Desarrollo regional y reforma
del régimen local

Por VICTORINO ORTEGA

No hay duda de tnue ef mayor o menor éxito del desarrollo
regional puede depender de la reforma gue se haga del Régimen
Local. La figura de las Mancomunidades de Diputaciones Pro-
vinciales ;es la mas propia para institucionalizar los espacios
supraprovinciales o regionales?

Pudiera ser pura casualidad. No lo sabemos, pero lo cierto es
que coinciden o van a coincidir en el tiempo el il Plan de Desarro-
llo Econdémico y Social, para el cuatrienio 1972-1975, v la reforma
en curso de la Administracién Local, cuyo proyecto de Ley de
Bases de Régimen Local lleva la fecha de 13 de enero de 1972
en el «Boletin Oficial de las Cortes».

Al margen de esta coincidencia, en si misma bastante acciden-
tal, encontramos una cierta afinidad entre ambos textos, tanio en
el lenguaje empleado como en lo que se adivina de politica de
desarrollo regional, en el uno, y lo que, corriendo un cierto riesgo,
calificariamos de nueva politica de Régimen Local.

De entrada, ya en el apartado V del texto del il Plan de Des-
arrollo, sobre «Desarrollo regionals, se afirma lo siguiente:

«... Ha llegado e! momento de plantear una politica regional
que hace unos afios hubiera resultade utdpica...

»El desarrollo regional ha de ser el cauce que permita evitar
las excesivas diferencias en el nivel de vida de las distintas
provincias... Para ello, el Il Plan de Desarrollo Econémico y Social
aspira a integrar la politica regional en ei marco de la2 programa-
cion global y sectorial, y ambas, en un esquema mds amplic de
revalorizacion del territorio...» {1].

(13 1§ Plan de Desarrclic Econdmico y Social, 1972-1975, pégs. 171172,
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V. ORTEGA

Es sabido que la elaboracion del texto del 1M Plan, y méas en
concreto del apartado V mencionado, se basa en una serie de tra-
bajos realizados por la Ponencia de Desarrollo Begional, que han
sido recogidos en una extensa monografia de forma selectiva y
resumida. En asta monografia se nos dice algo muy importante
para el tema gue nos ocupa:

«... ta reforma administrativa, como proceso constante de re-
ajuste vy adecuacidn de fas necesidades politicas v socizles, adquie-
re en la presente coyuntura un especial significado, al inscribirse
en la zona de los medios que deben facilitar ia realizacion de las
acciones programadas para ef desarrollo...». ¥ més adelanie se
da por descontado que «es un hecho, suficientemente demostra-
do, qgue la provincia se ha convertide en un recipiente demasiado
pequefio para programar satisfactoriamente e! desenvolvimiznio de
los servicios generales» (2).

Enlazando con la constatacidn de que la provincia es va un re-
cipiente demasiado pecuaiio para programar los servicios genera-
les, y con la afirmacion {de ia citada monografia)l de que «el mu-
nicipio se ha guedado excesivamente peguefio psra eb desarrollo
de tipicas competencias municipales», snconframos también en el
preambulo del proyecto de reforma de! Régimen Local el siguiente
planteamiento:

«Es comiin, en esie sentido, !a afirmacién de gue para muchas
de lag funciones pdblicas locales, el territorio provincial v el iér
mino municipal se han quedado estrechos, colocéndose en oposi-
cion dialéctica a los mismos los espacios regional v comarcal» (3).

Esta coincidencia de ambas reformas en su planteamiento féac-
tico, que méds adelante procuraremos subrayar con nuevas analo-
gias en puntos muy concretos, nos permiten adelantar una con-
clusion: los planificadores del desarrollo regional, si no son los
mismos, ciertamente han tomado buena parte en la elaboracidn
del proyecto de Ley de Bases del! Régimen Local.

1. PRINCIPIOS INSPIRADORES DE AMBAS REFOBMAS

También a nivel de principios inspiradores encontramos una
cierta coincidencia. Ef proyecto de Ley de Rases de Régimen 1 ocal
parte de un supuesto: que las actuales estruciwras locales «no
pueden seguir rigiséndose por el principio de uniformidad». La mo-
nografia sobre «Desarrollo regional», al tratar de los problemas de
la Institucion municipal a los efectos del desarrcllo regional, In-

{2) Cfr. Monografia sobre Desarrclio regional, pégs. 253 y 250,
(3) Cfr. B O. de las Cortes Espafiolas, nim. 1178, de 19 de enero de 1872,
Aqui, lo mismo que en las citas anteriores, el subrayado es nuestro.
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REFORMA DEL REGIMEN LOCAL

dica que deben corragiise los «rasgos decisivos de la actual con-
figuracién municipal..., el uniformismo, la administrativacién vy
ia impenetrabilidad de los espacios municipales» (4}).

La reforma proyectada del Régimen Local, a juzgar por la ex-
posicion de motivos del proyecte de Bases, se apoya en cinco
principios, que se enumeran. Tres de ellos revisten un carjcter
mas técnico: el princivic de adapiacidén de las estructuras locales
a la «nueva configuracion territorial de la sociedad»; el de «mutua
interaccién» y progresiva implantacion del principio de cooperacion
en la gestion, y el de reesiruciuracion de las Haciendas Locales.
Como muy bien se sefiala, el principio de cooperacién no sdlo
supone superar la politica de mero control de la legalidad en la
actuacion de los entes locales, sino: a) una asistencia permanan-
te a las corporaciones locales, v b) el autogobierno ciudadano
sobre las areas territorizles. Dirfase que se irata simplements de
aplicar el articulo 47 de la Ley Orgénica del Estado.

Pero en realidad !a propuesta reforma de las estructuras loce-
les se fundamenta en los otros dos principios, de marcado ca-
racter politico: el principio de participacién, que es «piedra angular
—se dice—en la construccién del Régimen Locals, v el de descen-
tralizacidn.

Siguiendo el paralelismo de las dos reformas a nivel de prin-
cipios inspiradores, conviene mencionar aqui el articulo 4° del
texto refundido de la Ley aprobatoria del Hl Plan de Desarrollo
Econdmico v Social. En este articulo se dispone que «para contri-
buir at logro de los objetivos que el Plan establece, el Gobierno
impulsard la descentralizacidn a favor de las corporaciones locales
vy la desconcentracién administrativa». Y, mas en concreto, se fa-
culta al Gobierno el poder acerdar que todas las entidades locales
puedan realizar, por delegacién del Estado, aguelias obras y servi-
cios incluidos en el programa de inversiones ptblicas que afecten
a su respectiva demarcacion territorial.

Por lo que respecta al otro principio tundamental, el de parti.
cipacion, se dice en e} articulo 3, 2, de! citado texto refundido, que
la «participacién de las estructuras basicas de la comunidad na-
cional vy entidades con representacién orgénica reconocida por las
leyes se realizard conforme a sus respectivos cometidos» {5). Na-
turalmente, la participacién de la que aqui se hebla er la partici-
pacion en la realizacién del Plan de Desarrolio.

Cuando la Ley aprobatoria del HI Plan de Desarrollo Econdmi-
co y Social sborda el tema del desarrollo regional, a pariir del
articulo 36, sienta otro principio que también coincide con uno de

(4] Monografia sobre Desarrelle regional, cit., pag. 362,
(5} B. Q. del Estado, 16 de junio 1972.
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los enumerados en el proyecto de reforma del Régimen Local. Se
trata del principio de colaboracidn,

«A los efectos de lo gue dispone el articulo anterior, el Estado
procurard la colaboracién activa de la provincia, coms unidad po-
ifitica y adminisirativa, v de los municipios en la accidn de des-
arrollo regional» {6].

Come puede observar el lector, conceptualments exisie un
claro paralelismo en la enunciacion de los principios inspiradores
mas fundamentales de ambas reformas: del Régimen Local v del
desarrollo regional. Sin embargo, el contenido de estos principios
varfa de una reforma a otra. En la primera, la del Régimen Local,
es evidente que el principio de participacién tiene un marcado ca-
racter politico, y en su grado ocurre lo mismo con el principio
de descentralizacion. No asi en la Ley aprobatoria del I Plan de
Desarrolle Econdmice v Social. Esta se apoya mas en criterios téc-
nicos o funcionales.

1.4.~La reforma administrativa, jun chjetivo mas de la planifica-
cion del desarrollo econémico v sogcial?

Nadie negard que la planificacion del desarrollo econémico v
social puede suponer ciertas modificaciones en la organizacion
administrativa. Tanto mas si se pretende como aspiracion maxima
et desarrolio regional. Con esto gueremos decir que toda reforma
administrativa no sdélo no debe entorpecer, sino facilitar fa plani-
ficacion econdmica y, mas en concreto, la planificacion del des-
arrolio regional.

Ahora bien, inscribir a reforma del Régimen Local «en la zona
de los medios que deben facilitar la realizacién de las acciones
programadas para &| desarrollo»; més aln, considerarla «como un
objetivo mas a inltegrar entre los que constituyen las aspiraciones
de nuestra pianificacién» (7}, puede mediatizarla demasiado v,
sobre todo, vaciarla de su contenido politico.

En la base primera del nuevo proyecto de Ley de Bases del
Régimen Local se dice que «dichos planes (de las entidades lo-
cales) se realizaran de conformidad con los criterios generales
sobre los que se basan los Planes Nacionales de Desarrollo Eco-
némico vy Social, en cuya elaboracién y ejecucidn participan las
corporaciones locales» {8).

{6) Artieulc 37, 1, del texto refundide de la Ley aprobatoria del 10 Plan
para 1972-1875.

{7) Cfr. Monografia sobre Desarrollo regional, cit., pag. 353.

{8} B. O. de las Cortes, cit., niim. 1178.
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Este planteamiento es légico desde el momento en que los
- Planes de Desarrollo son vinculantes para todo el sector publico
y, por tanto, para las corporaciones locales. Es un aspecto nuevo,
que no contemplaba la legislacion de Régimen Local anterior. Por
consiguiente, desde este punto de vista, es claro que la reforma
de las estructuras administrativas debe inscribirse en la zona de
los medios que tienen que facilitar la programacion scondmica
del desarroilo.

Pero existe otro punto de vista: el politico. El articulo 37,1 de
la Ley aprobatoria del 11l Plan de Desarrollo habla de la provincia
como unidad politica y administrativa. Y es de todos conocido
que, dentro del actual régimen politico de democracia organica,
uno de los cauces a través de los cuales e! pueblo puede incor-
porarse activamente a las estructuras del poder piblico estéd cons-
tituido por las instituciones que componen e! Régimen Local.

Desde este punto de vista, no hay duda que la Ley de Bases
de Régimen Local es una ley politica o de gran contenido politico.
El principio de participacion en el gue dice fundamentarse tiene
también un gran contenido politico y no puede reducirse a lo que
se suele entender por participacién de las corporaciones locales
en la elaboracién y ejecucion de [a planificacién econémica v so-
cial. Por lo tanto, creemos que serfa minusvalorar una reforma de
las estructuras locsles, de gran importancia politica, convirtiéndo-
la simplemente en un objetivo mas de la planificacion econdmica.

1.4.2—1Un problema subvacente a las dos reformas.

El caracter politico del proyecio de Ley de Pases de Régimen
Local se ha manifestado ashiertamenie en los primeros comenia-
rios de la Prensa, al darse a conocer en el «Boletin Oficial de las
Cortes». La atencitén de los periodistas y de las personslidades
qgue se han prestado a hacer declaraciones (91 se ha centrado
sobre la eleccidn o nombramiento de los presidentes de la Dipu-
tacion y de los alcaldes, por juzgar que estos cargos—en sl régi-
men politico actual espaficl—son y seguirén siendo en gran me-
dida cargos politicos.

En este contexto, la afirmacién que hemos recogido antes, tanto
de la monografia sobre «Desarrollo regional», como del proemio
del proyecto de la Ley de Bases de Régimen Local, causa una
fuerte impresion en su lectura. Nos referimos al comin sentir de
que «para muchas de las funciones publicas locales, el territorio
provincial y el término municipal se han quedado estrechos, co-
locdndose en oposicidn dialéctica a los mismos los espacios re-

{8) Cfr. «Hacia una reforma del Régimen Local», en REVISTA DE FOMEN-
TO SOCIAL, ndm, 108, enero-marzo 1972,
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gional y comarcal». Es decir, que dei hecho comirnmente admitido
de que el territorio provincial y el término municipai se han que-
dado pequefios para una serie de funciones publicas locales, se
saca la consecuencia de que es preciso ir a la institucionalizacion
de otros espacios, tales como el comarcal y el regional.

Debajo de este vy otros iuvicios valorativos subyace o estd plan-
teado un problema de fondo, o, como ha dicho recientemente el
profesor Luis Morell Ocafa {10), «uno de los dilemas que afectan
radicalmente al Régimen Local contemporéneo, dilema consistente
en dar a las instituciones locales una dimensién primariamente
politica 0 puramente administrativa». La opinidn del citado profesor
es que el dilema se ha resuelto en favor de la segunda opcion.
Modestamente hemos de decir que los argumentos que Morell Oca-
fia aporta suponen otro contexio de régimen politico distinto al
vigente en la Espafia actual. Personalmente no vemos que se haya
impuesto hasta la fecha una «visién despolitizada y puramente ad-
ministrativa del Régimen Local», como algunos sugieren. ;Es via-
ble la opcién de dar a las instituciones locales una dimensién
puramenie sdminisirativa, cuando el municipio, juntamente con la
familia y el sindicato, es y se concibe como una estructura bésica
de la comunidad nacional?

Que exista una cierta tendencia en un plano tedrico hacia esa
opcidn y que, hasta cierto punto, se advierta en algunos de los
planteamientos del as{ lamado «desarrolio regional», no lo nega-
mos. Pero es preciso reconocer que en Espana, en el contexio
politico actual, resulta casi irreconocible un Régimen Local como
simple Administracion, es decir, como una simple crganizacion
prastadora de servicios publicos, como una estructura situada en
un plano distinto del genuinamente politico (t1). Estc supondria
poco menos qgue prescindir de su funcionalidad politica alli donde
fe sea reconocida.

Precisamente por esto, en el proemio del provecto de Ley de
Bases de Régimen Local se dice que «ni ] municipio ni la provin-
cie estan llamados a desaparecer, simplemente porgua, para cier-
tas funciones, los espacios municipal v provincial se hayan que-
dado estrechos». Creemos gue el autor o autores de este proyecto
deberfan decir aqui cudl es la verdadera razén de que estas dos
entidades no tienen por gué desaparecer o, incluso, no pueden
desaparecer. ¥ es que las razonss fundamentales, las gue se dan,
no son muy convincentes; creemos no son otras, al menos para

£10) L. Moreli Ocafa: «La articulacion entre fa Administracién del Estado
y las Entidades Locales», en Hevista de fa Vida Local, ndm. 172, nov.-dic. 1971,

{11) Luis Morell, cit.,, pég. 604, Este autor sigue en este punte a Oivan.
Y cita textos como este; «La Administracion funciona en una esfera distinta y
separada de la politica, en un terreno que puede considerarse neutral para los
partidos. Las Diputaciones Provinciales, Consejos Provinciales y Ayuntamientos
son cuerpos pura vy exclusivamente administrativos...» jEs este nuestro caso?,
preguniamos nosotros.
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el municipio, que e! que esta entidad es una de las estructuras
basicas de la comunidad nacional. Si ahora se asegura que el
término municipal es un cauce estrecho «para muchas de las fun-
ciones publicas locales», los especialistas en la materia y el fe-
gislador deberian sacar toda clase de consecuencias y aportar las
convenientes soluciones a la hora de legisiar.

2 ESPACIO REGIONAL Y COMARCAL

Es un hecho que la planificacion econdmica y social comienza
siendo global v sectorial y, como sefiala la monografia sobre «Des-
arrollo regional», propende después al manejo del criterio territo-
rial v, en concreto, «a trazar su esirategia scbre ef reconocimiento
de ambitos regionales de actuacion» (12). Y todo ello, se afiade,
porque desde «el nivel regional pueden contemplarse los tres pi-
votes sobre los que montar el desarrollo econémico y social: las
ciudades, los polos v les sjes de desarrolio» (13},

Que la planificacion dessemboque sin mas en una progresiva
regionalizacion, como parece leerse entre lineas, estd por demos-
trar, Dependeré de la politica de desarrolio regional que se utilice.
Y un autor tan calificado como el jefe de la Seccién de Estudios
de la Comisaria del Plan de Desarrollo, Fernando Fernandez Ro-
driguez, ha dicho: «El actual planteamiento de nuestra politica re-
gional esta aan lejos de unas bases tedricas y conceptuales clara-
mente definidas» (14].

Este juicio de valor no tiene por gué extrafarnos, referido a
Espafia, si sabemos que la asi llamada «ciencia econémica regio-
nal» es una disciplina muy reciente como para puder cosechar ya
abundantes frutos. Mds adn, un autor como N. J. Hithort, del Ins-
tituto de Estudios Sociales de La Haya, en un estudio de sintesis
de diversas teorfas de desarrolio regional, llega & la conclusion
de que «la teoria de desarrollo regional deberia ser considerada
como un sector subdesarrollado, cuyo desarrolio exigird todavia
multiples intercambios con los demas sectores de ia ciencia» (15},

Cerrande este breve paréntesis, diremos gue existe en el tex-
to del Il Plan una revalorizacién del territorio gue nos parece
acertada: que tras la experiencia de ciertos intentos de desarrollo
«regional», léase Planes Badajoz, Jaén, Gibraltar..., polos de des-
arrollo, enmarcados en la unidad administrativa provincial, se as-
pira shora al desarrollo regional y consiguientemente a Ia insti-

£12) Cfr. Monografia..,, cit., pag. 353.
£13) A modo de curiosidad diremos cue esta cita la encontramoes [lteral-
mente en la Monografia v en el articulo citado de 1. Morell,

{14) F. Fernandez Rodriguez: «Regionalizacidn y desarrolio», en il Jornadas
Administrativas de Galicia, Alcala, 1971, pag. 118,

(15} M. J. Hilhort: «lLa feoria del desarroilo regional: Un ensayo de sinte-
sis», en Be Economia, enerc-marzo 1871, pags. 13 y sigs.
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tucionalizacion de los espacios regional, comarcal y metropolitano.
Lo cual, al menos intencionalmente, es muy laudable.

Sin embargo, hay que reconocer que tanto en el textn del 1 Plan
de Desarrollo como en el proyecto de Ley de Bzses de Régimen
Local, se evita hasta la palabra <region». Se prefiere hablar de es-
pacio regional, «nivel regional», espacio comarcal o comarca. En
la monografia sobre «Desarrollo regional» si se emplea la palebra
«region», pero de una manera indeterminada, mesamente funcional
y como un nuevo espacio territorial en abstracto.

El proyecto de Ley de Bases de Régimen Local entiende por
espacio comarcal o comarca «la resultante de una asociacion de
municipios». Esta nueva modalidad «municipio-comarca» resulia, al
menos, inteligible desde el punto de vista de las circunscripcio-
nes territoriaies. No ocurre lo mismo con el «<espacio regionals,
«nivel regional», que, segln se afirma, «debe reposar sobre el
impulso de nuestras Diputaciones Provinciales». Y el texto del
predmbulo del citado proyecto de Ley de Bases de Régimen Local
aflade que «son ellas {las Diputaciones Provinciales) las que,
uniéndose en mancomunidad pueden v deben asumir las tareas de
ordenacion del territorio v desarrello econdmico v social... s,

Segin ic que aqui se dice, &l «espacio regional> 0 «nivel re-
gional» equivale a unidn de Diputacionas Provinciales. Pero, como
sabemos, las Diputaciones Provinciales no son un émbito o cir-
cunscripcidn territorial, sino -el érgano colegiado gue ostenta la
representacidn de ia provincia. 5i predomina esta concepcidn, el
el «espacio regional» {la «jregién?») no pretende ser un espacio
supraprovincial, territorialmente hablando, sino oira cosa distinta,
por mas personalidad juridica de que se la dots.

Sin embargo, en la base 42 del nuevo provecto de reforma
adminisirativa se advierte cira concepcidn cuando dice que «las
provincias podran asociarse entre si constituyendo mancomunida-
des dotadas de personzlidad juridica». La provincia si es una cir-
cunscripeién determinada, una division territorial, como dice la
legisiacion todavia vigente, «de cardcter unifario para el sjercicio
de la competencia del Gobierno nacional» (16). La resultante de una
asociacidn de provincias si pudiera ser un rievo espacio suprapro-
vincial, una nueva circunscripcion territorial. De heclic no lo va
a ser, como veremos después,

i Cuél de estas dos concepciones estd en la base de las dos
reformas? En la monografia sobre «Desarrollo regional» se llega
a la conclusién de que «el Plan (de Desarrollo Econdmico v So-
cial) no programa la regién como circunscripcidn para el desarro-

{16} Cfr. texto articulado y refundido de las Leves de Bases de Bégimen

Local, aprobado por Decreto de 24 de junio. de 1935. Disposiciones gensrales,
nimero 2.
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lio: de ahi que el articulo 31, 1, de la Ley aprobatoria acuda vy
sefale la colaboracion activa de la provincia, como unidad politica
y administrativa, y de los municipios en la accion de desarrollo
regional» {pag. 360). Esto es evidente.

Tanto en esta monografia (pdg. 369} como en el texto del
Nl Plan (pag. 209), en realidad de lo que se habla es de «manco-
munidades de Diputaciones Provinciales», Mas, por si alguian pien-
sa que esta terminologia pudiera deberse a cierta imprecision de-
hida a su cardcter académico, pero que en realidad se gueria ex-
presar ofra cosa, citemos el articulo 37, 1, de la Ley aprobatoria
del 1l Plan. Dice asi: «Las Diputaciones Provincizies y los Cabil-
dos Insulares podrédn mancomunarse para la realizacién de accio-
nes conjuntas de desarrollo regional e interprovincial.»

Estd claro que este texto no coincide con la base 42 del pro-
yecto de reforma del Régimen Local. Puede ser una mera diferen-
cia de redaccién, pero puede responder a una distinta concepcion
del desarrollo regional. Lo menes que podemos decir es gue hay
una ambigiiedad. Las mancomunidades interprovinciales ;son man-
comunidades de Diputaciones o son mancomunidades de provin-
cias, cuya iniciativa para constituirse nace de las Diputacionss?

Y esta ambigiiedad nos vuelve a plantear el problema de fondo
o dilema que hemos sefalado en 1.1.2 y que esta por resolver:
a las instituciones locales ;jhay gue darles una dimensién {o con-
tenido} primariamente politico o puramente adminisirativo? Desde
el punto de vista de los planificadores, 1a opcién parecs estar
hecha a favor de la dimensién puramente administrativa. Pero en-
tonces preguniamos: jla Ley de Bases de Régimen lLocal es una
Ley puramente administrativa? Ciertaments, no. Mas aln; ni si-
guiera la planificacion del desarrollo, a escala nacional, sectorial
o regional, es un mero programa de seleccidn v administracion
de medios, sino que supone unas directrices de politica econdmi-
ca. Y en nuestro caso, una politica concreta {1} de desarrolio re-
gional. Con esto, sélo queremos poner de relieve la importancia
politica y socio-econémica de la planificacién del desarroilo. Re-
cuérdaese el debate mantenido en las Cortes en torpo al articulo 1.°
de la Ley aprobatoria del I} Plan (17}. En todo este debaie no
s6lo estaba en juego la interpretacion de los articulos 13 de la
L. 0. E. v i0 de iz Ley de Régimen Juridico de la Administracién
del Estado, en la gue se apoyaban los partidarios de una tenden-
cia, asi como el articulo 10 de la Ley Constitutiva de las Cortes,
gqua manejaban los otros, sino un problema tan actual como es el
de la relacién entre tecnocracia v politica.

{17) Cfr. «Las Cortes ante ! 1l Plan», en BEVISTA DE FOMENTO SOCIAL,
namere 106, abril-junio 1972,
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2.1.—Algunas dificuliades de la regionalizacion del tesritorio.

El autor antes citado, Fernando Fernandez Rodriguez, se hace
en su estudio «Regionalizacién y desarrollo» la siguiente pregun-
ta: «;Resulta necesario, a los efectos de una politica de desarrollo
regional, el trazado administrative previo de fronteras?» {18). Lo-
gicamente, como buen conocedor del planteamiento de desarrollo
regional del 1ll Plan, tiene que decir gue no, porque, es su opinion,
«Jo importante en una regién moderna son sus centros impulso-
res {metropolis regionales y nicleos urbanos diferenciales), su
red urbana, sus vias de comunicacién y su equipamiento terciarios,

5i nos atenemos a los textos de la planificacién econdmica
y social del 1l Plan de Desarrolle, Fernando Fernandez Rodriguez
tiene razén. No se pretende el trazado previo de nuevas fronteras
administrativas. Se busca un tipo de region meramente funcional
Sin embargo, este economista tiene gue reconocer que «un plan-
teamiento politico del desarrolio regional implica inexcrablemente
la definicién y limitacion de las regiones». Pero tal planteamiento
no existe. :

Naturalmente, a nivel teérico existen otras opinienes, otros
planteamientos, como el que sugiere Sdenz de Buruaga en un re-
ciente estudio sobre desarrolio tegional, al afirmar que hay «dos
problemas fundamentales y previos para el correcto planteamiento
de la cuestion regional en Espafia: ) la delimitacién de regiones,
v b] las autoridades regionales» {19].

Es una realidad, pues, que se ha pretendido evitar el gran es-
collo que plantea todo desarrollo regional: la regionalizacién del
territorio o, si se prefiere, el «regionalismo». Y nc s6lo como rea-
lidad politica, como movimiento de opinion, sino también como
simple manifestacién de reivindicaciones econdmicas por narte de
las regiones menos favorecidas.

Evitar este problema de fondo, la regionalizacion del territo-
rio, puede ser conveniente. La incdgnita por despejar consiste
en saber si se puede prescindir en el desarrollo regional del cémo
conviene desarrollar una regidn, del problema del trazado de fron-
teras, lo cual es un problema politico.

Desde el punto de vista de la ciencia econdmica regional,
J. R. Boudeville indica que colocar un problema econémico v so-
cial en el plano regicnal supone dos planteamientos previos:

— Reunir los elementos de una estadistica descriptiva gue
permita diferenciar las regiones segin su cardcter homogéneo o

{18) Fernando Ferndndez Rodriguez: Regionalizacion y desarrolle, cit., pa-
gina 1149.

[19] Gonzalo Sdenz de Buruaga: «Polos y desarrollo regional ante el 11l Plan»,
en Informacion Comercial Espadola, mayo, 1972, pag. 71.
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nolarizado. (Creemos que esto es lo que ha tratado de hacer la
Ponencia de Desarrollo regional.)

— Determinar, no en sentido descriptive, sino decisional, cus-
les son los medios y los espacios localizados que permiten al-
canzar de forma 6ptima un fin politico determinado (20]. Sobre
este segundo planteamiento, como ya hemos indicado. se habla
de «espacio regional», «nivel regional», pero sin concretar nada.

Resumiendo, diremos que no se afronta el problema de la re-
gionalizacion del territorio, guizé para evitar el fantasma de ia
posible amenaza de la unidad nacional. Se dice que se va a ia
territorializacion de los Planes de Desarrollo, pero en realidad a
lo que se aspira es a intentar crear NUBVOS «@spacios suprapro-
vinciales», como marcos meramente funcionales para el desarrollo.

Mas en concreto, tanto en la reforma del Régimen lLocal, como
en el denominade desarrollo regional, lo que se busca es crear
nuevas entidades locales: el municipio-comarca vy las mancemu-
nidades provinciales. Al mismo tiempo, se respetan las actuales
limitaciones o divisiones territoriales. Es decir, que, siendo las
provincias objeto de un triple enfogue o dimension en nuestro
ardenamiento: como divisidn territorial de la Administracion, como
circunscripcion determinada por la agrupacion de municipios v
como entidad local con fines propics, se le permiten seguir cum-
pliendo las dos primeras funciones o cometidos. Y poce a poco
se ird vaciando a fa provincia, al espacio provincial, como entidad
local, de una serie de cometidos o funciones, que desempefaran
fos «espacios regionales» o, mejor dicho, las mancomunidades
provinciales.

Sin embargo, el trazado del espacio regional, si quiere ser
eficaz, necesita el montaje de un cierto aparalo adminisirativo.
Todo lo cual planteard dificultades. En primer lugar, porque dicho
trazado del espacio regional {lo mismo que las regiones) «no vie-
ne a dividir, ex wovo, un territoric administrativamente virgen,
sino que ha de enfrentarse con delimitaciones ya existentes y que
posiblemente han ganado el arraigo y la sclera derivedos de su
larga permanencia en el tiempo» {21). Y en segundo lugar, porque
el trazado del espacio regionsl precisa de una politica regional o
de desarrollo econdmico regional, v ésta, en el terreno préctico-
operativo, no puede basarse en criterios exclusivemente scondmi.
cos. Hen de tomarse en cuenta otros datos, por cierto controver-
tibles, como son, en expresion de Ramédn Martin Mateo, «lag cir-
cunstancias politicas, étnicas, sociales, culturaies, religiosas, e in-
cluso habrd de valorarse la interpretacién de la influencia, agluti-
nadora o separadora, de las caracieristicas geogréficas» [22).

(20} Cfr. J. R. Boudevilie: «Las técnicas recientes de la ciencia regionals,
en De Economia, nim. 97, Madrid, 1967, pdgs. 77 v sigs.

(21} R. Martin Mateo: «Los escollos de la regionalizacién», en Hevista de
Estudios de la Vida Local, nam. 174, abril-junio 1972, pag. 241.

{22) 1h., pég. 249,
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2.1.2—Las mancomunidades provinciales.

. El Hl Plan de Desarrollo prevé como férmulas para la institu-
cionalizacidn del espacio regional las mancomunidades provincia-
les y los Consejos Econémico-Sociales Sindicales interprovinciales.
La base 42 del proyecto de reforma del Régimen Local se refiere
también a la primera de esias dos scluciones.

Esta férmula de las mancomunidades provinciales no es nueva.
Fue introducida ya por el Real Decreto de 18 de diciembre de 1913,
siendo Ministro de la Gobernacion Sénchez Guerra. Tenemos, pues,
una experiencia que no se puede olvidar. Apoyéandose en el men-
cionado Decreto, el 26 de marzo de 1914, un nuevo Deal Decreto
aprobaba el Estatuto por el que se habia de regir la Mancomunidad
Catalana, compuesta de las provincias de Barcelona, Gerona, Lé-
rida y Tarragona. Esta Mancomunidad Catalana durdé hasta 1925,
en que una disposicion transitoria de ofro nuevo Decreto decia:
«queda sin vigor el Estatuto de la Mancomunidad de las provin-
cias de Barcelona, Gerona, Lérida y Tarragona, aprobado por Real
Decreto de 26 de marzo de 1914».

La duracidon de esta Mancomunidad fue de once afios. Pero,
como dice Ramdn Boixareu, aunque, «tedricamente, la Mancomu-
nidad Catalana hubiera podido continuarse bajo los preceptos ci-
tados del Estatuto Provincial de 1925, los tiempos eran otros, vy
los hombres también. El experimento habia llegado a su fin» (23],

Resulta interesante esta experiencia, a la hora de intentar de
nuevo otra parecida, por el hecho de que la férmula cuajé en
Cataluna y no ocurrié lo mismo con otros dos proyectos de man-
comunidad a los que se refiere R. Boixareu en su estudio: el de
fa Mancomunidad Castellana, formada por las provincias de Ma-
drid, Toledo, Ciudad Real, Cuenca, Guadalajara, Burges, Logrofio,
Soria, Segovia y Avila, v el de la Mancomunidad Aragonesa o del
Valle del Ebro, formada por [a Rioja, Navarra y Aragén. ;Por qué
ambos proyectos no lograren cristalizar? ¢Por qué si cristalizo el
de Cataluiia?

Una simple comparacion del Real Decreto de 1913, del Fsta-
tuto de la Mancomunidad Catalana, aprobado por Beal Decreto en
1914, y la base 42 del proyecto de reforma del Régimen local
pone de relieve dos caracteristicas que interesa subrayar.

Las mancomunidades, en la legislacion anterior, eran volun-

(23} R. Beixareu: «Una experiencia histdrica: Las Mancomunidades provin-
ciales», en Informacién Gomereial Espafola, mayo 1972, pags. 77 v sigs. El autor
explica por qué los tiempos eran otros en la nota 7. Enlre otras cosas sefiala
cémo, en virtud del Real Decreto de 12 de enero de 1924, cesaban todos los
diputados provinciales de Espafia que habian sido elegidos por jos comicios, vy
se facuilaba a los gobernadores para designar los miembros de las nuevas Cor-
poraciones.
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tarias. Las que ahora se proyectan pueden ser voluntarias u obli-
gatorias.

«Las mancomunidades seran siempre y constantemente volun-
tarias, pudiendo concertarse a plazo fijo o por tiempo indefinidos»
{articuio 2 del Real Decreto de 18 de diciembre de 1913},

«Las provincias podran asociarse entre si, constituyende man-
comunidades...» {Base 42, 1].

«El Gobierno podrd acordar la constitucién de mancomunida-
des interprovinciales, cuando estime que la eficaz gestién de com-
petencias estatales encomendadas a las Diputaciones Pravincia-
les requiere un drea territorial superior» (Base 42, 5),

Oira de las caracteristicas que diferencian a las mancomuni-
dades en proyectos, de las experimentadas, o no, a partir del Real
Decreto de 1913, consiste en la delimitacién de las funciones ©
competencias. En la etapa anterior eran de «competencia de la
Mancomunidad todos los servicios vy todas las funciones que la
legisiacién provincial vigente permite establecer y ejercitar a las
Diputaciones Provinciales...» (cfr. art. 2 del Estatuto aprobado de
la Mancomunidad Catalana y art. 1.° del Real Decreto de 18 de
octubre de 1913).

Por el contrario, en el proyecto de Ley de Bases de Régimen
Local se pone una limitacion, poce concreta, al decir que «el &mbito
de actuacidn de las Mancomunidades podra comprender una plura-
lidad de funciones o servicios, sin gue puedan asumir la totalidad
de las competencias gue la ley asigna s las Diputaciones mancomu-
nadas» (Base 42, 2).

Donde existe una mayor coincidencia es en los Tines. «Para
fines exclusivamente administrativos que sean de competencia de
fas provincias...» [art. 12, Real Decreto de 1913); «para el adecua-
do planeamiento, coordinacion o gestién de obras o servicios de
su competencia propia {(de las provincias) o encomendada por
el Estado» (Base 42, 1).

Por lo tanto, aungue la Base 2, 1, b, del provecto de Régimen
Local equipara a las provincias v a las mannomunidades en cuanto
entidades locales, de todo lo expuesto se deduce que a las man-
comunidades no se les reconcce la dimensién de ser una circuns.
cripcién territorial determinada por la agrupacién de las provin-
cias, ni fa dimension de divisian territorial de la Administracion
del Estado.

Todo lo cual guiere decir que el proyecto de Ley de Bases de
Régimen Local no ha recogido la posibilidad gue el articulo 45
de la Ley Orgénica del Estado le brindaba de establecer «divisio-
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nes territoriales distintas de la provincia», tanto infra como supra-
provinciales. No hay duda de que se puede ir al «<espacio regional»,
a la «regién», etc., como una divisidn territoria! distinta de la
provincia {24). ;Por qué no se aprovecha esta posibilidad? Cier-
tamente, no por motives econémicos ni por razenes sdlidas sa-
cadas de la ciencia regionsl.

Sobre la viabilidad de institucionalizacién del espacio regional,
mediante [a figura de las mancomunidades. se han pronunciado
una serie de personalidades en una encuesta (25). En la mayoria
de las respuestas se adivina un cierfo escepticismo, y algune
tiene la impresion de que se trata o se pretende aplicar férmulas
viejas a problemas nuevos,

Como una pieza mas del sistema de desarrolio regional que se
pretende montar, entran los Consejos Econdmico-Sociales Inter-
provinciales. El articulo 37, 3, de la Ley aprobatoria del 11l Plan.
les asigna una funcién de participacién en las acciones de des-
arrollo regional, «mediante la recogida de datos, formulacién de
estudios y propuestas y sugerencias sobre los sectores v activi-
dades comprendidas en dichos Consejos».

Estos Consejos, en su origen, son organismos mixtos de ca-
racter oficial y sindical. No creo que se les pueda considerar como
una formula técnica de institucionalizacién del espacio regional.
Tienen el mérito de haber nacido vy, en cierto modo, haberse ade-
lantado a las Mancomunidades interprovinciales que ahora se guie-
ren crear. Desde 1964 a 1972 se han creado dieciséis o diccisiete
Consejos Econdmico-Sociales Interprovinciales. Suponen de hecho
otros tantos «espacios regionaless» o interprovinciales. ;Se crearén
tantas Mancomunidades como Consejos Econémico-Sociales Inter-
provinciales? Por via de voluntariedad, ciertamente que no. ;Coin-
cidirdn las mancomunidades que se creen, voluntaria o forzosa-
mente, can los espacios territoriales a los que corresponden los
Consejos? Posiblemente, sélo en algunos casos.

{24)  Nos llama la atencién que la Base 31, 1, del proyecto no haya trans-
crite literalmente el articulo 45, 1, de la Ley Orgénica del Estado.

{25) Cfr, Informacion Comercial Espafiols: <Encuesta sobre fa politica re-
gional del il Plan», mayo 1972, pégs. 21 v sigs.
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