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Por AMALIO GARCIA ARIAS una division actual.

1. Revisién de las divisiones territoriales. Actualidades del tema

1. INTERINIDAD DE LA DIVISION VIGENTE

En los articulos 3.° y 6.° del Decreto creador de las actuales provin-
cias se dejaba una puerta abierta a la correccion de sus limites que,
interpretada con amplitud, hubiera permitido una aconsejable evolu-
cion a medida que las circunstancias lo hubieran exigido. Este recurso
ha sido utilizado con tal parquedad que practicamente tales unidades
han permanecido petrificadas mas de un siglo, aunque ciertamente aque-
lla medida no obedecia a este propésito, sino que, como exponia Lis-
TA (1), se debia a la imposibilidad de ofrecer como definitivos unos lf-
mites trazados sobre la base del deficiente material de que se habia
dispuesto.

Nace asi la actual provincia con cierto caracter de provisionalidad,
si bien resiste en su integridad a los sucesivos proyectos de reforma,
de origen cientifico (2), social (3) e incluso oficial (4), en los que se
tiende a la agrupacion de varias provincias.

(1) «La Estrellan, 5 noviembre 1833; articulo sin firma que H, JURETSCHXE, €h
Vida, obra y pensamiento de Alberto Lista, Madrid, 1951, atribuye a Alberto Lista.

(2) Fermin Caballero, Gémez de la Serna, Mallada.

(3) Sociedad Geografica de Madrid, reuniones de 1880.

(4) Proyectos de Escosura, Moret, Silvela-S&dnchez de Toca, Maura, Canalejas
y Calvo Sotelo.
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GOMEZ DE LA SERNA, al analizar la division hoy vigente, consideraba
ya que «la division actual siempre ha sido considerada como transito-
ria, que no fué bastante preparada, que fué adoptada con precipitacion
para atender a necesidades del momento, que sus defectos y sus in-
convenientes eran manifiestos y que no bastaba para que se llenaran
los importantes fines que recomiendan en el orden politico y en el ad-
ministrativo esta divisién del territorio» (5). Proyectos de reforma, de
paralela orientacion, que pudieran representar una revision del siste-
ma, se enfrentan y anulan por la oposicion de raices politicas de sus
factores (6).

S6lo el planteamiento general de la politica espafiola, que consumia
los esfuerzos en una accién sin mas alcance que la subsistencia en el
Poder, que habia que decidirse de un dia para otro, explica la perviven-
cia de la division territorial de 1833, si bien nunca alcanzé su preten-
dido caracter de divisién tvnica, pues no fué posible someter a sus mol-
des otras demarcaciones cuya realidad no podia violentarse.

La revision sigue pendiente, «<no habra méas remedio que abordarla
—escribia GascoN ¥ MaRrRiN (7)—, porque en el afio 1833 Espafia no tenia
el nimero de ferrocarriles que existe hoy; no existian las actuales lineas
telegraficas, ni la aviacién, ni la radio». En una palabra: que los medios
materiales para el ejercicio del Poder y para que éste pudiese llegar
con la prontitud que es necesaria para el recto ejercicio de la accion
administrativa eran de condiciones completamente diversas de las ac-
tuales. Ello sélo bastaria para que hubiera que examinar seriamente la
rectificacion de la division territorial espafiola.

La exigencia de tal revisibn en Espafia no es un caso aislado, sino
que obedece a las mismas causas que en los restantes paises de admi-
nistracion construida sobre bases napolednicas, si bien las soluciones,
asi como la urgencia de la necesaria revisiéon, pueden ser distintas en
cada uno de estos paises. Mas lo cierto es que «en los Estados centrali-
zados se deja sentir en grados de intensidad variable, segun el actual
estado de evoluciéon de cada uno de ellos, 1a necesidad de adaptar a las
nuevas condiciones de vida los marcos politicos y las divisiones territo-
riales. Por éstas, base de todo, hay que comenzary (8). Pero es que, in-

(5) Prpro GOMEZ DE LA SERNA : Division de provincias, en «RGLJ», XXVII, 1865.

(6) Caso tipico el de los proyectos de Mancomunidades, de Maura y Canalejas.

(7)) JosE GascON Y MarIN : Administracién provincial espaiiola. Sus problemas.
Madrid, 1942, pag. 30.

(8) J. BRUNHES y C. VALLAUX : Geografia de la Historia. Madrid, 1928, pag. 356.
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cluso en paises de nueva planta, y con una orientacién a la que precisa-
mente no puede tacharse de sentimental, surge un regionalismo de
marcado caracter revisionista de las divisiones territoriales, al que mas
adelante se harg referencia.

2. CRITERIOS INSPIRADORES DE LA DIVISION ACTUAL

Aparte de las razones expuestas, y limitandonos ahora al aspecto
puramente funcional, hemos de ver cuil es la situacién actual de la
provincia y si cumple los fines con que se justificéd:

a) La uniformidad de las unidades administrativas

Uno de los criterios sobre los que se basa la divisién de 1833, desen-
tendiéndonos ahora de cualquier otro propédsito inspirador, fué el de
constituir unidades homogéneas, lo que, sin duda, habria de facilitar la
acciéon de la Administracién. Asi, para cada provincia se monta un
aparato administrativo idéntico al de los demas, pues se supone que se
actia sobre unidades iguales entre si.

Si bien podria ampliarse este estudio sobre coeflcientes basados en
renta per capita, recaudacion fiscal, presupuestos fiscales, etc., el indice
que mejor puede representar actualmente la entidad de cada unidad
territorial es el niimero de habitantes.

Segun los datos del Anuario Estadistico, editado por el Instituto Na-
cional de Estadistica en 1958, la uniformidad provincial por numero de
habitantes es la que sigue:

Mias de 1.500.000 hab. 2 provinecias: Madrid y Barcelona.

» » 1.000.000 » 2 » Valencia y Sevilla,
» »  T50.000 » 8 > La Corufia, Oviedo, Badajoz,
Granada, Cérdoba, Jaén, Murcia
_ y Malaga.
> »  600.000 -» 4 » Cadiz, Pontevedra, Alicante ¥y
Zaragoza. '
> »> 500.000 » 6 > Vizeaya, Ciudad Real, Caceres,

Lebn, Toledo y Lugo.
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Mas de 300.000 hab. 16 provincias: Orense, Salamanca, Santander,
Albacete, Burgos, Navarra, Gui-
puzcoa, Huelva, Almeria, Tarra-
gona, Valladolid, Cuenca, Gero-
na, Castellén, Lérida y Zamora.

> » 200.000 » 7 > Avila, Huesca, Teruel, Palencia,
Logrofio, Guadalajara y Segovia.
Menos » 200.000 » 2 » Soria y Alava.

Las diferencias van desde 2.232.119 habitantes de la provincia de
Barcelona hasta 118.012 en la provincia de Alava (18,8: desproporcién).

Divisién por regiones histéricas:
Mas de 3.000.000 hab. 2 regiones: Catalufia y Castilla la Nueva.

» » 2.000.000 » 5 » Andalucia, reino de Granada, Cas-
tilla la Vieja, Galicia y Valencia.
» » 1.000.000 » 5 > Aragén, Extremadura, Le6n, Mur-

cia, Vascongadas y Navarra.
Menos » 1.000.000 » 1 > Asturias.

Las diferencias van de 3.559.809 habitantes de Castilla la Nueva a
888.149 de Asturias (4: desproporcion).

b) Fomento

Otro de los moviles expresos de la actual divisién fué «promover la
prosperidad» del pais. Aun dando por buenas en su momento para los
fines propuestos las unidades provinciales, hoy resuitan inadecuadas por
insuficientes. Tal parece ser la motivacion del Decreto de 10 de octubre
de 1958, por el que se crean los Gobernadores civiles generales (9).

Aun los mas destacados defensores de la supervivencia provincial
han de admitir esta realidad (10). Ciertamente es necesario adoptar en

(9) Véase el interesante trabajo de Josk OrTiz Diaz : Las divisiones territoriales
v los Gobernadores civiles generales, en DOCUMENTACION ADMINISTRATIVA, 20-21.

(10) «Por de pronto, en el orden tedérico habria mucho que discutir sobre los
limites ideales para una regionalizacién de servicios. Sélo en principio la regiona-
lizaciéon econdmica parece requerir mayores espacios, ¥ aun aqui no estd de més
recordar que los dos mayores esfuerzos realizados en esta direccién en nuestra
patria se han acomodado precisamente a limites provinciales: los planes de Ba-
dajoz y de Jaén. Con todo, aun consintiendo en que la objecién fuese cierta, no
lo es menos que los pasos es preciso darlos hoja a hoja. Entre una lejana utopia
¥ una positiva realidad, mi elecciéon serés siempre por ésta.» EpUarpDo Garcia DE
ENTERR{A : Problemas actuales de régimen local. Madrid, 1958, pag. 38.
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una division territorial conforme a las exigencias actuales un criterio
de prudencia «deshojando la alcachofa hoja a hojay, sin violentar «una
positiva realidad» en pro de «una lejana utopia»; pero no ha de ser
menor €l prudente cuidado que ha de ponerse para evitar que unas
estructuras rigidas y superadas ahoguen la evolucion de las lineas
maestras de un desarrollo, que ha de realizarse mediante la utilizacién
al maximo de los mas recientes recursos técnicos.

3. VIGENCIA Y REALIDAD DE LA PROVINCIA

La valoracién que frecuentemente se hace de la vigencia de la pro-
vincia, resaltando su concrecién real frente a otras més o menos uté-
picas unidades, parece excesiva. A los provincialistas sentimentales pro-
pondria la siguiente experiencia:

¢Qué sucederia si en la legislacién se sustituyera el término provin-
cia por el de region, y alli donde se dice Cordoba, Sevilla, Cadiz y Huel-
va se dijera Andalucia, o donde dice Barcelona, Tarragona, Lérida y
Gerona se dijera Catalufia? Por supuesto que si se decidiera tal medida
en aras de la eficacia administrativa no habria de concederse excesiva
beligerancia a sentimentales exigencias locales, procedentes de algunas
capitales de provincia, si no se le otorga a mas auténticas expresiones
locales. Lo que tal vez suceda es que donde se dice realidad, refiriéndose
a la provincia, se quiso decir vigencia legal, confundiéndose lo concreto
con lo inmediato, pues no llega, ni con mucho, el esfuerzo de abstrac-
cion que para la decisiébn de nuevas unidades seria necesario realizar
hoy, si se le compara con el gue requirié la invencién de las provincias
y la explicacion de su positiva necesidad.

Serd necesario aclarar, para que no se sitie esta afirmacién en una
de las antipodas de los encasillados simplistas que rigen para este tipo
de afirmaciones, que no dudo de la realidad actual de la provincia, e in-
cluso si se quiere, de que ya posea la personalidad que por vez primera
le concedié el Estatuto Provincial de 1925 (11); pero ello no contradice

(11) «La consideracién de la provincia como divisiéon territorial para los fines
propios del Estado ni es de trascendencia suprema ni conserva todo su primitivo
valor. El Estado ha ido dejdndola de mano siempre que le convino, y por ello-
muchos de sus servidores se acomodan a otras circunscripciones mas amplias...
Queda en la provincia un aspecto que realmente destaca sobre todos los demaés :
el de circunscripcién territorial llamada a cumplir determinados fines de caracter
local. Ya no nos interesa, por tanto, como circunscripcién por y para el Estado,
sino como circunscripcién por y para si misma.» (Del preambulo del Estatuto pro-
vincial de 1925.)
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la posibilidad real de ciertas unidades que, no obstante carecer de san-
cién legal alguna, siguen coloreando los mapas, sirviendo de punto de
referencia no sélo dentro del 4mbito nacional, sino también entre corre-
gionales, y, con criterio mas realista si se quiere, constituyen por su
extensién y por la flexibilidad de sus limites, un marco que con ligeras
correcciones seria apto para un planteamiento razonable de desarrollo.

4, ENTRE LO PERMANENTE Y LO MUDABLE; PETRIFICACION Y DINAMICA

Suelen citarse como casos en que la provineia ha servido de marco
adecuado para un planteamiento de desarrollo econdémico los Planes
Badajoz y Jaén. Sih embargo, la repercusion de tales planes, aparte de
la de ambito nacional, puede ser registrada, aunque no fuese prevista,
en zonas que superan con mucho el ambito provincial. Un estudio re-
ciente de 1a Diputacion de Murcia sobre la influencia de la puesta en
regadio de zonas de esta provincia es lo suficientemente exbplicito.

Mas tales planes de desarrollo, que incluso a veces rebasan el marco
de la region sin alcanzar repercusiéon nacional y requeririan la coordi-
nacion horizontal de varias regiones, no pueden ser considerados como
los normales dentro de la estructura administrativa que forzosamente
ha de gozar un cardcter mas permanente.

La estructura ideal de una administraciéon ha de basarse en el equi-
librio entre su caracter permanente y el impulso dinamico de desarro-
llo, de forma que no s6lo ha de cuidar de no comprimir el desarrollo
natural, sino que ha de estimularlo cuando sea necesario y atenderlo
cuando surjan circunstancias extraordinarias e imprevisibles. Para ello
la Administrapién ha de prever, y ha de acertar en su previsién, cuédles
seran las lineas de fuerza de este desarrollo, pero también ha de pre-
caver esquemas de organizacidén para la accién administrativa en casos
excepcionales.

II. Valoracion de lo econdémico. Planes de desarrollo

El mismo propésito con que JaviEr pE Burcos justific6 su division
(impulsar el fomento y desarrollo industrial y econémico) parece hoy
en boga y es aireado en numerosos planes de organizacién del espacio,
st bien con técnicas distintas a las que se utilizaron para nuestra vieja
division.
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1. LA PLANIFICACION ESPACIAL Y EL DESARROLLO REGIONAL

Tema de maxima actualidad es el de las zonas atrasadas y los pla-
nes de desarrollo planteados por las diferencias de nivel econémico que
entorpecen la integracion de alcance nacional o internacional. Cues-
tibn muy debatida es 1a de la fundamentacién y criterios a seguir y
que entra de lleno en el campo de la politica. Las polémicas suscitadas
son sintométicas de la actualidad del problema de la reorganizacion
del espacio y su repercusion indudable, cualquiera que sea la posicién
adoptada, sobre los servicios publicos y las unidades administrativas.

No podemos, pues, dejar de recoger aqui las lineas esenciales del
planteamiento en su repercusién mas directa sobre las divisiones admi-
nistrativas ni de sefialar las mas caracteristicas actitudes adoptadas
ante él.

(Qué es aménager un territorio? «Consiste ante todo en proclamarse
y considerarse responsable de cada una de las parcelas del territorio,
no ya para hacerlas igualmente ricas, sino para conseguir que todas
contribuyan a las actividades econémicas de un pais» (12).

Junto a esta concepcion, en 1la que se acentua lo econdémico, otros
valorah maés lo geografico: «La politica de un Estado debe, por tanto,
tener en cuenta la geografia, en primer lugar por razones metodolégi-
cas, pero también porque la geografia ensefia a conocer en un universo
variado los datos materiales de la naturaleza, de la distribucién de los
habitantes y de sus actividades. Los gedgrafos se precian de ser la pre-
cision personificada. En esta precision, lo mas estable posible, deben
basarse los responsables de la politica para elaborar su plan de accidn.
Este plan tendré siempre como objetivo el aportar ciertas modificaciones
a una situacion preexistente; no intentaré nunca estabilizarlo todo, pues
debe ser consciente de que tiene que enfrentarse con un mundo en cons-
tante movimiento; a 1o sumo una politica extremadamente conservado-
ra se propondréi quizd como objetivo la estabilizacién de las direcciones
y los mecanismos de la fluidez existente bajo las formas en que se le
presentany (13).

Gebdgrafos y economistas aparecen asi enfrentados en el criterio
con que ha de realizarse la planificacion espacial, si bien unos y otros

ra

(12) E. P1sant: La déscentralisation et 'aménagement du territoire, en «Hom-
mes et Techniques», agosto-septiembre de 1958, pag. 760.

(13) JeEAN GotTMAN : La politique des Etats et leur géographie. Paris, 1952, pa-
gina 3,
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desembocan en un planteamiento regional. La coincidencia de ambos
radica en la valoracién de los datos; y la divergencia, en la preferencia
dada por los primeros a los accidentes geogrificos, como soporte, obs-
taculos o vias del desarrollo, y la dada por los segundos al andlisis in-
tersectorial de la estructura econémica regional.

Por su parte, los sociblogos niegan la posibilidad de aglutinar los
datos geograficos, demograficos y econdémicos para constituir unidades
reglonales al margen del patriotismo local.

2. LA PLANIFICACION REGIONAL

Una valoracién ecuanime, orientada por los gedgrafos, fué realizada
en el Congreso de la Unién Géographique Internationale, reunido en
Lisboa en 1949. En la declaracién gue se hizo piiblica se valora la accién
del hombre sobre los datos geogrificos y se define la «planificacion re-
gional», oponiéndola a «planificacion econémica o economia planifica-
das. Tal oposicidon radica en la introduccién de la palabra regién, pues
<«subraya la diferenciacién espacial que es una caracteristica fundamen-
tal de la realidad geografica. Mientras que la teoria de la economia pla-
nificada es un aspecto muy interesante, aunque abstracto, de la econo-
mia politica, la planificacion regional es algo muy diferente: parte des-
de el primer momento de una caracteristica del mundo real, a saber,
su caracter diferenciado, parcelado y organizado, es decir, politico. La
planificacién regional es el arte de realizar un proyecto de organizacion
para un sector espacial llamado region.»

En la realidad regional se resumen todos los factores que han con-
tribuido a dar a la regién su individualidad, incluido el histérico.

Este ultimo criterio parece ser hoy el dominante. Asi, en el Semina-
rio sobre «Ciencias sociales y desarrollo econémico», que se celebré en
Atenas dentro del Programa de Asistencia Técnica de las Naciones Uni-
das, fué casi undnimemente reconocida <«la insuficiencia de las inter-
venciones aisladas de los economistas, de los geb6grafos, de los sociblo-
gos y de otros especialistas», ya que se persigue «un desarrollo integral,
a la vez material, cultural y humano». Tal desarrollo requiere la «crea-
cién de equipos de trabajo coordinados que tienen que considerar, uti-
lizando el método comparativo de observacion, los factores demografi-
cos, humanos, sociales, culturales y econémicoss.
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III. Las actuales exigencias estructurales
1. UNIDADES ECONOMICAS Y UNIDADES ADMINISTRATIVAS

Hasta cinco tipos o grupos de regiones pueden distinguirse: regién
econdémica, region histérica (de base urbana), regién geografica, region
de conveniencia y regiéon o zona de desarrollo. Para Ramén Trias (14)
«un ejemplo (de regién de conveniencia) seria la division administrati-
va en provincias». Tienen sentido cuando tales regiones no derivan su
existencia mds que del ahorro administrativo —publico o privado— pro-
veniente de manejar unidades més pequefias que las nacionales. A ve-
ces —casi diria que la mayoria de las veces— esta conveniencia no es
optativa, sino que viene impuesta por las circunstancias; cuando no
hay otra manera de obtener los «datos», cosa que ocurre con frecuen-
cia, no hay méas remedio que recurrir a ellas. Casi podriamos llamar a
esta variante la regiéon «posibilistas.

No obstante esta distincion teérica, la regidn «posibilistay» puede, y
sobre todo debe, buscar la maxima adecuacién del conjunto. Para ello
la unidad territorial habra de lograrse con un estudio de las vinculacio-
nes de las unidades menores -—términos municipales—, en las que in-
dudablemente orientaran las vinculaciones econémicas, no porque se
conceda a éstas primacia, sino porque éstas no son sino resultado de
los condicionamientos geograficos, histéricos y demés datos, y, por otra
parte, tales vinculaciones condicionaran los resultados de desarrollo.
Por consiguiente, la region «posibilistay habra de resultar del estudio
comparado de las conexiones econémicas espontédneas —es decir, no for-
zadas por actuales vinculaciones metropolitanas de creacion legal, que
pudieran desaparecer— con las previsibles lineas de fuerza originarias
de una nueva realidad.

El impacto de los planes de desarrollo sobre los marcos administra-
tivos es de consecuencias inmediatas, por lo que es necesario conocer
las lineas de fuerza que, si bien siguiendo la mayor parte de las veces
las lineas naturales de desarrollo, pueden intensificar su ritmo segun
dichos planes y la localizacion de los servieios publicos. Sobre todo,
cuando se trate de planes regionales, en el sentido completo ya apun-

(14) RamO6N Triss Fareas: La balanza de pagos interior. Madrid, 1960, pag. 66.
Veéase este interesante trabajo, en el que se plantean las nuevas técnicas de orga-
nizacién del territorio, especialmente desde la perspectiva econdomica.
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tado, la relacién Administracién-plan ha de ser tan estrecha en la es-
tructuracion del territorio que no se conciben como actuaciones sepa-
radas. «Si se pretende poner de acuerdo la politica gubernamental de
planificacion y creacién con las realidades de la distribucién geografica,
de la cultura y de las formas de vida, se confirma la necesidad de que
el regionalismo se convierta en una técnica que el Estado ha de uti-
lizar (15).

2. Las LiNEAS DE FUERZA Y LOS SERVICIOS PUBLICOS

Sin duda que la avanzadilla, el pulso de la Administracion, son los
servicios puiblicos. Ellos dan, mejor que ningun otro criterio, el indice
de desarrollo real de las unidades de convivencia. La coordinacion de
servicios para conseguir su 6ptimo funcionamiento es la tarea mas es-
pecifica de la Administracion, y, por consiguiente, a este objetivo debe
adaptar su estructura espacial, pues el desarrollo arménico de un terri-
torio dependeri del desarrollo conjunto de los servicios publicos.

Mas ahora se trata de saber poner los bueyes delante de la carreta.
¢Ha de ser la Administraciéon la que, mediante un determinado criterio
en la instalacion de los servicios publicos, marque el ritmo y la direc-
cién del desarrollo? O, por el contrario, ¢debe la Administracién 1limi-
tarse a instalar sus servicios alli donde lo reclame una necesidad que
ha surgido al margen de todo propésito de la Administraciéon?

Ambas cosas, segun las circunstancias del caso. Pues si bien a la
Administracién incumbe impulsar el desarrollo cultural, econémico, in-
dustrial, etc., también ha de cuidar celosamente de no contrariar este
desarrollo cuando espontdneamente se manifiesta en grado tal que se
anticipa a las previsiones administrativas.

Hemos de distinguir, por tanto, tres casos tipo:

1. Desarrollo insuficiente,
2.2 Desarrollo previsible.
3. Desarrollo imprevisto.

S6lo en el primer caso incumbe a la Administraciéon «crear sobre el
territorio lineas de fuerza, polos de crecimiento, centros de desarrollo,

unidades regionales nuevas, a partir de las cuales, por irradiacién y por

(15) R. M. MACLVER ¥y H. PAGE: Sociologia. Madrid, 1958, pag. 357.
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difusidén, la provincia o el desierto volverian a encontrar su sentido y su
actividad» (18).

En el segundo caso, la Administracién habria de prever los servicios
publicos, apoyandose en puntos de referencia existentes o de anticipada
creacion: desde las ciudades ya existentes, que espontaneamente han
organizado un contorno mas o menos extenso, la Administraciéon cen-
tral proporciona los servicios que escapan a las posibilidades de la Ad-
ministracién local.

En el tercer caso, la Administracién ha de estudiar, en 1o que a es-
tructuracién territorial se refiere, las causas de tal desarrolio por si en
su origen hubiere algun dato alarmante, alguna pieza montada en fal-
SO0 que en su dia pudiera significar un retroceso violento que obligaria
a desmantelar el costoso andamiaje de unos servicios que devendrian
inutiles.

3. LA DESCENTRALIZACION Y LOS CUERPOS INTERMEDIOS

La acciéon administrativa, en cualquiera de los tres supuestos enun-
ciados, ha de actuar sobre cuerpos vivos a los que facilitar, orientar o
impulsar en su desarrollo. Incluso en el caso en que sea necesario crear
algunos de estos cuerpos, aun siendo tan basicos como los Municipios,
éstos habran de relacionarse con otros cuerpos préoximos, en los que
habran de repercutir y que a su vez repercutiran sobre ellos.

La descentralizacién so6lo es posible si existen cuerpos descentrali-
zados dotados de vitalidad, que en los casos de nueva creaciéon s6lo po-
dran surgir cuando el nuevo nucleo haya sido asimilado por su contor-
no. Por otra parte, la desconcentracién de la Administracién central
también ha de localizarse sobre el territorio, mas sin olvidarse gue «el
substrato de «lo localy» esta en ser vida, proximidad de relaciones, con-
vivencia en suma», y esto s6lo se da en el 4mbito loeal, cuya institucio-
nalizacién es previa e imprescindible para lograr el justo ensamblaje
entre la autonomia local y el necesariamente mas esquemdtico plan de
accion de los organismos centrales.

(16) E. Prsant: La déscentralisation et Paménagement du territoire, en «Hom-
mes et Techniques», agosto-septiembre de 1958, pags. 759 y 763.
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4. LAS EXIGENCIAS ESTRUCTURALES

El apartado anterior, en el que se sitia dentro del planteamiento
general 1a Administracién local, nos permite ya centrar la atencién en
el principal propésito de este trabajo: la divisiéon territorial de los ser-
vicios publicos centrales.

Con lo expuesto hasta aqui pueden ya concretarse algunos prin-
cipios:

1. Necesaria uniformidad de las unidades administrativas, lo que
impone circunscripciones mayores.

2.° Necesidad de adaptar las divisiones a las exigencias «vivas» de
la realidad, lo que impone diversidad interna dentro de las divisiones
primarias.

La contradiccién que se advierte entre los principios primero y se-
gundo constituye el punto neuraigico de la cuestiéon, que en los plantea-
mientos doctrinales cristaliza en la oposicion entre igualdad y libertad,
respectivamente.

Los planteamientos revolucionarios han surgiao en su intencionali-
dad con propésitos igualitarios, lo que siempre les ha obligado 2 modifi-
car los cuadros institucionales (17). Mas las consecuencias de la desins-
titualizacién han sido siempre nefastas para la libertad, y a la larga
las instituciones improvisadas han resultado menos aptas y con menos
dinamismo para el cumplimiento de los fines que se les encomendaban.

La convergencia de datos y resultados, factores y propositos sélo es
posible si se sustituyen los criterios planos y (univalentes) de estructu-
racién por nociones profundas (polivalentes) que proyecten la accién
administrativa sobre las realidades vigentes a la vez que sobre sus po-
sibilidades de desarrollo. Esto obliga, por una parte, a renunciar a toda
explicacion total, absolutamente convincente por su cerrado esquema-
tismo, y, por otra, a buscar unas bases seguras sobre las que apoyar el
esquema minimo imprescindible sobre el que planear la accion.

La renuncia a una explicacién total viene impuesta desde el punto
de vista espacial por la diversidad del objeto, y desde el punto de vista
de la prevision, por la falibilidad humana. Mas la exigencia de un es-
quema, siguiera minimo, obliga a plantear éste, si bien el niumero de
puntos de apoyo ha de procurarse sea el menor posible para disminuir
el porcentaje de errores.

(17) Véase ANDRE MARCHAL : Systémes et structures économiques. Paris, 1959;
especialmente las «Conclusiones».
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Trasladando estas consideraciones a la realidad espafiola parece que
el esquema central habria de trazarse sobre las circunscripciones de
mayor extension, dentro de las cuales sea posible estructurar con cri-
terio realista, adaptado a las circunstancias de hecho, las unidades sub-
sidiarias, conforme a los distintos fines y cometidos que les competen.
Como un paso en la creacién de estas circunscripciones administrativas
de caracter «polivalente»> se ha considerado por algunos administrati-
vistas la creacion, si bien con caricter de excepcion, de los Gobernado-
res civiles generales (18). ) .

Mas pudiera ocurrir que en la determinaciéon de las unidades «poli-
valentes» se incurriera en errores gue obstaculizaran la tarea de la Ad-
ministracién, privando a ésta del dinamismo que requiere para consti-
tuirse en un elemento impulsor y no en rémora. La previsién de este
supuesto obliga a dotar los limites que se establezcan de una flexibili-
dad que en cada caso habria de juzgarse con prudente cautela, pues
«el mapa administrativo debe ser por su propia naturaleza inestable,
ya que lo administrativo es un elemento dinamico en la estructura or-
ganica de las comunidades sociales y mira m4ds al futuro que al pasado.
Aun cuando las demarcaciones administrativas resulten diafanas por
coincidir con las fronteras naturales, los hechos que atafien al inter-
cambio humano, como dice MUNFORT (The Culture of Cities, pagina 462),
generalmente anulan esos limites, que se suponen precisos, reduciendo o
venciendo los obstaculos naturaless.

IV. Criterio para una divisién actual
1. Divisi6N ONICA Y DIVERSA

Al crearse la provincia se pensaba en constituir unidades absolutas.
Asi se dispone en el articulo 4.° del Real Decreto de 30 de noviembre
de 1833 que «esta division de provincias no se entenderd limitada al
orden administrativo, siho gue se arreglaran a ella las demarcaciones
militares, juridicas y de Haciendas. Aunque no se desistio en este pro-
posito, nunca llegd a realizarse totalmente.

Hace FerMIN CABALLERO en su proyecto de reforma de la divisién te-
rritorial de 1842 —apenas nueve afios después de 1a divisién hoy vigen-

(18) Véase Jost OrtTiz Diaz : Las divisiones territoriales y los Gobernadores ci-
viles generales, en DOCUMENTACION ADMINISTRATIVA, 20-21.
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te—una exposicién que, a pesar de su extension, merece ser reprodu-
cida. Dice ya entonces FERMIN CABALLERO:

«Si nos fuera dado crear los lugares y las situaciones a nuestro pla-
cer; si pudieran trasplantarse los pueblos, las cordilleras y los paramos;
si fundasemos un pais a discrecién o un Estado nuevo desde sus ci-
mientos materiales, facil seria que 1a regularidad de formas, la igualdad
superficial y de poblacién, la centralidad y todos los demas preceptos
se viesen realizados. Tomariamos el suelo virgen; lo repartiriamos en
cuadros o en octégonos perfectamente iguales; colocariamos en el me-
dio la capital con calles a cordel en direccion de los puntos cardinales
del mundo; fundariamos pueblos subalternos equidistantes y de vecin-
dario proporcionado; abririamos carreteras rectas de capital a capital,
y buenas comunicaciones desde cada una a sus pueblos; y los arregla-
riamos, por fin, a toda satisfaccion, como se colocan las piezas sobre un
tablero de ajedrez.

Pero hemos nacido y vivimos en un pais cortado por diferentes ca-
denas de montafias, que dan lugar a una parte de serranias extensas y
despobladas, y de otra a campifias y valles fértiles con numerosos po-
bladores y expedita comunicacion. Nos hallamos en una monarquia vie-
ja, que ha sufrido dominaciones infinitas, que ha pasado por revolucio-
nes y guerras sangrientas, y que es un agregado de reinos diversos, de
costumbres, lengua y caracter distintos, que tratamos de reducir a la
unidad nacional. Forzoso es que, procediendo a posteriori, tomemos las
cosas cual las encontramos, y que tengamos en cuenta lo pasado y lo
presente para asegurar el porvenir.»

La solucién que propone FERMIN CABALLERO es hacer unidades mas
pequefias, mas homogéneas y que permitieran una mayor aproximacion
de la autoridad central a los ciudadanos. Hoy la Administracion central
no necesita tal aproximacién para el ejercicio de su autoridad, y en
cuanto a los servicios publicos, que si desean los ciudadanos tener pro-
ximos, puede organizarlos y coordinarlos en zonas amplias, aunque cada
servicio concreto deba situarse lo mas cerca posible de sus usuarios.

La exigencia de zonas mas amplias para la planificacion administra-
tiva viene siendo probada por los hechos. En efecto, ya no se exige la
unicidad absoluta de 1833, sino que por una imposicién factorial que
ha justificado el creciente numero de circunscripciones especiales, la
Ley de Régimen Local se limita a disponer que «la division de los ser-
vicios del Estado se acomodara en lo posible a los limites de las pro-

N
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vincias y de los Municipios, de forma que sus territorios no queden so-
metidos a jurisdicciones distintas de un mismo orden» (articulo 3.9).

En realidad, pese a la protesta de division «Unicay, se reconoce lo
que es una realidad, la divisiéon «diversa». Mas lo que es justificable
desde el punto de vista de una divisién general del territorio no lo
es desde el punto de vista administrativo central, que puede y debe
conjugar la necesidad de unos cuadros dotados de la mayor uniformidad
compatible con la unidad de accién y de criterio, y una agilidad y co-
nocimiento de la realidad concreta sobre la que actua. Tratemos ambas
cuestiones separadamente.

a) Uniformidad y unidad

Para justificar la necesidad de la Administracién central de dividir
el territorio en circunscripciones tunicas, dotadas de la mayor uniformi-
dad posible, podrian repetirse aqui todos los argumentos que se esgri-
mieron y aun se esgrimen para justificar la actual provincia. S6lo hay
que afadir que la provincia no posee actualmente la extensioén suficien-
te para encerrar en sus limites las divisiones administrativas que exige
el normal desarrollo del pais.

Para mantener la uniformidad y unidad requeridas para la eficacia
de la acci6én administrativa es necesario, pues, acudir a circunscripcio-
nes mayores, dentro de las que pueda darse el maximo acoplamiento de
las diversas circunscripciones.

b) Agilidad y conocimiento de la realidad concrela

Mas aqui parece surgir la contradiccién. En efecto, si bien las uni-
dades pequefias no permitirian la uniformidad y unidad exigidas, las
unidades mayores, al tratar de conciliar lo geografico, historico, econo-
mico, lo administrativo, etec., parece gque necesariamente han de cons-
tituir unidades arbitrarias, desarraigadas de las realidades concretas
sobre las que desde ellas se ha de actuar.

¢) Unidades homogéneas, heterogéneas internamente

Debe plantearse la cuestion desde sus dos aspectos. En efecto, la
circunscripcién «polivalente» responde a dos exigencias distintas:
— Servir de unidad en el cuadro general para los servicios publicos
nacionales.
— Impulsar y organizar los que le son propios.
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En el primer aspecto hay que pronunciarse por la uniformidad. Las
capitales de cada circunscripcién son una prolongacion de la capital
nacional, de la que s6lo espacialmente estin lejos; son érganos descen-
tralizados que ponen en contacto al Go-
bierno con unidades semejantes entre
si y que, por su extension y capacidad,
han de permitir 1a localizaciéon en ellas
de servicios que no es posible realizar a
escala provincial.

En el segundo aspecto, y desde el pun-
to de vista de la Administracién, la je-
rarquizacién permite llegar hasta el ul-
timo rineén, lo que a escala regional
puede hacerse conforme a las diversas
necesidades, que con frecuencia justifi-

Grifico 1 caran instituciones, organizacion y cri-
terios distintos, asi como cuadros de ac-
cion heterogéneos, que unas veces vendran dados, como sucede con la

provincia en cuanto unidad para la Administracion local o con las Di-

visiones Hidrograficas, etc., y otras sera necesario reorganizar conforme

a los servicios publicos existentes, y a veces planear de acuerdo con los

datos que suministren los equipos de estudio de desarrollo regional.

El grafico ideal que co-
rresponde a la Adminis-

tracion territorial, desde
el punto de vista central,
puede ser el graf. 1.

En tanto que la Admi-
nistracién regional habré

deactuar sobre un espacio
irregular y conforme a la
interna variedad real. Un
" ejemplo podria ser el re-

presentado por el graf. 2. : .

1, 2, 3 y 4: Unidades Gréfico 2

dm.
\fentral

provinciales.
Punteado y sin puntear: tres unidades para la ensefianza y edu-
cacion.

Rayadbs: cuatro unidades para la recaudacién tributaria.
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2. NUMERO DE UNIDADES Y DETERMINACION DE LIMITES

Al actuar sobre un organismo vivo, el nimero de unidades, tanto de
orden inferior como superior, no puede fijarse g priori. Lo que si es po-
sible es determinar, segun la funcién que vaya a encomendarseles, el
grado ideal de la unidad base. Actualmente, en un orden real, podemaos
contar con el municipio, 1a comarca, la provincia y la regién. Desde un
punto de vista administrativo puede hablarse de municipios y provin-
cias. Por tanto, como unidad basica se nos ofrece la provincia. Y al ser
su extension insuficiente ha de pensarse en unidades superiores cons-
tituidas por la unién de varias provincias. Tal es el criterio seguido en
los proyectos de reforma realizados hasta hoy. Naturalmente que, si-
guiendo este criterio, fatalmente se desemboca en la regidn, pues, y de
ello se lamentaba Pirara en las Discusiones de la Sociedad Geogridfica
de Madrid, «<nuestra divisién actual no supo desasirse totalmente de la
tradiciéon historica» (19).

Descartado, por superacién, el fantasma separatista y el pretendido
federalismo republicano, que pudieran justificar en su dia un criterio
antitradicional en las divisiones administrativas, puede plantearse la
divisi6n sin prejuicios, yéndose directamente a las constituciones de las
unidades administrativas idéneas para el buen gobierno.

3. RECTIFICACION DE LIMITES

Aun no habiéndose logrado en su creaclén un desasimiento completo
de la tradicién histérica, los limites de las provincias tal vez no se ha-
yan consolidado hasta el punto que les reconoce el Estatuto de 1925.
Limites que si en unos casos seran sélo interprovinciales, en otros lo
seran interregionales.

Se 1mpondran; por tanto, una revision y flexibilidad en el futuro,
no ya porque no se fijen previo detenido estudio, sino en virtud del
principio dinamico més arriba enunciado.

Para la determinacioén y revisiéon de limites a efectos provinciales de
buscarse unidades inferiores a la provincia, configuradas por tanto en

(19) Véase Boletin de la Sociedad Geogrdfica de Madrid, IX, 1880, pags. 37 y ss.
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torno a la ciudad, en cuanto que ésta constituye el nucleo organizador
de un contorno relacionado a través de ella con el resto del mundo.
Partiendo, pues, de los nucleos urbanos inferiores han de estudiarse
las relaciones actuales y las lineas de desarrollo con ntcleos superiores.
El estudio de las unidades puede representarse graflcamente segun
las relaciones mds frecuentes: :

Linea comarcal

Linea provincial

Linea regional

Relacion actual

- — — = = = = = — Linea de desarrollo

Gridfico 3°
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