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La organizacién administrativa
de Andalucia

I PLANTEAMIENTO

La reforma del Régimen Local en Espaiia es una cuestion pendiente. No
solo quedo aplazada dentro de las coordenadas historico-politicas de la vida
espaiola de los tltimos decenios —ya que el ritmo temporal con el que se
sucedieron las Leyes del Régimen Local se freno después de la promulgacion de
la Ley vigente (Texto Refundido de 1955)—; sino que se aplazé incluso el
cumplimiento de los mandatos legislativos que en 1966 ordenaron la elaboracion
de una nueva Ley. Durante el decenio que transcurrié hasta el momento de la
transicion politica se acentuaron los estudios referentes a las estructuras locales
engarzados con la sustancial perspectiva que, integrando el desarrollo regional
con la planificacion urbanistica, ofrecia el concepto nueve de ordenacion del
territorio, Un fallido proyecto de Estatuto y una Ley de Bases promulgada en la
frontera con la transicion, quedaron olvidados —y esta Ley fue derogada— ante
la emergencia de esa otra cuestion pendiente, la cuestion regional, de mas
profundas raices y mayores implicaciones como gran tema de Estado. Habian
quedado atras también las llamadas doctrinales sobre la conveniencia de la
provincializacion del Régimen Local. La Constitucion se ha polarizado en torno
al tratamiento de dicha cuestion regional, y en su Titulo VIIT apenas si dedica
atencion a los munipios y provincias, regulados en cuatro articulos (137, 140,
141 y 142} escasos y desproporcionados.

Concentrado el esfuerzo posterior en la creacion de las Comunidades
autonomas, el tratamiento del Reégimen Local sigue siendo una cuestion
pendiente y urgente, v parece desplazarse al area interna de las propias
Comunidades autonomas, a juzgar por la regulacion introducida en los Estatutos
aprobados vy los que estan en fase de elaboracion,
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De esta manera el orden en el tratamiento de la nueva ordenacién territorial
del Estado esta siendo en Espana distinto al de otros paises europeos, en los
cuales, en el ultimo decenio especialmente, se ha tratado primero la cuestion de
los entes locales empezando por las unidades inferiores municipios y provincias,
o sus equivalentes, y afrontando luego o simultaneamente el regionalismo.

Esta mutacion en las prioridades no limita la trascendencia del tema de la
reforma local; por el contrario, vuelve a estar en primer plano de interés, y ha de
ser uno de los principales problemas con el que tendran que enfrentarse las
nuevas Comunidades autonomas y el Estado.

Con este estudio queremos contribuir al poderoso esfuerzo que exigira la
toma de decisiones para la organizacion administrativa integral de Andalucia.
Nos referimos tanto a la reforma de las estructurales locales, como al disefio de la
nueva Administracion de la Comunidad autonoma. Son algunas reflexiones,
junto al recuerdo de datos y experiencias, que puedan al menos ilamar la atencion
de los que asuman la responsabilidad de legislar o gobernar.

Il. LAS TRANSFORMACIONES DE LOS FUNDAMENTOS
DE LA DIVISION ADMINISTATIVA DEL TERRITORIO

Son muy abundantes los estudios sobre las causas de la pérdida de vigencia
y eficacia de las estructuras territoriales administrativas heredadas de la
antigitedad. En nota bibliografica hemos seleccionado algunas destacadas
monografias que resumen buena parte de aquellos trabajos. La etiologia es la
misma que explica los profundos cambios sociol6gicos especialmente a partir de
la primera mitad de este siglo, en el que se consolida el transito del Estado
—gendarme y del municipio— guarda rural al Estado y municipio-providencias.
Hay, empero, algunas circunstancias resultantes de la transformacion que
merecen ser destacadas en este estudio:

1. Sustitucion del inmovilismo demografico por una creciente dindmica
socio-espacial

Como recuerda Jean de Savigny «la superficie del departamento fue
calculada de tal mode que cada uno pudierarecorrer a caballo, en el dia, desde la
capital hasta el limite mas extremo», La revolucion en los medios de comunica-
cion han empequenecido los espacios, pero también han impuesto una movilidad
a los factores econdmicos y ello imprime una apertura el nomadismo en la
poblacion. El éxododel campo a la ciudad, la bisqueda de empleo, los factores en
fin que han realizado el proceso urbano, son muestras de un cambio decisivoen la
dinamica socio-espacial, de tal manera que las circunscripciones administrativas
clasicas —términos municipales y provinciales— no estan armonizadas con las
realidades demograficas v econdmicas; lo mismo que también los desborda la
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nueva tecnologia y los criterios de rentabilidad de los servicios. Como destaca el
autor antes citado, las causas de la muerte del municipio-guarda rural son: a) el
progreso de las ideas sociales; b) la institucion de la obligatoriedad de la
ensefnanza escolar; ¢) el aumento de las necesidades de los ciudadanos, y d) los
progresos técnicos.

2. La crisis de la centralizacidn y de la uniformidad;
hacia una nueva autonomia local

Se han superado dogmas erroneos, como el que identificaba unidad y
centralizacion; puede existir unidad aunque exista descentralizacién. Y también
se ha arrinconado la simetria del uniformismo, reconociendo la variedad de
entornos medios y fines de los municipios. Desde el advenimiento de la
modernidad hasta nuestros dias se ha seguido una evolucion cuyos hitos podemos
resumir en el esquema autonomia excentralizada —centralizacion— autonomia
integrada. Frente al atomismo de autonomias locales disolventes v privilegiadas,
que defendian su «excentralizacion», es decir, su independencia juridicamente
protegida (fueros, cartas, privilegios) frente al poder central; la centralizacién
ving a ser como la palanca progresiva que redimia al ciudadano de la dependencia
de instancias privilegiadas, y asi fue saludada con entusiasmo por los administra-
tivistas clasicos (Vid. Olivan). Pero en la época liberal esa dependencia del
centro acentud el individualismo, la insolidaridad. La centralizacién hoy rompe las
coordenadas necesarias para la solidaridad, como estimulos o imanes capaces de
aglutinar las ilusiones y esfuerzos de los ciudadanos para afrontar el reto del
control de lo que hay de colectivo en su «esfera vital». En nuestra era comunitaria
las solidaridades locales, como vias de identificacion, encuentro y eficacia
personificante, tienen que renacer frente al sentimiento individualista de
independencia y autoabastecimiento nacido de la «dependencia» del poder
nacional y abstracto central de la era del liberalismo. La satisfaccion de las
necesidades depende cada vez mas de la existencia de una infraestructura
colectiva; ni siquiera los privilegiados pueden conseguir satisfacerlas por su
complejidad técnica (ejemplo, un hospital), y porque precisan del gjercicio de
potestades administrativas.

La autonomia local viene poderosamente reclamada como garantia de la
libertad y de ia democracia, por permitir la mas directa participacion de los
ciudadanos, por facilitar su adhesion a los mandatos y sacrificios necesarios, por
enriquecer las iniciativas y aumentar la trasparencia y la responsabilidad en la
gestion publica, por asgurar la eficacia poniendo la Administracion mas cerca del
administrado. Pero esta autonomia locdl debe ser integrada, no en lucha contrael
Estado ni contra los poderes regionales; tampoco con el celo de una independencia
en la realidad imposible; sino abierta a la colaboracién, a la conjuncion de
esfuerzos en favor de la poblacion asentada en ¢l territorio que es soporte comun
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de todas las Administraciones. En esta linea tanto deben los municipios v
provincias fortalecidos servir a la gestion de los intereses nacionales y regionales,
como las Comunidades autonomas deben ser las palancas reivindicativas de la
autonomia local, para conseguir restituirles el haz de competencias, y medios
para su gjercicio, que garanticen con la participacion de los cindadanos el control
de lo que atahe cotidianamente a su «esfera vital» (mercado, hospitales,
escuelas, trafico, abastecimientos, urbanismo, orden ciudadano, deporte, cul-
tura, estética de la ciudad, etc., etc.). Porque el regionalismo no puede conducir a
un desplazamiento del eje de la centralizacion.

3. La ordenacién del territorio como factor determinante de una nueva
estrategia en la distribucion espacial de las Administraciones Publicas

Como he expuesto en otro trabajo —«Urbanismo y desarrollo regional:
contenido del nuevo regionalismo», en Revista Espariola de Derecho Adminis-
trativo, 1976—, el concepto de ordenacion del territorio, acuiiado en 1958 v
consolidado en 1964 (en el Seminario de Tokio y 1a Conferencia de la Comision
de la ONU para Europa, en Ginebra), comprende una integracion de la
planificacion fisica, urbanistica, con la planificacion ecomica. La falta de una
Ley sobre ordenacion del territorio tan necesaria en Espana, quiso ser paliada en
lareforma de la Ley del Suelo en 2 de mayode 1975. {Texto refundido vigente de
9 de abril de 1976) mediante 1a crecion de los Planes Directores Territoriales de
Coordinacion, que bien podian denominarme mas certeramente «Planes de
ordenacion integral del territorio».

No ha sido atin aprobado un Plan de ese tipo —aunque algunos, como el de
Andalucia—, se iniciaron llegando a superar la fase de toma de datos. Pero lo que
parece evidente es que, con Plan o sin él, nadie se atrevera a remitir las decisiones
sobre las fusiones, agregaciones, supresiones ¢ comarcalizacion de Municipios
sin un previo estudio fundamentador, ya que aqui la racionalidad ha reducido
mucho el marco de la improvisacion. Maxime cuando se trate de una operacion
de conjunto que afecte a todo o parte del territorio.

Esta nueva perspectiva limita los voluntarismos y descubre el arcaismo que
subyace en las vigentes normas reguladoras de las alteraciones de términos
municipales. Después de muchos fallidos intentos de la legislacion francesa para
persuadir a sus Municipios de la necesidad de fusionarse, los tltimos estudios,
como veremos, optan por recomendar la norma imperativa; con independencia
de la subsistencia de la vigja comuna como area participativa. Con todos los
limites que la politica personificante deba poner a la tecnocracia, no puede
llegarse a olvidar el profundo impacto de la ordenacion del territorio en la
decision sobre la distribucion, magnitud y alcance de las Administraciones
Locales.
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4. De ios recelos y prohibiciones frente al asociacionismo municipal
a la busqueda de nuevas«zonas de solidaridad interadministrativas»

Destaca Jean de Savigny la desconfianza existente tras la Revolucion
Francesa ante las llamadas «coaliciones»: asociaciones de personas juridico-
publicas para la defensa de sus intereses comunes. Y como, aunque a fines del
siglo XIX se autorizo a los Municipios a sindicarse, estos sindicatos se volvian
automaticamente sospechosos.

No hay que remontarse mucho para descubrir esos recelos en la legislacién
espafiola, Ni siquiera las Mancomunidades de Provincias han estado presentes
en la Ley de Régimen Local. La radiografia administrativa del mapa espaiiol
sefiala un haz de linea recta que enlaza Madrid con cada uno de los Municipios y
Provincias, y muy escasas lineas directas entre estas Corporaciones. Las
Mancomunidades Provinciales para fines de desarrollo, acogidas en la Ley del
III Plan, quedaron en desuso, ¥ se considero una gran novedad que la Ley de
Bases de Régimen Local ltimamente derogada, regulara formulas mancomu-
nadas parciales. Esta situacion tan indigente ha privado de impulso a proyectos
urgentes y previsiones realizables, paralizadas, sin embargo, por las redes
esclerotizantes de la descoordinacion entre Departamentos, Delegaciones y
Organismos centrales,

Frente a ello, en la actualidad se acentua la busqueda de nuevas «zonas de
solidaridad interadministrativas», en expresion de De Savigny. Mas atin; habria
que subrayar que todas las acciones administrativas han de ser un todo solidario
que converge sobre la unidad del territorio, estando en profunda coordinacion las
Administraciones Piblicas a las que se hayan otorgado las competencias,

IIl. ALGUNAS EXPERIENCIAS EUROPEAS

1. Launiversalidad del fendmeno asegura la objetividad de sus motivaciones

Como apuntamos al principio, la revision de las viejas divisiones adminis-
trativas se ha extendido a casi todos los paises europeos a partir de la mitad de
este siglo. Aunque antes existen precedentes de mandato de fusiones de
municipios en Alemania, uno de los paises mas avanzados fue Suecia,
significAndose esta experiencia por su modalidad de limitacién radical de buen
numero de municipios (de 1.02% en 1961 a 700 en 1971). La reforma se efectué
en 1962 creando nuevas unidades municipales funcionales mediante la fusion
{«bloques de municipios»).

Esta formula impuesta contrasta con la resistencia habida en otros paises,
donde se ha seguido durante afios una politica de fomento de las fusiones pero sin
alcanzar el éxito, como ocurrié en Francia. Como ejemplos notables, vamos a
detenermnos en Inglaterra y en el pais galo.
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2. El proceso reformador en Inglaterra
(Informe de la Comision Redcliffe-Maud, Libro Blanco de Heath
e Informe de la Comision Crowther-Kilbrandon)

Utilizando la interesante metodologia de las Comisiones reales, Inglaterra
consiguio un valioso estudio sobre la reforma del local gobernment en el aho
1969. El informe de la Comision Redcliffe-Maud, elaborado en tres afios, tenia
comoe objetivo garantizar el mantenimiento de «un sistema viable de Local
democracy», dar nuevas estructuras capaces a la Administracion local disemi-
nada y ya impotente, Se trataba de restaurar el profundo sentido del local
government, cuyo significado precisaron entre nosotros Garcia de Enterria y
Tom4as Ramén Ferniandez —éste en puntuales crénicas sobre el informe y el
Libro Blanco, que se citan en la nota bibliografica—, destacando que en dicho
sistema «lo verdaderamente caracteristico es que el Estado (el gobierno nacional
para evitar equivocos) actia en el territorio a través de los entes locales y que
éstos aportan a esta actuacion su propia libertad de determinacion». Autonomia
no es, pues, independencia ni distanciamiento, sino libertad de determinacion en
la gestion de aquellas competencias que el Estado remite alos entes locales como
gjecutores, sin perjuicio de que sigan sus directricas y se sometan a control.

El informe fue ambicioso y progresivo, llegando a determinar 58 areas
unitarias del pais como niveles operativos para todos los servicios; tres areas
metropolitanas, con dos niveles de autoridades; y ocho demarcaciones regionales
denominadas «provincias». Se simplificaba asi un mapa atomizado entre 45
condados, 79 burgocondados v 1.086 consejos de distrito de tres clases
(municipal boroughs, urban districts y rural districts).

Pese al triunfo de otro partido (el conservador), el espiritu del informe siguié
presente e inspird en 1971 el Libro Blanco del Gobierno Heath, aunque en éste se
redujera el alcance de las reforma en aquél proyectadas. Lo mas caracteristico es
que generaliza a todo el pais el sisterna de doble nivel de entidades locales:
counties y boroughs o districts; ademas de seis condados metropolitanes. Como
meras organizaciones comunitarias de participacién mantiene las parroquias, o
local councils en la definicion del informe de 1969. Las previsiones temporales
sefalaban para abril de 1974 la entrada en vigor de la nueva estructura.

Con independencia estaba ya estudiando el problema regional y sus
implicaciones la Comision Crowther, a cuyo fallecimiento, fue sustituido por
Kilbrandon, El estudio de este informe excede del tema en estudio, y seindicaen
la nota bibliografica las fuentes para su consulta.

3. Francia: el informe GUICHARD

La Comision para el desarrollo de las responsabilidades locales, presidida
por N. Guichard, por encargo del Presidente de la Republica elaboré un trabajo
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finalizado en octubre de 1976, compuesto del Informe «Vivre ensemble» v un
Proyecto con un conjunto de propuestas. En este decisivo documento se va a
defender con fuerza, y por vez primera en la Francia del centralismo, la urgencia
de la descentralizacion.

Para medir la importancia de ese trabajo —cuyos planteamientos criticos
son muy deudores al citado libro de Jean de Savigny (E! estado contra los
municipios? (publicado en 1971 en Francia, y traducido en Espaiiaen 1978)—
hay que recordar, de una parte, la existencia inicial de 40.000 comunas
reconocidas en 1789 y ligeramente reducidas pese a los muy reitrados intentos
legislativos para fomentar las fusiones. En 1971 tenia Francia 37.708 munici-
pios. Ni las asociaciones (o sindicatos) de comunas de fin especial, ni las
asociaciones intermunicipales de vocacion multiple (SIVON), habian podido
remediar los efectos del atomismo municipal incrustado en la vida francesa.
Tampoco la Ley de reagrupacion y Fusion de Municipios de 24 de junio de 1971,
obtuvo las cotas deseables.

Fracasado el referéndum sobre el proyecto regionalde De Gaulle {1969), la
region entro en la via estrecha de los establecimientos pablicos gubernativos
creados por la Ley de 5 de julio de 1972.

La reforma Local francesa necesitaba de un impulso como el nacido del.
informe Guichard, inspirado si, en una prudente evitacion de traumatismos
estructurales, pero también en una decidida defensa de la descentralizacion, de la
potenciacion de la vida local.

El informe proyecta una red municipal de administracién general, confiada
a los municipios y mancomunidades de municipios, y una red de administra-
cion especializada sobre la base de los departamentos y regiones, para atribuirle
la «administracion pesada». El punto 45 contiene este interesante criterio
distributivo: «... no encomendaremos a los departamentos y regiones mas que
aquello que de manera manifiesta no pueda realizar satisfactoriamente o con
economia el nivel inferior»; y anade: «Esta doble red de departamentos y
regiones quizd convendria unificarla algun dia», dedicando posteriormente
atencién a esta fusion posible.

Otro punto destacable dice! «Hay un principio que es preciso respetar:
-evitar cualquier desmantelamiento de las atribuciones departamentales o
municipales en provecho de la region.»

El calendario de la reforma se traza minuciosamente en varias etapas,
previendo su consolidacion a partir de 1985,
4. Conclusiones que pueden extraerse de las expresiones europeas

Sin el menor animo de trasplante, tan expuesto en estos temas al rechazo; si
queremos subrayar algunas conclusiones:
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a) Lareforma del Régimen Local es una necesidad sentida en todos los
paises que han alcanzado un cierto nivel de desarrollo, y generalizada en el area
del Mercado Comun.

b) La prudencia y la cautela se manifiesta en el rigor de los estudios
previos y en la armonica integracién de lo antiguo en las nuevas estructuras. La
experiencia quirurgica sueca no es preferida.

¢) El espiritu de reforzamiento de la autonomia local es profundo y sin
condicionamiento. Se prefiere aproximar la Administracién al administrado, y
convertir al ciudadano usuario en participante active, como medioc de salvar la
democracia,

d) La estructura de doble nivel de autoridades Jocales encuentra mayor
acogida, con un habil reparto de competencias, reservando alnivel 1nfer10r lo mas
proximo a la «esfera vital» del ciudadano.

e) Los pequefios municipios fusionados o agrupados se mantienen como
instancias asociativas de participacion comunitaria, y a veces, con algunas
competencias no costosas.

f) Sesubrayala necesidad de coordinacion y colaboracion interadminis-
trativa para servir con eficacia las necesidades en cada territorio.

g) La programacion sin prisas peto sin pausas, exige fijar un calendano
realista,

h) Se fomenta la creacion de Asociaciones, Uniones o Conferencias de
Entidades Locales, para conseguir interlocutores y colaboraciones.

IV. LA GRGANIZACION ADMINISTRATIVA DE ANDALUCIA
IV.1. Datos y estudios sobre Andalucia
A) Las peculiaridades de andalucia

1. Comparacién con otros Estados y regiones

Para tener una idea sobre las caracteristicas que definen el problema de 1a
revision de la estructura administativa de Andalucia es interesante recordar
algunos datos. Andalucia tiene 87.300 kilémetros cuadrados, distribuidos en
ocho provincias. Si la comparamos con otros paises, antes de sus respectivas
reformas locales, reulta siempre en ellos una densidad mayor de entidades
administrativas. Asi, en Estados mas pequefios que Andalucia y en Estados mas
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extensos: Bélgica tiene 30.000 kilometros cuadrados y 9 areas similares a
nuestras provincias; Holanda, 32.000 kilémetros cuadrados y 11 departa-
mentos; Irlanda, 70.000 kilometros cuadrados y 26 condados; Suiza, 41.000
kilometros cuadrados y 24 cantones; aunque Portugal es algo mayor, tiene
muchas mas provincias.

Si observamos otras regiones espafiolas mas pequehas, el resultado es
también constatar que estan mas densamente institucionalizadas que Andalucia.
Asi, Cataluiia con 32.000 kilémetros cuadrados en 4 provincias; Galicia, con
29.400 kilémetros cuadrados también en 4 provincias; Valencia, con 23.300
kilometros cuadrados en 3; Castillala Vieja con 66.100 kilometros cuadrados en
8; etc., etc.

Las provincias andaluzas son, pues, mayores que la media nacional, y a su
vez esta es mayor que la del tradicional condado inglés, el departamento francés y
la provincia italiana. Quiere ello decir que el tamafio de nuestras provincias es
mas apto para montar con eficacia servicios administrativos de importante
alcance territorial. No puede desaprovecharse una tan optima circunstancia a la
hora de organizar la prestacion de los servicios de la Comunidad autonoma.

2. La distribucion de la poblacion en las Administraciones Piblicas
del territorio andaluz

Segin los datos e informe provisional publicado por el Ministerio de Obras
Publicas y Urbanismo en mayo de 1978, y procedentes de los estudios realizados
para el Plan Director Territorial de Coordinacion, Andalucia en 1975 tenia una
poblacion de hecho de 6.132.573 habitantes (algo mas de la sexta parte del total
de Espana). La densidad media era entonces de 70 habitantes por kilometro
cuadrado; pero la distribucién de la poblacion es muy irregular: Huelva, Jaén y
Almeria tienen una densidad de 25 a 50 y 75 habitantes por kilémetro cuadrado,
como Cordoba; Sevilla, entre 100 y 125 y Cadiz y Malaga mas de 125. Sin
embargo, aun en e¢sas provincias existe una gran desigualdad de densidad por
zonas. Aproximadamente el Norte y el Este estan entre 25 6 25 a 50; las zonas
costeras de Cadiz y Malaga, tienen mas de 300 habitantes por kilometro
cuadrado. Granada oscila en algunas zonas entre 100 y 150. Sevilla entre 300 y
25 a 50, y Huelva entre 100-150 en zonas costeras y Oeste, y menos de 25 enla
zona Norte, Hay también una desigual distribucion de la poblacion entre los 770
municipios existentes. L.as provincias de la zona oriental tienen un millon de
habitantes menos que las de la zona occidental. Los datos revelan movimientos
migratorios internos. Los fenémenos de despoblacion y baja renta aparecen
asociados.
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3. Perfiles diferenciales intrarregionales

Ademas de los apuntados los referidos estudios, y cuantos analisis
extructurales hemos podido consultar, arrojan otras notables diferencias in-
trarregionales: entre las sierras y las costas, entre las areas urbanas concentradas
(Malaga, Cadiz, Sevilla, por ¢jemplo) y las zonas rurales en proceso de
despoblacién. Las tasas de crecimiento, actividad agraria, nivel de industriali-
zacion, comunicaciones, interrelaciones, etc., demuestran variedades significa-
tivas no solo atribuibles a fendmenos coyunturales. De todo ello hemos de extraer
algunas consecuencias.

a) El protagonismo del territorio sobre otras consideraciones, para
determinar la distribucion de Administraciones.

b} Laacogida amplia de un principio de variedad capaz de dar cauce a las
peculiaridades, sobre la base de unas garantias de trato no privilegiado (variedad
administrativa sin privilegios).

¢) Laconveniencia de una desconcentracion de la Administracion de la
Comunidad auténoma para acercar drganos a las zonas distantes y diversas del
territorio.

B) Los proyectos de comarcalizacién desde la perspectiva del desarrolio
y de la planificacién urbanistica regionales

En funcion de diversos criterios orientadores, y para la mejor prestacion de
servicios hay una red de comarcalizaciones estatales con resultados a veces no
armonicos. Nos referimos a las comarcalizaciones de Ministerios ( Gobernacion,
Educacion, Justicia), Organismos (IRYDA )y Cajas de Ahorro. Junto a ellas, se
incorporan en el cuadro adjunto comarcalizacion procedente de la organizacion
sindical y la determinacién de comarcas gravitacionales en 1975.

1. El sistema de ciudades deteminado por el Instituto
de Desarrollo Regional de la Universidad de Sevilla

Para el Programa Territorial especifico para Andalucia, que iba a
incorporarse en ¢l IV Plan de Desarrollo, el Instituto de Desarrollo Regional de 1a
Universidad de Sevilla propuso un sistema de cindades disefiado para los cuatro
ainos de dicho Plan, 1976 a 1979. El abandono de la politica de Planes sin que se
aprobara el IV, no permitié comprobar la bondad del sistema elegido, asi como
privé a Andalucia de un urgente ativio economico y de un ensayo de la estructura
administrativa regional especial que, dentro de los condicionamientos del
momento, habiamos proyectado. (Puede verse el Estatuto de aquel Ente Gestor,
en la publicacion del Programa citado en la nota bibliografica.)

El referido sistema de ciudades puede comprobarse en los mapas adjuntos.
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2. La zonificacién propuesta en los estudios para la elaboracion
del Pian Director Territorial de Coordinacion

Sobre la base de las comarcalizaciones referidas y con criterios historicos y
geograficos, se ha propuesto una zonificacion a efectos del Plan Director
Territorial de Coordinacion. La entidad EYSER explica el método de elabora-
cion utilizado afirmando que ha partido del sistema de ciudades propuesto por el
Instituto de Desarrollo Regional de la Universidad de Sevilla; pero como en el
mismo quedaban algunas provincias con grandes espacios sin cabecera de
comarca, lo ha completado con aquellos micleos de poblacién que, en el «Estudio
de Comercializacion Nacional», de EDES (19735), sirve de cabecera gravita-
cional de servicios y que estan situados en aquellos espacios vacios; a esos
nucleos les han asignado su comarca, y velando por conseguir un conjunto
homogéneo desde los puntos de vista espacial, geografico y funcional, llegan a
dividir Andalucia en 35 zonas, figuradas en el mapa que unimos aqui,
completando asi los datos que estimamos mas relevantes para seguir nuestra
reflexion.

IV.2. Niveles de Administracion y funciones previsibles

A laluz de las circunstancias expuestas es posible aventurar algunas ideas y
sugerencias tanto en lo referente a la revision del sistema de Administraciones
Locales, como lo que ataiie a la configuracion de la propia Administracion de la
Comunidad autonoma.

A) La transformacién de municipios y delimitacion de ia autonomia

Conscientes de la resistencia previsible enla mayoria de los municipios ante
una medida de supresion, al estilo sueco y convencidos en que todo micleo de
poblacion agrupada aunque no sea suficiente soporte para una Administracion
municipal si tiene un gran valor participativo; preferimos hablar de transfor-
macion y no de supresion de municipios. La promocion de la participacion social
del ciudadano en todos los ambitos de la vida colectiva es uno de los mas firmes y
reiterados principios de la Constitucion (véase el art. 9,2). De aqui que, salvolos
supuestos de fusién, se estime conveniente el mantenimiento de los municipios
pequefios aunque con ese caracter de institucion comunitaria para la partici-
pacién. En este sentido, en el informe Guichard se mantiene un criterio
conservador llegando incluso a sugerir el mantenimiento de algunas competen-
cias mas proximas al ciudadano como son una policia, la animacion e impulso de
la vida comunal, la informacién administrativa, la solidaridad vecinal y la gestion
libre de su patrimonio.

El atributo de la personalidad juridica plena como entre administrativo solo
debe reservarse para aquellos municipios cuyos elementos sean suficientes.
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De otra parte, es imprescindible delimitar el ambito de 1a autonomia que,
conforme al articulo 140 de la Constitucion se le garantiza a los municipios.
Prescindiendo de romanticismos y retoricas, el planteamiento de la cuestiéon hay
que centrarlo en la determinacion de las competencias y de los recursos
financieros para ejercitarlos con decoro. Hay que partir de la lista ampulosa del
articulo 101 de la Ley de Régimen Local, y comprobar donde debe operarse una
restitucion después del vaciamiento producido por el conocido método de las
leyes especiales y sectoriales que atribuyeron al Estado gran parte de aquellas
competencias teéricamente reservadas al municipio. El criterio determinador
—va lo apuntamos— deberia ser el de facilitar a los pueblos el control de todo lo
que mas domeéstica y cotidianamente afecta a la «esfera vital» del ciudadano,
combinado con el imperativo de la eficacia, pero bajo el principio «in dubio pro
municipio».

B) El establecimiento de las comarcas

Por las propias caracteristicas del territorio y de la dinamica socio
econdmica, la institucionalizacion de la comarca es mas que una novedad, la
respuesta a una necesidad sentida v reiteradamente detectada, segiin hemos
expuesto, en los estudos efectuados sobre la region. El problema es, empero, de
método y de tipologia.

1. Método de implantacion

:Debe trazarse un mapa comarcal de Andalucia, e imponerlo mediante
norma obligatoria? No tenemos una experiencia sobre cual seria la respuesta de
los municipios ante una oferta de comarcalizacion. Ya comentamos antes la
resistencia habida en Francia a secundar el fomento de reagrupaciones y fusiones
y la recomendacion del informe Guichard de confiar la reforma a normas
imperativas.

No existe tampoco una Unién de Asociacion de Municipios andaluces que
pudiera servir de interlocutor valido para una consulta. A nuestro jucio, sin
embargo, debe doncicionarse a la voluntad de los municipios no tanto la
implantacién de la comarcalizacion como el momento de sus incorporaciones a
las comarcas. Es decir, debe trazarse un mapa comarcal dejando abierta a los
municipios afectados la programacion de su integracion.

2, Variedad de tipos y procesos integrativos

Para elio habria que dar cauce a un prudente juego del principio de variedad
al menos distiginguiendo entre un blogque central comin de competencias y
requisitos, v un bloque optativo adaptable a las circunstancias naturales,
demograficas y econdmicas. Puede operarse una integracion bajo el denomi-



274 ALFONSO PEREZ MORENO

nador comun de una misma fuente de riqueza o actividad productiva, y esto
exigiria un tratamiento especial en el tema de las competencias y recursos.
Igualmente podria facilitarse el establecimiento de calendarios para la integra-
cion segun las necesidades sentidas por cada municipio afectado.

C) La potenciacion de las provincias como administraciones prestadoras
de servicios y gestoras de competencias regionales

Como se ha reiterado en la doctrina, la historia de la provincia espafola
{creada en 1833, aunque con precedentes inmediatos) es la historia de un
programa incumplido, La provincia no ha sido puesta a prueba como auténtica
Administracion prestadora. Las tensiones politicas de signo provinciano o de
signo estatal han mantenido sin rendimiento ese instrumento importante y arraiga
en la conciencia del ciudadano, Por su 6ptimo tamafio en funcién de los nuevos
progresos técnicos deben ser potenciados como centros de gestion eficiente para
servicios publicos de nivel superior. Poniendo el acento en ese caracter de
empresas eficientes, las provincias robustecidas, herederas de buena parte del
aparato organizativo de la Administracién periférica del Estado, evitarian la
formacién de una gran burocracia regional que crearia mas problemas que
beneficios. Si en 1958 se defendié la provincializacién del Régimen Local
{Garciade Enterria), en 1980 este planteamiento no solo no ha perdido vigencia,
sino que redobla su impetu al haberse aproximado al territorio andaluz todo el
haz de competencias entre estatales que ha de asumir la Comunidad autonoma.

Como ha destacado Mufoz Machado {«El Gobierno y la Administracién
regional», en «Las Autonomias regionales», citado en la nota bibliografica) la
tentacion de las regiones hacia su crecimiento burocratico ha sido muy fuerte en
Italia, pese a las normas prohibitivas o limitadoras, con detrimento de la
economia de medios y recursos, En nuestro caso estamos, pues, a tiempo de
evitar un resultado parecido, y sobre todo, de dar una oportunidad a la provincia
«aggiornada».

1. Relaciones de las Comunidades autonomas con las provincias

La provincias pueden ser los talleres en los gue se fabriquen las prestaciones
y servicios publicos. Asi como han sido —y permanecen con tal caracter en la
Constitucién (art. 141)— «divisién territorial para el cumplimiento de las
actividades del Estado», pueden serlo también para la gestion de servicios de 1a
Comunidad autonoma.

Destacabamos en el estudio del informe francés las sugerencias para
fusionar en el futuro departamentos y regiones sin llegar a esos cambios juridico-
organizativos, si debe subrayarse las sustanciales relaciones de colaboracion
entre ambas instituciones. Y ello sin perjuicio de la simultanea atencién a los
intereses provinciales, esa vertiente de )a provincia hacia los municipios.
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2. Relaciones de las comarcas y municipios con las provincias

Las comarcas deben ser coordinadas. Las relaciones intercomarcales ¢
intermunicipales deben tener un arbitro, un animador; la garantia del principio de
solidaridad intercomarcal precisa de un control. Esas funciones pueden ser
asumidas por las provincias como puntode enlaces horizontales, y verticales, con
la propia Comunidad auténoma; y sin perjuicio de los poderes que esta se reserve
para evitar los desequilibrios intrarregionales, a lo que esta tan expuesta esta
Andalucia extensa y variada.

IV.3. El protagonismo del territorio en la estructura de la Administracion
de la Comunidad auténoma de Andalucia

Pasando ahora a reflexionar sobre la propia estructura de la Administracion
de la Comunidad Autonoma de Andalucia, importa destacar de entreda que no se
trata aqui ni del poder legislativo ni del poder judicial, inicamente del aparato
administrativo.

La primera premisa debe ser subrayar el protagonismo del territorio. Se
trata de servir con eficacia a un pais tan extenso y variado que obliga a adaptar a él
]a Administracion y no violentar el territorio para incardinarlo en una distribu-
cion de competencia entre organos centralizados y distantes.

A) Una unidad compatible con la descentralizacién y la desconcentracion

Fn ningun momento se pone en tela de juicio la unidad de Andalucia. La
unidad es un valor indiscutible y se asienta en realidades objetivas, en elementos
poderosos de identificacion y de eficacia en el conjunto de la nueva estructura del
Estado espafiol. Pero a los efectos de la més adecuada organizacion adminis-
trativa, nada perjudica a esa categorica unidad politica el manejo tactico de las
técnicas descentralizadoras y desconcentradoras. Mas aun, su uso atinado
fortaleceria y vivificaria la unidad. En definitiva, la Administracion andaluza no
puede sustraerse a la determinacion constitucional de los principios informa-
dores de la Administracion Publica. El articulo 103,1 dispone a efecto: «La
Administracion Publica sirve con objetividad los intereses generales y actua de
acurdo con los principios de eficacia, jerarquia, descentralizacion, desconcen-
tracion y coordinacion, con sometimiento pleno alaley y al Derecho». Es toda
una apretada sintesis de una teoria de los fines y de la organizacion administrativa
basada en criterios de racionalidad que derivan de un Estado democritico de
Derecho.

B) De una cuestion de sedes a una estrategia de desconcentracion eficaz

La grave responsabilidad que conlleva la asuncion del gobierno regional,
minimiza como algo secundario el tema de las precedencias. No se pueden perder
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los impulsos en las cabalas sobre el nitimero de Andalucias posibles, ni scbre la
cuestion de sedes. La decision fructifera es determinar la mejor estrategia para
una desconcentracion eficaz. Seran las necesidades homogéneas, las peculiari-
dades del medio, la ejecucion de los planes y programas comunes, los factores
que aconsejaran si se desconcentran organos para las zonas de la sierra, de las
costas, del valle del Guadalquivir, etc. Esos mismos criterios, unidos a los
estudios sobre rentabilidad de los servicios, proximidad a los destinatarios y
fomento de la participacién, han de inspirar las decisiones descentralizadoras vla
eleccion de formulas institucionales mancomunadas o asociadas para la gestién
de las competencias.

C) Las funciones centralizables

Hay ciertamente funciones y competencias de indudable vocacion centra-
lizadora. Ademas de la aprobacion de las leyes y reglamentos y, en fin, del
ejercicio de la potestad normativa; ademas del ejercicio del poder judicial; en ei
plano administrativo, hay que destacar la planificacion integral del territorio para
conseguir su mejor ordenacion, el control de la planificacion en todos su grados,
la coordinacion, la promocién y control de la solidaridad intrarregional, el
fomento de la actividad econdmica reservada al sector privado mediante una
central de estudios de iniciativas, ofertas y proyectos de instalaciones indus-
triales; el control de las grandes empresas publicas para las obras de infraes-
tructura y servicios pilblicos de ambito regional, la gestion de convenios con otras
Comunidades y las relaciones para la coordinacion «in situ» de las acciones de 1a
Administracion Central; etc. La Comunidad, en fin, ha de ser el agora andaluza
para la puesta en comun y determinacion de directrices. Lo verdaderamente
importante es estimular la solidaridad y la conjuncion de esfuerzos e ilusiones
comunitarias, porque, aplicando aqui lo que decia hace poco un viejo agricultor
de Fuente Palmera (Cordoba) en una reunion de todos los pequefios propietarios
donde tratabamos de asesorarles para constituir una especial Comunidad de
Regantes, «Andalucia o se une o se hunde».
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