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I. DIRECTRICES GENERALES DE LA COLONIZACION

La colonizacién que se esta llevando a cabo actualmente en
Espafa difiere notablemente de las colonizaciones realizadas en
tiempos anteriores dentro de nuestra Patria, Las diferencias afec-
tan no sélo a circunstancias accidentales, sino también a elemen-
tos esenciales. Esencialmente, la que se viene practicando a partir
del afio 1939 es una colonizacion completa por afectar a la tota-
lidad de los elementos que intervienen en la misma, y considera
como factor fundamental al colono, en cuanto persona humana
y sujeto de la colonizacién, que no es mero objeto o agente ins-
trumental de que se sirva el Estado para llevar a cabo una sim-
ple transformacion de los medios de produccién y del proceso pro-
ductivo agricolas.

No ha de extraiiar, por consiguiente, que, conforme al Decre-
to de creacion del Instituto Nacional de Colonizacién, de 18 de
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octubre de 1939, fuera comprendido entre sus fines el perfec-
cionamiento en distintos aspectos del agricultor. En consecuencia,
habia de tener a su cargo la preparacion técnica y administrativa
de los campesinos en general, y muy especialmente de los futuros
colonos, y debia procurar el perfeccionamiento de la vida campe-
sina v de las condiciones higiénicas y estéticas de ésta para llevar
hasta el dltimo rincdn del campo las comodidades y alegrias de
la vida cindadana. En la nueva estructura orgénica del propio Ins-
tituto, aprobada por Decreto de 23 de junio de 1953, se atribuye
a la Subdireccion de Explotaciéon como materia de su competencia,
entre otras, la tarea de organizar el encuadramiento de los colo-
nos en entidades sindicales, comunidades de regantes, cooperati-
vas u otras instituciones convenientes para el cumplimiento de sus
deberes y la defensa de sus derechos; facilitar a los colonos y a
sus familias asistencia intelectual, religiosa y sanitaria; la ense-
fanza agricola de aquéllos; el establecimiento de consorcios con
otras entidades para la creacién de centros de preparacion téenica
para los cultivadores, etc.
~ Uno de los primeros problemas que hubo de plantearse el Ins-
tituto Nacional de Colonizacion fué el de la forma de dotar a los
colonos del elemento material indispensable para instalar su hogar.
A ello aludia expresamente el Decreto primeramente citado, que
previé la colaboracién con el Instituto Nacional de la Vivienda
para la edificacion de distintos tipos de moradas. Ademas, llevado
del afan de proveer al campo de atractivos de los que tradicio-
nalmente venia careciendo y hoy constituyen una necesidad gene-
ral, llegé al extremo de detallar que se establecerian bibliotecas
y ceniros culturales, se difundirian las proyecciones cinematogra-
ficas y se apelaria a todos los medios de instruccion pertinentes.
Estas precisiones venian a prejuzgar la decision de un dilema
que ha venido siendo objeto de controversia cuando de la labor co-
lonizadora se trata. Es el de si debe optarse por la construccion de
viviendas diseminadas o si, por el contrario, deben instalarse los
colonos en viviendas agrupadas en nicleos de poblacién. En algin
caso ha podido seguirse el sistema de poblacion diseminada cons-
truyendo en las parcelas adjudicadas a cada uno de los colonos
la correspondiente vivienda familiar. Pero, si razones especiales
en ocasiones han aconsejado seguir esta orientacién, es lo cierto
que la regla general ha sido y sigue siendo la de construir vivien-
das concentradas, las cuales en una minima parte de los casos
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son fisicamente simples anejos a nicleos preexistentes, y en la
inmensa mayorfa son entidades de poblacién totalmente nuevas
y tanto fisica como econémicamente independientes, a las que los
Decretos aprobatorios de los Planes Generales de Colonizacion de
las Grandes Zonas Regables, asi como el organico del Instituto
Nacional de Colonizacién, denominan apropiadamente “nuevos
pueblos”.

Evidentemente que la adopcion de este criterio se apoyva en po-
derosas razones. El sistema de viviendas agrupadas es el tdnico
que hoy permite que las familias colonizadoras gocen de la indis-
pensable asistencia religiosa y de los servicios sanitarios y de edu-
cacién convenientes, tanto mas cuanto que los terrenos sobre que
han de instalarse los colonos se encuentran en zonas en que pre-
dominan los poblados de gran volumen alejados entre si, y res-
pecto de los que las viviendas diseminadas habrian de quedar a
gran distancia.

Los nuevos pueblos no son creados por el Instituto exclusiva-
mente en las Zonas Regables sujetas a la Ley de 21 de abril de
1949, sino que también son edificados en fincas, radicantes en ofras
comarcas, que son adquiridas por el Instituto, bien para resolver
un problema social local y de caracter no circunstancial, bien para
acogei‘"en ellas poblaciones trasladadas como consecuencia de
Ia realizacién de grandes obras hidraulicas, o bien para dar acceso
a la propiedad a antiguos arrendatarios o aparcercs. En todos estos
casos, la intervencion del Instituto no se limita a la mera parce-
lacién y distribucién de los predios adquiridos, ya que esta ope-
racién constituye la primera etapa, a la que sigue la segunda de
colonizacién propiamente dicha de los terrenos.

Naturalmente que los casos méas caracteristicos y traseendenta-
Ies son los de creacién. de pueves pueblos en- lag grendes-Zonas
Regables, ya que en éstas se opera una ordenacién social y eco-

némica _y.-una.. modxﬁcaclon juridica inmobiliaria sumamente

importantes. Su importancia deriva no sélo de factores cnantita-

tivos, sino también de otros cualitativos, entre los que ha de figurar
en lugar destacado precisamente el de realizarse la transforma-
cién conforme a un sistema que abarca a la zona misma tanto
como a cada una de sus partes y comprende la organizacién de
la convivencia social del modo mas perfecto, teniendo en cuenta
la misién que dentro de la unidad de la economia nacional han
de desarrollar cada una de las nuevas unidades econémicas for-
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madas y el conjunto de todas ellas, como base para la elevacién
en el mayor grado posible del nivel de vida, en sus aspectos ma-
terial y espiritual, de todos los espafioles, comenzando por los cam-
pesinos.
A este respecto es interesante destacar que la finalidad concreta
- de la colonizacién actual es la de transformar revolucionariamente
el suelo para obtener grandes beneficios econdémicos y sociales
para la nacién entera, mediante el riego y la realizacién de tra-
bajos dirigidos a la consecucién de un gran aumento de la produc-
tividad, al mismo tiempo que la creacién de miles de lotes fami-
liares donde el campesino libre emplee su libertad colaborando
en la tarea de engrandecimiento de la Patria (1}; de modo que la
colonizacion se basa en el principio del maximo aprovechamiento
de riqueza patria, con la mira de elevar la condicion de vida del
pueblo espaiol (2).

II. EFECTOS DEMOGRAFICOS DE LA COLONIZACION

La transformaciéon que del medio fisico y agronémico se lleva
a cabo, produce como un primer efecto el aumento de la demanda
de trabajo agricola y, por consecuencia, el aumento de la pobla-
cién, aun contando con el empleo de los medios de explotacion
més progresivos. Pero los trabajadores agricolas necesitan de los
productos de la industria y de diversos servicios, lo que implica un
acrecimiento complementario de la poblacién, la cual queda dife-
renciada en varias categorias econémicas y profesionales. Es decir,
que en los nuevos pueblos queda establecida inicialmente una ma-
yoria de poblacién agricola compuesta por colonos del Instituto y
obreros agricolas, y una parte de menor importancia de poblacién
no agricola compuesta por comerciantes, artesanos, obreros de dis-
tintos oficios y funcionarios administrativos o personas dedicadas
a profesiones liberales. Como ejemplo de la importancia del au-
mento de poblacién residente en las comarcas colonizadas pode-
mos aducir el de los pueblos de Valdelacalzada, Guadiana del Cau-
dillo y Pueblonuevo del Guadiana, enclavados en la Zona Rega-
ble por el Canal de Montijo y construidos en el término munici-

(1) preambulo de la Ley de Bases de 26 de diciembre de 193
(2) V preambulos de las Leyes de 27 de abril de 1946 y 21 de ahril de 1949.
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pal de Badajoz, en cuyas areas de influencia vivian antes de ini-
ciarse la colonizacién escasamente 100 personas de hecho y sélo
20 6 25 de derecho, que habitaban en algunos cortijos diseminados,
mientras que en la actualidad, sélo en Valdelacalzada habitan
2.250 personas y en Guadiana del Caudillo 1.800.

Conviene advertir que los nuevos nticleos de poblacién no se
forman para que sirvan de residencia exclusiva a los colonos y
a los artesanos instalados por el Instituto. El poblado que el Ins-
tituto proyecta y construye tiene esa finalidad inmediata, pero aquel
Organismo no sélo no impide que al nuevo pueblo vayan a vivir
personas extrafias, sino que mas bien prevé el desarrollo de aque-
llos, porque, como ha ocurrido en algunos pueblos, la riqueza pro-
ducida en su 4rea de influencia ejerce suficiente atraccién sobre
otras personas para inducirlas a establecer su domicilio en los
mismos (3). ‘

I1I. EMPLAZAMIENTO DE LOS NUEVOS PUEBLOS

Generalmente se edifican los nuevos pueblos en comarcas des-
pobladas, de cultivo extensivo (frecuentemente de cereales de afio
y vez) o dedicadas al aprovechamiento de pastos con ganado lanar,
de cerda o vacuno y cuya explotacién se realiza partiendo de cen-
tros de poblacién alejados. El emplazamiento de los nuevos pue-
blos se determina de modo que pueda servir de base a la explo-
tacién racional con los medios normales de un area alrededor de
Jos mismos dedicada al cultivo intensivo, cultivo que es factible
como consecuencia de las obras ejecutadas de preparacién del sue-
lo o ingenieria rural, que frecuentemente utilizan grandes obras
hidraulicas realizadas por el Estado.

Se calcula que las tierras cultivadas no pueden ser debidamente
atendidas cuando la vivienda del labrador radica a mas de 2,5 ki-
lémetros de las mismas, por lo que cada nucleo de poblacién com-
prende el nimero de viviendas indispensables para alojar a los
colonos v a los obreros agricolas necesarios para efectuar las labo-
res en los terrencs incluidos en un cireulo de 2,5 kilémetros de
radio con centro en el poblado, extensién de superficie que puede

(3) De ahi que el art. 14 del Decreto Organico del I. N. C. enumere, entre las funcio-
nes a de;fmpeﬁar por la Subdireceién de Explotacién, la de adjudicar solares en los nue-
vos pueblos.
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ser denominada area de influencia del pueblo. En los terrenos co-
lonizados de extensiéon superior a la que conviene que sea con-
lenida dentro del area de influencia de un solo niicleo de pobla-
cion, han de ser creadas, y lo son en efecto, diversas poblaciones
situadas de modo que el conjunto de sus areas de influencia cu-
bra totalmente la superficie transformada. De esta suerte, los
nuevos pueblos quedan entre si a una distancia aproximada de
5 kilometros.

Naturalmente que son circunstancias de orden geolégico y agro-
ndémico las que determinan los limites y extensién de las zonas re-
gables, pero a estas circunstancias ha de afiadirse la preexistencia
de antiguas ciudades, villas o lugares para calcular el ntimero y
magnitud de los nuevos pueblos. Frecuentemente, las antiguas po-
blaciones quedan excéntricas respecto de la zona regable y aun
fuera de la misma. En ocasiones, los nuevos pueblos estan situa-
dos a gran distancia de aquéllas; asi, por ejemplo, ocurre con los
pueblos de El Torno, La Barca de la Florida, Torrecera, José Anto-
nio y San Isidro de Guadalete, todos situados en el término muni-
cipal de Jerez de la Frontera y de los cuales el mas préximo a esta
ciudad esta a 17 kilémetros.

Analogamente, en el término municipal de Badajoz se han
construido los pueblos de Guadiana del Caudillo, Valdelacalzada,
Pueblonuevo del Guadiana y Novelda del Guadiana, que distan de
la capital 31, 29, 22 y 16 kilémetros, respectivamente.

IV. IMPORTANCIA NUMERICA DE LA CREACION
DE NUEVOS PUEBLOS

Las cualidades que caracterizan a la colonizacion actual le dan
un valor singular, no sélo por razén de la perfeccion de los dis-
tintos elementos materiales integrantes de las nuevas entidades
de poblacidn, de que se benefician sus habitantes, sino también por
el fin de ejemplaridad que mediante éstas el Instituto Nacional de
Colonizacién persigue. Ellas dan a la labor que se realiza una
gran importancia, pero a ésta hay que afadir la que le confiere el
factor cuantitativo, porque nunca en la historia de Espaiia se ha
dado el caso de que en un breve lapso se funde un tan gran nu-
mero de pueblos orgianicamente establecidos y directamente cons-
truidos por un é6rgano estatal.
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Lo ingente de la tarea en curso de realizacién se deduce de un
corto nimero de cifras que no admiten ni siquiera comparacién
con las que representan lo realizado en pretéritas colonizaciones.
Los pueblos construidos, en construccién o proyectados por el Ins-
tituto Nacional de Colonizacién desde el afio 1943 en que se
edifico el primero hasta el 3t de diciembre de 1954, son los si-
guientes:

Pueblos construidos . ......... 44 con 3.183 viviendas.
Pueblos en construccién ....... 43 — 5495 -—
Pueblos con proyecto aprobado. 19 — 2070 —
Pueblos en estudio , .......... 2 — 406 —
ToraL................ 108 con 11.154 viviendas.

V. CARACTERISTICAS DE LOS NUEVOS PUEBLOS

Para dar una idea completa de cémo sean los nuevos pueblos
que crea el Instituto, debemos hacer una clasificacién de los mis-
mos atendiendo a su poblacién, a sus cualidades urbanisticas, a
sus circunstancias econdémicas y a su dependencia administrativa
actual.

a) En cuanto a la poblacién, conviene tener en cuenta su ca-
caracter homogéneo o heterogéneo y su procedencia.

Algunos de los nuevos pueblos estan o han de estar habitados
por una poblacién homogénea de agricultores sin mas participa-
cién de elementos de otra profesion que los contadisimos pertene-
cientes a las profesiones que prestan los servicios primarios e in-
dispensables a aquéllos, cuales son el sacerdote, el médico, los maes-
tros nacionales y algunos empleados administrativos, artesanos y
comerciantes. En cambio, otros pueblos tienen inicialmente una po-
blacién heterogénea, porque se prevé el establecimiento en los
mismos, desde luego, de ciertas industrias. Sin embargo, se obser-
va en estos nuevos pueblos una caracteristica que juzgamos tras-
cendental: la de la ausencia total de poblacién inactiva, salvo la
que naturalmente tiene que ser tal por razones biolégicas, como los
nifios y los familiares impedidos de la poblacién activa.

La homogeneidad de la poblacién algunas veces resulta for-
talecida por pertenecer a s6lo dos categorias econdémicas. Efecti-
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vamente, ¢l Instituto Nacional de Colonizacion proyecta los pue-
blos para alojar colonos y obreros agricolas. Aquéllos, por el sim-
ple hecho de ser colonos, son empresarios agricolas y llegardan a
ser plenos propietarios de sus respectivos lotes. Pero, ademads, es-
tos lotes, por ser familiares, tienen una magnitud econémica si-
milar. Los obreros agricolas son necesarios por la existencia de
unidades econdmicas agrarias superiores a las del patrimonio fa-
miliar (como sucede en algunas de las tierras reservadas a los pro-
pietarios que al tiempo de publicarse el Decreto aprobatorio del
Plan de Colonizacién de una gran zona regable eran titulares y
cultivadores directos de predios rusticos enclavados en ella). Ello
no quiere decir que no se prevea que, en virtud de una ulterior in-
tensificaciéon de los cultivos, los lotes concedidos con el caracter de
familiares necesiten la colaboraciéon de mano de obra extradia a
la familia.

Otro aspecto a considerar de la poblacion de los nuevos pue-
blos, es el de la procedencia de sus habitantes. A veces los pobla-
dores proceden de una misma entidad de poblacién. Asi parece
que deberia ocurrir siempre cuando se construyen para acoger a
poblaciones trasladadas como consecuencia de la realizaciéon de
grandes obras hidraulicas, pero no ha sucedido de esta manera.
Lo general es que, aunque en los nuevos pueblos exista un cierto
ntiimero de pobladores que ya habitaban en el término municipal
en el que aquél esta enclavado, se establezcan en ellos familias de
diversas procedencias, si bien de ordinario todas oriundas de la
misma provincia. Consecuencia de ello es que buen nimero de los
habitantes de estos nuevos nucleos de poblacion carece de ligadu-
ras con el municipio en el que éstos han sido creados.

Es evidente que entre la poblacién instalada en el nuevo pue-
blo, o al menos entre una parte importante del mismo, y la pobla-
cién que habitaba antes de su construccién en el término muni-
cipal correspondiente, no existe un verdadero sentimiento de co-
munidad, ni es facil que se cree, por razén de la falta de autén-
tica vecindad o inmediatividad entre el antiguo y el nuevo centro
de poblacién. Mas bien es probable que en estos casos surja au-
tomaticamente un cierto antagonismo entre los habitantes de am-
bos nticleos. En cambio, surge un sentimiento espontineo de co-
munidad entre los habitantes de un nuevo pueblo, aunque sean de
distinta procedencia, no sélo por razén de vecindad, sino también
porque los lazos entre los que forman la nueva sociedad local re-
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sultan fortalecidos por la relacién estrecha que liga a todos los
colonos con el Instituto Nacional de Colonizacién como consecuen-
cia de los auxilios, de la proteccién y de la tutela que el mismo Ins-
tituto les dispensa.

b) Por lo que se refiere al aspecto urbanistico, es de notar que
los nuevos pueblos son construidos teniendo en cuenta no sélo las
circunstancias climatolégicas, sino también las de tradicién ar-
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Edificio del Centro Civico del nuevo pueblo
en “Coto de Barnos” (Cddiz).

quitecténica e incluso consideraciones estéticas, con objeto de que
los habitantes gocen de los atractivos de una residencia til y bella
de modo que dentro de la armonia del conjunto de las casas y las
estudiadas perspectivas de sus calles, se den las mas completas con-
diciones de salubridad y el mejor ambiente moral, por estar dota-
dos de los edificios religiosos, sanitarios y culturales propios de lo
que deben ser las modernas poblaciones, aungue sean pequeiias. Es
accidental que alguno de los nuevos pueblos estén constituidos por
manzanas de casas de edificacién continua, en tanto que otros estén
formados por casas separadas entre si por pequefios huertos o jar-
dines, pero es importante saber que en estos pueblos el Estado, a
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través del Instituto Nacional de Colonizacién, construye a su cargo
la Iglesia y los centros civicos comprensivos de escuelas nacionales,
viviendas para maestros y edificios destinados a las oficinas de ad-
ministracién local.

¢) Desde el punto de vista econémico, los nuevos pueblos, en
cuanto tales, pueden ser clasificados en dos grupos: los que tienen
capacidad de autonomia y los que no poseen tal capacidad, segin
que la riqueza producida en el 4rea de influencia respectiva per-
mita el establecimiento de una sociedad virtualmente completa
en el ambito local o que dicha riqueza no alcance tal nivel. Sélo
podria decirse que un nicleo de poblacién tiene capacidad de au-
tonomia cuando la riqueza antes aludida sea de tal volumen que
permita la detraccién, con arreglo a las leyes, de exacciones bas-
tantes para satisfacer los gastos inherentes a los servicios de ca-
racter local que, como minimo, exijan las mismas Ieyes.

No es posible en este momento hacer un calculo exacto de la
riqueza que puede producirse en las 4reas de influencia de los nue-
vos pueblos, puesto que éstas no llegaran a rendir el maximo de
produccién hasta que la transformacioén de las tierras en virtud
de la obra colonizadora esté terminada, lo que es empresa de
varios afos. Sin embargo, puede afirmarse que en un periodo de
cinco afios el valor de las producciones agricolas obtenidas en los
regadios, por regla general, y con las oscilaciones que indudable-
mente han de originarse en razon de miltiples circunstancias, pue-
de llegar a cuadruplicar al de las producciones en secano.

También podria servir de base e indice de viabilidad de cada
uno de los nuevos niicleos de poblacién para gozar de autonomia,
el niimero de sus habitantes, ya que este ntimero, en el caso que
nos ocupa, esti técnicamente determinado en funcién de la tierra
de que se dispone. Precisamente la politica de creacién de muni-
cipios estuvo mucho tiempo basada, aunque no con acierto total,
¢n el nimero de habitantes de los mismos. Desde este punto de
vista, puede anticipadamente aseverarse sin temor a error que
si no varian por causas imprevistas las circunstancias, no podran
ser auténomos algunos de los nuevos pueblos,

d) El aspecto juridico administrativo, o sea lo referente al ré-
gimen loeal del nuevo pueblo, es de especial importancia.

En primer lugar, conviene advertir que, contra lo que puede
pensarse, no siempre el area de influencia de un nuevo pueblo ra-
dica integramente dentro de un sélo término municipal. Es lo cier-
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io que las &reas de influencia de algunos pueblos se extienden por
varios términos municipales, de modo que la poblacién habitante
en cada uno de aquéllos, que tiene en si misma los caracteres
evidentes de unidad, aunque de momento no sea mis que por ra-
zon de la ubicacion de su morada, no depende administrativamen-
te de manera exclusiva de una sola entidad local preestablecida y
que si hubiera de seguir dependiendo de cada una de las entida-
des locales a cuya jurisdiccién pertenezca el area de influencia,
se veria quebrantada aquella unidad. Se puede dar la anomalia
de que colonos adjudicatarios de parcelas radicantes en un tér-
mino municipal tengan sus viviendas en un pueblo correspondiente
a distinto Ayuntamiento, y que el mismo lote adjudicado, que
en su dia constituira un patrimonio familiar, se componga de ele-
mentos radicantes en distintos términos municipales. Por este mo-
tivo, parece légico que aunque el nuevo pueblo no deba ser base de
una nueva entidad local, ni siquiera de una Entidad local menor, si
deba rectificarse la demarcacién de los términos municipales en
que se dé el supuesto a que acabamos de referirnos.

Por ofra parte, debe ponerse de relieve que los servicios pro-
pios del nuevo pueblo son proyectados con arreglo a las reglas
més depuradas técnicamente, y su establecimiento, asi como la
construccién de los edificios necesarios y la ejecucién de las obras
para los mismos, y en las tierras objeto de la transformacion, son
ampliamente subvencionadas por el Estado cuando no son total-
mente construidos por y a costa del mismo. En virtud de la obra_—~
colonizadora, se produce asi un aumento considerable de riqueza,
al que contribuyen el Estado y los colonos mismos, interesando
sobremanera, para el debido éxito de la colonizacién en curso,
que ésta experimente el desenvolvimienio normal calculado en los
proyectos, sin que sufra merma como consecuencia de improceden-
tes extracciones de capitales. De tales pueden calificarse las que
hicieran érganos de otras esferas de la Administracién, sobre todo
cuando no participen en ninguna forma en la creacién de aquella
riqueza. Seria contradictorio que el Estado hiciera costosas in-
versiones a fondo perdido o concediera subvenciones, por consi-
derar que sin ellas la colonizacién no puede tener un resultado eco-
némico favorable durante los primeros afios, y que al mismo tiem-
po consintiera que de los productos que se obtengan en virtud de
los trabajos realizados mediante sus aportaciones, se detraigan
cantidades que vayan a nutrir fondos que han de ser invertidaos por
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entidades ajenas a los organismos y personas que cooperan en la
tarea colonizadora.

Esta detraccion, que debe evitarse, no ocurrird excepcional-
mente si se aplica la vigente legislacion de Régimen Local, en cuan-
to que los Ayuntamientos estan autorizados para imponer exaccio-
nes municipales y pueden hacerlas efectivas incluso en los nuevos
pueblos, pero no tienen obligacion de invertir el importe de las que
obtengan en los nuevos niicleos de poblacién que las satisfagan,
sino que su montante ha de ingresar en las arcas municipales para
ser destinado a las necesidades que el Ayuntamiento considere
oportuno en el ambito del municipio. Ya ha ocurrido, y sigue ocu-
rriendo, que los municipios recaudan exacciones en los nuevos pue-
blos, pudiendo citarse a titulo de ejemplo que, en numeros redon-
dos, un Ayuntamiento viene recaudando de uno solo de los los nue-
vos pueblos 70.000 pesetas anuales, cantidad qeu se elevara a
170.000 si se llega a exigir todos los previstos en el presupuesto mu-
nicipal correspondiente. Como consecuencia, si no se modifica esta
situacion, los Ayuntamiento constituidos vendran a participar de
una riqueza a cuya creaciéon no han cooperado y se beneficiaran
de ella sin adecuada contraprestacién porque no atienden en for-
ma debida a los servicios de los nuevos pueblos.

VI. DERECHO MUNICIPAL VIGENTE

La Ley de Régimen Local (L. R. L.) aprobada por Decreto de
16 de diciembre de 1950, parte de la existencia actual de munici-
pios que integran el Estado espafiol. Pero, como es natural, prevé
alteraciones en el ser de los municipios, alteraciones que han de
afectar a la divisién del territorio nacional que se ha practicado
entre ellos, ya que no hay ninguna parte de aquél que esté exento
de la jurisdiccién municipal. Concretamente, y por lo que a nos-
otros interesa, prevé la creacién de nuevos municipios, la consti-
tucion de nuevas entidades locales menores y la segregacion de
parte de un municipio para agregarla a otro limitrofe. En resumen,
estas operaciones significan la modificacién de uno o varios tér-
minos municipales, ya como consecuencia de la segregacion de una
parte de ellos para constituir municipios independientes o para
agregarlos a otros, ya como consecuencia del establecimiento de




102 A. LEAL

limites jurisdiccionales de una entidad local menor (articulos 12,
18y 25 L. R. L.).

En cuanto a la creacién de nuevos municipios, la Ley establece
una regla general y algunas reglas particulares, de las que sélo ex-
pondremos las que afectan al tema objeto de nuestro estudio.

La regla general la establece el articulo 15, al decir que “para
crear nuevos municipios serd necesario que cuenten con pobla-
cion, territorio y riqueza imponible bastante para sostener los ser-
vicios municipales obligatorios, utilizando los recursos que las le-
yes autorizan”,

Las reglas particulares interesantes son dos: una relativa a la
colonizacién en general y a la creacién de regadios, y otra refe-
rente a un caso especial de colonizacion, que es la motivada por
traslado de poblaciones como consecuencia de obras piiblicas.

Por motivos permanentes de interés publico relacionados con
la colonizacién interior o la creacién de regadios -—dice el articu-
lo 16 de Ia L. R. L.—, podra crearse un nuevo municipio segre-
gando su término de los colindantes, “siempre que por la impor-
tancia de su actividad productora se estime que ha alcanzado o
podra alcanzar en breve tiempo las condiciones de capacidad sefia-
ladas en el articulo 157, :

Por otra parte, “las fincas adquiridas por el Instituto Nacio-
nal de Colonizacién para acoger poblaciones trasladadas como
consecuencia de la ejecucion de obras puhblicas, constituiran, des-
de el momento mismo de su adquisicién, el nuevo término muni-
cipal”, ordena el articulo 17, en su parrafo 1.°

De modo que cuando no concurran las circunstancias previs-
tas en los articulos 15, 16 ¥ 17 —y, en el caso del articulo 17, a ve-
ces aunque concurran, como resulta del Reglamento de Poblacién
y Demarcacién, y no es ocasién de detallar— no puede crearse
un nuevo municipio, pero podra crearse una nueva entidad local
menor si se dan los requisitos que determina el articulo 23, segiin
el cual “los caserios o poblados que bajo la denominacién de pa-
rroquias, lugares, aldeas, anteiglesias, barrios y otros semejan-
tes, forman niicleos separados de edificaciones, familias y bienes,
con caracteristicas peculiares dentro de un municipio, podran cons-
tituir entidades locales diferenciadas ... cuando, por tratarse de
nicleos urbanos de nueva creacion, se considere necesario dotarlos
de administracion propia ... y, en general, en cualquier caso en que
lo soliciten, con los requisitos que establece el articulo siguiente”.
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Analizando el articulo 15 de 1a L. R. L., se observa que es ne-
cesario para crear nuevos municipios: 1°, una poblacion; 2°, un
territorio, y 3.°, una riqueza imponible bastante para sostener los
servicios municipales obligatorios. De estos tres requisitos, solo
plantea problemas el tercero, puesto que la poblacién es presu-
puesto basico de que se parte para la creacion de los nuevos pue-
blos por el Instituto Nacional de Colonizaciéon y no se exige un
minimo de habitantes para crear el municipio, y el territorio ha-
bria de ser objeto de segregacién en la proporcion procedente.

Los servicios municipales obligatorios, cunando se trata de nu-
cleos urbanos, no superiores a 5.000 habitantes, como por el momen-
to lo son todos los que actualmente nos ocupan, son los siguientes:
guarderia rural; surtido de agua potable en fuentes piiblicas, abre-
vaderos y lavaderos; 'alumbrado piblico; pavimentacién de vias
publicas; cementerios; limpieza viaria; distribucién o tratamiento
sanitario de basuras y residuos; desinfeccion y desinsectacién; bo-
tiquin de urgencia; asistencia médico-farmacéutica a familias des-
validas; inspeccion sanitaria de alimentos y bebidas, y fomento de
ia vivienda higiénica (articulo 102, L. R. L.).

En tanto no se produzca alguna de las alteraciones antes indi-
cadas, es evidente que goza de plena vigencia la actual demarca-
cién territorial de las entidades locales, y, por consiguiente, los
Ayuntamientos actualmente existentes son las corporaciones a que
corresponde el gobierno y administraciéon de los intereses ptiblicos
peculiares de su respectivo territorio, debiendo cumplir fines de or-
den econémico y administrativo, representar la integridad de la
vida local y desempeiiar las funciones cooperadoras en los servi-
cios del Estado (articulo 5., L. R. L.).

Loégica consecuencia de lo que antecede es que tales Ayunta-
mientos puedan organizar su hacienda municipal y establecer
exacciones de conformidad con las prescripciones de la L. R. L. sin
hacer excepcién alguna con respecto a los nuevos pueblos creados
por el Instituto Nacional de Colonizacién. De esta facultad legal,
como ya hemos indicado, han hecho y siguen haciendo uso diversos
Ayuntamientos.

Sin embargo, los mismos municipios no desempeiian en los
nuevos pueblos los servicios municipales ni siquiera los obliga-
torios, pues los que en éstos estan establecidos y en funcionamien-
to, los viene sosteniendo el Instituto Nacional de Colonizacion, el
cual viene cuidandose de su administracién. Ello irroga un recar-
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go de trabajos y gastos a este Organismo que no es propio que con-
tinlien gravitando sobre él ya que exceden de su mision colonizado-
ra estricta.

Podria resolverse esta situacién haciendo entrega de los servi-
cios y de sus instalaciones al municipio a cuyo término pertenez-
can. Sin embargo, no parece que sea ésta la solucion mas con-
veniente, ya que tal entrega constituiria un argumento més para el
mantenimiento de 'la demarcacién territorial actual, aunque pue-
da resultar inadecuada después de la colonizacién, y aplazando por
otra parte el problema, planteria, en momento no lejano, cuestiones
mas dificiles de resolver que la actualmente en examen. Efectiva-
mente, si después de realizar la transformacién hubiera de proce-
derse a la creacién de municipios o entidades locales menores en
los nuevos pueblos ya desarrollados, entre éstos y aquellos de cu-
yos términos hubieran de ser segregados, surgirian enconadas dis-
crepancias sobre la divisién que, con arreglo al articulo 19 de la
L. R. L., ha de hacerse de los bienes, derechos y acciones, deudas
y cargas. Efectivamente, esa division ha de practicarse en fun-
cion del nimero de habitantes y de la riqueza imponible segrega-
da, y lo probable es que el nuevo pueblo crezca rapidamente en
unos y otra, pues este crecimiento es la resultante que se busca
precisamente con la transformacion. Asi, la distribucién a realizar
serd muy diversa, segiin el momento que se elija para la segrega-
cion. No hay que esforzarse en demostrar, dada la situacién actual
de las haciendas municipales, que en muchos casos habria menos
bienes a distribuir que deudas, y en esta hipétesis el retraso en la
decision perjudicaria indebidamente al pueblo de colonos. No que-
remos pensar, por otra parte, en que el municipic que haya de su-
frir la amputacién de una porcién de su término deliberadamente
concierte empréstitos para hacer obras de mejoras de su casco ur-
bano y pretenda que el nuevo pueblo pague una parte de ellos
sin participar en sus beneficios. Pongamos, por ejemplo, el caso
de un Ayuntamiento que obtenga un préstamo para el alcantari-
llado o el abastecimiento de aguas de su propio casco de pobla-
cion y luego pretenda que parte de esa deuda la asuma el pueblo
que quiera independizarse. Algo analogo puede decirse respecto de
la separacion patrimonial en caso de constitucion de una entidad
local menor a que se refiere el articulo 25 de la L. R. L.
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VII. EN PRO DE UN REGIMEN TRANSITORIO

Ante la situacién creada, la primera consideracién que se ofrece
es la de la urgente necesidad de impedir que surjan obstaculos que
retrasen el desenvolvimiento de la labor colonizadora conforme
a los planes establecidos, sobre todo aquellos obstaculos que pue-
dan derivar de la actuacién de organismos oficiales, aunque sea
llevada a cabo dentro de los limites marcados en las leyes; de suer-
te que parece conveniente que todo el régimen administrativo na-
cional, y en particular el régimen local, venga a proteger el des-
arrollo de la vida social y econémica de los nuevos pueblos, al mis-
mo tiempo que garantice el buen resultado de las grandes inver-
siones dinerarias que el Estado ha efectuado en éstos.

"™ El problema, pues, que estd planteado, no deriva de colisién
alguna entre los intereses del Estado y los de las esferas inferio-
res de la Administracién. No hay que dilucidar problema alguno
de centralizacién o descentralizacién de servicios, ni de grado de
competencia o autonomia municipal. Tampoco pretendemos el es-
tablecimiento con cardcter permanente de un régimen privilegiado
con relacién al régimen local comfin. Se trata exclusivamente de
que se reconozca la existencia de un fenémeno nuevo cual es el
surgimiento de una nueva entidad de poblacién bajo un régimen
econdmico, juridico y social distinto del de cualquier comunidad
municipal ya establecida, y de dotar a las incipientes comunida-
des de los elementos de gobierno y administracién de los intereses
comunes que les sean adecuados, hasta que por evolucién natural
las comunidades recién nacidas adquieran el grado de desarrollo
psicolégico, econémico y social necesario para vivir encuadradas
en el régimen local comin.
~  El régimen transitorio que se propugna no ha de prejuzgar la
forma en que este encuadramiento o integracién en el régimen co-
miin haya de tener lugar. Algunos de los nuevos pueblos podran
ser erigidos en nuevos municipios; otros deberan aspirar s6lo a
constituirse en entidades locales menores, y otros, en fin, no de-
beran salir de la esfera de simples barrios de los municipios pre-
existentes. En otros casos la alteracion de la demarcacién actual
consistira tinicamente en la segregacién de parte de un término
para agregarlo a otro colindante, para que la comunidad cons-
tituida en el nuevo pueblo no pierda su unidad.
Si se examina el ambito de la competencia municipal, se obser-




108 A. LEAL

va que el Ayuntamiento en cuyo término municipal se asienta el
nuevo pueblo, no puede desempefiar de una manera directa algu-
nas de las funciones propias de una entidad local respecto de éste,
por la sencilla razén de que, esencial y naturalmente, constituyen
dos entes locales distintos, aunque no sean, y tal vez no lleguen
nunca a ser, juridicamente una pluralidad de entidades locales.
Es decir, que los servicios establecidos por la entidad local pre-
existente no pueden, en general, servir directamente a las nece-
sidades del nuevo pueblo y, por tanto, para que éste esté debida-
mente atendido deberan crearse nuevos servicios, es decir, dupli-
carse las instalaciones. Piénsese en los servicios de abastecimiento
de agnas, alumbrado, pavimentacién, etc.

Si se hubiera de seguir a la letra la declaracién formulada en
el parrafo 1.° del articulo 1. de la L. R. L., segtn el cual el Es-
{ado se halla integrado por “Entidades naturales que constituyen los
Municipios”, ineludible consecuencia de lo antes dicho seria que
se creara en cada uno de los nuevos pueblos un nuevo municipio,
ya que aquella disposicién viene a presuponer que la asociacién
que genera la convivencia entre los habitantes de cada localidad
puede y debe satisfacer las necesidades de la comunidad en el am-
bito local y debe gobernarse a si misma, y que sélo excepcional-
mente, es decir, cuando carezca tal asociacién de capacidad
para el autogobierno y para satisfacer sus propias necesidades ele-
mentales, debe constituir una entidad local subordinada a la que
normalmente habria de constituir el primer grado de entre los de
caricter ferritorial, que es el municipio. Estas entidades subordi-
nadas serian las entidades locales menores a las que el parrafo 3.
del articulo 1.° citado se limita a reconocer.

Sin embargo, no hay duda de que al determinar la misma L. R. L,
las obligaciones municipales minimas y restringir la posibilidad
de crear nuevos municipios, matiza aquella afirmacién del carac-
ler natural de estas corporaciones y de esta suerte no se opone a la
organizacién racional de las entidades locales.

La tendencia general, por no decir mundial, en orden al ré-
gimen local, es contraria a la conservacion, y méas todavia a la crea-
cion, de municipios infradotados, que muchas veces tienen que ser
objeto de agrupacién o se ven forzados a constituir entre si manco-
munidades para obras y servicios que exceden de su respectiva ca-
pacidad singular. Modernamente se viene acentuando la tendencia
a constituir municipios fuertes, y cuando un ntcleo de poblacién
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resulta para ello insuficiente, se constituyen municipios compuestos
0, lo que es lo mismo, integrados por varios nticleos de poblacién,
que por razén de su mutua proximidad y otras circunstancias, for-
man un solo municipio con capitalidad en uno de ellos, mientras
que los demas quedan reducidos a la categoria de entidades infra-
municipales o siguen permaneciendo en esta categoria si nunca
hubieran llegado a ser municipios. Tal vez ésta pueda ser la solu-
cién a que haya de llegarse a la larga respecto de algunos de los
nuevos pueblos. Véase el ejemplo de los creados en la Zona de
Guadalcacin, enclavados en el actual término municipal de Jerez
de la Frontera. Esta ciudad tiene bajo su jurisdiccién un térmi-
no de 140.000 hectareas y los nuevos pueblos constituyen dos gru-
pos claramente definidos. Uno de estos grupos estd compuesto por
los pueblos de San Isidro de Guadalete, El Torno, La Barca de Ia
Florida, José¢ Antonio y Torrecera, que abarcan en conjunto en
sus 4reas de influencia 8.000 hectéreas. Los habitantes de este gru-
po de nuevos pueblos son aproximadamente 5.000, siendo de inte-
rés seflalar que uno de ellos, 1a Barca de la Florida, tenia 500 en
el afio 1943 y espontaneamente ha crecido de tal modo que hoy
dia ha alcanzado los 2,000 habitantes.

Cada dia tiene un caracter racional mas evidente la divisién
administrativa del territorio nacional, si bien la prudencia politi-
ca aconseja atender para su modificacién a factores histéricos.
Pero estos factores histéricos no pueden merecer absoluto respeto
cuando mas que la auténtica historia es la inercia la que ha ve-
nido a anquilosar las situaciones. Si una divisién territorial fué
adecuada en las circunstancias en que se creé, pero éstas han varia-
do de modo irreversible, aquella demarcacion debe ser modificada.
Por esto, los grandes términos municipales comprensivos de tierras
dedicadas a la agricultura extensiva y al pastoreo, han perdido su
razén de ser con la transformacién agraria y deben ser fragmen-
tados para acoger en las debidas condiciones de viabilidad admi-
nistrativa a los nuevos contingentes de poblacién, que espontanea-
mente se asocian en los nuevos niicleos locales para su mutuo au-
xilio,

En el supuesto de que hablamos, ninguna ventaja puede oca-
rrear al bien comim nacional el sometimiento de estos nuevos
pueblos con capacidad de autonomia a las entidades locales pre-
existentes. Ninguna ventaja puede tener esa sumisién para el bien
de la comunidad local naciente, y escaso puede ser el beneficio
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que de la misma sumision se derivaria para el municipio actual-
mente existente si éste tiene el propésito de hacerse participe de
las cargas del nuevo pueblo en equitativa proporeién,

Para alcanzar esta meta de creacién de nuevos municipios,
simples o compuestos, 0 de nuevas entidades locales menores, si esto
fuera lo procedente, habran de seguirse los tramites establecidos en
la L. R, L, y en el Reglamento de Poblacion y Demarcacién Terri-
torial de las Entidades locales de 17 de mayo de 1952, Dichos tra-
mites son dilatorios, por una parte porque son numerosos, y por
otra porque requieren el previo conocimiento de la vitalidad del
nuevo nucleo de poblacion para optar por la solucién mas acer-
tada. Entre tanto, a la urgencia de eliminar interferencias que pue-
dan ser una rémora para el desarrollo econdmico y social de los
nuevos pueblos, se une la de la conveniencia de que los habitantes
de éstos contribuyan justamente a la prestacién de los servicios
publicos de orden local de que se benefician, dejando de gravar
éstos sobre los presupuestos del Instituto Nacional de Coloniza-
cién. Es decir, que si los habitantes de estos nuevos pueblos no de-
ben ser perturbados con la exigencia de exacciones que, aunque
legales, resulten inconvenientes porque vayan a engrosar caudales
con destino distinto del pueblo de donde se extraen, tampoco
deben dichos habitantes estar exentos de contribuir con lo que, em-
pleando la terminologia del Derecho municipal, deben constituir
deréchos y tasas por prestacion de servicios.

Naturalmente que si el régimen transitorio que estimamos pro-
cedente debe tratar de proteger los intereses de las nuevas comu-
nidades, sin prejuzgar el régimen definitivo de las mismas, no ha
de modificar la situaciéon actual del municipio preexistente ni en
cuanto a la demarcacién territorial propiamente dicha ni en cuan-
10 a los intereses del Ayuntamiento tal y como estuvieran concreta-
dos en el momento de iniciarse la labor colonizadora. Creemos
que se debe procurar no lesionar en modo alguno el contenido
efectivo de los derechos ejercitados por los Ayuntamientos exis-
tentes, lo cual es perfectamente compatible con que se impida el
lucro indebido de estos Ayuntamientos. La solucién podria ser re-
conocer a los actuales Ayuntamientos el derecho a seguir percibien-
do en las comarcas transformadas los recursos que vinieran ha-
ciendo realmente efectivos antes de iniciarse la labor colonizadora,
con la obligacién correlativa de seguir prestando los servicios que
hasta entonces tuvieran establecidos en cuanto fueran compati-
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bles con la obra de transformacién que la colonizacién significa.
De esta suerte, no se restan medios de vida a los municipios actua-
les, que, por tanto, no podran sentirse agraviados por el nuevo sis-
tema implantado. Este sistema podria consistir en establecer en
cada uno de los nuevos pueblos un organismo administrativo con
facultades analogas a las de los municipios, pero sometido en cierta
medida al Instituto Nacional de Colonizacién en tanto éste ejerci-
tara sus funciones privativas cerca de los colonos ¥ con respecto a
las tierras del 4rea de influencia, ¥ con la natural subordinacién
que, especialmente en el orden politico, habrian de tener respecto
de los Gobernadores civiles y del Ministerio de la Gobernacidn.

Finalmente, un aspecto de vital interés queda por examinar.
Es el educativo. Ya apuntamos al principio que el hombre es el
sujeto real de la colonizacién. La creaciéon de riqueza es un em-
pefio que por si sélo no llega a satisfacer a una sociedad ni a un
Estado que no base su politica en el materialismo. Precisamente,
S. E. el Jefe del Estado espaiiol, en el discurso pronunciado en ju-
nio de 1953 en uno de los nuevos pueblos construides por el Ins-
tituto Nacional de Colonizacién, en Ontinar del Salz, proclamé:
“Queriamos hacer al hombre libre, y para conseguirlo teniamos
que redimirle econémicamente. Y solamente por este camino de
Ia libertad econémica se puede llegar al! camino de la verdadera
democracia, no de la democracia inorganica y andrquica..., sino la
organizada con Ayuntamientos y Sindicatos, con las organizaciones
naturales que marchen en una sola direccién Y con un empuje
irresistible” (4).

Por esta causa, debe formar parte de la funcion colonizadora
la educacién popular, comprensiva no sélo de la formacién cul-
tural, sino también de la formacién moral, y en particular del des-
arrollo de las virtudes civicas o sociales basadas en una solida
preparaci6n religiosa, porque sélo en la esencia del cristianismo
puede encontrarse el verdadero sentido de solidaridad humana,

Por ello, no puede una institucién colonizadora ser un frio me-
canismo técnico, sino que ha de ser una organizacién cuya per-
feccion técnica vaya asociada a la rigurosidad administrativa, pero
ambas alentadas por una calida percepcion de los anhelos del cam-
pesinado. De este modo vendra a llenar cumplidamente, como lo
hace nuestro Instituto Nacional de Colonizacién, aquella primor-

(4) V. Boletin de Informacién del Ministerio de Agricultura, num. 42, de 1953.
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dial demanda del agro espaiiol a la que se referia el Excelen-
tisimo Sr. Ministro de Agricultura, D. RaraeL Cavestany, al decir
en su discurso ante las Cortes Espafiolas el 18 de julio de 1951:
“Lo que el campo necesita es una concepcién que se eleve por en-
cima de todos los intereses; y hacen falta hombres dispuestos a
realizar esa concepcion con un sentido apostdlico, misional y caba-
lieresco”,

La cordial auscultacién de los problemas del campo nacional
servida por una inteligente y documentada coniemplacién de las
circunstancias concomitantes, pueden producir, y de hecho ha pro-
ducido, una apasionada voluntad de perfeccionar el ambilo rural,
lo que no puede conseguirse mas que perfeccionando al hombre
total. A este hombre puede concebirsele en el aspecto de agri-
cultor, y mas concretamente de colono, pero también en el aspecto
de hombre politico o social. Y la primera relacién que con sus se-
mejantes establece el hombre, aparte de la familia, es la de ve-
cindad. De esta suerte, la educacién de los habitantes de los nue-
vos pueblos, principalmente de los colonos e hijos de éstos, no
puede olvidar la formaciéon cultural y moral imprescindible
para la administracion de los intereses publicos en la esfera local,
que es la de que ahora se trata. Por ello, es conveniente que la
nueva sociedad que ha de cuajarse en los nuevos pueblos sea pre-
parada para regir los destinos que colectivamente le atafien en su
localidad o para participar en el regimiento del municipio del que
deban ser partes integrantes, y a esta tarea no puede ser exirano
el Instituto Nacional de Colonizacion.

Ya hace diez afios que el actual Director Adjunto de Planes
de dicho Instituto, Sr. MARTINEZ BoRQUE, manifesté de un modo ex-
plicito que entre las finalidades de la labor sociologica y mo-
ral de aquel Organismo est4 la de preparar a las nuevas poblacio-
nes para las funciones municipales (3} y esta finalidad no se con-
seguiria facilmente si las nuevas comunidades nacieran sometidas
a una administracién heterénoma en la que, por desconocida, se
carece de confianza. Mas como los nuevos pobladores de las zo-
nas colonizadas experimentan en si mismos y en los miembros
de su familia la gran satisfaccion que produce ¢l rapido pro-
greso de sus economias domésticas y de los valores espirituales, y
a esta experiencia asocian el mérito de su propio trabajo, pero

® V. El hombre y la Colonizacidn. Madrid, 1845, pag. 10.
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también el sacrificio v la generosidad de la colectividad nacional
que redunda en primer término en su propio y particular bene-
ficio, se produce en los nuevos pueblos un ambiente que puede ser
aprovechado para conformar la conducta social de los campesinos,
educandolos para las tareas del escalon mas inmediato de la vida
individual y familiar, que es el municipal, y nada mas adecuado a
este respecto que aprovechar la favorable posiciéon de un organis-
mo que ante todos, y especialmente ante las familias por él ins-
taladas, aparece como singularmente benemérito,



