros privile-
gios, el Landrat procedia necesariamente de ellos. La reforma aqui era una necesidad
urgente. '

En el sector Oeste, de integracion mids tardia en el Estado Prusiano, sabemos ya
que en lo tocante al Kreis se habian conseguido progresos mas relevantes en las refor-
mas que se produjeron entre 1825 y 1828. No obstante, en todas estas Provincias se
fue introduciendo con muy ligeros retoques —y con un retraso de algo més de una
década por diversos avatares politicos— el dibujo de la Kreisordnung de 1872. La
aplicacién de la misma en la zona Oeste tiene desde nuesera acrual perspectiva una
especial significacién pues sus Provincias de entonces vienen a corresponder en lo
sustancial con buena parte de los Linder de hoy en dia en la RFA, tras la disolucién
del Estado Prusiano.® Es asi como entré en vigor en Hannover (rerricorio hoy ocupa-
do por el Land de Baja Sajonia), 6 de mayo de 1884; Hessen-Nassau (Hesse en la
actualidad}, 7 de junio de 1885; Westfalen (Renania-Westfalia), 31 de julio de 1886;
Rhetnprovinz (hoy —con el agregado de Pfalz, perteneciente a Baviera hasta 1946—
Renania-Palatinado), 30 de mayo de 1887; y Schleswig-Holstein, 26 de mayo de
1888.

Tan s6lo en los Estados del Sur —destacadamente Baden-Wutemberg y Bavie-
ra—, que nunca pertenecieron a Prusia, no resulté obviamente de aplicacion la Krei-
sordnung de ésta ltima. Sin embargo su influencia se dejé sentir, y mucho, Contri-
buyeron a ello circunstancias de muy diversa indole, derivadas en su mayoria de la
integracién de estos Estados en el Il Reich alemdn en el que Prusia ostentaba una
situacién de primacia.

La existencia de un sector de legislacién unitario para todos los Estados del Reich
contribuy6 a buscar una cierta homogeneidad en las estrucruras 1lamadas a ejecuraria,
fue asi como en Baviera los entonces Bezirke (hoy llamados Kreise o Landkreise por
influencia del modelo prusiano) comenzaron a ¢jecutar legislacion del Reich y asumie-
ron por delegacion algunas funciones del Estado de Baviera.*?

Otro factor de homogeneizacion fue la creacién, en virtud de la Ley de 8 de agosro
de 1878, de un sistema unificado de justicia administrativa en la toralidad del territo-
rio del Reich. El érgano que primeramente conoceria de los conflictos derivados de la
actuacién administrativa se situé precisamente en el primer nivel supramunicipal, en
Prusita —como nos consta— cn el Kreis. Fue asi como las Agrupaciones municipales
del Sur de Alemania debieron realizar un doble proceso de adaptacién: cerritorial, a las
nuevas demarcaciones, y ofganico, al tener que introducir en su estructura una unidad
semejante a la Comision del Kreis prusiano.

Aunque desde luego se mantienen peculiaridades en cada Estado, pues a ellos les

3B, Los rerticorios de las Provineias del Este pertenecen en |z zcrualidad a Polonia, DDR y URSS.

39, Consritnidos inicialmente —ven ¢l marco de un radical proceso cencralirador bajo la influencia francesa— los
Kreise bivaros como meras circunscripciones estatales, evolucionaran hacia la apertuea de un nuevo frente coma
Agrupacion de Municipios.
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corresponde la legislacién en lo relativo a la ordenacidn terricorial, lo cierto es que en
¢l caso del Kreis la tendencia homogeneizadora —en torno al modelo que, en lo
sustancial, se acufia en Prusia tras la reforma de 1872— serd constante y en esta
direccidn se encuentran dos hitos destacados en la legislacion de la época dominada
por la Constitucion de Weimar, y la propia Ley Fundamental de Bonn, en la que al
Kreis se le confieren unas sefias constitucionates que serdn por ello de general obser-
vancia en toda la RFA.

40. Los més certeros estudios sobre |z posicion constitucional de este ente en P. Lerche: «Zur Verfassungsposition
der Landkreises en DVe ffentliche Verwaltung. 1969, p. 46 y ss., y K. Srera: «Die verfassungsrechtliche Garantie des
Kreises», en Der Kreis. cit. Vol. [, p. 156 y ss.








