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En el mundo de hoy todas las estructuras cldsicas, en el orden
técnico, politico, administrativo, econdmico y social, estan suje-
tas a revision debidc a la confluencia de varios factores, dentro
de los cuales ocupa un destacado lugar y en los momentos pre-
sentes ¢l desarrollo econémico y social,

No vamos a entrar, pues no es ese el tema de nuestra confe-
rencia, en un concepto exhaustivo del desarrollo, aungue si con-
sideramos conveniente recordar la definiciéon que de él daba
Kunetz como “‘el proceso que implica un aumento sostenido y
considerable de la poblacidon gque fleva consigo un aumento tam-
bién considerable y sostenido en el producto per capita”. El de-
sarrollo econdmico asi concebido, requiere de diversas activida-
des y acciones especiales de la administracion publica, singular-
mente en determinados sectores como {a industria, 1a ensefianza,
la agricultura, etcétera.



8 JESUALDO DOMINGUEZ ALCAHUD Y MONGE

Estas acciones precisan, como hace notar el catedratico de
derecho administrativo espaiiol, sefior Ortiz Diaz, estructuras
agiles y adecuadas, medios de accion intensos, especiales y rapi-
dos gque no siempre se encuentran dentro del marco de la admi-
nistracion ordinaria o de gestion, y gue exigen una administra-
cion especial, que la doctrina denomina ‘‘administracion de
mision’’, Una de las notas caracteristicas de esta especial acti-
vidad de la administracién publica para el desarrollo, radica en
que ha de ser tanto mas amplia, enérgica e intensa en la misma
medida en que el pais en que el desarrollo se realiza, se encuen-
tre mas en la etapa del subdesarrollo,

Esta accion de la administracion publica deberd ser impuisada
e incluso planificada a nivel nacional; no cabe duda que debe
delimitarse en el espacio y por lo tanto se efectuara y realizara
territorialmente. Elio conlleva al problema de determinar los
entes u organos periféricos institucionales o locales de la admi-
nistracion publica, que deben ser los encargados de ejecutar y
Hevar a cabo la parte que a la misma corresponde en el desa-
rrollo,

No basta con determinar cuales seran estos entes y organos,
sino que es preciso concretar como ha de desenvolverse su ac-
tuacion y qué competencias habran de serles otorgadas paraello.
De ahi que como dice el profesor Vallina: una de las cuestiones
de mayor actualidad en |a organizacion de la administracion
publica es encontrar el justo criterio de distribucién de las com-
petencias que le son propias entre los distintos entes y organos
que la integran.

Uno de los principios para efectuar dicha distribucion es el
que se conoce con el nombre de desconcentracion, entendida
ésta en sentido amplio, como: todo traspaso de facultades o
competencias propias de los organos centrales de la administra-
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cién a los drganos periféricos —desconcentracion en sentido pro-
pio—, 0 a otros 6rganos o entes con personalidad distinta a la
del Estado —descentralizacion—.

Estos dos aspectos o facetas de la desconcentracion en el sen-
tido amplio, estdn hoy perfectamente diferenciados en la doc-
trina y, en consecuencia, es conveniente para una mayor clari-
dad realizar su examen por separado, recordando conceptos que
aunque conocidos no siempre estan suficientemente diferencia-
dos por algunos tratadistas.

Comenzaremos por la desconcentracion, aunque segun acaba-
mos de indicar esta perfectamente diferenciada de |a descentra-
lizacion, ha sido mucho menos estudiada que esta otra, Sin em-
bargo, en la época actual de reforma administrativa, de desarro-
tlo y de aumento progresivo de las funciones del Estado, 1a des-
concentracion ha adquirido una especial relevancia como técnica
de organizacion administrativa.

Es evidente e incuestionable, que el Estado moderno no puede
realizar la totalidad de sus fines con caracter exclusivo a través
de los drganos centrales y en consecuencia, la desconcentracion
constituye una formula eficaz que evita la congestion de los
organos superiores y al mismo tiempo agiliza y facilita |a presta-
cion de servicios publicos.

Podemos definir la desconcentracion como aquel principio
juridico de organizacion administrativa, en virtud del cual se
confiere con caracter exclusivo, una determinada competencia
a uno de los arganos encuadrados dentro de la jerarauia admi-
nistrativa, pero sin ocupar la cispide de la misma, De esta defi-
nicion resultan con claridad dos requisitos o elementos caracte-
risticos de la desconcentracion. En primer lugar que la atribucion
de la competencia sea en forma exclusiva, y en sequndo, que se
realice en favor de un érganc encuadrado dentro de la jerarquia.
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Si, consideramos conveniente hacer la aclaracién —por otro
lado innecesaria— de que la desconcentraciéon en cuanto a prin-
cipio de organizacién administrativa no solo se da en el Estado,
$in0 que también puede darse en otros entes distintos de éste y
subordinados del mismo. Tal es el caso actual de Espaiia en re-
lacion con las provincias, los municipios y las regiones o comu-
nidades autonomas admitidas de forma expresa en la vigente
constitucion de diciembre del afio 1978. Sin embargo, es la des-
concentracion de funciones estatales la que fundamentalmente
interesa desde nuestro punto de vista.

La doctrina suele distinguir dos clases de desconcentracién:
central o interna y la periférica. En cuanto a la primera, no exis-
te unanimidad en torno a su admisién como una verdadera clase
o categoria de desconcentracion, especialmente los tratadistas
franceses e italianos, son contrarios a la idea de admitir un tipo
de desconcentracion distinta de |a periférica o externa, se basan
para ello en el propio concepto de la desconcentracién central
entendida como atribucidn de competencias en forma exclusiva
a un organo central medio o inferior de la jerarquia administra-
tiva, es decir a un drgano que extiende su competencia a la tota-
lidad del territorio del Estado.

E! argumento de quienes asi piensan radica en gue precisa-
mente el fin de la desconcentracion es descongestionar la admi-
nistracion central en provecho de sus 6rganos periféricos, por lo
que no puede admitirse otra desconcentracion distinta de la
periférica o externa. Sin embargo, como acertadamente hace
notar Girolla, la desconcentracion no es la pura y simple trans-
mision de funciones en el espacio, sino que es transmisién de
capacidad a capacidad, de competencia a competencia, de 6rgano
a 6rgano aun cuando resida en el mismo punto en el territorio
del Estado siendo esto asi no puede dudarse la existencia de la
desconcentracion desde el punto de vista rigurosamente técnico.
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En definitiva, cualquiera que sea la postura que se adopte en
el orden doctrinal, 1o cierto es que hoy en Esparia |la desconcen-
tracién central tiene un refrendo legal indiscutible en las comi-
siones delegadas del gobierno creadas por la ley de régimen juri-
dico de la administracion del Estado, de 26 de julio de 1957 que
constituye una muestra de desconcentracion de funciones sin
necesidad de realizarla en favor de oOrganos periféricos. Estas
comisiones son verdaderos organos centrales desconcentrados y
no meros 6rganos delegados, no obstante su denominacion,

En este punto consideramos oportuno el [lamar la atencion
sobre la distincidon no siempre claramente establecida por los
tratadistas entre delegacion de facultades y desconcentracion,
La delegacion o desconcentracidn impropia es una transferencia
del ejercicio de la competencia, no de 1a competencia en $1 a un
organo inferior, esta transferencia tiene su origen en un acto
volitivo del delegante, permitido por el ordenamiento juridico
nero no impuesto por él a diferencia de la desconcentracion en
la que la atribucidn de competencias se produce por imperic del
ordenamiento juridico. El delegante no se despoja totalmente
de sus facultades, sino que se reserva la facultad de fiscalizar a
través del recurso de Alcald; por otro lado la delegacién es revo-
cable en cualquier momento por el 0rgano que le haya conferi-
do. Asi pues la delegacion aparece configurada como una técnica
organizativa de cardcter transitorio y para competencias deter-
minadas, a diferencia de |a desconcentracion que es permanente,
constitutiva, general y abstracta.

Junto a la desconcentracion central, que brevemente hemos
examinado, existe la desconcentracion periférica o externa, La
desconcentracion periférica es aguella en la cual 1as competencias
transferidas lo son en favor de un érgano periférico como su
propio nombre indica de la administracion, que por su caracter
de tal tiene la potestad limitada por un criterio territorial. Esta
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es la principal caracteristica distintiva de la desconcentracion
periférica, fa limitacion de su competencia a un espacio determi-
nado del territorio a diferencia de la desconcentracidén central
en la que el 6rgano desconcentrado extiende su competencia a
todo el territorio del Estado.

L& doctrina, que segin hemos dicho anteriormente estd divi-
dida en orden a la admision como concepto técnico de la des-
concentracion central coincide casi unanimemente en admitir la
desconcentracion periférica, salvo alguna excepcion como Eisse-

man que niega la existencia del concepto de desconcentracion
en general,

Una vez analizada |la desconcentracion en su doble aspecto
central y periférico, vamos a indicar cuales son sus ventajas e in-
convenientes. Entre las ventajas podemos sefialar las siguientes:
en primer lugar, acerca la administracién a los administrados, lo
cual aumenta la eficacia de la gestion administrativa. En esto
se basaba Napocledn 111 al afirmar que se puede gobernar de lejos,
pero no se puede administrar bien mas que de cerca. £n segundo
lugar, los asuntos son resueitos por el 6érgano que los conoce y
los ha estudiado evitando que los drganos superiores hayan de
resolver cuestiones en las que no han intervenido de modo di-
recto careciendo en consecuencia, de los suficientes elementos
de juicio para decidir con acierto, En tercer lugar, al no tener
que centralizarse todos los asuntos en los 6rganos superiores,
la accion de la administracién se hace mas rapida, mas agil y mas
flexible y, por Gltimo, se acentda el sentido de responsabilidad e
iniciativa de los funcionarios al reservarles la alta direcciéon de
determinados asuntos.

Sin embargo, junto a estas ventajas es preciso reconocer los
inconvenientes que presenta fa desconcentracion, especialmente
ia periférica: en primer lugar, los 6rganos periféricos al resolver,
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pueden carecer de |la necesaria objetividad tendiendo al favoritis-
mo al dejarse influir por las circunstancias del caso. En segundo
lugar, determinados asuntos del mismo génerc son resueltos por
Organos distintos cuando podrian ser resueitos por un mismo
6rgano con el consiguiente ahorro de gastos de personal. Por

Gltimo, los érganos periféricos pueden mostrar falta de unifor-
midad de criterio al resolver.

Sin embargo, estimamos que esta objecion carece de solidez
teniendo en cuenta que en virtud del principio de jerarquia, los
drganos superiores pueden marcar directrices a los inferiores a
fin de lograr la debida unidad de las decisiones. De todo lo ex-
puesto podemos concluir que sen muchas mas las ventajas que
los inconvenientes de la desconcentracion y con ello vamos a
entrar en el examen de la descentralizacion.

As{ como la desconcentracion tiene un limitado matiz politico,
puesto gue en definitiva la transferencia de competencias se rea-
liza siempre en favor de organos del propio Estado, la descen-
tralizacion, que constituye el segundo concepto de nuestro tema,
tiene una singular trascendencia politica y ello incluso intentan-
do darle un caracter puramente técnico y administrativo. Poste-
riormente volveremos sobre el aspecto politico de 1a descentra-
lizacion. Antes consideramos oportuno dar una nocién breve de
su concepto y clase. La ciencia de la descentralizacion radica en
la transferencia de competencias o funciones propias del Estado
a otras personas juridicas publicas. Desde el punto de vista for-
mal y como sobradamente se sabe, existe centralizaciéon cuando
las funciones propias del Estado se realizan a través del mismo vy
por sus propios 6rganos y, por el contrario, existe descentraliza-
cion cuando las competencias del Estado o parte de éstas se ejer-
cen por personas juridicas publicas distintas de aguéi. Sin em-
bargo, lo que caracteriza a la descentralizacion no es s6lo ia
transferencia de competencias estatales a otros entes, sino tam-
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bién el sometimiento de éstos en cuanto al ejercicio de tales
competencias a la tutela del Estado, Podemos decir que toda la
doctrina de la descentralizacion gira en torno a dos conceptos:
transferencia por el Estado de sus funciones y competencias a
otras personas juridicas y, ejercicio de tutela sobre las mismas,
combinando ambos conceptos se nos ofrece toda !a posible
gama,

Desde 1a centralizacidn total en la que los poderes de decision
estan concentrados en una sola mano, sdlo admisible desde el
punto de vista tedrico, pues hasta en las antiguas monarquias
absolutas el soberano se veia obligado a descargarse de parte
de sus tareas, hasta |la descentralizacion maxima ¢ auténoma en
que la transferencia de poderes es total y absoluta vy ia tutela
minima. Este es el caso de las actuales comunidades auténomas
de Espafia que posteriormente examinaremos. Desde el angulo
técnico, las notas caracteristicas de toda la descentralizacion
cualquiera que sea su grado, son las siguientes:

1) Transferencia de facultades de resolucion. No basta con
la mera existencia de facultades de propuesta en forma.

2) Que la transferencia sea, a favor de una persona juridica
distinta del Estado, ésta es una de las notas distintivas de
la desconcentracion en {a que, como hemos visto, a trans-
ferencia es a favor de oOrganos medios, inferiores o peri-
féricos del propio Estado,

3} Que las personas juridicas que reciben los poderes sean en
todo caso de derecho publico.

4) Por Gitimo, gue exista una cierta tutela del Estado sobre
las personas juridicas investidas de sus competencias.
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También esta nota distingue a la descentralizacion de la ces-
concentracion puesto que la relacion del 6rgano con el Estadc
no es de tutela sino de jerarquia. Esta tutela es hoy en Espaiia
minima y se deriva de lo establecido en los Articulos 153, 164 v
1565 de la Constitucion, sobre los que luego volveremos breve-
mente y tras analizar las caracteristicas de la descentralizacion
vamos a examinar sus distintas clases, al hacerlo, partiremos de
la clasificacién de las personas juridicas pUblicas en dos catego-
rias: territoriales e institucionales. Cuando la transferencia de
poderes estatales se realiza en favor de una persona juridica te-
rritorial surge ta descentralizacion territorial. Cuando esa trans-
ferencia se realiza en favor de una persona juridica de tipo insti-
tucional aparece la figura de Ia centralizacion institucional. A su
vez, la descentralizacién territorial puede ser en Espafia en este
momento regional, provincial o municipal segiin el traspaso de
competencias que tenga lugar en favor de region, provincia o
municipio.

La descentralizacion institucional puede ser corporativa ©
fundacional. Garrido Falla, aun distingue méas al subdividir la
descentralizacion fundacional en funcional y de servicios.

No podemos dentro del estrecho marco de esta conferencia
que en beneficio de todos ustedes intentamos hacer dentro de
lo posible lo mas breve, examinar todas las clases de descentra-
lizacion que hemos dejado apuntado. Vamos a cefiirnos exclu-
sivamente a las dos categorias que en el orden practico consi-
deramos mas interesantes: La descentralizacion territorial y la
funcional. '

Comenzaremos por esta Ultima, Este tipo de descentralizacién
mediante la creacion por el Estado de mas y mas organismos
auténomos, como hace notar Martin Mateo, es una mera formula
de organizacién que trata de aliviar la densidad de decisiones
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del poder central. En la misma {inea, Baena del Alcazar afirma
que mediante la creacion de estas personas juridicas pueden per-
seguirse mas comodamente los fines estatales, lo que hace que
en muchas ocasiones al Estado multiplique el nimero de tales
entes. Garrido Falla, de igual manera estima que la finalidad de
esta descentralizacion es la creacion de un organismo agil para
realizar una determinada funcién estatal. No hay, incluso segun
el citado autor, inconveniente de principio para que esa misma
finalidad se hubiese encomendado a un servicio centralizado, En
definitiva, |a caracteristica de los entes funcionalmente descen-
tralizados radica en que en rigor son estatales aungue tengan
personalidad juridica distinta a la del Estado. Este caracter esta-
tal aparece en forma clara en las notas que como peculiaridades
de la descentralizacion funcional sefialan Baena del Alcazar y
Garrido Falla.

A continuacion examinaremos la descentralizacion territorial,
auténtico caballo de batalla del principio descentralizador por
ser la que envuelve mas problemas de orden politico y ello ain
cuando como se sefald, intentemos darle un caracter exclusiva-
mente administrativo.

Histéricamente el estudio de la descentralizacion territorial
estd intimamente ligado al de la centralizacion, Esta Gltima no
nace, pero si se reafirma de manera solida a partir de 1a Revolu-
cion Francesa y como garantia de uno de los principios instaura-
dos por elia: el de igualdad. La afirmacion del principio de igual-
dad de todos los ciudadanos ante el Estado, exige prescindir de
toda cualificacion o privilegio del individuo derivado de su ads-
cripciéon a un determinado pueblo o municipio.

El Estado moderno no admite otra realidad social gue no sea
la suya propia, como dice Sebastidn Martin Retortillo: contra
las diversificaciones locales el Estado postula la supresion de los
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matices diferenciadores y de privilegio, todos los municipios s2
someten a up mismo régimen juridico. El decreto de 4 de agosto
de 1789 de la Asamblea Constituyente Francesa establece que,
siendo favorable a las provincias una constitucion nacional y la
libertad plblica que, los privilegios de que algunos gozany cuyo
sacrificio ha de ser necesario a la unién intima de todas las par-
tes del imperio, todos los privilegios particulares de las provin-
cias, principados, paises, cantones, villas y comunidades de habi-
tantes, bien sean pecuniarios, bien de cualquier otra naturaleza
son abolidos sin posibilidad de retorno y permaneceran confun-
didos en el derecho com(n de todos los franceses. Surge asi, de
la Revolucién una potente administracion centralizada que cer-
cena las libertades locales y gue constituye la demostracion de
como en ia base de las formulas administrativas existen siempre
razones de tipo politico,

La centralizacion rigurosa se extiende de Francia al resto de
los paises europeos y entre ellos a Espafia donde ya la autonomia
y las libertades municipales, mucho tiempo antes habian recibido
un duro golpe en Villald durante todo el siglo X{X. La centrali-
zacion en Espafia es fuerte y las sucesivas leyes de régimen local
mantienen este criterio. No deja de resultar un tanto paraddjico
que sea precisamente en la época del General Primo de Rivera,
bajo un régimen de dictadura, cuando aparece una ley auténtica-
mente defensora de la autonomia local.

El estatuto municipal de Caivo Sotele del afio 1924 cuya ten-
dencia descentralizadora se manifiesta entre otros muchos mati-
ces en el hecho de que ta designacion de concejales y alcaldes
era totalmente electiva y sin intervencion del poder ejecutivo.
La legisiacion contenida en el actual texto refundido de régimen
local de 24 de junio de 1955, si bien tiende a una mayor descen-
tralizacion que la existente durante el siglo XIX representa sin
embargo, un paso atras respecto al estatuto del afio 1924. Para
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conseguir formarnos una idea exacta de cual es el criterio de la
ley de 1965 respecto ala descentralizacion consideraremos varios
indices reveladores que han sido ya sefialados por Garrido Falla.
Se reconoce al municipio como entidad natural pero después se
le somete a tantas limitaciones que este reconocimiento queda
solo en una declaracion,

Se establece un uniformismo legislativo para todas las diferen-
tes entidades locales a través de un fuerte intervencionismo del
poder central por el Ministerio de Gobernacion o por los Gober-
nadores civiles, cuando se trate de Alcaldes de municipios con
determinado numero de habitantes.

Se establece un régimen riguroso de control de los actos ad-
ministrativos. En el articulo 101 se limita la extension de la
competencia municipa! que tras dar una larga lista de cosas que
pueden hacer los municipios, al final acaba sometiendo todos
ellos a autorizaciones del poder central y, por Gitimo, no se dota
de la suficiente autonomia financiera a las corporaciones locales.

La autonomia financiera es fundamental para que una corpo-
racion local pueda funcionar, es la condicion indispensable de
toda entidad descentralizadora y que por hoy es ilusoria, No
consideramos necesario insistir en el sometimiento y subordina-
cion de las actuales haciendas locales en Espaiia, !a hacienda del
Estado, no obstante la reiterada proclamacion por la ley del
principio contraric.

En concreto la actual constitucion dice que las haciendas lo-
cales deberan disponer de los medios suficientes para el desem-

pefio de las funciones que la fey atribuye a las corporaciones
respectivas y, que se nutrian fundamentalmente de tributos
propios y de participacion a los del Estado y el de las comunida-
des auténomas, o cual no deja de ser una declaracion llena de
buenos propoésitos pero de muy dificil realizacién en la practica.
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l.as consecuencias de esa falta de autonomia financiera son
amargas, ya que como dijo Javier de Burgos en sus lecciones en
el Liceo de Granada: ‘“Ayuntamiento sin recursos es un mons-
truoso contrasentido que en definitiva se resuelve en unacensura
viva al gobierno que a tal los condena”. De todo lo expuesto
hasta aqui, podemos conciuir que la centralizacion fue necesaria
para abatir un régimen de desigualdad determinada, entre otras
cosas, con base en el territorio.

La centralizacion fue por lo tanto, como dice Retortillo, una
exigencia requerida en un tiempo determinado como medida

insustituible, para llevar a cabo la modificaciéon de determinadas
estructuras politicas y sociales.

E! tiempo transcurridc desde la revolucion, ha servido para
rectificar y corregir esas estructuras, pero también ha servido
para poner de manifiesto las consecuencias perjudiciales y nega-
tivas del fend6meno centralizador. Consecuencias negativas que
se acentlan en mi patria, donde la centralizacion se realizaba
por igual en todos los Ordenes, prescindiendo de nuestra diversi-
dad nacional que requiere soluciones técnicas no siempre uni-
formes vy si en el orden historico; fueron exigencias de caracter
politico las que impusieron la formula centralizadora, Hoy esas
mismas exigencias, unidas a las de caracter técnico, han obliga-
do a un replanteamiento del problema, desde el punto de vista
politico, hacen referencia al origen de 1a centralizacion, a la ga-
rantia de la libertad de los ciudadanos y a la igualdad de todos
ellos ante e} Estado.

Pues bien, hoy el mantenimiento de esas mismas garantias
obligan a la descentralizacién, el poder omnimodo de los Esta-
dos modernos, ponen en grave peligro las libertades ciudadanas.
Se ha dicho que en ta actualidad el mas liberal presidente de la
repiblica mas democratica, reune en su mano mayor poder que
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Luis XIV de Francia, de ahi que como dice Aranguren, la ver-
dadera garantia de la libertad frente al absolutismo radica mucho
mas que en el individualismo, en potenciar al maximo las comu-
nidades comarcales, locales y regionales.

También, desde el punto de vista técnico, ante el aumento de
cometidos del Estado y la demanda cada vez mayor de servicios
publicos, es necesario lograr que la accion estatal sea realmente
efectiva, y ello s6lo puede conseguirse a través de la descentrali-
zacion administrativa mediante una adecuada cesién de compe-
tencias a los entes regionales y locales, reservandose el Estado
~ aquellas que por su naturaleza hayan de ser consideradas como
irrenunciables,

Queremaos aclarar que al referir |la descentralizacion a las enti-
dades territoriales, no olvidamos que existen otras férmulas cen-
tralizadoras a las que hemos aludido anteriormente. Lo que si
qgueremos afirmar es que, en el momento presente y en nuestro
pais, solo la descentralizacion territorial puede aportar algo
nuevo en el campo de la descentralizacion institucional, puesto
que en su aspecto funcional ha llegado al maximo. Hoy no po-
demos pretender en Espana resolver fos problemas de la organi-
zacion administrativa affadiendo mas organismos auténomos a
la larga lista de los ya existentes.

Provincias, municipios y regiones han de constituir el elemento
bésico de nuestra descentralizacion. Es preciso tener en cuenta,
saliendo al paso de posibles argumentos de agoreros centralistas,
que los municipios, provincias y regiones nunca deben suponer
ya problemas de fisura en nuestra unidad nacional, al menos en
el plano tedrico y de la razon. En opinion de Garrido Falla se
puede afirmar hoy, gue es inviable el cantonalismo politico mu-
nicipal o provincial. Las circunstancias han administrativizado al
méaximo al régimen local, ello no sélo en Espafia y en la mayor
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parte de los Estados continentales europeos, sino en la propia
Inglaterra donde el criterio de entregar la administracién interna
en manos de |as autoridades locales y no de autoridades centrales
que constituia un principio de la administracion inglesa, ha
cambiado hacia un sistema en que los poderes de las autoridades
centrales son casi ommnimodos.

Con lo anterior entramos en el Oltimo apartado de nuestras
reflexiones: fa division territorial. Comenzaremos su estudio
afirmando que de poco serviria |la descentralizacion territorial si
no viniese acompafiada de una reestructuracion de las propias
entidades territoriales. Como ha dicho el profesor Ldépez Rodo,
lo primero que hay gue cambiar en la maquina administrativa es
su propia estructura organica; el problema radica en determinar
con acierto cuales seran esas divisiones territoriales, En nuestra
peninsula por su extension y caracteristicas geograficas, siempre
ha sido necesaria la division territorial que desde |la época roma-
na ha comprendido dos o tres niveles. '

Un nivel primario que desde el antiguo sistema ha estado
constituido por el municipio, un segundo nive! de variada termi-
nologia, la actual provincia y las antiguas medievales, conventos
juridicos, etcétera, y a veces un tercer nivel que con frecuencia
tenia caracter politico ademas de administrativo, las provincias
romanas, los reinos medievales y las actuales regiones. El desor-
den existente en Espafia en materia de divisién territorial fue
grande hasta las Cortes de Cédiz que por primera vez se ocupan
seriamente del problema, ordenande en su articulo |l que se hi-
ciera una division mas conveniente del territorio espafiol por
una ley constitucional, luego que las circunstancias politicas lo
permitiesen,

La division no se hizo por ley sino por reales decretos, en
primer lugar por ei de 27 de enero de 1822 que dividio el terri-
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torio espafiol en cincuenta y dos provincias y que apenas tuvo
vigencia; el segundo del 30 de noviembre de 1833 que estabiecid
la divisidn en cuarenta y nueve provincias, divisién gue ha sub-
sistido hasta el momento presente con |la Gnica modificacion de
la division, en el afio de 1927, de la provincia de Canarias en
dos: Las Palmas y Santa Cruz de Tenerife. La division provincial
no obstante su origen artificial y legal ha alcanzado tal impor-
tancia y utilidad que hoy podemaos afirmar que tiene en Espana
adquirida carta de naturaleza. Cada una de las provincias se en-
cuentra como hemos dicho dividida en municipios; esta divisién
de nuestro territorio en municipios no ha sido nunca produc-
to de una accidn reflexiva y meditada del poder, sino conse-
cuencia de la naturaleza y de la historia; también ha sido reco-
nocida de forma reiterada y expresa por todas las constituciones
y por su puesto por la actual que en su articulo 137, de manera
categérica la reconoce,

El resuitado de la gran diversidad de municipios existente en
Espafia, en cuanto a su extension territorial, crea gravisimos
problemas. Segun datos estadisticos existen en Espafia 257 mu-
nicipios, cuyo término municipal es inferior a tos b kildmetros
cuadrados, mientras que hay ocho con mas de 1,000 kilome-
tros cuadrados. Con independencia de esta division territorial a
que hemos aludido existen otras divisiones en las comunidades
autonomas y regiones para determinados servicios, las que se
llaman divisiones adrinistrativas especiales, de las cuales, tiene
una singular tradicion y trascendencia la divisidon militar y la
maritima, la docente, la minera, la hidraulica, la forestal, la agri-
cola, la de obras ptiblicas y otras muchas.

La divisién provincial ha sido objeto de muchas criticas que
pueden concretarse en dos fundamentales: el caracter artificial y
el haber prescindido de la region, Respecto a ia primera objecién
ya hemos dicho que en la actualidad ha adquirido carta de na-
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turaleza en las sucesivas constituciones existentes en Espafia y
por supuesto en la actual. Han respetado todas ellas la provin-
cia como algo que ya esta plenamente arraigado dentro del régi-
men administrativo espaiiol.

En cuanto a la sequnda objecion el haber prescindido de la
region, es verdad que durante mucho tiempo ha side un factor
de perturbacion politica y ese enorme conocimiento de laregion
en Espafia. Durante el siglo XtX hubo diversos proyectos de di-
vision regional, el mas importante de ellos es el que preparé la
Primera Republica en el afio de 1873, sobre la base de una Cons-
titucién Federal en que las regiones tenian consideracion de Es-
tado aun cuando existieran otros proyectos. Es de nuevo en la
Constitucion Republicana de 1931 cuando se consagra ia aspi-
racion politica de regionalizar Espafia reconociendo de modo
expreso la autonomia regional.

El fracaso del regionalismo fue debido sin duda alguna, al
intento de darle un excesivo caracter politico, sin embargo, el
fenémeno regionalista merece un anélisis mas objetivo y pro-
fundo que el que hasta ahora ha tenido, pues constituye una
realidad natural y geografica innegable que existe y se mantiene,
aungue no tuviera reconocimiento legal y que como maés adelan-
te veremos puede ser de gran valor para nuestro desarrollo futuro
sin riesgo alguno de quebrar fa unidad nacional, pues el separa-
tismo esta hoy tan falto de razén como viabilidad, sin perjuicio
de que puede plantear a veces problemas para el pacifico desa-
rrolio de la democracia, cuando determinadas personas o grupos
no quieren aceptar el Unico planteamiento racional que el regio-
nalismo puede tener hoy y que es pretender legitimamente el
maximo grado de autonomia, pero sin afectar nunca a Jos aspec-
tos que pertenecen a la soberania del Estado.

Hoy, el principio autonomista encuentra su reconocimiento y
su limitacion en el articulo 201 de nuestra Constitucién. Esta,
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comg norma suprema basica, se fundamenta en |a indisoluble
unidad de la Nacion espafiola, “patria comun e indivisible de
todos los espafioles’’. Son palabras textuales de nuestra Constitu-
cidn que afiade, pero reconoce y garantiza la autonomia de las
nacionalidades y regiones que la integran al tiempo que estable-
ce la solidaridad entre todas ellas.

Asi pues, desde el punto de vista del enunciado en los princi-
pios la doble relacién nacién, nacionalidades-regiones y sobe-
rania-autonomia, .aparece claramente jerarquizado; la nacidn
espafiola estad integrada por nacionalidades y regiones de modo
que cualquiera que sea el ambito de autonomia reconocido o
por reconocer, se concibe dentro y se supedita a fa indisoluble
unidad de [a Nacion espafiola, de otro lado, sentado categorica-
mente en la Constitucion, que la soberania nacional reside en el
pueblo espafiol del que emanan los poderes del Estado, la auto-
nomia reconocida 0 por reconocer no postula ni puede postular
soberania o independencia.

Es un circulo mas o menos amplio de competencias que se
inscriben dentre de un marco juridico, politico, superior y
supremo, Delimitadas pues de forma mas clara en ef citado ar-
ticulo de las relaciones Estado-regiones, terminaremos estas re-
flexiones sobre la Constitucion espafiola sefialando que actual-
mente son tres los niveles de nuestra division territorial: las
comunidades autonomas, la provincia y el municipio.

Y ahora, de forma informal, valga a redundancia, vamos a
entrar en un analisis de los principios que regulan nuestra division
territorial en la Constitucion y de la forma en que estdn orga-
nizadas las comunidades. Puedo asegurar que la actual Consti-
tucidn espafola se basa en tres principios fundamentales: el
principio de autonomia, el principio de igualdad de todos los
espafioles y el principio democratico de eleccion de los 6rganos
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rectores de municipios, de provincias y de comunidades autdno-
mas.

La autonomia se manifiesta en un doble sentido, autonomia
de provincias, municipios y comunidades autdonomas respecto al
Estado y autonomia de municipios y provincias respecto al Es-
tado y a sus comunidades auténomas. La igualdad de los espa-
fioles esta proclamada en el articulo 139 de la Constitucién, que
dice gue todos los espafioles tendran los mismos derechos y
obligaciones, cualquiera que sea la parte del territorio en que
residan. En cuanto a la eleccion de los drganos rectores de cada
una de las divisiones territoriales que en la actualidad existen en
Espafia, se rigen por el principio del sufragio universal, igual, di-
recto y secreto.

Pero qué son las comunidades auténomas que en Espaiia han
sido tan discutidas; se nos dice en el articulo 20. de la Constitu-
cidén que se les reconocen las nacionales y regiones, esto ha dado
lugar a determinada politica en algun sector de nuestros trata-
distas, parece ser que se intenta establecer dos categorias dife-
rentes de regiones de primero y de segundo grado; pues bien no
es asi, o Unico que hace la Constitucién y asi se esta interpre-
tando es abrir el camino a regiones que nunca habian existido
antes.

Historicamente, en Espafia habia ya una tradicion regional en
determinados territorios, concretamente en Catalufia, el Pais
Vasco ¥ en Galicia. Estas regiones son las gue la Constitucion
denomina nacionalidades, pero no ha querido dejar cerrado el
camino solo a ellas y por eso se habla de otras regiones, a las
cuales no se las obliga a constituirse, pero si se les reconoce la
posibilidad de hacerlo es algo que se deja a su exclusiva libertad,
que depende de su exclusiva voluntad. {Como se constituyen?
Cuando reunen determinados requisitos y ademas asi lo quieran.
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Los requisitos son: ser territorios limitrofes; reunir determina-
das circunstancias histéricas, culturales, econdmicas; solicitarlo
a las respectivas diputaciones y que sea voluntad al menos de las

2/3 partes de sus municipios.

La regulacién juridica de las comunidades autéonomas es a
través de estatutos que son elaborados por ellas, que son apro-
bados en referéndum por la poblacion del respectivo territorio,
pero al final tienen que ser tramitados como producto de ley
en las Cortes, pasan a las Cdmaras que son las que en definitiva
les dan su visto blueno después del referéndum a través de lo que
se denomina voto de rectificacion.

Los 6rganos de la comunidad auténoma son en primer lugar,
la Asamblea Legislativa que, como hemos dicho, se regula bene-
placitamente; en segundo lugar, el Consejo de Gobierno que es
el poder ejecutivo de la comunidad autonoma, el Presidente de
ese Consejo de Gobierno es designado por fa Asamblea Legislati-
va; en tercer lugar, se admite la posibilidad de que tenga su Tri-
bunal Superior de Justicia, pero sin perjuicio de las facultades
qgue corresponden al Tribunal Supremo de Justicia del Estado
es decir, define su actuacion a aquellos problemas que se refie-
ren exclusivamente a la legisiacion propia de las comunidades.

En cuanto a las circunstancias, existen competencias, decidi-
das en el articulo 148 de la Constitucion, contiene un listado de
funciones que el Estado puede transferir a las comunidades
autonomas, asi como en el articulo 149 hay un listado de fun-
ciones 0 de competencias que en ningdn caso pueden, en prin-
cipio, ser transferidas a las comunidades autonomas. Son funcio-
nes que deben ser propias de una comunidad autonoma: la cul-
tura, la docencia, la agricultura, el fomento del deporte, no se
impone tampoco a la comunidad autdnoma que se haga cargo
de estas funciones, es ella la que libremente decide cuales de las
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qgue el articulo 148 permite les sean transferidas, quiere gue se
les transfieran y en el estatuto se determinan; de las del articulo
149 que se consideran como competencia exclusiva del Estado,
tampoco estan absolutamente vedadas.

Las cortes generales deciden la transferencia de algunas de las
funciones o competencias que enumera el articulo 149, Cuando
se transfieren estas competencias, en principio son exclusivas del
Estado, se establece también correlativamente un mecanisme de
control, con el propio gobierno 0 al Consejo del Estado: siem-
pre que se trata de facultades delegadas a las comunidades auto-
nomas y que no son de las que hemos condensado como suyas
propias. Existe un control de las comunidades auténomas, 1)
control respecto a la legalidad de sus facultades legislativas, este
control se realiza solo por-el Tribunal Constitucional; 2} control
de sus actos administrativos, este control se realiza por e! Tribu-
nal de lo Contencioso Administrativo; 3) control de sus actos
econdmicos y de su actividad presupuestaria, lo realiza el Tribu-
nal de Cuentas del Estado; 4) control del gobierno cuando se
trata del ejercicio de facultades delegadas de las que en principio
son de la competencia exclusiva del Estado.

En cuanto al juego de las leyes es bastante clara la constitu-
cion. Toda la normatividad, toda la potestad legislativa de una
comunidad autdénoma, tiene siempre por encima en primer lugar,
a la propia constitucion, en segundo lugar a las leyes organicas y
en tercer |lugar a las leyes basicas, a las leyes de base que poste-
riormente son desarrolladas por el poder ejecutivo, En cuanto a
las leyes de Estado, si existe colision con la normatividad de una
comunidad autonoma, prevalece siempre la iey del Estado y
ademas se da la caracteristica de que la ley del Estado actla
siempre como derecho supietorio del derecho propia de cada
comunidad auténoma, para cubrir las lagunas que en ella pue-
dan existir.
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Conclusiones

En primer lugar la desconcentracion y la descentralizacion han
de ser consideradas como principios basicos y necesarios para la
eficacia de las funciones estatales en general y en especial para
el logro de los objetivos del desarrollo econémico y social; en
segundo lugar que la descentralizacion ha de realizarse prefe-
rentemente en favor de las entidades regionales y locales, y en
tercer {ugar, que }a descentralizacién cualquiera que sea su gra-
do, nunca puede llegar a ocupar espacios que corresponden por
su esencia a la soberania del Estado.



