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I. El procés de gestacié del Kreis

Els origens remorts del Kreis contribueixen a destacar la seva sorprenent capacitat
d'adaptacié que I'ha conduit a ocupar un lloc de primer ordre en tota l'estruceura
supramunicipal alemanya sobre la qual deixa, alhora que I'articuia, una empremra
singular.

Les investigacions de Von Unruh' —a les quals és imprescindible referir-se, ja
que ¢és qui ha prestat una atencié més constant a aquest tema— localitzen a la
Bohémia del segle XNl el naixement del Kreis.2 Sota la denominacié de Kraj es
formen en aquest territori unes agrupacions humanes rancades pertanyents a 1'esta-
ment nobiliari. L'aspecte caracteristic del Kraj és, ranmateix, que no solament es
constitueix per a la defensa d'inceressos estamentals, sind també, i destacadament,
del cerritori® sobre el qual aquesta agrupaci6 s'assenta. Aquest component territorial
€s una de les senyes d'identitar del Kreis que es mantindra al llarg de la seva evolu-
cié.

Un altre dels seus trets caracteristics queda dibuixat practicament en els seus
origens mateixos quan sén encamonades al Kraj funcions per part del monarca, fun-
cions que no sén acomplides col-lectivament siné que les exerceix un dels scus mem-
bres, un noble assenyalat pel seu prestigi entre els rescants membres i, precisament,
elegit per ells.

Encunyada, doncs, inicialment a Bohémia, la figura del Kreis s'incrodueix a la
Marca de Brandenburg —epicentre politic del futur Estar prussid— en virtur d'un
acord del Landrag, o Assemblea de la Marca, de 8 d'abril de 1534. §'hi afirma la
pretensi6 —que no ha passat desapercebuda per a Nieto— dels nobles locals «que ots

1. En especial, Der Kreis. Ursprung und Ordnung einer Kommunalen Kirperschaft, Koln-Berlin, 1964 (sobre els
origens del Kreis a Bohémia vid. p. 30 i ss.) i «Der Kreis. Ursprung, Wesen und Wandlungens, a I'obm col-lectiva
er Krets, vol. I, Kbln-Berlin, 1971, p. 11 i ss. Aquests complers i sistemiiri¢s estudis de Von Unruh no han arribac a
eclipsar els agurs wreballs degurs 2 Orto Hineze publicars als anys vin i als quals tindrem ocasié de referir-nos. Molt
destacadament: «Die Wurzeln der Kreisverfassung in den Lindern des nordéstlichen Beutschland» i «Stastenbildung
und Kommunalverwalcung», recoliits a la seva recopilaci6 d'estudis Staar und Verfassun, 3.7 ed., Géttingen, 1970.

2. Aquest procds de gestaci6 s'inicia paral-letament a la politica expansionista del rei Owkar II. Sobre aquest
particular, ). K. Hoensch, Geschichie Bibmens, Miinchen, 1987, p- 87 i ss. Després de la contracci6 terrivorial que es
va produir a conseqiiéncia de la derrota davant Rodolf de Habsburg, es va estabiliczar 2 14 el nombre de Kreise a
Boh&min, als quals caldria afegir-ne tres més de cariceer fronterer 0 amb la condicié de Marca. Hoensch, cit. p. 190.

3. Von Unruh, Der Kreis. Ursprung, Wesen.. ., cit. p. 14
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els ticulars dels carrecs del territori hagin de tenir la doble condicié de noblesa i
indigeneirat».*

En Vexplicacié d'aquest ordre de coses té una destacada rellevancia la peculiar
conformacié de la unicat d'exploracié agraria: el Rictergiiter. Es tracca d’una finca de
dimensions que s podrien considerar mitjanes —petit latifundi— i que no ofereixen
entre elles diferéncies ostensibles en excés. Aquesta estructura agriria donava suport a
una classe homogénia de propietaris, els junkers, singularment solidaria en la defensa
dels seus interessos i que com a grup compacte tindra un pes molt considerable en el
desti politic de Prassia i, des d'ella, a cora 'drbira alemanya.

Un punt —en el qual Anderson ha reparac amb lucidesa— ens interessa significar
aqui: la identificaci6 viral d'aquesta noblesa, els junkers, amb els seus dominis terri-
corials. En aixd s'apartara d’altres nobleses cerritorials absencisces amb les mires 1 els
interessos prioritaris centrats a la Core. El junker resideix a la seva finca i segueix molr
atent, en unié amb els seus col-legues, tot €l que s'esdevé alla i al territori que la
circumda.’ Acumulari aixi un poder que va molt més enlld del que derivaria de la
propietar de la terra, i s'estén al pla jurisdiccional i a 'exercici de funcions de policia.
El Codi Prussia —{Allgemeine Landrecht de 1794) el primer d'un dels grans Estats
Europeus confirmard aquests poders que depassen de ple el camul que es podria
considerar propi del dret de propietat.®

La classe senyorial terratinent dominara doncs sense concessions —també en l'es-
fera pablica— l'agre prussia i es resistird amb &xir gairebé fins a final del segle XIX
—la policia i la jurisdiccié senyorial perviuen sorprenentment fins al 1872— als
intents d'intervencié en aquest ambit de I'absolutisme monarquic prussia que, en la
lluita contra els estaments especialment contra el nobiliari terratinent, arribard a
dominar 'aparell cencral de I'Estar, perd es veurd aturat durant gairebé dos segles a la
frontera del Kreis on el Rei només assolira nomenar un representant proposat pels
junkers i que necessariament hauria de ser un d'ells. Aqui, en aquesta facultat de
nomenament —de ratificacié en realitar de la proposta dels junkers locals— del qual
seria representant, ¢l Landrat, s'exhaurien les faculears del monaraca.’ Es aixi com es
va encunyar la significativa i lapidaria frase: ['Estac prussia acaba en ¢l Landrar (Der

4. A. Nicto, Ef mito de la Administraciin prusiana, Sevilla, 1962, p. 43.

5. P. Anderson, Ef Estado absolutista, Madrid, 1984, p. 263-6.

6. En aquesta fusi6 de I'esperic de I'absalutisme prussia i les idees del Drret natural que per a Forsthoff resulea ser
la clau d'aquesc Codi Dentsche Verfassungsgeschichte der Neuzeit, 4.% cd., Sturrgare, 1972, p. 59) es producix, paral-lela-
ment a 'enfortiment de la posicié dels propietaris terrazinents —afavorit 2ixd per 'encreuament d'elements publics
de privats caracreristic d’aquesta norma—, un afeblimenc correlatiu de les ciurats que s6n cracrades com a institucions
de I'Estat. (H. Pohl, «Wurzeln un Anfinge der Selbstverwaltung, dargestelic amb Beispiel der Stidues, a Selburver-
waltung im Staat der Indusiviegesellichafi, edicat per A, von Murius, Heidelberg, 1983, p. 22 23.

7. «El resultat —conclou Nieto— és que no administren funcionaris —en el sentit modern— sind represencants
de 1a noblesa, que dediquen a aquesta activitar les hores que els deixen Hiures els seus propis negocis. Administrar o
governar no és una funcié exclusiva, ni tan sols fonamental {cosa que caracteritza ¢l funcionars modern) sinG un atribut
de la noblesa, un drecs (E{ mita..., cit. p.44). Per una altra banda, en una encertada reflexit comparacista, Anderson
observa que «la institucié del Landrat... recorda d'zlguna manera el Justice of the Peace d'Anglaterra en el sen
compromis equilibrat encre N'autcadministracié autbnoma de la gentry i Iauroritat unitiria de PEstac cencral. Tanma-
teix, la semblenca no és enganyosa, perque. .. (a Prissia) IEstat no exercia cap jurisdiccié directa sobre la massa de la
poblaci6 rurat, que era governada pels junkers als seus Guesbezirke, sota la supervisié del Landrar, i amb uns impostos
—dos cinquens dels ingressos de la pagesia— que eren recaprats directamenc pels seus senyorse, Anderson, op. cit.
p. 266-7. Similitud entre tors dos clrrecs, sense plancejar les diferéncies d'encorn a O. Hineee, Staatbildung. .. cit.
p. 221,
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Preussische Staat hort beim Landrat anf), ja que en realitat el Kreis i, sota seu, els petits
municipis i, en definitiva, I'ordre rural, quedava sota el domini absolur dels junkers i
el Landrat n’era sempre un més.®

Aquesta situacié —més exactament, la seva prolongada pervivéncia— sera, convé
assenyalar-ho, caracteristica de Prussia —especialment de les provincies de I'est, on els
trets feudals es presenten amb una singular puresa— i no es mantindri ni tan sols en uns
altres Escats de I'orbita alemanya coneixedors també de la figura del Kreis. Aixi és com
Wolff i Bachof poden donar compte de com a Austria I'administracié supralocal com era
el Kreis, en I'®poca de Maria Teresa, arrencada de mans de la noblesa terratinent i
convertida, sense més ni més, en una circumscripcié estatal.®

La ruralitzaci6 i, en gran manera i com a conseqliéncia, prictica feudalitzacié no
va ser, tanmateix, una nota general del Kreis al comengament. En un principi el
territori del Kreis comprenia també els nuclis urbans que no van tardar a topar amb
I'entorn rural. Von Unruh ha vist en aquestes friccions un component prioritariament
economic: les ciutars reclamaven una proteccié duanera a dispensar pel Kreis mateix
per donar-hi, sense comperténcia, sortida als seus productes; per una altra banda, els
municipis rurals postulaven una obertura tocal per vendre les seves primeres matéries
—en molts casos s'esdevenia una situacié de monoconreu— als mercats més favora-
bles. !¢

El conflicte el va saldar I'acord del Landrag de 26 de juny de 1653, en virtue del
qual les ciutats quedaven al marge del Kreis que perdia d'aguesta manera el seu
element burgés, i que s'arrelava definitivament a I'agre feudal. Es amb aquest aspecte
i amb els trets originaris que ja coneixem —fonamentalment el seu marc supramuni-
cipal 1 el drec de proposta perqué el rei nomeni un representant seu d'entre els junkers
del lloc— que el Kreis va irrompre durant el segle XIX i és objecte d'arencié pels
reformadors que traceen de refer sobre noves bases I'Estat prussii que evidenciava,
després de la desfera dels exércits napolednics, notables insuficiéncies i contradiccions
per a afrontar la nova época que s'inaugura aleshores a Europa.

I1. Els primers i fallits intents de reforma. La resisténcia a I'Estat de les
forces locals

El Kreis estava des d'aleshores en el punt de mira dels plans reformistes del Baré
von Stein.'! Les seves pretensions se centraven en dos punts principalment: @) Fer del
Kreistag, o assemblea del Kreis a la qual només tenien accés els junkers, un organ
represencariu de tres realicats, diferents: la noblesa terratinent, els municipis rucals i

8. Aquesta il-luseraciva afirmacié és decectada per Wolff i Bachof o Verwaftmgsrecht, vol. 11, 4.° od. Miinchen,
1976, p. 143; també W. Frotscher a Dewtsche Verwaltungsgeschichte, editnda per Von UnrubfJeserich/Pohl, Stutegare,
1984, vol. 11E, p. 147.

9. Verwaliungsrechr. civ. p. 140§ 141,

10. Der Kreis. Uraprung. ... civ. p. 18. Per 2 Hintze, I'afebliment dets municipis rurals & una imporeant clau pera
explicar la solidesa i, generalmenc, d'altres estrucrures supralocals: la preséncia de fores cencres urbans seria dificil-
ment compatible amb elles. Aquesta és una de les resis que desplega en el seu escudi Staatenbilding und Kommunalver-
waltung, cit. en particular p. 217,

11. Plans exposats a la seva Memoria sobre Administracié i Govern, el Nassauischen Denkschrift de 1807. Sebre
el particular E. R. Huber, Denische Verfassungigesehichie, 2.% ed., Sturtgare, 1967, vol. I, p. 178.
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les ciutats que, en cl criteri d'Stein, s'haurien dincegrar al Kreis 1, amb elles, el
raranna burgés en el qual veia un important factor de transformaci6; 4) Convertir el
Landrat en un funcionari de 1'Estat, que tedricament i en sentit ampli ja ho era, perd
extret de la noblesa local. Aquesta ultima va ser la modificacié que —malgrat I'apa-
rent innocuitat fora del peculiar context— va centrar les tensions de la reforma. Per
evitar traumatismes o, si més no, per disminuir 'impacte que sobre la classe terraci-
nent podria tenir la sortida de les seves files del Landrar, i per rant la pérdua del
monopoli sobre el carrec i amb aixd la falra d'identificacié amb els interessos dels
junkers i, en ultima instancta, la ruptura del seu domini sobre I'administracio local a
les predominants zones agraries, Stein pensava conferir al nou Landrat un caracrer
honotific: tot i ser funcionari de I'Estat no era vist aixi, com una pega més de 'engra-
natge burocratic.

La caiguda politica d'Stein i la seva precipitada sortida del govern li van impedir
de portar endavant els plans sobre el Kreis. Va ser Hardenberg, el seu successor, el
que va escometre’n la reforma i aixi va ser com el 30 de juliol de 1812 es va dictar
'anomenat Gendarmerie Edikt en virtut del qual es va sostreure als terratinencs locals
la facultac de proposar el Landrat. La decisid sobre la provisié d'aquest carrec corres-
pondria exclusivament a I'Estat. [ aqui es va evidenciar l'afeccié dels junkers a aquesta
institucié —i que significava molt—, ja que, com a grup ben homogeni que consti-
tuien, no van tardar a tancar files i aconseguir del rei que per mitja de la Verdordnung
de 30 d'abril de 1815 restablis el seu dret de proposar candidats, ara una terna, per al
carrec, que hauria de ser ocupat en qualsevol cas per un d'ells. '?

La reforma, blocada aixi, es va intentar de rellangar més endavanc, perd d'una
manera més fragmentada i renunciant als objectius inicials. Es va renunciar —t per
aix0 es va fragmentar— a una regulaci6 unitaria del Kreis per a tot el territori prussi:
entre 1825 i 1828 es van aprovar vuit Kreisordnungen diferents per a cada una de les
provincies prussianes on els respectius Landtage —representacié de cort estamental
que hi estava al capdavant— van acomodar aquestes Kreisordnungen als seus respec-
tius interessos.'? Sense aturar-nos en detalls particularitzats de cada una, el balang
general es pot dir que va ser el segiient:

@) Al Kreistag o assemblea del Kreis hi havia per primer cop represencats els
municipis rurals juntament amb els propietaris locals. No obstant aixd, tal com han
destacat els estudis més autoritzacs sobre el particular, aquests Gltims van mantenir
—sobretot a les provincies de 1'est— una posicié hegemonica. ' En general, les Krei-
sordnungen oferien als municipis només un nombe limizar i minoritari de represen-

12. Nieta, cit. p. 162. Huber cir. p. 180, Von Unruh, per la seva banda, no veu ¢n la derogacié del Gendarme-
rie Edikt només un criomi de la reaccié; rambé s'hi van oposar personalitats de tendéncies liberals —Marwitz,
destacadament— que temien una burocratitzacié excessiva de I'Esear. Der Kreis, Ursprung und Ordmung. .. cit. p. 92-6.

13. Les provincies prussianes no responien a un procés d'ordenacié «des de dale= del cerritori, sind que eren el
resultat de successives annexions —a través d'expedients diversos que anaven des de 1a mera conquesta milicar als
enllagos dinistics— de territoris que havien tingut la seva substantivitar politica de la qual les previncies eren un
simple transsumpte. No presentaven cap semblanga, ni per la seva génesi ni per la seva extensié mateixa, amb les
nostres provincies, a diferéncia del que passa amb els contemporanis Bezirke bavars, cristal-litzacié d'una ordenacié
racional del tersicori en circumscripeions prenent inequivocamenc com a model el Departament francés.

14. Fonamentalment Von Unruh, Der Kreis. Ursprung und Orduang.... cit. p. 105-6. Tescimoniatges i aprecia-
cions de contemporanis, com Lancizotle a la seva obra Kénigtum wnd Landstinde in Preussen, Leipzig, 1846, p. 51,
coincideixen també a desracar el control del Kreistag per part dels terratinents locals.
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tants —que no eren elegits directament pels habitants— siné designats pel municipi.
En molts casos alguns n'havien d’acordar un de comi.

b} Quant a l'altre drgan, el Landrat —que confereix al Kreis un perfil caracteris-
tic— sembla convenienc distingir amb Huber entre les provincies de I'esc i les de
I'oest; aquestes darreres, d'integracié recent a I'Estat prussidi —en virtur dels acords
de Viena, després de les guerres napoledniques—, sicuades a la zona del Rhin, més
sensibles per tant a la influéncia francesa, amb un model social més avancar i una
economia industrial galopant.'?

Als dos territoris continua sent el Landrat un representant del rei; perd a les
provincies de {'est el seu nomenament s'ha de fer entre la terna que proposa el Kreis-
rag. Com a resultac d'aixd, el carrec Uocupara, gairebé invariablement, un significat
hisendat indigena del Kreis, on viu de manera estable i hi té, per descomptat, els seus
principals interessos.

A T'oest, contrariament, s'afirma la plena llibertat del monarca per designar el
Landrat. El seu perfil huma serd, per aixd, substancialment diferent: es tractard en
general d'un funcionari de carrera que només resideix al Kreis —on estd mancat de
propiétats i d'incerés lligat al territori— el temps que dura el desenvolupament del
seu carrec.

III. La supervivéncia del Kreis i la seva fidelitat als seus trets caracteristics:
la seva posici6 al pla immediatament supramunicipal, la representacio
del territori, la representacié de 1'Estat

Recapitulant breument sobre I'evolucié tracada, destaca sens dubte la vitalicat i
l'arrelament a Prassia del Kreis, que li han permes ja, al punt on ens trobem, resistir
dos forrs embars.

El primer el llanga ni més ni menys que el mateix i mitic Estat absolutista prussia
dels seus millors temps, amb Frederic ¢l Gran al capdavant. Un cop aconseguir ¢l ple
domini sobre I'aparell administratiu central, vertebrat originariamaent al volant de
la instituci6 del Generalkriegskomissariat, la resisténcia dels estaments no es va acon-
seguir doblegar en I'ambit local on el Kreis té una significacié de primer ordre. La
condici6 del Landrat com a representant del monarca no constitueix, primer, cap
novetat substancial —ja que el fenomen, si no de manera estable i generalitzada, es
donava ja a I'Gltima fase de 'Edat Mitjana— i, en segon lloc, la condicié de represen-
tant del poder cencral s’ha de valorar sobre la dada que és proposat, precisament
d'entre els seus membres, per la noblesa local, i per aixd és prioritariament a aquesta
classe —a la seva propia, al capdavall— a la qual aquest funcionari serveix,

El segon embat és el que es produeix després de les guerres napoledniques, paral-
“lelament als’corrents liberals que circulen per Europa Paral-lelament, es diu, pcrqué
aquests corrents van tenir a Prissia una penecracié molt débil. El reformlsme prussia
no va ser capag de transformar el Krais en una mrcumscnpc:o de I'Administracié
temtonei)l de VEstac —només a les acabades d'i incorporar provincies de I'oest es va

13. Huber, vol. I, cic. p. 182.
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aconseguir que el Landrat fos Hiurement nomenat pel rei— i Gnicament van caldre
alguns retocs —donant representacio, generalment de segon ordre, als municipis—
perqué la institucié es mantingués fidel als seus origens.

Sens dubre, el Kreis semblava tenir alguna clau que expliqués la seva ferma super-
vivéncia al llarg dels segles fins arribar als nostres dies en els quals, fins i tot, la seva
posicié s'enforreix en un procés ascendent que sembla que encara no ha conclos. '
Quina era aquesta clau? Sembla que, senzillament, estava ocupant sense extralimirar-
se un espai obert a la franja que es podria considerar intermédia entre I'Estac central i
el cosmos local, responent per aixd a necessitats ben reals.

En aquest sentit, convé reparar en aquelles caracteristiques que se’ns presenten
com a consrants senyes d'identitat del Kreis:

a) Ocupa un radi territorial mai no qiiestionat: ['immediatament supramunici-
pal.

&) Institucionalitza interessos propis del seu territori i aquest efecte té un cos
representatiu; decantat, si, en favor de la noblesa, perd noblesa local: amb els
seus peculiars inceressos de classe, certament, perd sempre tligats al territori en
una identificacié molt marcada i caracteristica dels junkers, com ja ens consta.
El que per descomptat mai no ha estat ¢l Kreis és una pura 1 simple circums-
cripcié territorial de 1'Estat i, encara que aquest component rambé hi acaba
concorrent, mai, ni tan sols avui, no ha tingut un lloc priorirari, encara que
tampoC accessori.

¢) Hi ha present 1 actua en el marc del Kreis una representacié de I'Esear. Es per
tant ¢l lloc de trobada —que es procura que no sigui focus de friccions migjan-

canct un acord per 2 la designacié del titular— entre I'Administracié de I'Estat i

I'ordre local."”

Aquestes tres caracteristiques sén avui perfectament visibles. L'evoluci6 del Kreis
ha tingut el mérit d'adaptar-les, i els ha donat un diferent concingut i coloracié —en

16. Procés ascendent que als moments actuals assoleix nous punts decisius com, per exemple, el que sembla
abandonament del criteri d'actuacié subsiditria del Kreis en la seva relacié amb els municipis que agrupa. Sobre
aquesta qiiesti6, entre d'altres, Stober, Kommunalvechr. Heidelberg, 1987, p. 38 i ss.; Schmidt-Assmann, «Kommu-
nalrecht» a Beionderes Verwaltungivecht. editat per Ingo von Miinch, 8.% ed. Berlin-New York, 1988, p. 190 i ss.

17. Aquest punt mereix alguna consideracié ja que resulta veritablement transcendental perqué enllaga a Ia
medul-la maceixa d’un dels eixos 'evolucié dialectica de I'organitzacié territorial supramunicipal, rambé del régim
local en el sew conjunt i, si es vol, del Drer piblic alemany.

A l'explicacié d'aquesta dialdctica discorren teories diverses, com la que marquen els concepres antitétics de
Genossenschafi i Herschaft sobre els quals pivora en gran manera la vasta, i repleta d'erudicit, obra cienrifica d'Otto
von Gierke que en aquesta direccié culmina en la seva Das dewtsche Gensssenschafisrecht (Darmstadr 1934, reimpressié
fotomecinica de la primera ed.). Amb el concepte de Genossenschaft s'al-Judeix a un fenomen cooperariu. d'associacié
humana sobre unes bases igualitiries i d'acord amb criteris que es pedrien considerar democratics. Herrschaft, contria-
riament, és la idea de senyoria gue il-luminara estructures jerirquiques, burocritiques i institucionals.

Doncs bé, el Kreis serd en gran manera un marc, siné un producte, del joc d’aquestes dues forces citades, ja que
sobre una base corporativa assentada en un determinar terricori, recaurd V'exercici de funcions de senyoria o sobirania
propies del monarca i de I'Estat, quan s'independitza de la persona de I'anterior. La tensié només sembla que es
neutraliczi a U'alrima fase. Aquesta és la conclusié de Von Unruh quan afirma que «en el Kreis de I'Estat de Drer social
i democratic aquestes dues forces {Genossenschaft i Hersschafo) han trobat un marc terricorial per al seu equilibris.
(Der Kreis. Uriprung, Wandelungen, ... cit. p. 12).
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especial a les dues Gltimes—, a les profundes cransformacions que es donen en el
territori alemany a partir, sobretot, de la segona meitar del segle XIX.

Un dels encerts de la decisiva reforma del Kreis que, inspirada per Rudolf von
Gneist, es produeix al voltant de 1872 consistir, precisament, a mantenir substan-
cialment aquestes tres caracteristiques, ajustant les dues esmentades —sistema de
representacié dels interessos territorials 1 uciliczacié del Kreis per a l'exercici de fun-
cions estarals— a les necessitats de la nova conformacié social que la revolucié in-
dustrial comporta i que, particularment a Prissia, es produeix a un ritme crepidant i
ongina problemes de singular relleu derivats en gran manera del contrapes de les
estructures agraries —en les quals el Kreis estava més arrela— en gran manera
d'aquest Escat.'®

Aquesta reforma té, a parr d'aixd, un abast destacat ja que la nova fesomia de la
qual surt el Kreis tendira a estendre’s als alcres Estats alemanys per ser, juntament
amb el municipi, una pega ordinaria i generalitzada completamenc en el regim local
germanic.'? A aquest efecte, convé recordar dues dades significatives: primer, la ja
apunrada de la revolucié industrial, que planteja un ordre nou de problemes, comy als
restants Estats; en segon lloc, no esta de més recordar que el 1871, un any abans de la
reforma, es produia a la Sala deis Miralls del Palau de Versalles un fec historic trans-
cendental: la coronaci¢ de Guillem I, en aquells moments rei de Prissia, com a kaiser
del nou Reich alemany. Encara que els Estats alemanys, segons la Constitucié del
Reich de 1871, van mantenir la competéncia per a l'ordenacié dels seus respectius
territoris,®® no és menys cert que les solucions assolides a Prissia van tenir —per ser
I'Estat hegemonic— una considerable capacitat de penetracié —per les vies a les quals
més endavant farem referéncia— als restants Estats; especialment pel que fa al Kreis,
sens dubre la més aconseguida de les peces d’aquest procés de reforma.

IV, La reforma de Rudolf von Gneist

L. Antecedents immediats i fonaments de la reforma. En especial, les seves pretensions
integradores en el mare de la tensi Estat-societat

Les circumstancies que al voltant de 1870 es donaven a Prissia i que van actuar de
factors desencadenants de la reforma van ser d'indole molt diversa: fonamentalment es
feia completament insostenible —en plena arrencada industrial— un régim local en
el qual, al marge del que hi ha establert per a les ciurats a partir de la famosa
Ordenanga del Bar6 von Stein, sobrevivien atavismes de cort feudal: la jurisdiccié i
policia senyorials n’eren els aspectes més punyents.?! La preséncia al Parlament d'un

18. La revolucié induserial va tenir, sens dubce, una gran inciddncia sobre el procés municipaliczador que va
situar 2 cotes notablement més clevades —i més dificil, per tant, de complir ailladament— les responsabilirats
d'aquests ens. La relacié entre aquests fendmens esta rigorosament tractada en Badura: Das Verwaltungrechi des liberalen
Rechtistaates. Gotingen, 1967, en especial p. 16 i ss.

19. Des de ja un temps es considera com a mole més tmnscendent, per lz seva decisiva empremea en ¢f régim actual, la
reforma de 1872 per Rudolf von Gaeist inspirada en la d'Srein de 1808 que va ser objecte d'un abundantissima literatura.
Sobre aquest pune H. Heffer: Dir dentiche Selbstverialiung im 19 Jabrbundert, 2.% ed., Stucegare, 1969, p. 8 i ss.

20. A. Koegen: Die Gemeinde und der Bundesgesetzgeber. Stuttgare, 1957, p. 15 i ss.

21. Pera Huber, la reforma responia a necessitats que sobrepassaven amb escreix ¢l marc técnico-organitzatiu per
a entrar de ple en el pia politico-censtitucional, op. cit., vol. IV, p. 352,
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partit liberal creixent constituia, per la seva part, un suport incondicional a qualsevol
intent de superacié d'aquesta situacié anacronica.??

Draltra banda, el 1866 s’havia produit la incorporaci6 a Prissia de noves provincies
—Hannover, Schieswig-Holstein i Hessen-Nassau— per la qual cosa, a I'empara de les
necessitars de la seva ordenaci6 de régim local, es podia justificar un replantejament del
sistema en el seu conjunt i d'alguna de les peces en particular, com era el cas del Kreis.

El pes politic de la reforma el porta el ministre de I'Incerior, Friedrich Eulenburg
—principal artifex de gran part de les reformes adminiscracives de l'era Bismarck—,
mentre que el seu ideari i la seva base técnica es deuen a Rudolf von Gneist que amb
aquest efecte presenta a ell mateix un Informe sobre una nova Kreisordnung darar el
13 d’abril de 1869.%* A partir d'aquest informe es va elaborar un Projecte que Eulen-
burg va introduir a la Cambra legislativa ¢l 8 d’octubre de 1869. Després de leCl’S(.S
vicissituds s'aprova definitivament la Kreisornung el 13 de desembre de 1872.%

Suggestionat pel régim local angles al qual dedica gran part de la seva obra
cientifica,?®> Gneist concebida I'autoadminiseracié o Selbstverwaltung en el pla local
no com un reducte de Hibercat o un Ambit exempt en el marc de I'Estat, en ¢l sentit de
la concepcié francesa del «pouvoir municipal»,?® siné com una formula de trobada
entre I'Estat i la socierar, a la qual cosa havia tendit precisament el Kreis en la tradicid
prussiana. |, en definitiva, el que Gneist pretén és enfortir paral-lelament, al si d'a-
questa cél-lula, la posicié de totes dues realitats: per un costat, atorgant al Kreis un
més ampli i consistent feix de funcions de I'Estar, al mareix temps que el Landrar es
lliga definitivament amb el seu aparell burocratic; per un altre, donant al cos social
una representacié més fidel —superanc, finalment, la primacia dels hisendacs locals—
i una preséncia més activa: la introducciéd —tenint aqui especialment present el model
anglo-saxé— de funcionaris honorifics en llocs decisoris de I'’Administraci6 del Kreis
és la innovacié més destacada en aquesta linia.

No pot passar, sens dubte, desapercebuda la significacié que per a la reforma del
Kreis va tenir 'anomenada soziale Frage o quiestié social que, com a problema apres-
sant, es planteja a I'acabament 1 com a consegiiéncia de la revolucié industrial. Aques-
ta revolucié havia canviat inopinadament la dimensi6 cstamental de les tensions so-
cials en conflictes entre classes que renien unes diferéncies que s'obrien de manera
accelerada. També aqui volia Gneist fer del Kreis un factor de neurralirzacié d'aques-
tes friccions: aquest sencit té I'atribucié al Kreis de funcions assistencials i de prestacid
que no considerava oportd que estiguessin diversificades en corporacions sectorials,
sing assumides pel Kreis com a cél-lula local d'ambic supramunicipal i per tant amb
prou radi per a la seva autoadministracié pel conjunt del seu cos social.*’

22. F. Schnabel: Deutsche Geschichte i neunzebmien Jahrbunders. vol. 11 («Monarchie und Valkssouveriinitic).
Miinchen, 1987, reimpressio fotomecanica de I'edici6 de 1933, p. 174 i ss.

23. L'interessant texe de I'Informe a Croon/HofmannfUnruh: Kemnrenale Selbstrertcaltung im Zeitalter der Indusiria-
lisiernng. Sruregare, 1974, p. 111 i ss.

24. Les incidéncies de la tramiracio a Huber, op. cir., vol. IV p. 354 i ss.

25. Especial rellevancia per a la giiestié que ens ocupa té ol seu estudi «Verwaliung, Justiz, Rechtsweg, Seaats-
verwaltung und Selbstverwaloung nach englischen und deutschen Verhiltnissen mic besonderer Riicksiche auf Ver-
waltungsreformen und Kreisordnungen in Preussen», Berlin, 1869. Una posicié critica sabre la vtilitzacid per Gneist
de les caregories anglo-saxanes a Garcia de Enterria: «Administracién local y Administracion periférica del Estado:
problemas de arvicelacion>, a La Adwminisiracién espasiola. 1985, especialment, nowa 16.

26. Concepcit que s'afirma sobretor 2 Belgica i des d'on exerceix una relativa influéncia sobre 1'drbira germinica.

27. Huber, cit. vol. IV, p. 354.
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2. El disseny organitzatin, La via oberta a les cintats per ocupar la posicid del Kreis

A partir dels posculacs anteriors, el disseny del Kreis en el seu component orga-
nitzatiu i les seves vies de representacié quedava aixi:

Doble naturalesa del Kreis, reflex de la distincié Escat-societar que es tracta aixi
de neucralitzar: com a districte administrativ (Verwaltungsbezirk) de I’ Adminiscracié
de I'Estat i com a ens local. Aquesta segona qualitat es perfila técnicament com a
Gemeindeverband, és a dir, com a agrupacié dels municipis situacs al seu terricori.

Com a agrupacié de municipis el Kreis disposa d'un drgan col-lectiu, el Kreistag,
en el qual hi ha representats exclusivament els municipis. No s'obre per tant el
Kreistag a un procés electoral directe, sind que els seus membres sén designacs pels
municipis.?” El que desapareix completament és la representacié estamental que fins
aleshores s'havia mantingut sorprenentment.

L'alere drgan —aquest totalment nou— del Kreis, lligat a la seva qualitat d'ens
local, és el Kreisausschuss. Es tracta d’una comissié executiva composta per sis fun-
cionaris honorifics —procedents de la comunitac assentada al Kreis— designats pel
Kreistag i presidida pel Landrat que, com sabem, és el funcionari lligat a I'Adminis-
tracié de I'Estat. Aquest important Organ, com que hi recau la gescid ordinaria,
evidencia fins a quin punt es va cercar, fins i tot a les unitats organiques, 1'acoblament
de I'Estat —component burocratic— i el cos social: representacié —si es vol encara
indirecta— de la comunitat local 1 caricter honorific, no burocritic, del seu estatus.

El Landrat, com a representaci6 efectiva de I'Estat, és definitivament un funcionari de
carrera, no mai més un junker, encara que el Kreistag té la facultat de proposar-lo.*®

Una gliestié de singular rellevancia per al disseny organirzaciu del Kreis, ja que
afeceava el radi maceix d'aquesta figura, la constituia la posici6 de les ciucats que, com
ja ens consta, s’havien situat des de 1653 al marge d'aquesta c&l-lula supramunicipal.

Al comengament del X1X, la fallida reforma d'Stein i els seus successors va preten-
dre la incorporacié de les ciutats al Kreis. Tanmateix, va ser la de 1872, sota la
inspiracié de Gneist, la que més decididament va escometre aquesta empresa.

La ubicacié de les ciurats d'una certa magnicud al si del Kreis va tornar a ser una
font de conflictes; i més ara que la diversificacié entre les zones agraries i les in-
duscrials s'havia aguditzac. La inctroduccid d'un sistema de sufragi que dividia els
electors en tres grups segons la seva contribucié al fisc va coneribuir, per la seva pare,
a excerioritzar diferéncies en el pla social i politic®! que es deixaven sentir als drgans

28. Concepte que és objecte de successives depuracions a partir de la primera aproximacié d'Schoen a Das Rechr
der Komminnalverbinde in Prenssen, Leipzig, 1897, en Iz qual s'engloben sota aquest supraconcepte des dels municipis
fins a les provincies passane per les associacions amb fins sectorials o mancomunicars.

29. Avui el Kreistag es forma a partir d'un procés electoral directe. Aquesta circumstancia és {a que porta a
caracterirzar el Kreis com a corporacié territorial (Gebietskarperschaft) en la seva més afinada acepcié doctrinal, com a
corporacio en la qual els membres sén directament os ciutadans i en la gual €] territori juga un paper rellevaat, perd
adjectiu. Aquesta posicid la mantenen Wolft/BachoffStober a Verwaliungrrechi 11, 5.* ed., Miinchen 1987, p. 15-6, i
que s'identifica en certa manera amb la de Gierke que és €l qui va posar en circulacid la categoria, que posteriorment
complica el seu deixeble avantatjat, Hugo Preuss, a la seva obra Gemeinde. Staat, Keich als Gebielié&'rper;rhdﬁm.

30. Actualment la posici6 del Landrat es manté en aquest equilibri que suposa la seva condicié de funcionari de
I'Administracié de U'Estat i la seva proposta pel Keeistag 2 la qual aquella, generalmene, només s'hi pot oposar per
raons formals. Singular, per radical, és en aquesc segon component la solucié de Baviera on e] Landrac és directament
elegit per la comunitat del Kreis; la condicié de funcionari amb importants comeses exigeix als candidars una
determinada qualificacid, generalment la necessaria per a l'exercici de I'Alea Funcié Pablica.

31. Schnabel, op. cit., p. 43 iss.
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del Kreis i que en dificultaven la gestié: les ciutats eren generalment —ral com
destaca Heffter— bastions del liberalisme i, un xic després, també de partits connec-
tats amb la classe obrera; mentre que als municipis rurals era manifest ¢l domini
conservador.

Davant la constatacié d'aquestes tensions, que podien fer perillar I'equilibri ma-
teix intern del Kreis —aquesta cra, per a Gneist, la preocupacié primordial— perqué
es deixés sentir excessivament el pes d'una gran ciutat al seu si, es va buscar primera-
ment la que semblava la seva més facil via d’'escapament: la «Auskrefsung», la sortida
de les ciutars d'una certa enritat, simplement. Resulrat que, com ja sabem, s'havia
conegut molt temps abans.

Perd el plantejament de la reforma tenia amplis horitzons. No es pretenia fer del
Kreis, una pega aillada i contingent; sobre la base del seu destacat vessant com a
agrupacié de municipis, s'anava consolidant, pel seu damunt, un nou esglaé, agrupa-
ci6 també d'ens locals que serien, cn aquest cas, els Kreise, precisament. A més, el
nou sistema de justicia administrativa que paral-lelament a la reforma s'implanta, el
Kreis, €s la circumscripcid primaria,

Semblava, doncs, ineludible la generalitzacié d'aquesta figura. Per aixo les ciurtats
importants no s'hi van situar al marge, sind que es van constituir en Kreis cada una.*?
Es el Stadtkreis o Kreis que comprén un sol municipi urbi, amb la condicié —fixada
per {a Kreisordnung— que el seu nombre d'habitants no depassi els 25.000,%*

3. La qiestid de les competéncies

En aquest punt, la reforma incrodueix importants innovacions, cixamplant consi-
derablement les comeses del Kreis. Fins aleshores el seu feix competencial havia cin-
gut una consisténcia débil: tractava de donar resposta a certes necessitats que tendien
a ser afrontades en I'drbirta supramunicipal —camins, cos d'extincié d’incendis— i,
com ja sabem, estava molt mediatitzat pels interessos de classe dels terratinents dels
quals era la seva principal expressid, local 1 particularitzada, davanr I'Estar.

Les innovacions tecnoldgiques i 'arrencada induscrial de I"dltim terg del segle XIX
havien situat en noves dimensions les necessitars de les col-lectivitats i les seves infras-
tructures. Per acomplir-les, es va pensar en el Kreis com a la instincia amb més
possibilitacs.

No hi van faltar critiques perqué entenien que es marginava aix{ els municipis als
quals correspondria prioriciriament satisfer les aspiracions locals. Aquestes critiques
provenien gairebé totes de sectos liberals —Miquel va ser en aquest punt el seu principal
portaveu— 1 es valien de concepcions de 'ordre local en les quals no faltava una cerca

32, Es materialitza aqui una de les que sembla regla o tendéncia constanc en el régim local germinic: la uniear
que assoleix unes destacades dimensions tendeix a excravasar ¢l mddul que ocupa i a situar-se a I'immediatament
superior. Regla que es porea a les seves tlrimes consegiiéncies en el cas de Berlin: perdent molc aviar la seva autonomia
politica, quan es va llangar, ja €] segle X1X, a un creixement galopant, va ser ultrapassant tots els maduls que
I'emmarcaven: ciutat, Kreis, Regierungsbezirk, per arribar, finalmenc, a ser ciutar-Escat. Els punts decisius significa-
tius d'2quest procés a ], Esteve Pardo: «Berlin, 750 anys»=. Awtonomies. oim. 9, p. 257 i ss.

33, Heffrer, cit., p. 356. Avui la legislacit de cada Estat fixa el seu propi procediment perqué es pugui col-locar
una cjucatr en la posicid del Kreis. D'ordinari, a I'exigéncia d'unes magnituds objectives minimes s'hi ha d'afegir
I'informe del Kreis que perdi aquesta ciutat i es podria veure, en certs aspectes, desequilibrar. La decisié final
acosturna a correspandre al Parlamenc de ['Estat.
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recordaci6 romantica del municipi que el faria cicular absolur de totes les competéncies
per afroncar les necessitars sentides al cerricori. Tor i pertanyer a la formacio politica
liberal, Gneist no veia en la pricrica sostenible que els més de 10.000 petits municipis de
les provincies de I'est, primers destinataris de la Kreisordnung, poguessin respondre
complidament al repte que plantejaven les transformacions econdbmiques i socials del
moment. Vaser el scu criteri el que finalment es va imposar i en va sortir el Kreis, en tot
allo que fa referéncia a comperténcies, notablement reforcae. >4

D'entre les funcions o potestats que es reconeixen al Kneis destaquen la de definir
aspectes peculiars de la seva organitzacié als seus estatuts, establiment de taxes i
aprovacié del pressupost; decisions que s6n adoptades pel Kreistag.

Les competéncies materials s'incrementen considerablement en el pla assistencial,
concrerament en el que fa referéncia a ajuda social, sanicat i educacié escolar. A banda
d'aixd, continuard corresponent-li atendre les demandes que, per ser satisfetes, es
considera el pla supramunicipal com el més adequat, i que en alguns sectors, com
carreteres i transports, requereixen ara, a causa sobretor dels avencos téCnics, una nova
infrastructura i, logicament, un considerable esforg econdmic i de gestid.

Pero, a més d'aquestes competéncies que es podrien considerar propies, també
exerciran a través del Kreis imporcants funcions caracteriscicament estatals. L'drgan
cridac a fer-ho sera fonamentalment la Comissié, o Kreisausschuss, que rindrd cres
importants comeses: 2} Funcions de policia que sén del tot deslli gades definitivament
de la propictat de la terra i assumides per I'Estac;®® 4) Supervisid (Anfsicht) sobre els
municipis del Kreis; 8 i ¢} La Kreisausschuss sera aixi mateix 'drgan situar a la base
de l'organitzaci6 del sistema de justicia administrativa que —també a instidncies de
Gneist— s'introdueix paral-lelament a la reforma local .3’

4. Efectes extensius de la reforma i generalitzacié de la figura

La Kreisordnung, aprovada el 9 de desembre de 1872, va entrar en vigor I'l de
gener de 1873 simultaniament a les provincies de 1'est —Prissia (com a tal provin-
cia), Silésia, Pomerania, Brandemburg i Saxdnia—; { hi va significar una imporcant
innovacid ja que, com ens consta, hi havia arrelat el mode! ancestral del Kreis en el
qual els junkers tenien un pes decisiu perqué, encre d'aleres privilegis, el Landrat
procedia necessariament d’ells mateixos. La reforma aqui era una necessitat urgent.

Al sector oest, d'integracié més tardana a I'Estac prussia, sabem ja que pel que feia
al Kreis s’havien aconseguit progressos més rellevants en les reformes que es van
produir entre el 1825 i el 1828. Aixd no obsrant, a totes aquestes provincics es va
anar incroduint amb uns retocs molt lleugers —i amb un retard d’una mica més d'una
década per diversos avatars politics— el dibuix de Ia Kreisordnung de 1872. La seva
aplicaci6 a la zona oest té des de la nostra perspectiva actual una especial significacid ja
que les seves provincies d'aleshores correspondrien I'aspecte substancial amb gairebé
tors eis Linder d'avui dia a la RFA, després de la dissolucié de I'Estat prussia.>® Es

34. Les vicissituds en la tramiracié a Huber ap. cit., vol. IV, cit. p. 355.

33. Vid. Garrido Falla: «La evolucién del concepto juridico de policia administrurivaw, RAP adm, 11, 1953.

36. Sobre aquesta importane funcié del Kreis, G. Seele: «Die Aufsichtsfunktionen der Kreisverwaleung», a
I'obra col-lectiva Der Krefs, vol. 1, Kéln-Berlin, 1976, p. 2150 ss.

37. Schnabel, cit. p. 168 | ss.

38. Els territoris de les provincies de l'est pertanyen actuzlment a Polonia, RDA i URSS.
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aixi com va entrar en vigor a Hannover (cerritori avui ocupat pel Land de Baixa
Saxonia), el 6 de maig de 1884; Hessen-Nassau (Hesse acrualment), el 7 de juny de
1885; Westfalen (Renania-Westfalia), el 31 de juliol de 1886; Rheinprovinz {avui
—amb T'agregat de Pfaz, pertanyent a Bavicra fins al 1946— Renania-Palatinat),
el 30 de maig de 1887; i Schleswig-Holstein, ¢! 26 de maig de 1888.

Només als Estats del sud —destacadament Baden-Wuttemberg i Baviera—, que
mai no van pertanyer a Prissia, no va resultar dbviament d'aplicaci6 la Kreisordnung
d"aquesta dltima. Tanmateix, la seva influéncia es va deixar sentir, 1 molt. Hi van
contribuir circumscancies de molc diversa indole, derivades majoritariament de la
integracié d'aquests Estars al II Reich alemany en ¢l qual Prissia tenia una situaci6 de
primacia.

L'existéncia d'un sector de legislacié unitari per a tots els Estats del Reich va
contribuir a buscar una certa homogeneitat en les estructures cridades a executar-la,
va ser aixi com a Baviera els aleshores Bezirke (avui anomenars Kreise o Landkreise per
influencia del model prussia) van comencar a executar legislacié del Reich i van
assumir per delegacié algunes funcions de I'Estat de Baviera.?”

Un alcre factor d’homogeneitzacié va ser la creacis, en virtut de la Llei de 8 d'a-
gost de 1878, d'un sistema unificar de justicia administrativa en la totalitat del
territori del Reich. L'drgan que primerament va coneixer els conflictes derivats de
I'actuacié administrativa es va situar precisament en el primer nivell supramunicipal,
a Prissia —com ens consta— al Kreis. Va ser aixi com les agrupacions municipals del
sud d'Alemanya van haver de fer un doble procés d'adaptacié: rerritorial, a les noves
demarcacions, i organic, perqué havia d'introduir a la seva estructura una unitat
semblant a la Comissié del Kreis prussia.

Tot i que per descomptat es mantenen peculiaritats a cada Estat, ja que els corres-
pon la legislacié en relacié amb I'ordenacié territorial, el cert és que en el cas del Kreis
la tendéncia homogencitzadora —al voltant del model que, substancialment, s'en-
cunya a Prussia després de Ja reforma de 1872— sera constant i en aquesta direccid es
troben dos punts decisius destacats en la legislacié de I'¢poca dominada per la Consti-
cucié de Weimar, i la Llei Fonamental de Bonn mateixa, en la qual es confercixen al
Kreis unes senyes constitucionals que seran d’observanca general a tota la REFA .0

39. Constituits inicialment —en el marc d'un radical procés centralitzador sota la influéncia francesa— els Kreise
bavars, com a meres circumscripcions estatals, evolucionaran cap 2 l'obercura d'un nou front com a Agrupacié de
Municipis.

40. Els escudis més encereacs sobre la posicié constitucional d'aquest ens a P. Lerche: «Zur Verfassungsposition
der Landkreises a Dir ffentliche Verwaltung. 1969, p. 46 i s5., i K. Stern: «Die verfassungsrecheliche Garantie des
Kreises», a Der Kreis, cit. vob. L, p. 136 55,





