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solucién econémica. Faltan escuelas, muchas;
pero gu realizaciébn es costosa, y cuando lle-
gue el momento —inevitable— de que el Esta-
do haya de hacer frente a los compromisos con-
traidos con los Municipios que construyen, sélo el
crédito extraordinario, atendible con recursos de
esta naturaleza que terminen por gravar no sélo
sobre esta generacién, sino sobre la futura, podri
ser el remedio. Milagros no pueden hacerse.

Y ya que aludimos a las viviendas, consignemos
también la reforma del articulo 179 del Estatuto
por el Decreto de 22 de febrero tltimo, que ha
dado entrada en la Comisién Provincial, encar-
gada de determinar el tipo de indemnizacién que
los Ayuntamientos deben satisfacer a los maes-
tros cuando no les proporcionen casa, al Alcalde
de la Corporacién municipal de la capital de la
provincia. Era justo que tuvieran representacién
en tal organismo, dadas las decisiones importan-
tes que adopta y que afectan profundamente a los
presupuestos municipales.

OTRAS MODIFICACIONES

Bastantes afios antes que la UNESCO llegara
a conclusiones favorables para el establecimiento
del comedor y el ropero escolar, la Ley de Educa-
ci6n Primaria estableci6, en su articulo 47, estas
instituciones complementarias de la escuela. Y el
Estado espafiol fij6 en sus Presupuestos cantida-
des para tales fines, aunque todavia, y pese a sn
filtimo aumento, no sean las necesarias.

La preocupacién estatal en esta materia ha lle-
vado a la reciente creacién, por Decreto de 11 de
enero del afio en curso, del Servicio de Proteccion
de la Alimentacién Escolar Infantil, que, estable-

cido en la Direccion General de Ensefianza Pri-
maria, serd asesorado por una Comisién mixta
interministerial, en la que estin representados los
Departamentos de Gobernacién, Agricultura y
Comercio y la Secretaria General del Movimien-
to, ademds de los técnicos precisos. Su fin es am-
plio, o s6lo ha de atender a la perfeccién de los
varios aspectos de la nutricién de los alumnos en
las escuelas nacionales, con orientacién de los co-
medores que se sostienen por el Ministerio de
Educaci6n, sino que, con gran ambicién de miras,
busca el instruir también a las familias para la
alimentacién de sus hijos en edad escolar.

Paralelamente a este paso, cuyo desarrollo pue-
de traducirse en précticos resultados, se ha pro-
cedido a la reorganizacién adecuada, para el me-
jor funcionamiento, tanto del comedor como del
ropero y la colonia escolar.

La intensificacién de las ensefianzas laborales,
que han motivado la creacién de una Direccién
General propia, prueba del volumen alcanzado y
del afin extensivo, exige que la escuela primaria
proceda también a la debida organizaciém del
cuarto periodo escolar, de iniciacién profesional,
que enlace con aquélla, a cuyo efecto se ha esta-
blecido una Inspeccién Permanente extraordina-
ria y se ha aumentado en gran proporcién el cré-
dito presupuestario para tal fin.

Varios articulos del Estatuto del Magisterio
tendrdn en breve plazo su reforma, a base de la
experiencia de estos cuatro afios, ya que si el de-
recho es el cauce de las necesidades sociales, las
del campo primario docente, complejas y trascen-
dentes para la formacién del espiritu del hombre,
exigen de modo continuo nueva y eficaz canaliza-
cién juridica en su mejor sentido nacional y con
la mayor alteza de miras.

J. P.

LAS FUNDACIONES BENEFICO-DOCENTES

NOTAS PARA EL ESTUDIO DE UNA REVISION
DE SU ORDENAMIENTO JURIDICO

I. LaAs PREMISAS

No hace mucho tiempo sefialabamos, en un tra-
bajo relativo a la materia, la raigambre que las
Fundaciones de cardcter benéfico y docente tie-
nen en Espafia, puesta de relieve por su mante-
nimiento a través de los siglos, por la extension
de su nlimero y por sus caracteristicas, entre las
que no es de las menos destacadas su relacion
con unos efectos “de retorno”, de la emigracion
hacia América. Es ésta, efectivamente, una de
las notas méis inferesantes, que se revela en la
muy desigual distribucién sobre el mapa nacio-
nal de esta clase de Instituciones, cuya acumula-
cién sobre las provincias més tradicional y pré-

digamente ansiosas de la expansi6n transatléntica,
evidencia ese simpético impulso del espafiol, que
al lograr fuera de su patria el bienestar, y en
muchos casos la opulencia, recuerda con carifio
—y también, frecuentemente, con nostalgia— el
ambiente rural y modesto del lugar de su origen.
De ello hay numerosos testimonios en gran parte
de escrituras fundacionales,

Constituye esto ya un elemento que pone de
manifiesto cémo el nacimiento de las Fundacio-
nes corresponde a una manifestacién determinada
de la vida social, al desenvolvimiento de la mis-
ma, lo que implica que pueda decirse que la exis-
tencia de aquéllas cala en la misma vivencia de la
sociedad en que se desarrolla. Por otra parte, po-
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demos afirmar que hoy esa férmula juridica no
s6lo contintia teniendo vida propia y actual, sino
que en los dltimos tiempos se aprecia incluso un
auge en su utilizacién, de lo que es exponente la
constante iniciacién de nuevos expedientes para
clasificar como benéfico-docentes Fundaciones na-
cidas en la actualidad. Por ello es extrafio, y
mueve a la reflexién, el hecho de que teniendo pre-
sencia actual dentro de la vida social este géne-
ro de Instituciones, esté, sin embargo, extendida
la idea de que cuanto con las mismas se relaciona
tiene un caricter antiguo, incluso areaico, con
algo de reliquia histérica, en que lo méis importan-
te sea solamente su conservacién. Habria de re-
sultar por ello interesante plantearse un examen
de los motivos que contribuyan a esta contra-
diccidn.

A) Consideraciones generales—En este aspec-
to debe tenerse en cuenta que para quienes in-
tervenimos en la Administracién ptiblica resulta
Gtil, y también sugestivo, contemplar lo que de
humano, de espiritual hay en la materia objeto de
nuestro trabajo diario. El archivo de los servicios
a nuestro cargo tiene, desde luego, un valor pri-
mario instrumental; pero, ademéis, es indice de
algo vivo en la esfera social. Estudiarlo, obser-
vando sus caracteristicas, es de la mayor impor-
tancia para la més perfecta adecuacién a las mis-
mas del instrumento administrativo. Claro es que
el plasmar estas impresiones fuera de la normal
ordenaci6én regular de la Administracién, implica,
en primer término, una especie de desdoblamiento
de la personalidad, en que dejando al margen nues-
tro puesto administrativo, queda sélo la propia in-
dividualidad ; aun cuando no cabe desconocer que
es precisamente nuestra condicién profesional de
funcionario la que en este caso nos permite apre-
ciar hechos y recoger observaciones. En todo caso,
creemos que puede ser 1til acometer este primer
estudio con el caricter de sugerencias, no sélo
sometidas al trimite reglamentario, sino también
a posibles rectificaciones, derivadas del contraste
de pareceres que por la complejidad de las cues-
tiones planteadas resulte aconsejable cuando en
definitiva haya de acometerse el problema.

Primer punto de partida, lo constituye la pro-
pia naturaleza de estas Instituciones: manifesta-
cién destacadisima de la contribucién particular
o privada a la prestacién de fines piiblicos. Bien
sea la finalidad de la Fundacién el desarrollo de
una determinada actividad cultural o educativa,
en grado semejante o andlogo al que el Estado
realiza mediante sus propios Establecimientos, o
llegue a cubrir el fin fundacional un mayor grado
de amplitud o de especializacién respecto de la
esfera a que el Estado atiende, siempre constituye
su accién una aportacién indiscutible al acervo
cultural o docente de la sociedad en que se pro-
duce.

En cuanto a la orientacién primaria para su
consideracién juridica, estd basada en el respeto
a la voluntad que le di6 nacimiento, y que ad-
quiere asi el cardcter de ley fundacional, dejando
a salvo, como es natural, el acatamiento a las le-
yes, a la moral y, en suma, a los principios fun-
damentales de la sociedad. La posicién es, por tan-
to, de la méxima consideracién para ese generoso

impulso que di6 vida a la Fundacién, y que se
convierte en la primera norma por la que se rige.
Ello plantea la necesidad de la constante consul-
ta a los titulos fundacionales, y de la interpreta-
cién de los mismos como exponentes de una deter-
minada voluntad.

De este modo, los testamentos y las escrituras
de hace varios siglos, que en el archivo correspon-
diente se custodian, no son solamente elementos
histéricos, en que muchas veces se ponen de ma-
nifiesto las condiciones o singularidades de la épo-
ca a que corresponden, sino que aquellas preven-
ciones dictadas por los fundadores en nuestro
Siglo de Oro o en alguno otro, afin anterior, tie-
nen vigencia en un expediente de nuestra hora;
v la Orden resolutoria que el Boletin Oficial del
Estado publica, esti en ocasiones basada y condi-
cionada por un documento a veces de la Edad
Media, desde la cual la idea matriz de la Institu-
cién ha venido manteniéndose. Puede sefialarse que
entre las ordenaciones hechas para normalizar
filtimamente ciertas Fundaciones no han faltado
algunas procedentes del siglo xv.

Sobre aquella base, claro es que la acecién del
Estado, al respetar la voluntad fundacional den-
tro de una tan amplia esfera, ha de estar conce-
bida como tutela o proteccién y vigilancia; nada
més expresivo y muestra al mismo tiempo del sen-
tido espafiol y cristiano de la libertad, que el he-
cho de que a la autoridad ministerial, al propio
Ministerio de Educacién Nacional, se le designe
por la legislacién con el nombre de “Protectora-
do”, cuando actta en el ejercicio de las funciones
que le competen respecto de las Fundaciones be-
néfico-docentes.

Por otra parte, claro es que la ordenacién legal
parte de la existencia de la Fundacién como con-
cepto juridico ya determinado, por lo que su na-
turaleza estd de antemano precisada, puesto que
corresponde a una institucién juridica perfecta-
mente configurada en la ley y en la doctrina. De
aqui que las cuestiones surgidas en orden a la
existencia o desarrollo de las Fundacioneg, en sus
diversos aspectos, estén condicionadas por una
consideracién esencialmente juridica de sus pro-
blemas.

Sobre estos elementos se mueve la actividad del
Estado, que si respeta la voluntad de los funda-
dores, ha de cumplir, a su vez, la misién inexen-
sable de velar por el cumplimiento de esa misma
voluntad, de aquella generosa intenci6n, evitando
cualquier desviacién en la interpretacién ade-
cuada de las mismas. Y claro es que si aquél se
autolimita para el mejor desarrollo de las activi-
dades sociales, dejando a la libre iniciativa un
amplio campo de accién, por otra parte ha de
limitar también la actividad o libre determinacién
de los érganos representativos de las Fundacio-
nes en lo que pudiera afectar a la mejor realiza-
cién de los fines atribuidos a las mismas y a las
normas o principios fundamentales de la sociedad.
Por eso, la tutela del Protectorado tiene una do-
ble fuente de orientacién: 1., el cumplimiento de
la intencién fundacional; y 2., el respeto a los
intereses sociales.

B) Alteraciones en el desenvolvimiento de las
Fundaciones—Sobre este cuadro de fondo se nos
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aparece como una realidad ineludible la decaden-
cia de las Fundaciones, consideradas en particu-
lar —y no como Institucién, pues ésta ya hemos
seflalado c6mo mantiene su vigor—, siendo el as-
pecto que méas mueve a meditacién para tratar de
remediarlo o, al menos, evitar su propagacién su-
cesiva. Tiene su base el problema, precisamente, en
lo que constituye al mismo tiempo la més elogia-
ble caracteristica de la Fundacién: su perviven-
cia a través de tiempos y circunstancias total-
mente distintos. Generalmente, la creacién de Ins-
tituciones o Entidades de otro caricter se realiza
para una finalidad determinada y en condiciones
que permiten su adaptacién a cada momento, sin
que a ello sea obstéculo el que asi no esté pre-
visto expresamente, ya que sus condiciones de mo-
vilidad lo hacen factible. Las Fundaciones, en
cambio, estin previstas con caricter permanente
en el més amplio sentido, no sélo por su intencién,
sino porque al ser nota fundamental la del mante-
nimiento del capital inalienable, esa prevencién
tiene la més estricta realidad. Por otra parte, co-
rresponde su instauracién a unas determinadas
condiciones de actualidad, surgen en funcién so-
cial de una época, tratan de cubrir una necesidad
o una conveniencia de un momento histérico, e in-
cluso a veces parte su existencia de un supuesto
cientifico o de investigacién propio de aquel ins-
tante y después superado. Por eso sus condicio-
nes de todo orden son las adecuadas para aquella
época; y sucede que al producirse un cambio fun-
damental en las circunstancias histéricas, la Fun-
daci6én, no obstante, continda viva y en funciona-
miento. Es entonces, precisamente, cuando surge
més imperiosa la necesidad de adoptar medidas
supletorias para la subsistencia de la Institucién,
teniendo, como siempre, la primacia la voluntad
de quien la ordend; pero son harto frecuentes los
casos en que tampoco sirve a tales efectos, porque
para que fuese de otro modo seria preciso en oca-
siones que el fundador hubiese tenido una facultad
de prevision que, si a veces existe, no deja de ser
al margen de lo normal.

Esas alteraciones que el fundador tuvo en cuen-
ta al establecer la Institueién, son, ecomo decia-
mos, de diverso caricter. Efectivamente, algunas
de las vicisitudes que afectan a aquéllas pueden
derivar del cardcter humano de quienes intervie-
nen sucesivamente en la marcha de las mismas y
que fueron imprevistas para los fundadores, los
cuales con frecuencia contemplan su obra tan sblo
en relacién con personas determinadas, sin que
humanamente les sea posible prever todas las con-
tingencias que puedan producirse en épocas his-
téricamente muy distantes. Son otras alteraciones
de la vida fundacional: la desaparicion de la ne-
cesidad docente que la Fundacién traté de suplir
v que el Estado ha venido més tarde a cubrir ade-
cuadamente. Pero entre todos estos hechos sus-
ceptibles de afectar a las Fundaciones, hay uno
que es el de importancia més destacada: el as-
pecto econémico.

La naturaleza juridica de la Fundacién estd
construida sobre el concepto primario de un ca-
pital afecto a un fin. Por tanto, constituido ini-
cialmente ese capital conforme a unas necesida-
des calculadas para la época en que la Funda-

cién se estableci6, y mantenido aquél sin varia-
ci6n, al modificarse fundamentalmente aquellas
circunstancias econémicas, la vida de la Fundaci6n
se ve afectada de un modo intenso, que llega hasta
los limites mismos de la desaparicién. Esta es, in-
discutiblemente, la cuestién més digna de estudio
para acometer las medidas indispensables a fin de
solucionar el problema, cuya existencia se ha plan-
teado en la actualidad en unos términos de agndeza
posiblemente superiores a los de cualquier tiempo
anterior, por el acentuado desequilibrio econé-
mico producido durante el siglo xx, que hacen
va ineludible en este aspecto la preparacién de
una revisién de conceptos y disposiciones. En su
momento examinaremos esos problemas concre-
tos, puesto que ahora nos estamos limitando, como
primera base, a considerar las caracteristicas de
esta situacién y la necesidad de procurar la pervi-
vencia de las Fundaciones benéfico-docentes como
algo vivo y 4gil, no obstante el transcurso del
tiempo y cumalquiera que sean las visitudes sur-
gidas.

C) El aspecto normativo—Si del examen de
la Fundacién en si misma considerada, pasamos
a contemplar el campo de la legislacién, observa-
remos la existencia de determinados puntos de
contacto entre la situacién de una y otra.

Limitdndonos en este estudio a las Fundacio-
nes benéfico-docentes, cabria decir que el Protec-
torado sobre aquéllas se encuentra regulado por
normas dictadas en los afios 1912 y 1913. Ya po-
dria pensarse, en tal supuesto, que el transcurso
de cuarenta afios es excesivo para una regulacién
administrativa sin ninguna modificaciéon funda-
mental, aun cuando hemos de sefialar desde el
primer momento que la naturaleza juridica de las
cuestiones a que afecta exige imperativamente
solidez y permanencia en las normas legales de
aplicacién, ya que la materia no tiene toda la
autonomia propia de las de caricter exclusiva-
mente administrativo, sino que mantiene contacto
intimo y directo con la legislacién civil y la de
procedimiento, y atin nexos determinados con
otras ramas del Derecho, siendo todos estos ele-
mentos a tomar en consideracién. Por otra parte,
cuando estamos estudiando la conveniencia de
una posible revisién del ordenamiento, no sobra
hacer notar que aquella legislacién, hoy vigente,
ha tenido y tiene la ventaja de una cierta flexibi-
lidad que, a semejanza de lo sucedido con deter-
minados Cuerpos legales de caricter fundamental,
que bajo sus mismos preceptos han permitido una
notoria evolucién de la jurisprudencia, hizo has-
ta ahora posible cierta adaptacién en su aplica-
cién concreta. Es ésta una caracteristica que ade-
més debe procurar mantenerse en cualquier posi-
ble reforma, para que una adecuada orientacién
de permanencia en el ordenamiento y de agilidad
en la Institucién permita en lo sucesivo una larga
estabilidad de principios y de organizacion.

Ahora bien; con lo dicho queremos més rendir
un tributo a lo que puede estimarse llegado el
momento de revisar, que sostener la procedencia
de su mantenimiento a ultranza. Porque en reali-
dad no cabe sostener ni siquiera que sean aquellos
cuarenta afios los que deban atribuirse a nuestra
legislacién. Reconocido el Protectorado sobre las
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Fundaciones benéfico-docentes definitivamente a
favor del Ministerio entonces de Instruccién Pi-
blica y Bellas Artes, y hoy de Educacién Na-
cional, en el afio 1911, al resolverse por la Pre-
sidencia del Consejo de Ministros un conflicto de
atribuciones con el de la Gobernacién, se sinti6 el
primero impelido a dictar unas normas regulado-
ras de la materia, y al efecto se aprobd el Real
Decreto de 27 de septiembre de 1912 y la Instrue-
ci6n de 24 de julio de 1913. Ello tuvo la ventaja
v el interés de dejar constancia de una autono-
mia normativa, de indiscutible valor; pero en lo
que hace al contenido de aquellas disposiciones,
se limitaron las mismas a recoger los preceptos de
la legislacién que venia rigiendo para el Protec-
torado del Ministerio de la Gobernacién sobre las
Fundaciones benéficas, y que eran el Real Decreto
e Instruccion de 14 de marzo de 1899, cuyo ante-
cedente podia encontrarse, en determinados as-
pectos, en las leyes desamortizadoras.

D) Preparacién para una revisién fundamen-
tal.—No es extrafio, pues, que pese a lo antes ex-
puesto, la realidad plantee la conveniencia de una
adecuada revisién. Pero su naturaleza hace tam-
bién conveniente contemplarla como colofén de
una serie de fases previamente cubiertas. Hay que
tener en cuenta que los servicios de la Adminis-
tracién, aparte la funcién de despacho burocré-
tico normal, tienen la de preparar y desarrollar,
conforme a las normas y orientaciones de las au-
toridades superiores, planes que aseguren una
adaptaciébn permanente con las realidades socia-
les, siguiendo su propio ritmo. Por eso al plan-
tearse esos problemas fué preciso empezar por im-
pulsar de modo intenso el servicio normal del Pro-
tectorado, logrando que su accién respondiese a
un concepto moderno y fAgil. Era preciso que una
noticia periodistica sirviese para la apertura de
un expediente de investigacion, que la inspeccién
no fuese esporidica, ya que ha de tener una rea-
lidad diaria; tampoco debe contemplar sélo lo dis-
ciplinario, sino convertirse en un 6rgano volante
de la Administracién. En suma: la primera fase
habia de consistir en fortalecer la organizacién
funcional administrativa en las esferas central ¥
provincial.

Consecuencia de ese primer eslabon habia de
ger que la investigacién adquiriese un valor y una
importancia extraordinarios, ya que en ella radi-
ca uno de los peligros que es preciso evitar. La
necesidad de una extensa documentacién, muchas

veces dificil de obtener; los requisitos legales para
lograr una declaracién juridica, las dificultades
nacidas de oposiciones manifiestas o soterradas
—bien frecuentes dada la forma en que estas ins-
titnciones surgen— son elementos que pueden con-
tribuir a hacer que la investigacién de Fundacio-
nes no declaradas oportunamente, se viese embo-
tada en expedientes largos y lentos, que era fécil
llegasen a paralizarse sin resultado concreto. Por
otra parte, al ser la “Fundacién™ un concepto ju-
ridico a veces sutil para el vulgo, obliga en oca-
siones a investigar instituciones que resultan no
tener aquel caricter. Todo ello impuso siempre
la necesidad de esta otra fase previa para cual-
quier revisién a fondo de estas cuestiones, logrdn-
dose aligerar la tramitacién de estos expedientes
para llegar més rdpidamente a resultados préic-
ticos.

Impulsada asf la actividad administrativa du-
rante los Gltimos afios y hasta la fecha, parece 1le-
gar el momento en que pueda acometerse el estu-
dio de una revisién del ordenamiento juridico de
estas Fundaciones; y al hablar de revisién descar-
tamos tanto la idea de reformas a ultranza, como
la de eliminar de la misma e priori cualquiera de
las notas fundamentales del actual ordenamiento.
Con la revisibn queremos significar la entrada en
un proceso en que conceptos y disposiciones sean
sujetos a estudio, a consideraci6n, respecto de los
diversos aspectos de los mismos.

Tenemos una institucién juridica que correspon-
de a una manifestacién social del més vivo inte-
rés. El desenvolvimiento de esa instituciéon debe
ser mantenido con la lozania y el vigor que mere-
cen el generoso impulso a que responde, 1a poten-
cialidad que en su seno existe, la utilidad que
reporta a la sociedad y la importancia social que
reviste una proteccién eficiente de dichas Funda-
ciones.

Al abordar el estudio de estos conceptos hemos
de determinar los problemas que deben ser con-
templados y resueltos en concreto, partiendo de
las bases que la experiencia ha mostrado y que
sucintamente hemos recogido en los pérrafos de
estas notas. Pero la extensién de este plantea-
miento inicial nos induce a acometer ese estudio
por separado, como complemento de cuanto deja-
mos expuesto.

Roprico Garcia-CoNDe

Abogado. Jefe de la Seccién de Fundaciones
del Ministerio de Educacién Nacional.



