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I. INTRODUCCION

Indudablemente, el tema de las regiones estd de plena actualidad o, si
se prefiere, de moda, pero no en el sentido volatil, pasajero, que en nues-
tro vigente campo semdntico se le suele atribuir ya que, en nuestro entorno
politico, estd de moda aproximadamente desde la década de los setenta.
Es por ello que al abordar la cuestion desde el prisma cientifico, no cabe
hablar de mero oportunismo. Atn irfamos mas lejos; cuanto mas se tra-
ta, més parece percibirse la necesidad de profundizar en él. Cada cabeza
de Medusa que se corta analiticamente, genera no una sino multiples po-
sibilidades de trabajo y, de manera particular, para el estudioso de la Cien-
cia de la Politica.

El caso portugués ofrece numerosas peculiaridades caracteristicas de
este pais. En primer lugar, nos referimos a una realidad estatal que, posi-
blemente, sea la mas antigua de Europa; lejos de nuestra intencion afir-
mar que la definicién de Portugal como Estado se adelant6 en varios si-
glos a las teorizaciones de Bodino, Hobbes, Locke o Montesquieu, pero
si que es hecho olvidado con frecuencia que, en algunos rasgos prototi-
picos de los modernos Estados-nacion, el caso portugués es anterior a las
unitaristas Francia, Inglaterra o Espafia del siglo XV; concretamente el
trazado fronterizo que permite delimitar el ejercicio de la nocién de so-
berania resulta ya manifiesto en pleno siglo XII, continuando de forma inin-
terrumpida practicamente los mismos limites hasta nuestros dias.

En segundo término, a Portugal probablemente le corresponde el du-
doso honor de ser el Estado més centralizado y centralista de Europa oc-
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cidental en la actualidad, es decir, aquel que conserva con mayor pureza
los rasgos insitos de la cldsica definicién estatal, nacida bajo el paraguas
del unitarismo: un solo pueblo, un solo territorio, un solo Derecho, un solo
poder, una soberanfa tnica. Empero, por contraste, alberga tras la Consti-
tucién de 1976 en ese seno dos regiones auténomas, las insulares de Azo-
res y Madeira, que gozan de algunas —numerosas la primera— competen-
cias de caricter internacional lo que, realmente, apenas tiene parangdn en
el contexto europeo antes citado, ni siquiera en los modelos federales.

Por fin, en tercer lugar, la vigente Carta Magna portuguesa estipula una
doble tipologia regionalizadora: la ya citada de las regiones auténomas in-
sulares y la de las regiones administrativas previstas para su territorio
continental. Estas Gltimas, veinticinco afios después, todavia no se han
instaurado y, ademads, son en estos momentos, centro de un apasionado de-
bate politico, académico e incluso institucional que, por lo pronto, ya ha
propiciado una reforma de la Constitucién con el objeto de consultar me-
diante referéndum al pueblo portugués acerca del establecimiento o no
de las subsodichas regiones administrativas.

No nos ha parecido inoportuno intentar ofrecer algunas aportaciones
al respecto, dada la viva actualidad del tema, méxime teniendo en cuen-
ta el hecho de que no son pocas las referencias que en el curso de la polé-
mica regionalizacion portuguesa se han realizado respecto al modelo au-
tonémico por lo que, tal vez, la aportacién desde la perspectiva de la
experiencia espaifiola no resulte completamente initil.

CAPITULO 1. REGIONALIZACION POLITICA Y REGIONALIZACION
ADMINISTRATIVA. ESTADO DE LA CUESTION

1. Planteamiento cldsico

Los esfuerzos efectuados para proporcionar una adecuada definicién
conceptual de la regionalizacién no siempre se han visto coronados por
el éxito. Los riesgos de simplificacidn, precisamente al intentar conse-
guir el maximo rigor conceptual, son evidentes. Quizas haya que decan-
tarse por el hecho de que la regionalizacién es polisémica, y no sélo a ni-
vel terminoldgico, sino que lo es porque en cada pais, en cada contexto
estatal, posee rasgos diferenciados.
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Parece obvio que no cabe conformarse con el clasicismo doctrinal que
distingue dos formas basicas de organizacidn territorial del poder estatal,
Estado unitario y Estado federal, afiadiéndole simplemente un tercer gé-
nero mixto, el denominado Estado regional. Como sefiala De Blas, «no es
tarea facil trazar hoy una frontera entre los Estados regionales y auténo-
mos y los Estados federales» (1), mdxime cuando partimos de la base de
que en cualquiera de los prototipos la unidad es nota clave para otorgar
caricter de Estado (2). Otra cosa es que estén mas o menos descentrali-
zados o que contengan en su seno entidades autonémas.

Pero tampoco resulta sencillo delimitar con nitidez el término regién.
No ya sélo por ser precisos aportes de distintas disciplinas para aproximarse
al mismo, Derecho, Sociologia, Ciencia Politica o Geografia, sino también
porque su alcance se diversifica en funcién de los diferentes contextos
sociales y estatales, e incluso las connotaciones de la palabra pueden ha-
cer variar su sentido. Piénsese en lo acontecido con los vocablos regién-
nacionalidad en el momento constituyente espafiol y los rios de tinta que,
todavia hoy, sigue haciendo manar (3). No pocas veces, ademds, la ex-
presidn regionalismo provoca que nazcan sesgadas referencias hacia el
fendmeno nacionalista; o, si se prefiere, se mixtura con las aspiraciones
nacionalistas de pequefias naciones (;regiones?) sin Estado, lo que aca-
rrea nuevos problemas y confusionismos (4). Un ejemplo de triste actua-

(1) Ramén COTARELO-Andrés DE BLAS GUERRERO: Teoria del Estado y sistemas poli-
ticos (I), Madrid, UNED, 1987, p. 229.

(2) Unidad de los elementos materiales o formales del mismo, pero, sobre todo, uni-
dad de soberanfa. Obsérvese como adn cuando el articulo 3 de la Constitucién helvética
sefiala que los cantones son soberanos, reduce esta potencialidad al afiadir «en cuanto su so-
beranfa no esté limitada por la Constitucién federal».

(3) Vid. la obra de Xacobe BASTIDA: La nacidn espariola y el nacionalismo constitu-
cional, Barcelona, Ariel, 1998.

(4) En opinién de Luis MORENO «la identidad regional no implica el mismo grado de
compromiso afectivo que la que genera el nacionalismo. Una regién producto de una rees-
tructuracion del poder territorial estatal no suscita el mismo nivel de alianza social y auto-
adscripcién entre sus ciudadanos que el de una nacién. Ello, no obstante, puede variar a re-
sultas de los procesos de socializacidn subsiguientes. Cuando los sentimientos regionalistas
se sostienen en un basamento étnico propio (etnorregionalismo), su categorizacién diferen-
cial con respecto a los lazos afectivos nacionalistas (etnonacionalismo) se convierte en una
tarea compleja para el cientifico social. Ello se ilustra con la autotransformacién de los par-
tidos politicos regionalistas en nacionalistas». Luis MORENO: La federalizacién de Espana,
Madrid, Siglo Veintiuno, 1997, p. 28.
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lidad servird de ilustracién: en la provincia auténoma (5) de Kosovo se esta
librando una guerra por la independencia ;de qué?, ;de una nacién? ;de
una regién?; ;de quién?, ;de una nacién?, ;de una federacién?; ; por qué?,
Jpor la autonomia regional?, ;por la autodeterminacién?, ;por la anexién
a otro Estado limitrofe?. Las dudas, como las preguntas, campan por do-
quier.

En este sentido, y podemos ya adelantarlo, parece extremadamente
util 1a diferenciacién previa que establece la Constitucidén de la Republi-
ca Portuguesa entre regiones auténomas y regiones administrativas (6), pese
a que ello no exima de la necesidad de tratar de aproximarse a un concepto
de regién, mas o menos univoco, aunque solo sea por razones metodold-
gicas y de claridad expositiva.

Con todas las salvedades efectuadas, tal vez convendria aferrarse —sin
diseccionarla en demasia- a la definicién dada (resolucién 67) por la Con-
ferencia de poderes locales y regionales de Europa: «una comunidad hu-
mana localizada sobre el territorio, caracterizada por una homogeneidad
de orden histdrico, cultural, geografico y econémico, que confiere a la
poblacién una cohesidn en la consecucién de objetivos y de intereses co-
munes».

Apuntdbamos que sin diseccionarla demasiado porque esta defini-
cidn, o cualquier otra de caracter genérico (7), no resistiria con éxito un
analisis minucioso. No pocos condados ingleses o comarcas (kreise) ale-

(5) Una contradictio in terminis que va més alla de la mera etimologia.

(6) Pensemos en los problemas suscitados en Espaiia e Italia por la falta de claridad en
el doble modelo de regiones que establecen sus respectivos textos constitucionales.

(7) RUPERT B. Vance la define como una zona homogénea con unas caracteristicas fi-
sicas y culturales distintas a las de las zonas vecinas, con una unidad suficiente para tener
conciencia de sus costumbres e ideales y, por lo tanto, de su identidad propia diferenciada
del resto del pais (cfr. voz «Regién» en Enciclopedia de las Ciencias Sociales, Madrid,
Aguilar, 1979, p. 161). FERRANDO BADIA la considera como «un hecho geogrifico, et-
nografico, econémico, histérico y cultural vivido en comin» (El Estado unitario, el federal
y el Estado regional, Madrid, Tecnos, 1978, p. 146). ROJ0 SALGADO habla de «drea ho-
mogénea caracterizada por una experiencia histérica que la singulariza y determina dife-
rencias identificables, por su patrimonio cultural colectivo, por una estructura social y econé-
mica determinada, por una conciencia de tener intereses en comin, etc.» (Argimiro ROJO
SALGADO: La Regionalizacion del Estado en la Europa Comunitaria, Santiago de Com-
postela, Fundacién Galicia-Europa, 1991, p. 44).
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manas encajarian perfectamente en la misma. Incluso seria dable adaptarla
a alguna provincia de la centralista Francia. Y, en funcién de la parte fi-
nal, la mayor o menor profundidad de la conciencia regional puede hacer
que se aproxime a una definicién de nacién.

Tal vez no resulte impertinente la aportacién de Yann Foueré, cuan-
do habla de regiones de primera y segunda categoria; unas serian identi-
dades nacionales histéricas, identidades culturales o ambas a la vez, que
tuvieron antafio rango de Estado o han pugnado por conseguirlo; otras
serfan todas las demads, aunque cabria una subdivisidn, segin ostenten
competencias politicas o atribuciones meramente administrativas (8).

Con afin simplemente descriptivo tampoco nos parece inoportuno
afiadir alguna otra deﬁnicjc’m, como la del Instituto Internacional para los
Derechos de los Grupos Etnicos y del Regionalismo de Munich:

«Se entiende por Regién un territorio que forma, desde el punto de
vista geogrdfico, una entidad neta o un conjunto similar de territorios en
los que la poblacién posee elementos comunes y desea salvaguardar la
especificidad resultante y desarrollarla con el fin de estimular el pro-
greso cultural, social y econémico».

O la del grupo de trabajo n.° 3 de 1a II Conferencia Parlamento Europeo-
Regiones de la Comunidad, celebrada en Estrasburgo en noviembre de 1991:

«La institucién regional es una comunidad establecida sobre un te-
rritorio claramente definido unido por intereses comunes y caracteriza-
do por experiencias histéricas, usos, costumbres y tradiciones que defi-
nen su inimitable originalidad».

El Comité de Asuntos Regionales del Consejo de Europa nos pro-
porciona la siguiente:

«Region es la unidad territorial mds extensa del interior de cada na-
cidn (situada inmediatamente a nivel inferior del gobierno central), do-
tada o no de personalidad juridica».

(8) YANN FOUERE: «La participation régionale considerée en tant que moyen de ré-
soudre les tensions infra et inter étatiques», en La Participation régionale. Acter du Collo-
que International de Saint-Vicent, 1981, Presses d Europe, Paris, 1982, pp. 54 y ss.).
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El nivel de imprecisién de ésta, podria completarse con la definicidn
de la Asamblea de Regiones de Europa (ARE), afiadiéndole un rasgo que
no existe en todos los casos aunque se esté generalizando cada vez mas,
la representatividad politica:

«Son Regiones las entidades situadas inmediatamente por debajo
del nivel del Estado central, dotadas de representatividad politica, ase-
gurada por la existencia de un Consejo Regional elegido, o en su defec-
to, por una asociacién o un organismo constituido a nivel regional por
las colectividades de nivel inmediatamente inferior» (9).

Podrian completarse los aspectos descriptivos haciendo alusién a los
distintos enfoques de caracter sectorial que pueden adoptar las regiones:
region natural, econdmica, socioldgica o administrativa con sus respecti-
vas definiciones, pero su utilidad resulta Gnicamente parcial.

Ni siquiera los factores de orden juridico permiten roturar colmada-
mente la espesura mas que a posteriori. Si un Estado regional es un Es-
tado unitario descentralizado politicamente, no resulta apenas diferen-
ciable del supuesto de hecho de un modelo federal; ain més, si observamos
el alcance de las competencias, tampoco obtenemos un criterio delimita-
dor perfecto si, por ejemplo, comparamos la Catalufia espafiola, la Sici-
liaitaliana o el Schleswig-Holstein alemdn, por no citar el atipico caso de
Escocia —incluso antes de la reciente Devolution-. A mayores, definir los
modelos de Estado regional sin allegarse a las experiencias vividas en la
préctica, supone un tal alejamiento de la realidad que no resulta viable en
un estudio minimamente riguroso (10).

Para acabar de complejizar la cuestion, resulta empiricamente obser-
vable cémo la tendencia hacia el federalismo cooperativo que existe en los
clasicos modelos federales, concurre con la existente en algunos prototi-
pos regionales como el espafiol o el belga, en camino ambos de ahondar
mds y més en los intangibles limites de la autonomia politica. Incluso los

(9) Fuente: Santiago PETSCHEN: La Europa de las regiones, Barcelona, Generalitat de
Catalalunya-Institut d"Estudis Autondmics, 1992, pp. 26-28.

(10) No es extrafio, por tanto, que todos los teéricos que han tratado el tema ocupen bue-
na parte de sus exposiciones narrando los casos concretos para intentar proporcionar rasgos
de carécter general.
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criterios meramente formales (11), tal vez los més claros para distinguir
entre Estado regional y Estado federal, caminan hacia una progresiva di-
fuminacién. Detengdmonos por un instante en esta cuestion:

1.° Si bien es cierto que las regiones no tienen poder constituyente y
los entes federados si, aunque constituido y limitado (12), no lo es menos
que en nuestro contexto son mas agudas las tensiones centrifugas en al-
gunas regiones (Flandes, Pais Vasco...), que en Estados federados tan ca-
racterizados como Baviera o el Tirol austriaco.

2.° El hecho de que las cartas de autonomia regionales requieran la apro-
bacién del legislativo estatal (central), no empece a una realidad en la que
son determinantes las voluntades de los colectivos regionales para que
aquel hecho se materialice; incluso, en funcién del sistema de partidos de
cada pafs, puede ser mas sencillo reformar la Constitucién de un Estado
miembro de una Federacién que un Estatuto regional.

3.° Por fin, en la formacién de la voluntad politica estatal (con inde-
pendencia de los mecanismos juridico-constitucionales existentes), pue-
de ser mas determinante —también en combinacién con el sistema de par-
tidos— el peso especifico de una regién que, inclusive, la ordinaria actuacién
de la Cdmara de representacidn territorial de las Federaciones.

Pese a lo apuntado, ninguno de los sefialados factores se pueden elu-
dir como posibles lineas diferenciadoras, maxime aportando la combina-
cidén de todas ellas, pero siempre habra que prestar atencién a las parti-
cularidades de cada caso concreto.

Conviene, por todo lo expuesto, inocular altas dosis de empirismo po-
litolégico y encararnos de frente con la evidencia de que, olvidando in-
viables ménadas tedricas, el modelo de organizacién territorial regional
estd experimentando imparables avances en nuestro entorno geopolitico,
tanto en la estructura no arrumbada de los viejos Estados-nacién, como en
la estructura supraestatal de la Unién Europea.

(11) Aunque puedan estar plenos de carga politica.

(12) Cfr. Antonio TORRES DEL MORAL: Estado de Derecho y democracia de parti-
dos, Madrid, Servicio de Publicaciones de la Facultad de Derecho de la Universidad Com-
plutense, 1991, p. 330.
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Miiltiples son las razones que avalan tal eclosién y no resulta posible
detenerse en todas ellas. Indudablemente, no son pocos los casos en los
cuales existen razones histérico-politicas de gran calado, como pueden
ser los de las nacionalidades o naciones sin Estado. Pero, fuera de ellos
—o0 en relacién con ellos—, la expansidn de las tendencias regionalistas
obedece a causas de indole diversa, desde la macrocefalia originada por
el asfixiante intervencionismo estatal y sus manifiestas incapacidades para
atender a unas demandas sociales cada dia mas complejas, hasta la nece-
sidad de topar referentes de identidad acompafiados por un sentimiento de
profundizacién participativa, encumbrando la democracia local. Pero tam-
bién incluso motivaciones de talante meramente econémico, como cabe
inducir de los, mentados hasta la saciedad, desequilibrios interregionales
y, asimismo, como no, de eficiencia en la aplicacién de ciertas politicas,
demostrada sobradamente la superior eficacia de las politicas publicas re-
gionales en determinados érdenes competenciales; lance atribuible, al me-
nos en parte, a la mayor proximidad entre el gestor de la politica puablica
y su receptor o, si se prefiere, entre el depositario del poder y el ciudada-
no. Algo més habremos de aportar en relacién con estas cuestiones al re-
ferirnos al concreto caso portugués.

Una ultima disyuntiva debe cerrar el espacio del presente apartado. Jus-
tamente aquella que le da titulo y, quizas, la mas facil de elucidar, aunque
no siempre. En un imaginario continuum de grados de descentralizacién
estatal, la regionalizacién administrativa ocuparia un peldafio inferior a la
regionalizacion politica. La primera no se aleja demasiado, salvo por el
ambito territorial, de una mera desconcentracion de la gestién del poder
unitario, una delegacién en la que a determinadas entidades territoriales
se les reconoce la capacidad de administrarse mediante sus propios érga-
nos nombrados por ellas; pueden ser parroquias, municipios, provincias,
departamentos, etcétera, o regiones; claro estd que una delegacién siem-
pre es revocable, por lo que una auténtica descentralizacién debe reconocer
la titularidad de las competencias y correspondientes mecanismos de de-
fensa por parte de los entes territoriales destinatarios de las mismas. Nor-
malmente, al referirse a la regionalizacién administrativa, se hace en tér-
minos de descentralizacién, no de mera desconcentracién funcional, aunque
admite también distintos grados segiin los supuestos (13).

(13) Como cabria observar, por poner un caso, entre las regiones de Estatuto ordina-
rio italiano y las francesas, poco diferenciadas juridicamente de los municipios de este tlti-
mo pafis.
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En cuanto a la regionalizacién politica podemos decir que subsume a
la administrativa (14), pero da un paso més en el camino de la descentra-
lizacién estatal ya que implica la aparicién del concepto de autonomia
(15). Como seiiala Biscaretti, seria la potestad de una persona juridico-pu-
blica de emanar normas juridicas que entran a formar parte del ordenamiento
juridico estatal, y ello implica el reconocimiento de capacidad de decisién
politica y legislativa en un concreto dmbito territorial de ese Estado. La
propia Constitucién de éste reconoce esa autonomia (que no tiene por que
ser generalizable a todo el territorio estatal) y establece el reparto de com-
petencias entre los érganos centrales y los regionales, un érgano arbitral
para dirimir los conflictos entre ellos, la integracion de la normativa re-
gional en el ordenamiento juridico estatal y una cierta participacién (nor-
malmente, mayor en las Federaciones) en los érganos de produccién de
la voluntad estatal (16). Por tanto, varios centros de impulsién politica y
una estructura institucional (y normativa) compleja.

Cabria observar cdmo numerosos de estos elementos se muestran im-
penitentemente cercanos a los propios de los modelos federales, pero ya
ha quedado sefalada la dificultad de una precisa linea de deslinde, al mar-
gen del estudio y andlisis interdisciplinar del caso concreto, por lo que
preferimos eludir repeticiones. Estado compuesto, tension dialéctica en-
tre la unidad y la variedad, relaciones juridicas complejas, subsuncién del
principio de autonomfia en el de unidad (una soberan{a; no varias), supe-
rioridad de la Constitucién sobre los Estatutos regionales... En fin, un po-
der limitado a la gestién de los respectivos intereses, en el respectivo te-
rritorio y dentro del marco, méas o menos amplio, de las respectivas
competencias.

(14) Aungue quién puede ignorar que la descentralizacién administrativa, por si sola,
ya contiene ¢lementos de descentralizacién politica.

(15) Cuya utilizacién, en numerosas ocasiones, también se tergiversa. Cuando el Tri-
bunal Constitucional o los administrativistas espafioles intentan diferenciar entre la auro-
nomia politica de las Comunidades Auténomas y la autonomia administrativa de los muni-
cipios y provincias, olvidan que los érganos de gobierno y administracién de estas entidades
locales poseen un cariz eminentemente politico-democratico; ademas, el sentido etimoldgi-
co y de uso corriente de la palabra autonomfa implica una capacidad de darse normas (de carc-
ter legislativo), un autogobierno, suficiencia econémica y una capacidad de direccién poli-
tica de la que estén bastante alejados los entes locales espafioles, salvo a niveles dialécticos.

(16) Cfr. Ram6n COTARELO y Juan Luis PANIAGUA SOTO (comps.): Introduccién a la
Ciencia Politica, Madrid, UNED, 1988, 2.> ed.. p. 248.
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2. Regiones y regionalismos finiseculares

La evidente disolucién de la trinitaria division de poderes en los Es-
tados Sociales de finales de este siglo, la tendencia a la concentracién en
los ejecutivos que obienen cémodas mayorias parlamentarias, puede en-
contrar un cierto contrapeso en la dispersion territorial del poder, como ya
habian intuido los Padres Fundadores del constitucionalismo norteame-
ricano. Es mds, tal vez hoy en dia esa diseminacién se manifieste mas ne-
cesaria y perentoria que nunca a la vista del creciente intervencionismo
estatal o supraestatal y la desmesurada utilizacion de la cldusula justifi-
cativa del interés general o nacional que implica ignorar o despreciar los
intereses de los agregados locales, los mds inmediatos para una ciuda-
danfa que puede considerar la nacionalidad como una cuestién de princi-
pio importante, pero precisa, sobre todo, que le resuelvan necesidades
més proximas, lo que estd llevando a los poderes piblicos a alejarse de esas
demandas y, en definitiva, a generar descontento social, algo siempre in-
deseable en sistemas politicos que se proclaman como democraticos, que
quieren seguir siendo democriticos.

Esa democracia més real y atenta a las demandas, individuales y gru-
pales, que reclaman los denominados nuevos movimientos sociales, que
trasciende el mero ritual electoral encuentra, nitidamente, uno de sus sen-
deros en la articulacién de un nuevo localismo, el de la autonomia regio-
nal, tan necesaria para paliar —y hasta superar— la frustracién y el desen-
canto que se observa en la contemporaneidad de los sistemas politicos
democraticos. Como sefiala Bertrand Russell, nada es tan desalentador ni
tan deprimente para la iniciativa como el que un proyecto cuidadosamente
preparado reciba el veto de una autoridad central, que casi nada sabe de
él, y que ademds no siente simpatia por sus fines. Recuperar la nocién de
local self-government, permitir incluso el derecho a equivocarse dentro de
la propia esfera de decision de las entidades local-regionales, incremen-
ta tanto los niveles de responsabilidad politica como los de satisfaccion
participativa. El ideal democrdtico ya no se ubica en una cumbre inal-
canzable (y jacobina), sino que se siente cercano, se vuelve real y realis-
ta, se hace dia a dia, y los peligros que lo amenazan se transforman en so-
lucionables y tienden a desvanecerse.

La erosién que en la democracia representativa estdn generando feno-
menos como la partitocracia, la personalizacién del poder, el impacto de
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los medios audiovisuales, las exigencias de la mercadotecnia politica o la
accién de poderosos y diversificados grupos de presién en los procesos de
toma de decisién politica, as{ como los centros de decisién de esta indole
ubicados allende las fronteras estatales, estdn coadyuvando a quebrar el
pluralismo real. Como afirma Jean-Pierre Raffarin (17), el discurso poli-
tico estatal aparece en general como algo prefabricado, rutinario, lejano y
excesivamente tecnocratico, capaz en la mayoria de los casos de precisar
los problemas, pero terminando casi siempre por globalizar y uniformar las
soluciones. Esta generalidad y abstraccion hacen que el discurso politico
se muestre como algo vacio, initil e incluso manipulador y engafioso, 1o
que, sin duda, afecta a la credibilidad del sistema democratico.

Por el contrario, como sefiala Rojo Salgado, el discurso politico regional
puede ayudar a revitalizar el modelo democratico, ya que no puede ser
mecanico, ni general o abstracto, sino concreto y cercano. «En el marco
regional los proyectos y las realizaciones son més facilmente identifica-
bles por todos. Las informaciones son espontaneamente verificadas, y los
grandes temas son suficientemente precisos y concretos para que la po-
blacion pueda hacerse un juicio claro sobre ellas. En definitiva, a este ni-
vel regional los procesos politicos son mds transparentes, por lo que tan-
to el discurso politico como el propio sistema democritico en general
alcanzan una mayor credibilidad». Es por ello que, para superar el mani-
fiesto estado de languidez y postracién democrética, pueden resultar al-
tamente eficaces y operativos. «La regionalizacién y la autonomia apro-
ximan, ciertamente, los centros de decisién a la poblacién, favorecen una
participacién mdas amplia e intensa, estimulan la fiscalizacién y el control
popular, contribuyendo asf a la creacién de hébitos participativos y acti-
tudes comprometidas con la realidad politica» (18).

Resulta obvio que no pretendemos agotar un tema tan profundo en
este contexto. Sirvan como refuerzo algunas otras argumentaciones. Pets-
chen sefiala, entre otras, la motivacién antropoldgica de la regionaliza-
cién, «en un mundo que se estandariza, el hombre tiene necesidad de si-
tuarse en un entorno concreto, bien conocido por él, para poderse
desenvolver y conectar con sus semejantes», en este sentido, la regién

(17) Nous sommes tous des Regionaux, Poitiers, Proyects Editions, 1988, p. 94.
(18) Argimiro ROJO SALGADO: El significado y las posibilidades de la autonomia y de
la regionalizacién politica, Sada (A Coruiia), do Castro, 1992, pp. 63-64.
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viene a ser un mundo de referencias manejable y concreto. Incluso, en el
contexto europeo, en la busqueda de una nueva identidad, la regién posi-
bilita que «el hombre se encuentre en un ambiente mas humano, con ins-
tituciones mas cercanas a la persona». Este autor aporta otras motivacio-
nes como la valoracién de lo tradicional, las exigencias de la economia,
la aparicién de nuevas areas geograficas por las modernas posibilidades
de movilidad, la humanizacién de la politica y la incidencia, cada vez ma-
yor, del principio de subsidiariedad (19).

No podemos dejar de apuntar los argumentos del profesor Rojo Sal-
gado, sin entrar en su desarrollo y justificacién, tales como el de que lare-
gionalizacién y la descentralizacién politica constituyen un eficaz reme-
dio y antidoto contra la insolidaridad y el individualismo; que el
autogobierno regional garantiza el derecho que tienen ciertos pueblos al
reconocimiento y cultivo de sus peculiaridades histéricas, culturales y
lingiiisticas; su utilidad como canal legal dentro del sistema para integrar
las tendencias autonomistas, e incluso secesionistas, de algunas zonas del
territorio nacional; que la autonomia y la regionalizaci6n politica brin-
dan la oportunidad para abrir cauces de cooperacién transfronteriza inte-
rregional; que la regionalizacién subestatal complementa y refuerza la in-
tegracién supraestatal; etcétera (20).

La erosién de la territorialidad y la relativa permeabilidad de las fron-
teras, la pulverizacién de la soberania por una serie de autonomias enca-
denadas subsidiariamente, lo cual puede constituir una garantia de la uni-
dad e integridad estatal o la sustitucién del monismo unitarista por un
pluralismo realista, son algunas de las principales vertientes de la pro-
puesta regionalista para la reestructuracién del Estado contemporaneo.
Subyacente al regionalismo se encuentra un modelo de sociedad y un mo-
delo de Estado innovadores y alternativos a aquellos que, desde el prélo-
go de la modernidad, han imperado sobre las concepciones sociales y
politicas de Occidente. Es un modelo que se propone superar el unitaris-
mo artificial y la igualdad racional y abstracta de la modernidad, adoptando,
simultdneamente, una perspectiva realista en la lectura que realiza del te-
jido social. El paradigma unitario y uniformizador de la modernidad se ve

(19) Cfr. Santiago PETSCHEN: La Europa de las regiones, op. cit., pp. 43y ss.
(20) Cfr. Argimiro ROJO SALGADO: El significado..., op. cit., pp. 65y ss.
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sustituido por una concepcién pluralista, marcada por la separacién y por
la distribucién del poder politico por parte de cada una de Jas unidades re-
gionales que, en su conjunto organico, constituyen la nacién y el Estado.

El objetivo final del proyecto regionalista es la construccién de un
tipo de Estado innovador y radicalmente diferente de aquel que se impo-
ne con la modernidad. Por ello también se identifica con la propia demo-
cracia o, por lo menos, con una forma nueva y més eficaz de vivencia de-
mocrdtica. A partir de una distribucién horizontal del poder entre las
unidades territoriales que componen el Estado, paralela a la vertical mds
tradicional de divisidn del poder en ejecutivo, legislativo y judicial, el re-
gionalismo pretende ser el instrumento de renovacién sustancial de la de-
mocracia, a partir de la aproximacién que asegura entre la base social y
las jerarquias del poder, por un lado, y de la participacidn de la primera
en el gjercicio del segundo, por otro.

La propuesta regionalista se inserta en el contexto de la manifiesta
crisis del paradigma representativo de la experiencia democratica. Apun-
ta hacia la sustitucién de un sistema pasivo de representacién abstracta de
los ciudadanos entendidos racional y atomisticamente, todos perfecta-
mente idénticos entre si, por un sisterna activo de participacién material
en el ejercicio ordinario del poder. En la reestructuracidn del Estado que
se preconiza a través de la pulverizacién del monopolio del poder del Es-
tado, de la soberania, y de la institucionalizacién de una nueva distribu-
cién en unidades més pequefias, manejables y potenciadoras de la accidn
politica —directa e indirecta— de Jos ciudadanos, el regionalismo constituye
un medio de superar uno de los grandes dilemas de las sociedades con-
temporaneas ante la opcién imposible entre la sumisién al autoritarismo
—democréfico o no—- y el conformismo o la renuncia. La reforma regional
del Estado proporciona a los ciudadanos espacios y mecanismos para una
democracia participativa, en cuyo ambito las regiones desempefian un pa-
pel determinante en la conduccidn de la vida politica.

Aunque, por supuesto, no se pierda de vista la posibilidad de que el
regionalismo, por si solo, no es sinénimo de democracia; las tiranias re-
gionales son perfectamente posibles, bien que mds dificiles, si no se res-
petan los derechos del hombre, las libertades y garantias fundamentales
y los derechos de las minorfas. Resulta obvio que no cabe identificar, sim-
plificadamente, democracia con autonomia. Numerosos son los supues-
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tos en nuestro contexto en que determinados dirigentes locales, reme-
dando a las ciudades-estado sin ninguna de las virtudes de la polis, obs-
taculizan, de manera flagrante, el correcto funcionamiento institucional en
modelos democraticos. Como mas adelante analizaremos con detalle, los
argumentos contrarios a un incremento de los poderes locales, descon-
textualizados, pueden llegar a poseer cierta solidez cientifica.

Michael Keating ha sefialado la circunstancia de que mientras a los Es-
tados cada vez les cuesta mas dirigir sus territorios, politica y econémi-
camente, el territorio ha vuelto a aparecer como elemento importante de
la vida politica; factores como la necesidad de adaptacién econémica ante
la globalizacioén, el renacimiento de culturas y lenguas minoritarias, los nue-
vos movimientos sociales que, frecuentemente, poseen una base local o
regional, la influencia de los regimenes territoriales e, incluso, la propia
politica ha girado de modo creciente en torno al territorio, entre otros fac-
tores, por la decadencia de las antiguas alineaciones basadas en la clase
social, lo que ha permitido que los problemas territoriales aflorasen a la
superficie, bien por medio de partidos territoriales o de divisiones de la
misma indole en el seno de los partidos nacionales.

Esta reinvencion del territorio, de la que nos habla Keating, «en algunos
casos se ha concentrado en lugares poseedores de una marcada identidad
histérica, pero sin volver a formas premodernas de identidad territorial»
(21), pero no se limita a este tipo de regiones aunque, alguna de ellas, pue-
da considerarse la avanzadilla de un movimiento mds amplio: «Regions are
not a given fact of life, or a historic relic, but a social construction, cons-
tantly being made and remade» (22). De hecho, «across Europe, regiona-
lism thus moved from a movement of territorial defence, through a stra-
tegy for economic modernization, to a movement for constitucional change
and transformation of the state» (23); «the new regionalism is transfor-
ming the state» (24).

(21) Michael KEATING: Naciones contra el Estado. El nacionalisino de Cataluiia, Que-
bec y Escocia, Barcelona, Ariel, 1996, pp. 96y ss.)

(22) Michael KEATING: The New Regionalism in Western Europe. Territorial restruc-
turing and political change, Cheltenham (UK), Northampton (MA, USA), Edward Elgar
Publishing Limited, 1998, p. 109.

(23) Ibid., p. 71.

(24) Ibid., p. 187.
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De todas formas, Keating distingue tres posibles tipologias engloba-
bles en la descripcién: nacionalidades histéricas, con un fuerte sentido de
la cultura e identidad, sus propias instituciones y, a menudo, una eco-
nomia regional propia y diferenciada (Catalufia, Escocia, Flandes...); una
subcategorfa de este primer grupo abarcaria regiones con una identidad
lingiiistica y/o histérica pero sin pretensiones de reivindicacién nacional
(Sicilia, Comunidad Valenciana, Baviera...). LL.a segunda incluirfa regio-
nes definidas primariamente por poseer instituciones propias, las cuales
utilizan para construir un espacio politico y un sistema de accién efecti-
vo (Emilia-Romana, los ldnder del oeste aleman...). El tercer grupo seria
el referido a las regiones meramente administrativas que no han avanza-
do en demasfa en el cultivo de su identidad en el citado sentido fuerte del
regionalismo (la mayor parte de las regiones francesas, las holandesas...).

Otra interesante clasificacién de este nuevo regionalismo, es la reali-
zada por el profesor portugués Carlos Eduardo Pacheco Amaral (25). Dis-
tingue este autor entre un regionalismo que se encuadra mas en el &mbi-
to de la regionalizacién que del regionalismo propiamente dicho, en el
cual las regiones serian entidades dependientes de los 6rganos centrales
del Estado, creadas por éste para potenciar la descentralizacién adminis-
trativa y el desarrollo econémico. Un segundo modelo serfa el regionalismo
de inspiracién protonacionalista, anti-estatal o de alternativa al Estado en
el que se encuadran y de inspiracién federalista. El tercero cabria catalo-
garlo como reformista, autonomista y de afirmacién estatal.

Finalizaremos este capitulo retornando a la cuestién irresoluta de don-
de encontrar la frontera de la autonomia regional con otros modelos, cuan-
do —como hemos visto— el propio regionalismo propone varios. Tal vez de-
bamos quedarnos, superando gordianamente esa ansiada linea demarcatoria,
con la opinién de Guy Héraud relativa a que la verdadera y completa au-
tonomia no se acomoda ni se corresponde con ningun tipo de regionali-
zacion. «Para alcanzar una auténtica autonomia, es necesario eliminar el
control gubernamental y mantener Gnicamente un simple control juris-
diccional, el cual por su misma naturaleza es un control de legalidad y no
de oportunidad [political» (26).

(25) Regionalismo e Estado das Autonomias, Ponta Delgada, Universidade dos Aco-
res, 1997, pp. 174-175. Tesis Doctoral, inédita.

(26) Prélogo al libro de Argimiro ROJO SALGADO: El significado y las posibilidades...,
op. cit., p. 14.
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CAPITULO II. LA ORGANIZACION TERRITORIAL DEL ESTADO EN PORTUGAL

1. Breve historia

Engafioso titulo, tal vez, porque no se trata de remontarse en la noche
de los tiempos de la historia portuguesa, aunque se podrian aportar datos
tan interesantes como la pervivencia casi incélume (con reconocimiento
constitucional incluido) de la vieja division del territorio en parroquias o
feligresias civiles que proviene de las Parochiale Suevum, redactadas en-
tre los afios 572y 592,

Cifiéndonos a la historia politico-constitucional, desde el triunfo de la
Revolucién Liberal en 1820 y la Constitucién de 1822, hasta 1976, cabria,
acaso, sintetizarla subrayando, de un lado, la constante presencia de una
fuerte impronta uniformista, de inspiracién napoleénica, 16gica hasta cier-
to punto en un Estado relativamente pequefio, sin apenas fracturas étni-
cas y/o lingiifsticas y siempre temeroso de las intenciones expansionistas
de su poderoso vecino peninsular; de otro, ese uniformismo estuvo casi
siempre acompafiado de una clara centralizacién en su organizacién ter-
ritorial. Aunque, a este respecto, cabria afiadir que, en relacién con sus en-
tidades locales, existié un auténtico movimiento pendular en los sucesi-
vos periodos histéricos, ora mas centralizadores, ora mas descentralizadores.
Vedmoslo con brevedad.

Tres son las cldsicas divisiones de la Administracién local portugue-
sa: la parroquia, el municipio y el distrito. Esta dltima fue sustituida du-
rante breves lapsos de tiempo (1826, 1914, 1933) por la provincia. Si bien
es cierto que en la mayor parte de la historia politico-constitucional por-
tuguesa el distrito solamente poseyo el cardcter de mera divisién territo-
rial para el desarrollo de las acciones del Estado central a través de su
agente el Gobernador Civil, en otros momentos se configuré como enti-
dad local intermedia entre el Estado y sus Municipios, con érganos de
gobierno y administracién propios, democriticamente elegidos por su
base poblacional, y cierta autonomia, como durante la vigencia de los C6-
digos Administrativos de 1836 y de 1878 y las Leyes de la Republica im-
plantada en 1910.

En realidad, y como resumen, se puede decir que esta entidad supra-
municipal siempre tuvo una vida atribulada como entidad local, en pala-
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bras del profesor Macedo de Oliveira (27), e incluso hoy en dia subsisten
de forma ldnguidamente provisional en el territorio continental, en tanto
en cuanto no se instituyeren las regiones administrativas (28); si bien es
cierto que cabria afiadir con Ramires Fernandes el factor de que desde un
principio se procurd organizar el territorio portugués en unidades admi-
nistrativas supramunicipales cuyo nimero no varié demasiado a lo largo
de los afios y de los diferentes regimenes politicos, las cuales sélo tuvie-
ron caracter propio de entidad local en los periodos descentralizadores, cau-
sa principal, segln este autor, de que no se consiguieran asentar en la or-
ganizacién administrativa portuguesa, ya que el talante centralizador del
poder no les permitidé nunca desarrollar todas sus potencialidades, hasta
el punto de conseguir atrofiarlas (29).

Una tltima mencién antes de finalizar este breve recorrido merece ha-
cerse en relacién a la curiosidad histérica de cémo en momentos pletd-
ricos del salazarismo —1939—, fue aprobado un Estatuto de los Distritos
Auténomos de las islas adyacentes que establecia una cierta autonomia
administrativa y financiera para los Distritos insulares (30), siempre den-
tro de los pardmetros de un régimen politico centralista a ultranza, el
cual incluso otorgd a los Gobernadores Civiles de los archipiélagos ca-
tegoria de Ministros de Estado, con atribuciones que superaban a las de
sus homologos del territorio continental (31), en un remedo de antiguos
Virreinatos. También en pleno auge del Estado Novo, aunque tras la re-
tirada de Salazar, en 1969 se procedié a una divisién regional con sim-
ples efectos de planificacién econdmica, es decir, regiones meramente tec-
nocrdticas y simples 6rganos desconcentrados del Estado central; de ellas

derivarian las posteriores Regiones-plano de la Constitucién aprobada
en 1976.

(27) Cfr. Anténio CANDIDO DE OLIVEIRA: Direito das Autarquias Locais, Coimbra,
Coimbra Editora, 1993, p. 48.

(28) Articulo 82.1 de la Ley n.° 79/77, de 25 de octubre.

(29) Cfr. Manuel RAMIRES FERNANDES: A problemdtica da Regionalizagdo, Coimbra,
Livraria Almedina, 1996, pp. 14-15. :

(30) En realidad ya habfa existido un antecedente remoto de autonomia para algunos
territorios insulares en el Decreto de 2 de marzo de 1895, modificado por la Ley de 12 de
junio de 1901. Cfr. Amancio FERREIRA: As Regides autonomas na Constituicao portugie-
sa, Coimbra, Livraria Almedina, 1980, p. 46.

(31) Cfr. Argimiro ROJO SALGADO: La Regionalizacion..., op. cit., p. 184.
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2. La Constitucion de 1976

Con matices, la democritica y ya duradera Constitucién de la Repd-
blica Portuguesa de 1976 da un paso adelante en relacién a sus prece-
dentes en la senda de la descentralizacién, tanto local como regional. Y
decimos con matices con cierta generosidad, porque el hecho es que tras
mds de veinticinco afios de vigencia de la Constitucién, Portugal continta
siendo uno de los Estados més centralizados de Europa occidental, sino
el que mas, algo en buena medida motivado por la inaplicacién de los
preceptos constitucionales relativos a la regionalizacién.

Dejaremos de lado el tratamiento en detalle de los aspectos referidos
a las autarquias locales (municipios y parroquias, fundamentalmente),
que poseen problemas comunes a la totalidad de los paises del sur de Eu-
ropa (entre ellos Espatfia) que siguieron el modelo de régimen administrativo
francés, como serian el exceso numérico de entidades y su pérdida de
peso especifico como fuente de decisiones politicas y macroecondmicas;
la inadaptacién de un modelo univoco para grandes dreas metropolitanas
y pequefios nicleos municipales o parroquiales en franca regresién po-
blacional; las enormes dependencias financieras que tienen respecto de Ad-
ministraciones mas poderosas que implican, de consuno, que las procla-
mas de autonomia local sean palabras hueras en la mayor parte de los
casos y, sin embargo, por contraste, las mayores exigencias que los ciu-
dadanos reclaman de sus gobernantes locales, elegidos democraticamen-
te y necesitados cada vez de més recursos que ellos mismos no pueden re-
caudar, lo que origina una cierta cultura politica de la subvencién (indeseable
siempre en democracia) y unas dependencias que generan no sélo inefi-
ciencias sino graves riesgos de discriminacidn en el reparto de recursos
en funcién de afinidades politico-partidarias; el mantenimiento de los ind-
tiles distritos (32) y, sobre todo y més preocupante, la absoluta falta de vo-
luntad politica de reformar en profundidad el régimen local, a pesar del
generalizado reconocimiento de su urgente necesidad; mutatis mutandis,
lo mismo que acontece en el caso espafiol.

Aunque mds adelante tendremos ocasion de recuperar algunos de ta-
les problemas, nos centraremos ahora, brevemente, en el tratamiento cons-

(32) Al menos en Portugal esta prevista su desaparicién en cuanto se instauren las re-
giones administrativas, cosa que no ha sucedido en Espaiia con las provincias al implantar-
se las Comunidades Auténomas, con la excepcién de las uniprovinciales.
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titucional de la regionalizacién. El elemento diferenciador més intere-
sante de la Constitucién portuguesa es la distincidn que establece entre dos
tipos de regiones: las Regiones autdnomas, reguladas en el Titulo VII
(articulos 225 a 234), y las Regiones administrativas, entidades locales dis-
tintas del municipio y la feligresfa o freguesia, reguladas en el capitulo IV
del Titulo VIII (articulos 255 a 262) relativo al Poder Local. La mera ubi-
cacién fisica en la Carta Magna ya comienza a marcar la distincidn entre
ambas clases de regiones.

El disefio de las primeras estd exciusivamente pensado para los ac-
tuales territorios insulares bajo soberania portuguesa, es decir, los archi-
piélagos de Madeira y de las Azores. Los articulos 225 y 226 especifican
que se trata de una autonomia politico-administrativa, que se haré efecti-
va a través de unos Estatutos de igual caracter elaborados por las respec-
tivas Asambleas regionales, democraticamente elegidas, y aprobados por
la Asamblea de la Republica como érgano de soberania. Las competen-
cias se encuentran configuradas en la Constitucién (art. 227), asi como los
6rganos de gobierno propios de las Regiones (Asamblea regional y Go-
biemo regional), en forma de sistemas de gobierno parlamentarios. Fi-
nalmente, 1a Reptiblica se halla representada en cada Regién auténoma por
un Ministro de la Repiblica, nombrado por el Presidente a propuesta del
Gobierno y oido el Consejo de Estado. El mismo es miembro del Conse-
jo de Ministros y le competen todas Jas funciones del Estado en la regién,
amén de coordinar las actividades de los servicios centrales con las pro-
pias de ]a regién. Ademads, ejerce misiones caracteristicas de un Jefe de
Estado de una Republica parlamentaria en el ambito regional, tales como
el nombramiento del Presidente regional teniendo en cuenta los resulta-
dos electorales, el nombramiento de los restantes miembyos del Gobier-
no regional a propuesta de su Presidente, la firma y publicacién de los
decretos legislativos regionales e, incluso, la posible interposicién de veto
sobre éstos, etcétera.

Por su parte, las Regiones administrativas se configuran en la Cons-
titucién como unos peculiares entes locales, previstos para implantar si-
multineamente en la totalidad del territorio continental portugués, ca-
rentes de autonomia politica en el sentido de capacidad legislativa, pero
dotadas de 6rganos de gobierno (ejecutivos, més que de direccién politi-
ca) y representacion propios (Asamblea regional, Junta regional y Con-
sejo regional) elegidos democraticamente, por lo que, en realidad, si habria
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que hablar de organizaciones politicas, de érganos politicos, como ha-
bremos de comentar con mas detenimiento posteriormente. De todas for-
mas, laregulacién constitucional sobre las mismas, amén de escueta has-
ta la austeridad, queda completamente abierta en sus diversas disposiciones
para completarla a través de legislacion de desarrollo, como asf ha sido,
al menos parcialmente.

Una cierta fiebre planificadora-regional que se vivié en los afios finales
del salazarismo, también fue recogida por el aura de utopia socialista que
envolvia la Constitucién de 1976. Es por ello que su articulo 95 preveia
la existencia de un tercer tipo de regién, la llamada Regién-plano, con la
siguiente definicion textual:

«El pafs serd dividido en regiones Plano con base en las potenciali-
dades y €n las caracteristicas geograficas, naturales, sociales y humanas
del territorio nacional, con vista a su desarrollo equilibrado y teniendo
en cuenta las carencias y 1os intereses de las poblaciones».

Este precepto, desaparecido con la reforma constitucional de 1989,
nunca fue aplicado, a pesar de algunos esfuerzos en tal sentido, como el
realizado por el Partido Socialista Portugués en 1979 en sede parlamen-
taria, para dividir el territorio continental en siete Regiones plano: Norte
Litoral, Norte Interior, Beira Litoral, Beira Interior, Estremadura e Val do
Tejo, Alentejo y Algarve, dotadas de un Consejo regional de planificacién
con representantes de las autarquias locales de su 4mbito, del Estado y
de las organizaciones econdmicas, sociales, culturales y profesionales de
relevancia en el 4rea regional (33).

Su cariz marcadamente tecnocratico y la existencia de las Comisiones
de Coordinacién Regional (CCR), creadas mediante Decreto Ley de 21 de
diciembre de 1979, de idéntico caracter, seguramente propiciaron su fra-
caso para evitar solapamientos (34) entre ambos entes. Las CCR, en rea-
lidad, sustituyeron a las antiguas Comisiones de Planificacién Regional
que se habian constituido entre finales de los afios sesenta y principios de
los setenta. Pese a su sustancia, meramente planificadora, y a su aséptica

(33) Cfr. Didrio da Assembleia da Repiiblica, 11 Serie, nimero 43 de mayo de 1979.
(34) Ello sin contar con el hecho de que las catarsis reformistas de 1982 y 1989 del tex-
to constitucional, tenfan muy claro el propésito de orillar definitivamente cualquier residuo
de dialéctica marxista con posibilidades de ser aplicada que pudiera contener la Constitucion.
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denominacién de encuadramiento geografico (salvo en el sur del pais) en
que se divide el territorio continental, el hecho cierto es que las cinco
CCR (Norte, Centro, Lisboa e Val do Tejo, Alentejo y Algarve) han teni-
do un papel notablemente activo (habiendo sido incluso asi reconocido por
los organismos comunitarios europeos), el cual, en ausencia de regiones
con gobierno propio, ha servido para imprimir una cierta dindmica re-
gional en la accién puiblica (35), por mas que no sean sino simples érga-
nos de desconcentracion de la Administracidn central del Estado.

Tienen como finalidad basica el desarrollo de los respectivos espa-
cios regionales y para ello realizardn estudios y proyectos, trabajos de
planificacién, apoyo a los municipios, articulacién con las universidades
y asociaciones empresariales; pero, ademas de eso, poseen capacidad de
intervenir en algunas politicas sectoriales en coordinacién con las distin-
tas Administraciones centrales, concretamente en lo relativo a la ordena-
cion territorial, donde tienen funciones especificas de caricter ejecutivo.
También desarrollan trabajos de coordinacién y apoyo a los municipios de
su ambito, llevan a efecto las acciones necesarias para la seleccién y pre-
sentacion de proyectos financiados por los fondos estructurales comuni-
tarios, etc. (36).

Para todo ello cuentan con distintos érganos como el Presidente de la
Region (nombrado para un mandato de tres afios por el Primer Ministro
a propuesta del Ministro de Planificacion y de Administracién del Terri-
torio), el Consejo de Coordinacién (con representacién de los Ministe-
rios afectados por las politicas sectoriales a llevar a cabo en la regién), el
Consejo Consultivo Regional (compuesto por los Presidentes de los Mu-
nicipios de su dmbito) y diversos Gabinetes de apoyo técnico.

Las valoraciones que ha suscitado la actuacién de estas Comisiones
de Coordinacién Regional en el pafs vecino no pueden ser mas diferen-
tes. Desde aquellas de quienes piensan que son las culpables de que no se
hayan implantado todavia las regiones administrativas y excusa para se-
guir actuando en las regiones portuguesas de manera centralista y poco de-

(35) Cfr. Armando PEREIRA: «O processo de regionalizacio em Portugal», en Revista
da Escola Galega de Administracién Piiblica n.° 9, Santiago de Compostela, Escola Gale-
ga de Administracién Pablica, 1995, p. 214.-

(36) Cfr. Ibid.
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mocrdtica, hasta las de los que opinan que las CCR han exorbitado en sus
actuaciones su dmbito competencial, extralimitando su activismo regio-
nal de manera peligrosa.

Lo cierto es que, salvo en algunos aspectos parciales relativos a la or-
denacién territorial, su intervencién no puede considerarse como exce-
sivamente relevante, ya que no son mas que organismos periféricos de un
determinado Ministerio, sin que la coordinacién entre las distintas Ad-
ministraciones interactuantes en el drea regional suponga tampoco un
milagro de eficacia. Ademads, no han conseguido uno de sus objetivos
bésicos salvo en el Algarve (37), sin duda, la regién méds homogénea de
las cinco, como es la elaboracién del Plan Regional de Ordenacién del
Territorio (PROT). Finalmente, en ocasiones, han suscitado alguna ani-
madversién por las funciones que se les han asignado de control sobre la
actividad urbanistica de los municipios, siendo érganos meramente tec-
nocraticos que actian, en este y en otros campos, Como ente superior a
los democriticos. De todas formas, resulta innegable que también han te-
nido aspectos positivos y, no en vano, una de las previsibles propuestas
del mapa de la regionalizacién administrativa lusa (la del Partido Social
Demécrata) se basara en las cinco Comisiones de Coordinacién Regio-
nal.

3. La experiencia de las Regiones Auténomas portuguesas

No caeremos en la tentacién de intentar agotar el tema. Unicamente
abordaremos algunos aspectos de perfil, tales como los antecedentes
histéricos, la regulacién de los Estatutos de Autonomia portugueses y
las experiencias aportadas por éstos a la vida politica de la actual Repi-
blica.

Citados ya algunos de sus remotos precedentes juridicos, cabe afiadir
ahora que ni los mismos ni los vigentes Estatutos de Autonomfia son fru-
to del azar. Antes al contrario, su fundamento posee hondas raigambres,
especialmente en el caso azoriano. Su condicién de periferia estuvo se-

(37) Cfr. Andreas HILDEBRAND SCHEID: Politica de ordenacién del territorio en Eu-
ropa, Sevilla, Universidad de Sevilla-Consejeria de Obras Publicas y Transportes, 1996, p.
121.
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cularmente mds marcada que la mayoria de las posesiones y conquistas
posteriores, aquellas que formarfan parte del Imperio colonial portugués.
Su insularidad y escasa importancia econémica, mis que su lejania o el
peculiar dialecto azoriano, su ninguneo, si se prefiere, por parte de la
metrdpoli, provocaron situaciones esperpénticas, como ¢l dominio sobre
Madeira en varias ocasiones, a principios del siglo XIX, por parte del tra-
dicional aliado inglés, o dramdticas, como la sangria humana que sufrie-
ron con la emigracién unos azorianos abocados a la miseria en su propia
tierra, fendmeno sélo comparable en volumen porcentual —y, como se
sabe, en circunstancias politicas bien distintas— a lo acontecido en Irlan-
da tras el brutal expolio britdnico (38).

Las reivindicaciones azorianas, que estallaron tras el triunfo de la Re-
volucién de los Claveles (Revolugao dos Cravos) de abril de 1974, venian
incubdndose —y manifestdndose— desde hacfa tiempo, y no puede sor-
prender que alguna de ellas adoptara tonos maximalistas, como la peticidn
de independencia reclamada por el Frente de Liberacién de las Azores en
1975 (39), en paralelo a claras solicitudes de autonomia politica, como las
del amplio, politica e socialmente, Movimiento para la Autonomia del
Pueblo Azoriano. Expresivo resulta el lema del escudo oficial del archi-
piélago: «Antes morir libres que en paz sometidos».

Para el caso de Madeira se pueden reproducir idénticas argumenta-
ciones, pero de manera menos fraumdtica: menor lejania del continente,
menor atraso econémico e, incluso, menor dispersién de sus islas (tam-
bién con un nimero mds reducido y sin discusién en lo tocante a cudl es
la més importante) en el Atldntico. Ademds, las reivindicaciones autono-
mistas también contaban con un menor apoyo social.

(38) Se calcula que la cifra total de emigrantes azorianos y madeireses supera a Ja ac-
tual dc residentes. Es més, el archipiélago dc Azores tenfa en 1978 una poblacién residente
infenior a la de un siglo antes.

(39) La idea separatista tuvo sus méas apasionados defensores en nidcleos de la cmi-
gracién azoriana en Estados Unidos. fundamentalmente en la costa este. En 1975 Jesse
Helms, senador republicano por Carolina dcl Norte, defendié en el Capitolio de Washing-
ton 1a independencia de las Azores. Ya antes, en 1918, se le planted al Sccretario de Mari-
na norteamericano, Franklin D. Roosevelt, 1a opcién de una posible absorcién del archipié-
lago por parte de Jos Estados Unidos. CIr. Alvaro MONJARDINO: «Sobre os Limites da
Autonomia», en Varios: Estudos de Direito Regional, Lishoa, LEX, 1997, p. 661.
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No es de extrafiar que el paternalismo salazarista, ultracentralista pero
mas preocupado por evitar o bajar el diapasén en conflictos politicos o so-
ciales, hubiera aprobado una especie de descentralizacidén para Azores y
Madeira mediante el denominado Estatuto de los Distritos Auténomos de
las Islas Adyacentes, aprobado por el Decreto-Ley n.° 30214, de 22 de
diciembre de 1939, y nuevamente publicado, con algunos retoques, en el
Decreto-Ley n.° 36453, de 4 de agosto de 1947. De hecho, el preaAmbulo
del primero de los citados sefialaba (y causa cierto asombro en aquel con-
texto histérico) como «es dificil, en verdad, adoptar otra solucién [dis-
tinta de la autonomia] en el momento presente. Si en 1895 ya se reclamaba
para los Distritos insulares cierta libertad para administrarse, mucho més
pesan ahora las razones de entonces, asf como otras nuevas que se le pue-
dan afiadir».

Podemos considerar la figura de estos Distritos Auténomos como una
simple descentralizacién administrativa ya que, aunque gozaban de al-
gunas competencias (fomento agrario y forestal, educacién y cultura, sa-
lud piblica, coordinacién econdémica, obras publicas, etc.), sus érganos pro-
pios, las llamadas Juntas Generales, en realidad simplemente suplian en
esos aspectos la labor de los Ministerios lisboetas y, ademas, estaban bajo
la férula de los Gobernadores Civiles de los Distritos Auténomos (con
rango de Ministros de Estado), quienes incluso tenfan la facultad de ela-
borar reglamentos legislativos sobre materias no reguladas por ley o por
decreto del Gobierno Central (40).

Es por ello que no serd hasta la aprobacién de la Constitucién de-
mocratica de 1976 (41) cuando se establezca para los archipiélagos una
auténtica autonomfia politica, hecho que, a pesar de seguir enmarcado en
un Estado unitario, supone una de las mas profundas innovaciones en su
organizacién politico-territorial, en opinién de los profesores Gomes Ca-
notilho y Vital Moreira (42), ya que se dota a los érganos regionales de

(40) Cfr. Mério DE'BRITO: «Competéncia legislativa das Regides Auténomas», en
Scientia luridica n.° 247/249, tomo XLIII, Braga, Universidade do Minho, 1994, pp. 15-16.

(41) Concretamente, el articulo 6.2 indica como «Os arquipélagos dos Acores e da Ma-
deira constiuen regides auténomas dotadas de estatutos politico-administrativos e de 6rgaos
de governo préprio».

(42) Vid. Constitui¢do da Republica Portuguesa. Anotada, Coimbra, Coimbra Edito-
ra, Limitada, 1978, nota II al articulo 227.
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poderes legislativos (aunque limitados), caracteristica tipica del régimen
de autonomyfa politico-administrativa (43).

Regulada exclusivamente para los archipiélagos de Azores y Madei-
ra, este régimen politico-administrativo, que excepciona el general del res-
to del Estado,»se fundamenta en sus caracteristicas geograficas, econé-
micas, sociales y culturales y en las histéricas aspiraciones autonomistas
de las poblaciones insulares» (art. 225.1). Se pretende con esta autonomf{a
asegurar «la participacién dernocritica de los ciudadanos, el desarrollo
econdmico-social y la promocién y defensa de Jos intereses regionales,
tanto como &l refuerzo de la unidad nacional y de los lazos de solidaridad
entre todos los portugueses» (art. 225.2). Dicha autonomia no afecta a la
integridad de la soberanfa del Estado y se debe ejercer dentro del marco cons-
titucional (cfr. art. 225.3). Su concreta aplicacién se determinard a iravés
de unos Estatutos politico-administrativos elaborados por las Asambleas
Regionales y aprobados por la Asamblea de la Republica (cfr. art. 226).

Sus competencias, que definirdn sus respectivos Estatutos, versaran,
segln el articulo 227, entre oiras, sobre:

a) Legislar, respetando la Constitucidn y las leyes generales de [a Repd-
blica, en materias de interés especifico para 1as regiones gue no estén
reservadas a la competencia propia de los drganos de soberania.

b) Elaborar los reglamentos de la legislacién regional y de las leyes
generales que no reserven para los érganos de soberania el poder
reglamentario.

c) Ejercer la iniciativa legislativa ante la Asamblea de la Repiiblica.

d) Ejercer su propio poder ejecutivo.

e) Administrar y disponer de su patrimonio.

f) Ejercer poder tributario propio, en los términos que marque la ley.

g) Ejercer las competencias sobre el régimen local en los términos
que marque la ley

h) Dirigir los servicios, institutos pdblicos y empresas puiblicas y na-
cionalizadas que ejerzan su actividad exclusiva o predominante-
mente en la regidn, o en otros casos en que lo justifique el interés
regional.

(43) Cfr. 1. ). Gomes CANOTILHO: Direiro Constitucional, Coimbra, Livraria Almedi-
na, 1995, 6.” ed., p. 885.
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i) Aprobar el plan econémico regional, el presupuesto regional y las
cuentas de la regién y participar en la elaboracién del plan regional.

j) Participar en la definicién y ejecucién de las politicas fiscal, mo-
netaria, financiera y de cambio.

k) Participar en la definicién de politicas relativas a aguas territoria-
les, zona econémica exclusiva y fondos marinos contiguos.

1) Participar en las negociaciones de tratados y acuerdos internacio-
nales que directamente les afecten, asi como en los beneficios que
de ellos se deriven.

Gran parte de estas competencias se reservan en exclusiva a la respectiva
Asamblea regional, uno de los érganos de gobierno propios de la region,
que debera ser elegida por sufragio universal, directo y secreto, de acuer-
do con el principio de representacién proporcional. El otro es el Gobier-
no regional, politicamente responsable ante la Asamblea. Por su parte, la
soberanfa de la Reptblica estard especialmente representada en cada re-
gién por un Ministro de la Repiiblica, cuyos amplios poderes referimos en
paginas anteriores y que incluyen el derecho de veto sobre la legislacién
emanada de la Asamblea regional que deberd ser levantado por la ma-
yoria absoluta de ésta, pese a lo cual también tiene la potestad de acudir
al Tribunal Constitucional para que éste ejerza el control preventivo de cons-
titucionalidad de la norma regional previsto en los articulos 278 y 279 de
la Constitucién.

Por otro lado, junto con las relaciones de cooperacién entre los 6rga-
nos de soberania y los regionales que establece el articulo 229, los pode-
res de las regiones estin limitados en varios aspectos:

a) restriccién de los derechos legalmente reconocidos a los trabaja-
dores.

b) restriccidn al transito de personas y bienes entre las regiones y el
resto del territorio nacional.

c) reserva del ejercicio de cualquier profesién o del acceso a cual-
quier cargo publico a los naturales o residentes en la regién.

Finalmente, el articulo 234 establece que el Presidente de la Repu-
blica podré disolver los 6rganos de las Regiones Auténomas por actos
contrarios a la Constitucién, oidos la Asamblea de la Repiblica y el Con-
sejo de Estado, quedando en tal caso el gobierno de la regién en manos
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del Ministro de la Republica en ella (es de suponer que de forma provi-
sional).

La reforma de la Constitucién portuguesa (Decreto Constitucional n.”
1/97) aprobada en sesién plenaria de la Asamblea de la Republica el 3 de
septiembre, ha modificado, parcialmente, la regulacién relativa a las Re-
giones Auténomas, y no sélo cambiando su ubicacién en el texto (Titulo
VII; arts. 225-234), sino también en algunos aspectos medulares; de for-
ma esquemadtica:

1. En cuanto a sus poderes, desaparece su capacidad de iniciativa le-
gislativa ante la Asamblea de la Repiiblica. Ademds, desde la reforma,
precisan autorizacién de este Gltimo érgano para legislar en mate-
rias de interés especifico para la regién. Finalmente, se les abre la
puerta para «participar en el proceso de construccién europea me-
diante representacion en las respectivas instituciones regionales y
en las delegaciones implicadas en procesos de decisién comunita-
ria cuando estén en discusién materias de su interés especifico».

2. Elnuevo articulo 228 establece un listado de materias de interés es-
pecifico de las Regiones auténomas sobre las que pueden legislar.
Esta relacién resulta muy limitada, tanto por el nimero como por
el contenido de las materias en ella incluidas (patrimonio, medio
ambiente, agricultura y pesca, recursos hidricos, urbanismo y or-
denacién del territorio, infraestructuras y transportes, turismo y
deportes..., y poco mas), pero contiene un cajon de sastre final
(«otras materias que afecten exclusivamente a la respectiva regién
o que en ella adopten una peculiar configuracién») que, acaso, pue-
da permitir que las necesarias reformas estatutarias que deberd im-
plicar esta revisién constitucional no resulte demasiado traumati-
caen el camino de vuelta de la autonomia anteriormente ostentada.

3. Respecto al Ministro de la Republica, ya no representa a la sobe-
rania sino al Estado (44).

(44) La doctrina portuguesa distingue, dentro de los 6rganos constitucionales, entre
6rganos del Estado y 6rganos de soberanfa: «La idea de érganos constitucionales de sobe-
rania significa que a ellos pertenece el ejercicio del poder (auctoritas, maiestas) superior
del Estado, bien en su dimensién externa (respecto a otros Estados y poderes soberanos)
bien en su dimensi6n interna (frente a otros “centros de poder” internos) ». [bid., p. 696.



LA REGIONALIZACION EN PORTUGAL 139

4. Por ultimo, se faculta a 1a Asamblea Regional para presentar pro-
puestas de referendo regional, aunque la convocatoria del mismo
siempre dependerd de la decisién (vinculante) ultima del Presi-
dente de la Republica.

3.1. Azores

El Estatuto de Autonomia definitivo de las Azores se aprobé en 1980
(el provisional era de abril de 1976), siendo reformado en agosto de 1986
y rectificada esta reforma en algunos aspectos en 1987 (45). Los Princi-
pios.Generales (Titulo I) reproducen, basicamente, las disposiciones cons-
titucionales, incluyendo en el territorio de la Regién auténoma de las Azo-
res (46) el mar circundante y sus fondos, definidos como aguas territoriales
y zona econdmica exclusiva en los términos de la ley.

En lo relativo a los érganos regionales, son los siguientes:

A) Asamblea Regional. Compuesta por diputados, cuya sede fija se
ubicard en la ciudad de Horta, sin perjuicio de que se realicen sesiones ple-
narias o de comisién en otros lugares de la regién. Cada isla constituird
un distrito electoral, ademas de la existencia de otros dos distritos, uno para
los azorianos residentes en otros lugares del territorio portugués y otro
para los residentes en el extranjero. La férmula electoral serd la de Hondt.
La legislatura durara cuatro afios, salvo disolucién anticipada. El estatu-
to de los diputados regionales es el habitual en todos los modelos de-
mocraticos parlamentarios, al igual que el funcionamiento interno de la Ca-
mara.

(45) Leyn.°9, de 26 de marzo. El motivo fundamental fue el malestar que provocé en
el seno de las fuerzas armadas la igualacidn de honores entre los sifmbolos regionales (ban-
dera e himno) y los nacionales. Regulacién que fue vetada por el Presidente de la Republi-
cay, posteriormente, rectificada al restablecerse la prelacién de los simbolos nacionales. En
estos momentos se encuentra en tramitacion parlamentaria en la Asamblea de la Republica
una proposicién de ley (n.° 163/VII) de reforma estatutaria presentada por la Asamblea Re-
gional.

(46) Archipiélago compuesto por las islas de Santa Maria, San Miguel, Terceira, Gra-
ciosa, San Jorge, Pico, Faial, Flores, Corvo, y también por los islotes adyacentes. Su pobla-
cién residente es de unos 300.000 habitantes.
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Su dmbito de funciones y competencias (poderes en la lengua origi-
nal) es muy amplio y no permite que nos detengamos en ellas. Mencio-
nar tan solo la capacidad de votar mociones de confianza y de censura al
Gobierno Regional, acudir al Tribunal Constitucional en caso de conflic-
tos de competencias con los 6rganos de soberanfa, reforma estatutaria y
legislar en materias de interés especifico para la Regién no reservadas a
la competencia de los 6rganos de soberanfa.

Estas materias se contemplan en el articulo 33 del Estatuto hasta un
total de treinta y cinco, que sobrepasan ampliamente la relacién consti-
tucional antes descrita, aprovechando sus vacios y lagunas y dindole ma-
yor concrecién a las reguladas genéricamente. Resulta imposible dete-
nerse en todas ellas y inicamente destacariamos algunas que se diferencian
del &mbito competencial habitual en las Comunidades Auténomas es-
pafiolas, tales como el comercio exterior, la orientacién y control de im-
portaciones y exportaciones, la inversién extranjera, el control y admi-
nistracién de los medios de pago internacionales en circulacién en la
Regién, la concesiéon de beneficios fiscales, la utilizacidn de las remesas
y ahorros de los emigrantes, la adaptacién del sistema fiscal a la realidad
econdmica regional, etc.

B) Gobierno Regional. Formado por el Presidente, los Secretarios
regionales y los Subsecretarios regionales si los hubiera. Sus departa-
mentos tienen tres sedes: Angra do Herofsmo, Horta y Ponta Delgada. El
Presidente es nombrado por el Ministro de la Republica, teniendo en cuen-
ta los resultados electorales habidos para la Asamblea Regional; los Se-
cretarios y Subsecretarios son nombrados y cesados por el Ministro de la
Republica a propuesta del Presidente del Gobierno Regional. Este Go-
bierno es politicamente responsable ante la Asamblea y, de hecho, su pro-
grama gubernamental deberd presentarse en la misma en un plazo maxi-
mo de quince dias tras la toma de posesién, debiendo ser aprobado por la
mayoria absoluta de los diputados; de no lograrse, el Gobierno tendrd que
dimitir. También existe el voto de confianza que podra solicitar el Go-
bierno cuando lo desee; la derrota por mayorfa simple implica, asimis-
mo, la dimisién. Por el contrario, la mocién de censura supone su pre-
sentacién por, al menos, una cuarta parte de los diputados y precisa mayoria
absoluta, aunque no es constructiva. Finalmente, queremos destacar como
en caso de vacancia del cargo de Presidente del Gobierno Regional, seré
sustituido por el Presidente de la Asamblea Regional.
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Observamos, pues, que existe una clara tendencia hacia un sistema
de gobierno de tipo parlamentario e incluso, en buena medida, se puede
hablar de un especial ejecutivo bicéfalo. Especial no tanto por las fun-
ciones que competen al Ministro de la Repiblica en relacién con la Re-
gién (abrir la primera sesidén de cada legislatura y dirigir mensajes a la
Asamblea Regional; firmar y mandar publicar en el Didrio da Repiiblica
los decretos legislativos y los reglamentos regionales; nombrar al Presi-
dente del Gobierno Regional, sus Secretarios y Subsecretarios, etc.), sino,
sobre todo, por el hecho de que combina estas funciones con las de dele-
gado del poder central en la Region (coordinar las actividades de los ser-
vicios centrales en ella, dirigir la estructura administrativa del Estado en
la Regién y coordinarla con las ejercidas por la propia Region, etc.); y
hasta puede llegar a asumir plenos poderes (incluidos los legislativos y eje-
cutivos de la Regién) en el caso extraordinario de disolucién de los érganos
regionales; pero, al mismo tiempo, para su nombramiento por el Presi-
dente de la Reptblica (a propuesta del Gobierno y oido el Consejo de Es-
tado) se habra de escuchar a la Asamblea Regional y consultar al Go-
bierno Regional.

Posee, por consiguiente, esta figura un cierto caracter hibrido, distin-
to de otros representantes de los poderes centrales en modelos regionales
como el espafiol, italiano o francés. Como sefiala el profesor Jorge Miranda,
«la novedad de la figura del Ministro de la Repiiblica radica exactamen-
te en esa mezcla y unién de funciones de representante del Presidente de
la Repiblica, de Ministro y de érgano regional. Y, por esto mismo, no
puede aceptarse una pura y simple reconduccién a la categoria de miem-
bro del Gobierno, de Ministro como cualquier otro, sujeto a todo el régi-
men juridico de los miembros del Gobierno». Todo ello hace recomendable
«que los Ministros de la Repuablica no sean simples representantes del
Gobierno y si, preferentemente, representantes del Presidente de la Repi-
blica, 6rgano que mejor simboliza la independencia nacional y la unidad
del Estado» (47).

Retomando al Gobierno Regional propiamente dicho, cabria afiadir que,
dentro de sus amplias funciones (competéncias), le corresponderian las eje-

(47) Jorge MIRANDA: «Os Ministros da Repiblica para as Regides auténomas», en Di-
reito e Justi¢a, Revista de la Facultad de Ciencias Humanas de la Universidad Catdlica de
Lisboa, vol. I, nim. 1, 1980, pp. 118-119.
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cutivas y de direccién administrativa (capacidad reglamentaria) y tam-
bién las de direccién politica (compartidas con la Asamblea). De este
modo, como ya sabemos, elabora el programa de gobierno y, asimismo,
ha de conducir [a politica de la Regiéon defendiendo la legalidad de-
mocratica. Ademas, posee iniciativa legislativa en la Asamblea, elabora
el plan y el presupuesto de la Regién que han de aprobar los diputados,
puede pronunciarse —por iniciativa propia o previa consulta de los 6rga-
nos de soberania— acerca de las cuestiones de competencia que afecten a
la Regidn y, por ultimo, habrfa que destacar su capacidad de «participar
en las negociaciones de tratados y acuerdos internacionales referidos di-
rectamente a la Regién, asi como el seguimiento de la respectiva ejecu-
cién» (art. 56.q del Estatuto). Un precepto posterior, el articulo 75, sefia-
la como constituyen materias de Derecho internacional que afectan a la
Regidn las siguientes:

a) Utilizacidn del territorio regional por entidades extranjeras, en es-
pecial, para bases militares.

b) Protocolos celebrados con la OTAN y otras organizaciones inter-
nacionales, en especial sobre instalaciones de naturaleza militar o
paramilitar.

c) Adhesion de Portugal a la Comunidad Econémica Europea.
d) Ley del mar.

¢) Utilizacién de la zona econdmica exclusiva.

f) Plataforma continental.

g) Contaminacién marina.

h) Conservacién y explotacién de especies vivas.

1) Navegacion aérea.

j) Explotacién del espacio aéreo controlado.

—_

El estatuto de los miembros del Gobierno y su funcionamiento (en
Consejo) es el habitual, aunque habria que subrayar cémo este Consejo con
su Presidente a la cabeza habrd de reunirse, por lo menos una vez al afio,
en cada una de las islas de la Regién. Abundando en esta cuestién habria
que referirse a las peculiaridades de la Administracidn regional que esta-
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blece el Estatuto de Autonomia, concretamente a la institucionalizacidn
de una nueva entidad administrativa (la insular) entre la Regidn y sus en-
tidades locales, municipios y parroquias (48).

En este sentido, sefiala el articulo 77 estatutario como «la realidad ge-
ogréfica, econdmica, social y cultural que cada isla constituye se reflejard
progresivamente en la organizacién administrativa del archipiélago me-
diante la aglutinacién de funciones destinadas a prestar un mejor servicio
a las respectivas poblaciones y, simultdneamente, a incentivar la unidad
del pueblo azoriano». Para ello, en las islas donde exista mds de un mu-
nicipio, «se promoveran formas institucionalizadas de cooperacién inter-
municipal para asegurar una visién global de los problemas de la isla, asi
como la satisfaccién de necesidades e intereses comunes». De esta manera,
el articulo 79 establece que en las islas donde haya mds de un municipio
se creard un Organo de naturaleza consultiva, denominado Consejo de
Isla, el cual estara constituido por los Presidentes de las Asambleas (49)
y de las Cémaras (50) municipales y por un Presidente de Junta de Feli-
gresia (51); ademds, los diputados elegidos por el distrito electoral de la
isla respectiva podran participar en las reuniones del Consejo de Isla sin
derecho a voto. Las funciones de este organismo serdn:

a) Formular recomendaciones a los érganos locales y emitir las opi-
niones que le sean solicitadas por el Gobierno Regional sobre cua-
lesquiera materias de interés para la isla.

b) Ejercer los demds poderes que le sean conferidos por un decreto
regional.

Ademds en cada isla, siempre que las circunstancias lo aconsejen,
podra nombrarse un Delegado del Gobierno Regional, que lo representara
y ejercerd las competencias que se le encomienden mediante ley o regla-

(48) Concretamente en el archipiélago existen 19 municipios y 149 parroquias. Cu-
riosamente, en la isla de Corvo no hay feligresias, por lo que el Estatuto prevé que las com-
petencias propias de estas entidades locales, previstas en la Constitucidn y en la ley, pasen
a engrosar las del municipio en ella existente.

(49) Organo electivo municipal.

(50) Organo ejecutivo colegiado del Municipio.

(51) Organo ejecutivo de la misma.


Juanma
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mento. También coordinard la accion de las Delegaciones de las Secretarias
Regionales que se puedan crear en cada isla.

Finalmente, por acotar esta ya larga exposicién, cabe sefialar la exis-
tencia de un poder financiero propio de la Regidn, asi como su participa-
cién en la definicién y ejecucién de las politicas estatales en los aspectos
financieros y monetarios, siempre que afecten a los intereses econdmi-
co-sociales de la Regién. Asimismo, el Tribunal de Cuentas del Estado
tendrd una seccién regional en el archipiélago. En cuanto al control abs-
tracto, preventivo o competencial del Tribunal Constitucional, es el habitual
en los paises que cuentan con este tipo de organismo de jurisdiccién cons-
titucional concentrada.

3.2. Madeira

Mencionando con sumariedad el caso de la Regién Auténoma de Ma-
deira (52), cabria sefialar como su Estatuto provisional fue aprobado el mis-
mo dia que el azoriano (Decreto-Ley n.” 318-D/76, de 30 de abril), sien-
do el definitivo Estatuto politico-administrativo aprobado por la Ley n.°
13/91, de 5 de junio, pero inicamente relataremos las pequefias variacio-
nes que posee con respecto a su homénimo de Azores.

En primer lugar, se trata de un texto menos depurado técnicamente. En
segundo término, es mucho mas breve (68 articulos frente a 106) y abar-
ca un régimen competencial sustancialmente inferior. En tercer lugar, las
grandes diferencias entre la isla mayor y més poblada del archipiélago
(Madeira) y las demaés que lo integran, facilita una concentracién del po-
der regional no parangonable con las ya estudiadas peculiaridades azorianas.
Por lo demas, la configuracion del sistema politico parlamentario resul-
ta, en lo basico, idéntica, asi como las funciones del Ministro de la Repu-
blica y las relaciones con los 6rganos de soberania, el sistema electoral,
los érganos regionales o los limites establecidos a los poderes de los mis-
mos.

(52) Archipiélago compuesto por las islas de Madeira, Porto Santo, Desertas y Selva-
gems, integrandose en €l 11 municipios y 54 parroquias. El total de su poblacién residente
es de unos 260.000 habitantes.
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3.3. La experiencia politica

Refiriéndonos, brevemente, a la experiencia politica de las Regiones
Auténomas en el sistema politico portugués, habria que hablar, en primer
lugar, de su inexorabilidad, no ya tanto por el triunfo de la democracia en
1974 y las ansias de descentralizacién que la acompafiaban (53), sino por
lo insostenible de la situacién de los archipiélagos tras la experiencia de
la dictadura y, de manera especial, del caso azoriano y sus tendencias se-
paratistas.

En cuanto a la dindmica politica, a pesar de la expresa prohibicién
constitucional de crear partidos regionalistas (54), lo cierto es que en am-
bas regiones han surgido unos fuertes lideratos regionales que han capita-
lizado la mayoria de los sufragios de sus electores, no ya sélo para las con-
frontaciones de indole regional, sino también para las elecciones de &mbito
nacional (55). Los sucesivos triunfos electorales encarnados en personas
concretas (e incluso peculiares, como es el caso del Presidente de Madei-
ra), dificiles de evitar en regiones realmente pequefias y que sélo poco a
poco van perdiendo su secular aislamiento, han servido de argumento an-
tirregionalizador al identificar, simplificada e interesadamente, la auto-
nomia regional con el reverdecer de un nuevo caciquismo o clientelismo

(53) Como sefiala ROJ0 SALGADO «en los proyectos de Constitucién, presentados por
los distintos partidos politicos en una primera fase, era escasa la atencién dedicada al tema
regional, salvo en el proyecto presentado por el Partido Popular Democratico donde se le de-
dicaba un amplio apartado. Quizas debido a ello, se creé mas tarde la octava Comisién para
que se ocupase exclusivamente de los dos archipiélagos. A partir de entonces las fuerzas
politicas presentan nuevas propuestas, mucho mas extensas y elaboradas que las primeras,
que serviran a la Comisién para elaborar todo el articulado relativo a la autonomia politico-
administrativa de Madeira y Azores». Argimiro ROJO SALGADO: La Regionalizacion..., op.
cit., p. 186.

(54) Concretamente, el articulo 51.4 sefiala que «no se pueden constituir partidos
que, por su denominacién o por sus objetivos programéticos, tengan indole o dmbito re-
gional».

(55) Obsérvense como ejemplo la diferencia de resultados entre los dos partidos méas
votados en los archipiélagos, junto con la relativa homogeneidad de los datos que consi-
guen ambos, en las elecciones legislativas de 1987 y las de 1991:

PSD (87) PS(87) PSD (91) PS(91)

Azores 62.871 18.851  64.962 26.178

Madeira 77.963 19.259 77946  25.219

La candidatura constante del Dr. Alberto JOAO JARDIM (PSD) en Madeira suele supe-
rar el 60% de los sufragios emitidos.
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democratico que no puede augurar nada bueno para la regionalizacién que
se pretende llevar a cabo en el continente.

La escasa solidez de la referida argumentacién no puede, por otro
lado, empafiar el relativo éxito de algunas politicas regionales, eso si, con-
tando con fuertes inyecciones econdmicas tanto del Estado portugués
como de los diversos fondos europeos; y no nos referimos tinicamente a
politicas sectoriales, sino al hecho contrastado de que se haya frenado, e
incluso transmutado, la histérica tendencia al decaimiento, al subdesa-
rrollo, econémico, politico y social, al incremento del desequilibrio entre
las islas y el continente. De ahi el relativo grado de satisfaccién que ha mos-
trado la ciudadania insular con la regionalizacién (56). En la reputada
opinién de Alvaro Monjardino los indices de progreso y bienestar que se
han logrado en ambos archipiélagos desde 1976 no tienen parangén en su
historia (57).

Es obvio que ello ha ayudado a reducir las posibles tensiones centri-
fugas que se habian generado afios atrds, sobre todo en las Azores. Ademas,
las sucesivas reformas constitucionales y la actuacién recentralizadora
del Tribunal Constitucional portugués (organismo que no existia en la pri-
mera redaccién de la Constitucién), han transformado notablemente el
nivel de autonomia legislativa de las Regiones. De esta manera, como
sefiala el profesor Gomes Canotilho, «no existe una competencia exclu-
siva en favor de las regiones. La Constitucién portuguesa no adopté el
criterio de la enumeracion taxativa de materias en relacién a las cuales los
6rganos de gobierno regional tendrian una competencia legislativa ex-
clusiva primaria o plena. No hay reserva de leyes regionales, ni siquiera
para las materias de interés especifico de las regiones; lo que significa, 16-
gicamente, que no hay dominios materiales completamente sustraidos a
las leyes generales de la Repiblica» (58). De tal modo, la capacidad le-

(56) Véase la encuesta realizada entre los cargos publicos electos de las distintas regiones
en Walter C. APELL, Jr.: «Portuguese Regionalism in the Transition {rom the Estado Novo
to the Single Market», en Robert LEONARDI (editor): The Regions and the European Com-
munity. The Regional Response to the Single Market in the Underdeveloped Areas, London,
Frank Cass & CO.LTD., 1993, pp. 175-176. Todavia en 1980 el PIB per cépita era de 1400
délares en Azores frente a los 2600 de la media portuguesa.

(57) Cfr. Alvaro MONJARDINO: «Raizes da Autonomia Constitucional», en Estudos de
Direito Regional, op. cit., p. 18 1.

(58) J.J. GOMES CANOTILHO: Direito Constitucional, op. cit., p. 386.
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gislativa autonémica (que no puede desaparecer), siempre se podrd ver su-
bordinada a lo que establezca la legislacién emanada de los érganos de so-
berania; serian como una especie de leyes de bases (en sentido material)
que marcarian los limites, mis o menos angostos, de la legislacién re-
gional. Licia Amaral ha escrito como «el legislador de la segunda revi-
sién constitucional fue, en materia de competencias regionales, tributario
absoluto de la jurisprudencia del Tribunal Constitucional» (59).

Pero el Tribunal Constitucional todavia ha ido mds alla. En su acuer-
do nimero 133, de 19 de abril de 1990, establecié la prevalencia de una
ley general de la Repiblica que fuese producida con posterioridad a un de-
creto legislativo regional sobre la misma materia, no invocando el prin-
cipio de lex posterior legi priori derogat, sino alegando la ilegalidad so-
brevenida de la norma regional. Decia este acuerdo que «compete al juez
constitucional fiscalizar el respecto al equilibrio de las competencias le-
gislativas entre los érganos legislativos centrales y los érganos legislati-
vos regionales creados por la Constitucidén». Poco comentario necesita
esta decision del Alto Tribunal (cuyos miembros son designados en ex-
clusiva por los poderes centrales), en cuanto a que practicamente capaci-
ta a los érganos de soberania no ya para subordinar, sino incluso para ha-
cer desaparecer el cardcter distintivo de la autonomia regional trazada por
la Constitucidn portuguesa para Azores y Madeira. Sera la prudencia poli-
tica, no la norma juridica, quien haya de mantener viva tal situacién. La
reciente reforma de la Constitucion de la Reptiblica Portuguesa ha segui-
do, una vez més, en buena medida, las huellas trazadas previamente por
el Tribunal Constitucional en el tema que estamos tratando.

Si ya partiamos de la base de regiones pequefias, con pocos habitan-
tes y peso econdémico y, ademds, ultraperiféricas, y de una autonomia poli-
tico-administrativa bastante limitada en relacién con otros Estados re-
gionales (60), el Tribunal Constitucional y las sucesivas reformas
constitucionales cuyo sesgo ha marcado este organismo, no han conseguido

(59) Maria LUCIA AMARAL: «Questdes regionais e jurisprudéncia constitucional: para
o estudo de uma actividade conformadora do Tribunal Constitucional», en Estudos de Di-
reito Regional, op. cit., p. 295.

(60) Cfr. FRANCK MODERNE: «Les Regions Autonomes dan la jurisprudence constitu-
tionnelle du Portugal», en Varios: La Justice constitutionnelle au Portugal, Paris, 1989, p.
346.
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sino apuntillar una nueva concepcién autondémica bastante diferente de
la prevista por el constituyente en 1976.

CAPITULO III. EL LARGO CAMINO HACIA LA REGIONALIZACION
ADMINISTRATIVA

1. Introduccién

Con un carfcter, en principio, netamente diferente, aparecen confi-
guradas en la Constitucién portuguesa las regiones administrativas. Pre-
vistas para el territorio continental como peculiares entidades locales su-
pramunicipales, son, en gran parte, fruto de la fiebre regionalizadora que
invadié la controversia, tanto técnica como politica, suscitada en la esce-
na publica portuguesa entre finales de los afios setenta y mediados de la
década de los ochenta. Tras la caida del régimen salazarista, la creacién
de regiones administrativas era considerada como una necesaria descen-
tralizacién y paralela reforma administrativa que incentivarfa la demo-
cratizacion de las instituciones. Como sefiala Armando Pereira, «todo esto
se contemplaba, ademas, en el contexto mds general del desarrollo econé-
mico y social del pais y de la reduccién de las asimetrias regionales exis-
tentes a nivel territorial» (61).

Afade este autor que la falta de tradicién regionalista en Portugal pro-
vocé que la implementacién de este objetivo hiciese preciso atravesar una
larga etapa de preparacién, informacién y debate. Debate que apasioné e
interesé a todo el pais. Esta «animacién regional» motivé que, durante la
vigencia de gobiernos minoritarios apoyados por diferentes fuerzas par-
tidarias o a veces gobernando en coalicién, llegaran a aprobarse algunos
textos legales que definfan el proceso de regionalizacién, establecian un
calendario para la misma, etcétera (62).

«Tal euforia regionalista tem entretanto sofrido diversos revezes» (63),
hasta el punto de que todavia hoy no se ha conseguido concluir el proce-
so como mas adelante estudiaremos con detalle.

(61) Armando PEREIRA: O processo de regionalizagdo..., op. cit., p.204.

(62) Resolucion n.® 231/81 (Didrio da Repiiblica n.° 264, de 16 de noviembre de 1981)
y Resolucidn n.° 1/82 (Didrio da Repuiblica n.° 2, de 4 de enero de 1982).

(63) Armando PEREIRA: O processo..., op. cit., p. 205.
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2. Las regiones administrativas en el texto constitucional

El fruto mas directo de los acontecimientos anteriormente relatados fue
la aparicién en el texto constitucional de 1976 de una auténtica novedad
en la tradicidén organizativa local portuguesa: la regién administrativa.

Aunque prescindiremos en este contexto de referirnos a los debates que
en la Asamblea constituyente suscitd la cuestién de la autonomia local
(64), diremos que el mismo disté mucho de ser pacifico. Sin embargo, al
fin y a la postre, la Constitucién consagré el principio de autonomia lo-
cal en lugar preferente (entre sus «Principios Fundamentales») al esta-
blecer que «el Estado es unitario y respeta en su organizacién los princi-
pios de la autonomia de las autarquias (65) locales y de la descentralizacién
democritica de la administracién publica». Este principio constituye,
ademds, un limite material de reforma constitucional (art. 288.n), y se en-
cuentra desarrollado en el Titulo VIII («Poder Local») de la Parte III («Or-
ganizacion del Poder Politico»), localizandose dispersos a lo largo del
texto constitucional otros preceptos que hacen referencia al tema.

No vamos, tampoco, a realizar una exégesis sistematica del sentido de
la autonomia local en la Constitucidén portuguesa, tarea ya realizada con
provecho por especialistas del pais vecino (66); aunque si quisiéramos
mencionar la interpretacion realizada por el diputado constituyente y ca-
tedratico de Derecho Constitucional, Jorge Miranda, cuando afirmaba, en
sesion de la Asamblea, que la garantia constitucional del poder local le con-
feria al Estado un «carécter pluralista», puesto que implica que el poder
politico no se agota en los érganos del Estado, con remision a las autar-
quias locales para la mera organizacién administrativa; por lo tanto, hay
que entender el poder politico «como que compreende soberania e poder
local», operandose una limitacién reciproca (67).

(64) Vid. Anténio CANDIDO DE OLIVEIRA: Direito das Autarquias locais, op. cit., pp.
198-211.

(65) Esta expresion es un auténtico pleonasmo, por lo que nosotros emplearemos in-
diferenciadamente las palabras autonomia y/o autarquia.

(66) Vid. Anténio CANDIDO DE OLIVEIRA: Direito das Autarquias..., op. cit., pp. 223-
232.

(67) Fuente: Didrio da Assembleia Constituinte de 15 de enero de 1976, p. 3369.
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La Constitucién portuguesa acoge plenamente la idea tocquevilliana
de que sin autonomia local no puede haber auténtica democracia, y asi lo
expresa el primer articulo relativo al Poder Local: La organizacién de-
mocratica del Estado comprende la existencia de autarquias locales; per-

. sonas colectivas territoriales dotadas de érganos representativos que tie-
nen como meta buscar y defender los intereses propios de las respectivas
poblaciones. Aldn mds, de todas las Constituciones de su entorno, es la que
trata el tema con mayor amplitud y detalle, descendiendo en su nivel or-
ganizativo hasta los modos mas basicos de articular la convivencia local,
como son las «freguesias» o parroquias o, incluso, poblaciones mds re-
ducidas, ni siquiera articuladas como feligresias, a través de las denomi-
nadas organizaciones de moradores (68), agrupaciones de vecinos, dota-
das de su propio estatus organizativo, que se puedan establecer en ntcleos
poblacionales o grupos de poblacién zonalmenlte inferiores a las propias
parroquias y hasta dentro de ellas.

Lo cierto es que, segun nuestra personal interpretacion, en la tradi-
cién organizativo-territorial portuguesa, las entidades locales siempre su-
pusieron una suerte de contrapeso al intenso centralismo estatal o, mejor,
una valvula de escape a sus posibles efectos asfixiantes, ya no sélo por el
establecimiento de los municipios populares de raiz francesa (69), sino so-
bre todo por la pervivencia, casi inmutable e inalterada, a lo largo del
tiempo de la histérica institucién parroquial (en algunos casos funcio-
nando en régimen de asamblea o parroquia abierta), muy anterior al na-
cimiento del Estado portugués y que se mantuvo incélume incluso con la
implantacién del modelo de administracién local napolednico. Pero es en
la vigente Carta Magna donde la consagracién democratica local alcanza
auténtico acomodo (70). Concretamente, con tres entidades (amén de las
citadas organizaciones de moradores), cada una regulada en un capitulo:
la «freguesia», el municipio y la regién administrativa. En esta dltima
centraremos inmediatamente nuestra atencion.

(68) Antes de la revisién (reforma) constitucional de 1989 denominadas organizacio-
nes populares de base territorial.

(69) Aunque en nimero bastante reducido y de amplio radio, a diferencia de Francia,
Espafia o Italia. Actualmente en el territorio continental hay 275 municipalidades y 4018
parroquias.

(70) No s6lo a través de 6rganos ampliamente representativos en todas y cada una de
las entidades, sino mediante férmulas de democracia directa como el referendo local —con-
sagrado constitucionalmente— o el concejo abierto.



LA REGIONALIZACION EN PORTUGAL 151

Reguladas en el Capitulo IV (arts. 255 a 262) del Titulo dedicado al
Poder Local, poseen una caracteristica peculiarmente determinante respecto
a las otras entidades locales contempladas en la Constitucidn, y es el he-
cho de que, a diferencia de municipios y parroquias, no existian con an-
terioridad a la Carta Magna, se encuentran increadas. Por ello, el primer
acto necesario, y primer precepto constitucional destinado a las regiones
habla justamente de esta cuestién. En concreto, el articulo 255 sefiala que
«las regiones son [sic] creadas simultineamente, oidas las asambleas mu-
nicipales, pudiendo la ley establecer diferencias en cuanto al régimen apli-
cable a cada una de ellas».

A la vista de este precepto puede, con facilidad, inferirse que el resto
de la regulacion constitucional referida al tema ha de ser, necesariamen-
te, bastante genérica ya que no indeterminada. En efecto, en lo tocante a
sus atribuciones, sefiala el articulo 257 que, ademas de la participacidn en
la elaboracién y ejecucién del plan regional (71), le seran concedidas a las
regiones, sefialadamente, tareas de coordinacion y apoyo a la accién de los
municipios, sin limitacién de los respectivos poderes, asi como de direc-
cidn de servicios piblicos. Cumple tener presente a este respecto el hecho
de que el texto constitucional exige que la institucién concreta de cada re-
gién dependera del voto favorable de la mayoria de las asambleas muni-
cipales (72) que representen la mayor parte de la poblacién de cada area
regional (art. 256.3).

Los 6rganos representativos de cada regién seran:

1. Asamblea Regional. La cual comprenderd, ademds de los repre-
sentantes elegidos directamente por los ciudadanos, miembros ele-
gidos por las asambleas municipales en nimero inferior a aquéllos.

2. Junta Regional. Organo colegiado ejecutivo de la region, que serd
elegido, mediante voto secreto, por la asamblea regional de entre
sus miembros.

3. Consejo Regional. Un tipico 6rgano de representacion corporati-
va o de intereses. Tendra cardcter consultivo y su composicion serd

(71) Hay que tener en cuenta como el articulo 256.1 establece que los territorios de las
regiones administrativas y de las regiones-plano (desaparecidas, como ya sabemos, con la
reforma constitucional de 1989) deben ser coincidentes.

(72) Organos representativos de los Municipios.
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definida por ley, de tal forma que se garantice la adecuada repre-
sentacién de las organizaciones culturales, sociales, econdémicas y
profesionales existentes en cada drea regional, sin mayores con-

creciones. Este organismo seria suprimido en la reforma constitu-
cional de 1989.

Finalmente, la regulacién constitucional prevé que en cada regioén
habré un representante del Gobierno, nombrado en Consejo de Ministros,
cuya misidn serd la mera tutela sobre el cumplimiento de la legalidad de
todas las autarquias del drea regional.

Rala regulacidn, por consiguiente, si no vaga e inconcreta, lo cual,
sin duda, ha facilitado que, tras la ruptura del consenso constitucional y
alin siendo tema recurrente hasta la fecha, todavia hoy no se hayan insti-
tucionalizado en Portugal las regiones administrativas previstas en la
Constitucién (73).

Las explicaciones son numerosas y en algunas de ellas profundizare-
mos mas adelante. Digamos ahora, simplemente, que la novedad de esta
institucion precisa de un amplio acuerdo que, sobre todo en la configura-
cidn territorial de cada regidn, no existié —ni existe— en ningiin momen-
to entre las fuerzas politicas, salvo para el caso del Algarve. A mayores,
en nuestra opinién, es también absolutamente necesario el consenso con
las entidades locales ya efectivas, lo que hace necesario un concierto par-
tidario de alcance.

Ademas, habria que invocar la falta de voluntad politica de la inmen-
sa mayoria de los sucesivos Gobiernos portugueses, como ha sefialado el
profesor Macedo de Oliveira, buen conocedor del tema, «a regionalizagdo
¢ uma bandeira da oposigao, mas s6 enquanto oposigdo» (74). Por fin, es
evidente que la propia Constitucién impone una fuerte traba a la creacién
de regiones administrativas al exigir la simultaneidad. Esta disposicin es-

(73) Tanto mas criticable cuanto el texto constitucional portugués es normativa direc-
tamente aplicable, hecho que ha merecido no pocas —y justificadas- criticas. Vid. Alvaro
Xosé LOPEZ MIRA: «A Rexionalizacién en Portugal e o Estado Auténomico espafiol: unha
comparacién interesada», en Scientia luridica. Revista de Direito comparado portugués e bra-
sileiro n.° 268/270, tomo XLVI, Braga, Universidade do Minho, 1997, pp. 221 y ss.

(74) Direito das Autarquias..., op. cit., p. 352.
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tablece que se ha de proceder a una prevista division de todo el territorio
continental en regiones antes de proceder a su instauracién, impidiendo,
de esta manera, que se cree, por poner un caso, una regién bien definida
como es el Algarve y que se constituyan después, aprovechando los re-
sultados de esta experiencia, las otras, de forma bien articulada (75). To-
davia maés, los defectos que se puedan observar serdn, posteriormente,
muy dificilmente erradicables, una vez asentada la totalidad del mapa re-
gional.

La reciente reforma constitucional también ha afectado la normativa
que estamos tratando. Concretamente, el Poder Local ha cambiado su nu-
meracién en el articulado constitucional (Titulo VIII; articulos 235-265),
y, aparte de un ramillete de mejoras formales y de redaccién, ha produci-
do algunas novedades resaltables, tales como la posibilidad de que presenten
candidaturas a los 6rganos de las autarquias locales los ciudadanos y no,
Unica y exclusivamente, los partidos politicos (un cambio importante en
el sistema politico portugués), o la posibilidad de que, por ley, los elec-
tores tengan derecho de iniciativa de referendo local.

Pero los mayores cambios aparecen, justamente, en la regulacion re-
lativa a las regiones administrativas. En concreto, destacariamos:

a) Seapela al voto favorable, expreso y directo, de los ciudadanos para
la constitucién, en Ultima instancia, de las regiones: La institucién
en concreto de las regiones administrativas, con la aprobacién de
la ley de institucién de cada una de ellas, dependerd de la ley de
creacion simultdnea, ya comentada, y del voto favorable expreso
de la mayoria de los ciudadanos electores mediante referendo, de
alcance nacional y referida a cada drea regional. Ademds, cuando
la mayoria de participantes en dicha consulta no se pronunciasen
favorablemente en la pregunta de alcance nacional sobre la insti-
tucién de las regiones, las respuestas a las preguntas formuladas en
relacion a cada regién no producirian efectos.

b) En lo atinente a los érganos regionales, se modifica la regulacién
de la asamblea regional, pasando a tener la siguiente redaccion:
«La asamblea regional es el 6rgano deliberativo de la regién y estd

(75) Ibid., p. 353.
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constituido por miembros elegidos directamente y por miembros,
en ndmero inferior al de aquéllos, elegidos por el sistema de re-
presentacién proporcional y el método de la media méis alta de
Hondt, por el colegio electoral formado por los miembros de las
asambleas municipales de la misma 4rea designados por eleccién
directa».

Si esta dltima es una modificacién menor, casi una simple mejora for-
mal, la primera implica una alteracidén notable en lo relativo a la creacién
de las regiones en el continente. Quizds pou la incapacidad de los parti-
dos politicos para llegar a un acuerdo sobre el tema, se le transfiere la res-
ponsabilidad del mismo al pueblo portugués, lo que en el fondo nos pa-
rece una falta de responsabilidad por parte de la clase politica lusa, siempre
protagonista absoluta, por no decir exclusiva, en el pais vecino; y, ademads,
con la limitacién de su alcance nacional sin haber reformado, al mismo tiem-
po, el precepto referido a la simultaneidad de creacién, que hubiera sido
lo més légico. Teniendo en cuenta, a mayores, la nula tradicién portu-
guesa en materia de consultas directas [de hecho, la ley del referendo es
de abril de 1998, Ley Orgdnica del Régimen del Referendo n.® 15-A/9§,
de 3 de abril, y s6lo se ha ulilizado en una ocasién (76)]. Ademas, con esta
disposicidn, se prescinde de los 6rganos representativos de los munici-
pios que son los principales afectados por la aparicién de la nueva enti-
dad y que, asimismo, gozan de una amplia representacién en la asamblea
regional, 1o que traslada el centro de gravedad del debate a la esfera na-
cional y, por descontado, a los partidos, lo que nos parece, como minimo,
un circunloquto inapropiado, que dilata la cuestién medular.

3. Legislacién de desarrollo y reforma de la Constitucion

Narrar lo acontecido a lo largo de casi veinticinco afios de incumpli-
miento de esta parte del texto constitucional superaria en mucho los limites
permisibles en este trabajo. El mismo desarrollo de los acontecimientos
Justificadores de que hoy no tengan estatus juridico-administrativo las re-
giones del continente portugués sélo podra aquf ser contemplado a vue-

(76) Con motivo de la ampliacién de los supuestos de interrupcién del embarazo y que
contd con una baja participacién popular pese a la enconada polémica suscitada entre las fuei-
zas politicas.
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lapluma. La propia celebracién de un referendo nacional sobre el tema el
8 de noviembre de 1998 estuvo marcada por la polémica previa a cémo
se iban a interpretar los resultados, lo cual resulta expresivo como decla-
racién de intenciones.

Puede observarse, pues, que no son pocas las limitaciones que en-
contramos en el instante que estibamos escribiendo estas lineas. Efec-
tuadas dichas reservas, hemos de decir como el largo compds de espera
hasta la institucionalizacién de las regiones administrativas ha estado sal-
picado de altibajos y, en parte, intimamente imbricado con los albures
politicos sucedidos en Portugal desde la Revolucién, lo que sugiere la
gran importancia de la cuestién pese al sesgo de manipulacién politica
que siempre la ha rodeado.

De este modo, durante el periodo inicial de fiebre regionalizadora del
que hablabamos, los poderes locales ya establecidos, especialmente los mu-
nicipios, adoptaron una postura de recelo ante la creacién de unas regio-
nes que podrian menoscabar la autonomfia recientemente adquirida. Tales
suspicacias irfan disminuyendo a lo largo de la década de los ochenta,
hasta transformarse en su segunda mitad en una clara posicién de apoyo
a la creacidn de las regiones administrativas, como se trasluce de los di-
versos documentos emanados por la importante Associagdo Nacional dos
Municipios Portugueses, aunque con la escasa fortuna de coincidir tem-
poralmente este cambio de postura con otro en la esfera del Gobierno cen-
tral, si no opuesto, si al menos indiferente con respecto a la cuestién re-
gional.

Sin embargo, que la misma siempre estuvo gravitando en el ambien-
te, pese a que los esfuerzos de los sucesivos Gabinetes del Primer Minis-
tro Cavaco Silva se centraron —en lo que toca a las regiones del conti-
nente— en el mayor aprovechamiento posible de los recursos estructurales
de la Comunidad Europea, lo prueba el hecho de que, pocos meses antes
de las elecciones legislativas de 1991, fue aprobada la Lei Quadro das
Regides Administrativas (Ley n.” 56/91, de 13 de agosto), obteniendo la
unanimidad parlamentaria. Esta norma desarrolla los preceptos constitu-
cionales sobre la materia y abre el camino para la aprobacién de una ley
que cree las regiones administrativas en el continente, amén de iniciar,
también por ley, el procedimiento de la institucién de cada regién admi-
nistrativa.


Juanma
Rectángulo
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En realidad, la misma no aporta grandes novedades respecto de la re-
gulacién constitucional. Sus trazos fundamentales son excesivamente ge-
neralistas e, incluso, tal vez, indeterminados desde un prisma estricta-
mente juridico. De este modo, el articulo 1 se limita a hablar de autonomia
administrativa (poder reglamentario) y financiera (sin especificacién de
medios) de las regiones, amén de no atender a la economfia juridica cuan-
do estipula que estaran dotadas de érganos representativos, iterando los
términos de la Constitucién al respecto en el articulado que sigue. Aqué-
llas tendran la ambiciosa misién (vacia desde el punto de vista juridico,
una vez mas) de lograr los intereses propios de las poblaciones respecti-
vas como factor de cohesién nacional. Habria qué preguntarse qué acon-
teceria caso de transformarse los dos términos del binomio en contradic-
torios.

Otras aportaciones en referencia al texto constitucional, también ex-
cesivamente inconcretas y vagas, son la instauracién (art. 4) del princi-
pio de subsidiariedad en relacién al Estado y a los municipios (77), con
la apostilla «y en la organizacién unitaria del Estado» (78), de un lado,
y la administracién abierta del articulo 9, de otro. Este dltimo precepto
es un magnifico ejemplo de bella exposicién de principios que Unica-
mente sirven de florido ornato literario en un texto de Derecho positivo,
con el inconveniente afiadido de que ocupa espacio en los diarios ofi-
ciales:

«Los 6rganos y agentes de las regiones administrativas deben pro-
mover una estrecha colaboracién con los ciudadanos, estimulando sus ini-
ciativas, en orden al refuerzo de las relaciones entre la Administracién
y los administrados, los cuales tienen el derecho de ser informados so-
bre los procedimientos en los que estdn directamente interesados, asi

(77) En opinién del profesor FREITAS DO AMARAL, «no que toca 4 prioridade do Esta-
do sobre a regido, é uma ideia errada, e o preceito que a consagra é, quanto a nés, ilegal e
inconstitucional (...). A regionalizacio do pais sé pode ser Util e necessdria se tiver por ob-
jelivo descentralizar o Estado ¢, por conseguinte, fazer um nimero maior ou menor (mas
significativo) de transferéncias para baixo, ou seja, do Estado para a regi@o: se ndo for para
isto, a regionalizag@o serd um contrassenso». Diogo FREITAS DO AMARAL: Curso de Direi-
to Administrativo, vol. I, Coimbra, Livraria Almedina, 1994, 2.* ed., pp. 535-5306.

(78) Expresar tanta insistencia revela temores inconscientes sin demasiado fundamen-
to. No serd necesario recordar el ntilitarista y nimio papel que las cldusulas de intangibili-
dad deben desempefiar en las auténticas democracias: el acuerdo social, seguido por o si-
multaneado con el politico, ha de poder eliminarlas o despreciarlas.
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como el derecho de acceso a los archivos y registros administrativos, en
los términos de la ley» (79).

En lo tocante a las competencias o, mas estrictamente, areas de ac-
tuacién, hallamos en el articulo 17 que son bastante limitadas pero inte-
resantes, especialmente las relativas al desarrollo econdmico y social; or-
denacién del territorio; medio ambiente, conservacidn de la naturaleza y
recursos hidricos; equipamiento social y vias de comunicacién; educa-
cién y formacién profesional; turismo; apoyo a las acciones de los muni-
cipios de su 4mbito, etc. Aunque mayores determinaciones se posponen
hasta el momento en que se aprueben las respectivas leyes de creacién de
cada regién administrativa.

Pero, para llegar a este punto, serd preciso seguir un arduo procedi-
miento:

1. En primer lugar, serd necesaria una ley de la Asamblea de la Repu-
blica que sefiale para todo el territorio del continente cuales serdn
las regiones administrativas, especificando sus ambitos territoria-
les y régimen aplicable a cada una, pudiendo esa ley establecer
«estatutos» diferentes para todas, algunas o alguna de ellas, den-
tro de las directrices de la Ley Quadro o Marco.

2. Unicamente en ese caso, podrd ser instituida en concreto una regién
administrativa, siendo necesario a tal efecto obtener previamente
el voto favorable de la mayoria de las Asambleas Municipales que
representen la mayor parte de la poblacién del drea regional y pu-
blicar, con posterioridad, una ley de la Asamblea de la Republica
instituyendo la regién en cuestién. Sélo luego se elegiran los miem-
bros de la Asamblea Regional.

3. De no obtenerse el voto favorable de dichas Asambleas Municipales,
la Asamblea de la Republica promovera una segunda consulta

(79) Ignoramos si tales elevadas prebendas solo afectarén a los ciudadanos en cuanto
lo sean de una regién administrativa o si también les seran aplicables en tanto que ciudada-
nos del Estado portugués, de alguna otra de las autarquias locales o de las Regiones aut6-
nomas. La mera denominacién de administrados ya denota implicitamente una minusvalo-
racién de los incluidos en su campo semantico.



158 REVISTA DE LAS CORTES GENERALES

transcurrido el plazo de un afio y, de fracasar nuevamente, se pro-
cederd a efectuar otras s6lo en los periodos posteriores a la cele-
bracién de elecciones locales y, por consiguiente, de renovacidn
de los érganos representativos de este caricter.

Parece obvio que la complejidad de dicho procedimiento méas apa-
renta encaje de bolillos legislativo para obstaculizar, sino impedir, la re-
gionalizacién que pretender su eficaz instauraciéon. Ademads, como sefia-
la Macedo de Oliveira, podria suceder que existiesen durante afios regiones
administrativas en funcionamiento pleno y otras todavia por instituir, a pe-
sar de la obligatoriedad constitucional de la creacidn simultanea (80).

Cabria también resaltar de esta Ley cémo, en lo relativo a las rela-
ciones entre Asamblea y Junta Regional, se regula la mocién de censura
por mayoria absoluta, pero no el voto de confianza. La Junta, compuesta
por un Presidente y seis o cuatro vocales segln la poblacién regional, serd
elegida conjuntamente por representacién mayoritaria (81), escrutinio se-
creto y listas plurinominales, por la Asamblea Regional y de entre sus
miembros.

Las Asambleas estardn constituidas por 46 o 61 diputados regiona-
les, de conformidad con el niimero de electores de la regién, siendo la ci-
fra delimitadora de millén y medio. En las regiones de menos de millén
y medio de electores, 31 diputados seran elegidos directamente por los ciu-
dadanos censados del drea de la respectiva region, y los restantes 15 serdn
escogidos por las Asambleas Municipales integradas en ella. En las regiones
con mds de millén y medio de electores, 41 diputados serdn elegidos di-
rectamente y 20 escogidos indirectamente por las Asambleas Municipa-
les. Cabe anotar la exigencia de dos tercios de diputados elegidos de for-
ma directa. Los representantes que han de designar los Municipios seran
elegidos por votacién secreta y simultinea de un colegio electoral com-
puesto por los miembros de las Asambleas Municipales del area de la re-
gién que hubieran sido elegidos directamente en su momento por los elec-
tores.

(80) Cfr. Direito das Autarquias..., op. cit., p. 356.
(81) Contrariamente a la tradicién portuguesa que prefiere el sistema electoral pro-
porcional.
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Cabria subrayar en este punto el hecho de que la denominacién de re-
giones administrativas no se corresponde en puridad con el caricter de
organos politicos de las Asambleas y Juntas Regionales, a pesar de haberse
dado esta ultima denominacién con la clara intencién de evitar el térmi-
no Gobierno Regional, ademds de configurarse como meros ejecutivos y
no, propiamente y en principio, como érganos de direccién politica. Esta
claro que el modelo posee una clara impronta politica, como se despren-
de, por ejemplo, del hecho de que la mocién de censura implica un con-
trol no de legalidad sino de oportunidad y ello en combinacién con el mo-
delo parlamentarista que, de manera parcial, se pergefia (aunque, tal vez,
combinado con un predominio de la Asamblea o sistema convencional;
dependera de la practica el balance favorable a uno u otro sistema de go-
bierno), por no referirnos al procedimiento electoral democratico. En su-
puestos como el presente, por mas que se hable de autonomia administrativa,
no cabe posibilidad de eludir el cariz politico que la embarga.

Por fin, el representante del Gobierno sera el Gobernador civil regio-
nal, quien podra contar con un aparato de Vicegobernadores civiles regio-
nales, y gozard de amplias atribuciones, especialmente de tutela y policia.
En referencia a esta figura, no deja de resultar sorprendente para quien
esto escribe —también originario de un Estado receloso de la autonomia
local que, sin embargo, proclama— como la gran proteccion existente en Por-
tugal sobre las entidades locales por parte del Gobierno central (Ley n.® 87/89,
de 9 de septiembre), se extiende, asimismo, a las regiones administrati-
vas. La consideracién de las entidades locales como menores de edad por
parte de los Estados centralistas parece ser un rasgo comtin a todos ellos
en su afén paternalista, aunque se descentralicen. De ahi que no quepa lla-
marse a engafio sobre las posibilidades de autonomia que pueda conceder
un padre celoso y protector que traspasa, sin el mas minimo rubor, el or-
denamiento civil decimonénico a la esfera juridico-publica, responsable-
mente participativa y democrética, de las puertas del siglo XXI.

Pero la mayor de las contradicciones, més propia de la fértil imaginacién
de Odiseo que de representantes elegidos democraticamente, la encon-
tramos tras la iltima reforma de la Constitucién de la Reptblica Portuguesa
que, en ese interminable tejer y destejer legislativo sobre la regionaliza-
cién, arrumba, en buena medida, las disposiciones de la I.ey Marco de
1991 que acabamos de comentar, singularmente por mor del preceptivo
y ya relatado referendo de &mbito nacional.
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4. El Portugal continental. Propuestas de division
4.1. Introduccién: los argumentos

Desbrozar la marafia dialéctica que se vislumbra como telén de fon-
do de tantas idas y vueltas legiferantes no resulta tarea sencilla. Proba-
blemente, tras esa intrincada espesura, laten, en realidad, posturas radi-
calmente opuestas acerca de la concepcién del Estado. Comprobaremos
asi que los diferentes posicionamientos sobre la regionalizacién admi-
nistrativa no coinciden en plenitud con la adscripcién partidaria, 1o que no
hace sino incrementar la complejidad de nuestro tratamiento.

Los principales considerandos que se han esgrimido para justificar el
incumplimiento de las cldusulas constitucionales relativas a la regionali-
zacién administrativa son una buena muestra de que, lo que en el fondo
ocultan, es un inconfeso deseo de reformar la Constitucidén en este pun-
to, sin atreverse a manifestarlo con claridad, y de continuar operando con
el modelo centralista pre-constitucional en los niveles organizativos de
la Administracién. Curiosamente, los que se han invocado con mas fuer-
za y {recuencia son, en nuestra opinion, los menos sélidos, tales como la
posible ruptura de la unidad nacional o el hipotético empeoramiento de los
ya existentes desequilibrios econdémicos y sociales entre las diversas zo-
nas del pafs. De todas formas, intentaremos sintetizar la totalidad de los
aportados glosando al profesor Candido de Oliveira:

1.° La quiebra de la unidad nacional portuguesa. La regionalizacion,
por su propia naturaleza, dividira el pais creando tensiones como en otros
Estados de Europa. Los ejemplos mas frecuentes que al respecto se adu-
cen son los del Pais Vasco en Espafia y la disgregacién de la antigua Yu-
goslavia. La mezquindad argumental resulta palmaria; no s6lo por cote-
jar churras con merinas en clave de profecia escatoldgica, sino por la
ironia que supone que una de las motivaciones principales de la definiti-

va independencia portuguesa en 1640 fue el acérrimo centralismo de Fe-
lipe IV.

No obstante, comentarios causticos aparte, ese temor espectral se des-
vanece por si solo ante la evidencia de hechos como la ausencia de ten-
siones centripetas; la clara unicidad cultural y lingiiistica portuguesa; la
obviedad de que estamos refiriéndonos a una descentralizacién adminis-
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trativa no legislativa, en aras, justamente, de reforzar la cohesién nacio-
nal, mejorando la eficacia y maximizando el aprovechamiento de unos
recursos publicos siempre escasos, etcétera. Todavia mas, contemplando
el asunto por el envés, cuantas mas regiones se creen menor serd su di-
mensidn territorial y poblacional y, por tanto, menor serd, en principo, el
peligro de tentaciones separatistas (82). Y convendria no olvidar que las
mayores tensiones divisionarias del pais no han provenido de ninguna re-
gién en concreto, sino de su —etérea, sin definidos trazados— zona norte,
con la ciudad de Oporto a la cabeza, precisamente invocando el centralismo
lisboeta; no es extrafio que la mayor amenaza, en tiempos recientes, para
la unidad nacional portuguesa haya acontecido en 1975, en un pais cen-
tralizado, entre Norte y Sur, y no aduciendo precisamente razones étnicas
o de diferencialismo, sino la palpable discriminacién fruto del centralis-
mo, a la postre en este caso, mas separatista que unionista.

2.° La falta de tradicion regional. Una verdad de Perogrullo, motivada
precisamente por el predominio de los regimenes centralistas en la histo-
ria politica portuguesa, situacién que se quiso subvertir con la Constitu-
cién democratica de 1976, por lo que este argumento se vuelve en contra
de sus defensores. Justamente lo anémalo es que todavia no se hayan ins-
taurado las regiones administrativas tras esa fecha.

3.° Dificultad de la division territorial. Esa misma falta de tradicion
avala esta circunstancia, por lo que no existe una divisién natural o histo-
rica que merezca consenso, en vista de lo cual la particién del pais en re-
giones siempre tendria un cierto cariz artificial. Contraargumentemos con
Candido de Oliveira: «No olvidemos que todas las divisiones —como to-
das las uniones— tienen mucho de artificial. La divisién entre el Mifio y
Galicia es, a muchos titulos artificial (...). Artificial fue también la divi-
sion del pafs en municipios realizada en 1835 en un periodo de gran ines-
tabilidad politica, suprimiéndose entonces mds de cuatrocientos conce-
jos y, sin embargo, hoy todos alaban la divisién municipal que tenemos.
Se ataca a la regién en nombre de un municipalismo que es un producto
de esa todavia reciente reforma.

(82) Fuera de la consideracién de que si éstas se diesen y tuvieran un aplastante apo-
yo social, la ausencia o existencia de una estructura administrativa regional no iba a supo-
ner un factor determinante para la consumacién del hecho. Siempre hablando, por supues-
to, del empleo de mecanismos democraticos.
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A la postre cualquier divisidn territorial es siempre un artificio (y ar-
tificio es, segin una de las definiciones de los diccionarios, un producto
del arte) que debe ser hecha con la finalidad de servir mejor a la admi-
nistracién del pafs.

La adecuada division territorial acaba por ser aquella que salga bene-
ficiada en la balanza de las ventajas y desventajas que resultan de cual-
quier organizacién del territorio. En cierto modo podemos decir, cierta-
mente para extrafieza de los que defienden la centralizacién, que
—felizmente— no tenemos divisiones naturales resultantes por ejemplo de
la lengua o de montafias dificilmente franqueables que faciliten la division
regional» (83).

4.° El riesgo de una mayor burocratizacién, incrementando un nu-
mero ya excesivo de funcionarios. Si esta fuera una consecuencia ine-
luctable de la regionalizacidn, este argumento si tendria fundamento. Pero,
en realidad, la regionalizacién administrativa deberia aprovecharse para,
justamente, redistribuir adecuadamente el personal al servicio de la Ad-
ministracién publica, numeroso y no por casualidad, debido al intenso
centralismo estatal y, sobre ser excesivo, poco eficiente precisamente por
su mal encaje, al menos parcialmente. Superponer unas nuevas estructu-
ras administrativas sobre otras ya existentes no tiene el menor sentido
(84); utilizar mejor los recursos que se tienen es necesario y deberia con-
siderarse una prioridad.

5.° Elincremento de la cifra de cargos piiblicos politicos. Lo que au-
mentaria, de consuno, los gastos de un pais ya saturado en este aspecto.
Ademas, se dice, conllevaria el riesgo de aparicién de lideres politicos
que crearian feudos regionales que serian tanto o mas opresores que los
del Terreiro do Paco (85). Se ejemplifica el argumento con el caso de Ma-
deira.

(83) Anténio CANDIDO DE OLIVEIRA: «A Regionalizacido: um caminho aberto», en
Scientia luridica n.° 256/258, tomo XLIV, Braga, Universidade do Minho, 1995, p. 306.

(84) El caso espafiol resulta tristemente ilustrativo en este aspecto. Crear Administra-
ciones autondmicas sin eliminar érganos periféricos del Estado o el estrato provincial no
puede provocar sino criticas desde el punto de vista técnico.

(85) Sede dei Gobierno portugués.
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Una vez més es cuestién de perspectiva: argumentar que la democra-
cia es cara suele esconder inconfesables motivaciones. Aventurar riesgos
de neocaciquismo o manipulacién de las masas regionales por parte de li-
deres megalémanos implica tanto como argilir la absoluta falta de madu-
rez politica de la sociedad portuguesa, obviando que, normalmente, la co-
rrupcién, los excesos burocraticos y el clientelismo son fruto directo del
alejamiento de los gestores pablicos y la ciudadania, algo que se dificul-
ta ora con el acercamiento entre Administracién y ciudadanos que de suyo
lleva la regionalizacién, ora con la mayor dispersién del poder politico que
la misma implica. Ademds, adn en el caso extremo de crear el mdximo nd-
mero de regiones propuesto, la cifra total de nuevos diputados regionales
(que no contarfan con salario fijo) rondaria aproximadamente los cuatro-
cientos, siendo un tercio de ellos ya cargos publicos electos municipales.
Y en cuanto al prototipo de Madeira, todavia se encuentra muy distanciado
de los mds de cuarenta afios de sucesivas mayorias parlamentarias de la
CSU bdvara, sin que a nadie se le haya ocurrido comentar que este im-
portante Estado federado aleman es un auténtico reducto de caciques; di-
gase otro tanto, mutatis mutandis, para el caso cataldn. A la postre, per-
manece la sensacién de que lo que realmente molesta es la voluntad popular
expresada a través del voto cuando no coincide con la propia.

6.° La pequeriez territorial del Estado portugués, 10 que convierte su
divisién en regiones en un contrasentido; Portugal mismo seria una sola
regién comparando su dimensién con la de ciertos Estados europeos. La
realidad de otros paises de nuestro entorno en iguales circunstancias des-
barata, por si sola, este parecer; Bélgica, Irlanda, Dinamarca o incluso
Grecia, con sus respectivas estructuras intermedias de poder local, por no
referirse al Estado federal austriaco o al modelo suizo, son muestra de
que, precisamente Portugal, es la excepcidn en este sentido.

7.° Se agravarian los problemas econémicos y sociales del pais, pro-
piciando un desequilibrio interregional todavia mayor que el actualmen-
te existente al favorecer a las regiones més ricas. Afirmacién que, desde
luego, estd por demostrar, cosa que no sucede con lo acontecido con el mo-
delo centralista, el cual ha conseguido escindir Portugal en dos franjas de
desarrollo econémico que, cada dia mas, se estdn bipolarizando extre-
madamente: la litoral y el resto del pais. Por otro lado, datos estadisticos
recientes de la propia experiencia regional europea muestran que, dificil-
mente, se consiguen paliar los desequilibrios interregionales, a pesar de
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las cuantiosas inversiones de fondos piblicos de compensacién que se
destinan a las regiones mds pobres, sin promover el desenvolvimiento
enddgeno y la cooperacién de las iniciativas particulares combinadas con
las ptblicas. Y ello con total independencia del modelo politico-territo-
rial adoptado por cada Estado.

Sobre estar prevista la regionalizacién en la Constitucién portuguesa,
y oportunidades ha habido para anularla en las cuatro importantes refor-
mas experimentadas hasta la fecha en la misma, parecen también més s6-
lidos los argumentos proclives a su implantacién. Quizds, para empezar,
habria que delimitar someramente de qué estamos hablando cuando lo
hacemos sobre una regionalizacién administrativa. Y, en este sentido, el
texto constitucional se expresa con bastante claridad al establecer la do-
ble tipologia que ya hemos comentado en piginas anteriores.

Resulta innegable que algunas semejanzas existen entre unas y otras:
son personas colectivas de Derecho publico de caricter territorial; son
elementos descentralizadores del Estado; ambas disponen de poder re-
glamentario y de autonomia administrativa y financiera, etc. Pero, glo-
sando al profesor Freitas do Amaral, tal vez sean mds las diferencias:

1. Lasregiones continentales son autarquias locales, las regiones autd-
nomas insulares son verdaderas regiones politico-administrativas.

2. Las regiones continentales se rigen por el Derecho estatal, las in-
sulares por sus propios Estatutos elaborados por ellas mismas, aun-
que respetando las directrices constitucionales.

3. Las regiones continentales tienen poderes administrativos, regla-
mentarios; las auténomas también pero ademas poderes legislati-
vOs y participan, parcialmente, en el ejercicio de la funcién politi-
ca del Estado.

4. Las continentales apenas intervienen en la elaboracién del plan re-
gional; las auténomas lo elaboran ellas mismas sin apenas interfe-
rencias.

5. La disolucién de los érganos regionales en el continente compete
al Gobierno; la de los érganos de las regiones insulares al Presidente
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de la Repitblica, oidos la Asamblea de la Repiblica y el Consejo
de Estado (86).

Podrian apuntarse otros matices menores, pero los sefialados son los
m4s importantes.

{De qué clase de regionalizacién hablamos, pues, al referirnos al con-
tinente? Simplemente, de crear un nivel territorial intermedio de poder
politico democriético entre el Estado y las entidades locales menores (par-
ticularmente los municipios) que, atendiendo a los intereses de su 4mbi-
to, sirvan simultdneamente para descentralizar la estructura administrati-
va portuguesa, resolviendo los problemas regionales existentes (87).
Concepcidn realmente alejada de la fuerte impronta de autonomia politi-
ca de las Regiones Auténomas, y mucho més del alarmista cariz de entes
ansiosos por independizarse que parece traslucirse de los estudiados ar-
gumentos antirregionalizadores (88).

Sin lugar a dudas, los aspectos positivos inclinan claramente el fiel de
la balanza hacia la necesidad de la regionalizacién. Al margen de grandes
cuestiones de principio, en las que no podemos detenernos, como la in-
tensificacion de la vida democrética y la mayor proximidad entre mandantes
y mandatarios que implica cualquier Administracién local verdadera-
mente democrética, se podrian aportar otras razones, si se quiere, mas
apegadas al puro utilitarismo.

(86) Cfr. Diogo FREITAS DO AMARAL: Curso de Direito Administrativo, vol. I, Coim-
bra, Livraria Almedina, 1986, pp. 537-538.

(87) Cfr. Anténio CANDIDO DE OLIVEIRA: «A Regionalizacio..., op. cit., p. 303.

(88) No obstante, no se trata de reducir la esfera de «lo politico» al hecho de tener o
no capacidad legislativa. El hecho de que se denominen regiones administrativas no las re-
lega a la categoria de 6rganos técnicos; la misma composicién de sus érganos de gobierno
y administracién revela una fuerte impronta politica. Como sefiala Luis SA «as regides sem
poderes legislativos, ¢ as préprias autarquias locais, sejam ou n#o “autarquias regionais’,
ndo deixam de ser entidades em torno das quais surgem, ou podem surgir, lutas que se si-
tuam no dominio do politico. O préprio elenco das suas atribui¢des e competéncias e re-
cursos financeiros pode ser objecto de intensas lutas politicas, como aconteceu frequente-
mente com os municipios (e por vezes também com as freguesias) no caso de Portugal», por
lo que resultard mds relevante atender a las identidades subyacentes en cada regién (admi-
nistrativa o no) y los lazos de pertenencia, mas tenues o més fuertes, de sus habitantes. Luis
SA-Ana SERRANO-Daniel BRANCO: As Regides Administrativas. Democracia e desenvolvi-
mento, Lisboa, Caminho, 1998, p. 33.
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Verbi gratia, 1a mera exisicneia —palpable— de agudos problemas de
administracion publica de idiosincrasia nitidamente regionul que es ne-
cesario resolver. Asi, por poner un caso, la resolucion de cuestiones de or-
denacién del territorio y del desarrollo vegional exigen una dimensién que
sobrepasa a la de los municipios (y sus posibilidad.s financieras) y, asi-
mismo, una proximidad que no s¢ compadece con un Estado que tiene su
centro de toma de decisiones en una capital distante, donde confiuyen y
se apilan sin adecuada solucidn todos los probleraas de esta indole del
pafs.

Ademads, las cucstiones de desairollo regional implican no sélo factores
puramente econdmicos, sino también, en ntima relacidn, temas de edu-
cacion, salud, rnedios de comunicacidn, cic., que precisan de una imple-
rnentacidn a truvds de estructuras adrinistrativas de radio mas amplio
que los municipios, pero no (an grandes que las transforme en ineficaces.
De hecho, en lus reformas lecaics cxperimentadas en casi toda Turopa a
partir de la décuda de los setenta (89), las tendencius —sobre todo bus-
cando la eficiencia— han sinmultaneado la reduccidn de la cifra de entida-
des locales municipales, inviables por su reducido tamario, y el refuerzo
de estructuras intermedias, condados, comarcas, etc., en un aparato de-
nominado dc dos escalones o nwvo-ricr sysrens.

De hecho. también ¢l propio Gobierno portugués ha estructurado en
sus mas recientes reforinas en los principales ministerios su Administra-
cibn periférica en funcidon de organigramas regionales. Cosa distinta es que
el centralisino lisboeta las haya dotado de poderes para que sean cupaces
de resolver los problemas de indole regional (90).

Es evidenle que quien mejor conoce sus problemas son los propios in-
teresados en resolverlos, pero deben tener los medios adecuados para poder
hacerlo. Como seiiala el profesor Freitas do Amaral, la regionalizacion sig-
nifica una gran apuesta en la capacidad de los ciudadanos y de las fuerzas
vivas portuguesas, porque lo hacen por su capacidad de asumir la decisién
de sus particulares problemas, autoadministcindose; y afade que el decidi-

(89) Con Ja excepcién de los pafses del sur de Europa influenciados por el centrahista
modelo napoleonico que, sin embargo, han compatibilizado en algunos casos con la creacién
de entes polfticos auténomos, lo que ha acarreado no pocas incoherencias.

(90) Cfr. Anténio CANDIDO DE OLIVEIRA: « A Regionalizagiu..., op. cir., pp. 310-311.
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do empefio en pro de la regionalizacién significa que Portugal ha alcanza-
do un elevado grado de madurez, no sélo politica, civica o culturalmente, sino
también en los planos econémico, financiero y administrativo (91).

No podemos detenernos mas en el desarrollo de un tema que apor-
taria material para varias Tesis Doctorales. Simplemente dejar, de modo
gordiano, como colofén unas licidas palabras de Pedro Santana Lopes: «O
meu argumento principal a favor da Regionalizac¢do € que ndo € preciso
haver mais provas. Basta ver ao que esta organizacdo administrativa nos
conduziu, em termos de diferencas dentro de un pais tdo pequeno, para se
demonstrar que o modelo estd esgotado» (92).

4.2. Propuestas de divisién

Hay una cuestién clave que hasta ahora apenas hemos mencionado, pero
que cruza de parte a parte la totalidad de cualquier discurso que se pretenda
efectuar sobre la regionalizacién en el Portugal continental. Es la cir-
cunstancia de la absoluta centralizacién de las estructuras politico-parti-
darias lusas..En Portugal no existen partidos politicos regionales (como
sabemos, estdn prohibidos por la Constitucién) y las estructuras partida-
rias locales manifiestan una fuerte dependencia de los lideratos politicos
centrales (93). «En algunos casos, es evidente la sumisién de los politi-
cos locales a las estrategias nacionales, a las que sirven como “correas de
transmisién’, incluso porque hay que pagar el tributo de la lealtad para un
posible ascenso politico al nivel nacional. En otras situaciones, como es
el caso de politicos locales incémodos, tienden a ser, con el paso del tiem-
po, aplastados por la l6gica de la maquina partidaria centralizada o, si al-
guno tiene suficiente fuerza, va permaneciendo en su puesto, “clamando
en el desierto” a favor de la causa regional» (94).

Stumese a esto el factor de que la clase politica portuguesa es relati-
vamente reducida y homogénea, capitalizada en buena medida por pro-

(91) Cfr. Diogo FREITAS DO AMARAL: Curso de Direito Administrativo, op. cit., p. 543.

(92) En el lisboeta Didrio de Noticias (6 de julio de 1998).

(93) Cfr. T.C. BRUNEAU and A. MACLEOD: Politics in Contemporary Portugal: Par-
ties and the Consolidation of Democracy, Boulder (Colorado), Lynne Rienner, 1986.

(94) Armando PEREIRA: «O processo da regionalizagido em Portugal», op. cit., p. 208.
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fesores universitarios; afiddase que la Constitucién de 1976 le otorgd una
preponderancia pricticamente exclusiva sobre los asuntos publicos a los
partidos politicos (como reaccién al régimen anterior); conjiguesele que
su militancia nacionalista es muy fuerte (con independencia de adscrip-
ciones ideoldgicas o partidarias), propia de un pafis relativamente pequefio
y siempre temeroso de ser invadido o absorbido por su poderoso vecino,
en combinacién con las elevadas dosis de centralismo necesarias para ali-
mentar el que consideran imprescindible nacionalismo luso, y se obtendra
una mezcla de elementos que proporciona una idea bastante aproximada
del estado de la cuestion.

Armando Pereira resalta como otro factor relevante contrario a la ins-
titucionalizacién de las regiones, el peso de la inercia resultante de los in-
tereses personales y politicos, sobre todo de dirigentes de la Administra-
cidn piblica, instalados en la capital, verificable en cualquier pafs y sistcma
de tendencia centralista, y que ha sido objeto de abundante literatura y
estudios de la Ciencia Politica y de la Administracién Piblica; en el caso
italiano, por ejemplo, gran parte del retraso en la implantacién del mapa
regional se debié a los intereses del alto funcionariado del pais. «El ejem-
plo portugués, en lo que respecta al recelo por la pérdida de privilegios poli-
tico-administrativos, no rehuye laregla general. La posicién jacobina —en
cuanto a la inutilidad que suponen los debates politicos sobre las regio-
nes, los fantasmas y amenazas de fraccionammento de la nacién, el derro-
che de energias y de la eficiencia gubernativa, as{ como el acrecenta-
miento de mds centros de poder— es normalmente encubierta con la
apariencia de gran legitimidad politica y administrativa, ain cuando es
sencillo verificar en qué medida eso resulta de los juegos de poder, de la
fuerza que se tiene que no se quiere perder o de las ticticas politicas co-
yunturales» (95).

Mencionado ha quedado como se cambia de postura sobre el tema, con
pasmosa facilidad, en funcién de si se esta gobernando en un momento de-
terminado o se estd en la oposicién. Cualquier cambio en la estructura
administrativa de un pafs implica un riesgo, trance que es mayor para el
gobierno que asume la responsabilidad, mixime §1 tiene en cuenta que
una reforma de este calibre no se puede imponer por decreto, sino extre-

(95) Ibid., p. 209.



LA REGIONALIZACION EN PORTUGAL 169

madamente consensuada, aunque s6lo fuera por afédn de reproduccién
politica, algo que aprendid en su propia experiencia un lider tan carism4-
tico como De Gaulle.

Otra razén claramente politica que se enmascara como las otras en una
especie de proclama de salvar a la patria de la peste regionalizadora, pero que
apenas se explicita abiertamente es el hecho de los posibles resultados elec-
torales que podria obtener el Partido Comunista en determinadas zonas del
pais. Téngase en cuenta como en el cinturén industrial de Lisboa o en el
Alentejo, los ortodoxos comunistas portugueses detentan el poder en apro-
ximadamente las dos terceras partes de las Camaras Municipales. El nivel
politico intermedio regional propiciaria que obtuviesen una significativa vic-
toria politica, sin duda de mayor trascendencia que las de los concejos (96).

Las coyunturales circunstancias politicas de los intereses partidarios con-
tindan incidiendo de forma negativa sobre la regionalizacién. Curiosa-
mente, cuando la victoria del partido del recién dimitido Primer Ministro,
Anténio Guterres, permitié desbloquear el tema [una de las estrellas de su
campafa (97)], la oposicién que, como ya sabemos, normalmente en Por-
tugal juega a regionalizar, se convirtié en el mas furibundo adversario del
proceso regionalizador, encarnado en su presidente Marcelo Rebelo de
Sousa, antes ardiente defensor de la regionalizacién. La presién conjun-
ta, como si de una cuestién de vida o muerte se tratara, de las fuerzas opo-
sitoras (98), importantes medios de comunicacién social, algunos inte-
lectuales (José Saramago) y destacadas figuras del propio partido que
sustenta parlamentariamente al Gobierno, como el antiguo Presidente de
la Republica Mério Soares, impusieron un considerable freno, hasta el
punto, ya explicado, de elaborar una Ley Organica del referendo previa a
la posible implantacién de las regiones administrativas, norma que pare-
ce pensada exclusivamente para ello (99). Paradéjico puede aparentar que

(96) El miedo al «cinturén comunista» ya se habia manifestado afios atras en Italia en
relacién con las regiones de Toscana, Umbria y Emilia-Romana.

(97) En el programa electoral del Partido Socialista se puede leer como «O PS assume
a regionalizagdo como prioridade politica e como processo democratico de redistribugéo ter-
ritorial da iniciativa e da participaggo» (el subrayado es nuestro).

(98) Algo que demuestra el hecho de que la citada Ley dedica en exclusiva todo un ti-
tulo, el V, al referendo relativo a las regiones administrativas.

(99) El anterior Primer Ministro, CAVACO SILVA, también habia sido un gran entusias-
ta de la regionalizacién. La prometié en todas sus campafias electorales y programas gu-
bernamentales para después arrepentirse sin haber explicado nunca por qué.
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el propio Presidente de la Reptblica, Jorge Sampaio, también del mayo-
ritario Partido Socialista (y no de la corriente social-cristiana del partido
como su Primer Ministro), haya llegado a presentar recurso ante el Tribunal
Constitucional por la ley regionalizadora que obtuvo la aprobacién parla-
mentaria por la mayoria afin al Gobierno. Paraddjico pero sintomdtico.

Todo ello nos lleva a asentar la conclusién antes narrada de que el
modelo regional no es lo més importante cuando se trata de regionalizar,
sino una excusa para encubrir un debate en realidad centrado sobre la
concepcién del Estado portugués, aunque no se diga nunca claramente. Por-
que, al fin y al cabo, este tipo de regionalizacidn tiene mucha menor tras-
cendencia para la homogeneidad del modelo que las ya existentes Re-
giones Auténomas. Hasta tal punto ha degenerado la situacién que «hoxe
hai cada vez mais xente a preguntarse se existe a vontade de instaurar en
Portugal por enteiro un verdadeiro poder local, conferindolle, mediante a
eleccién directa polos cidadéns, lexitimidade e representatividade de-
mocréatica a un poder rexional que o centralismo gobernantal mantén con
outro disfraz, sen ningin control popular e, por regra xeral, de costas s
concellos» (100).

A lo largo de los afios de vida constitucional, mas de veinte proposi-
ciones fueron presentadas parlamentariamente antes de llegar al enrare-
cido momento actual en el que han proliferado todavia mas; como vere-
mos, hasta los partidos opuestos a la regionalizacién tienen sus propias
propuestas. Pues bien, uno de los temas clave objeto de debate y, ala vez,
elemento dilatador, ha sido el relativo al nimero de regiones, en definiti-
va, a la dimensién que las mismas deberian tener. Como probablemente
sea cierto el apotegma de que mejor es no regionalizar que hacer una mala
regionalizacién, conviene que nos detengamos un momento en esta cues-
tion.

Las dos alternativas més frecuentes son las del modelo de gran regién
o el de regién media. Si las regiones deben ser grandes unidades hete-
rogéneas, espacios amplios y diversificados, pensados sobre todo para la
planificacién econdémica, el esquema més adecuado parece el de regién-

(100) Alexandre CASTANHEIRA: «Portugal: rexionalizacién e democracia», en Tempos
Novos n.° 8, Santiago de Compostela, Atlintica de Informacién e Comunicacién de Galicia,
1998, p. 55.
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comarca, como cabe observar en las actuales Comisiones de Coordinacién
Regional. Si se piensa que deben ser unidades homogéneas de tipo me-
dio, auténticas comunidades naturales e incardinadas en una perspectiva
regionalista, en tal caso sera preferible el esquema de regidén-provincia. Un
gjemplo claro es el referido al Norte de Portugal; ;deberd ser una unica
regién o sera mejor dividirlo en las regiones de Minho y Tras-os-Montes,
pudiendo incluso regionalizar, aparte de las dos citadas, el &rea metropo-
litana de Oporto?.

El profesor Freitas do Amaral ha escrito sobre las distintas ventajas de
uno u otro modelo. A favor de la regidn-comarca o gran regidn sefiala
que:

a) Es mds favorable para la planificacién econémica.

b) Compensa potencialidades y deficiencias en zonas econdmica-
mente heterogéneas.

c) Confiere mayor peso a las decisiones y declaraciones de los 6rga-
nos regionales.

d) Supone un menor dispendio en la instauracién de las regiones, una
vez que se tratara de implantar cinco o seis sedes y servicios re-
gionales en el conjunto del pais, en vez de las diez u once que
serian precisas para la otra modalidad.

En pro de la regién-provincia o regiéon media pueden invocarse los
siguientes argumentos:

a) La tradicion histérica portuguesa es mds proclive a esta tipologia
regional que a la anterior.

b) Podria conseguirse una mayor polarizacién de los entusiasmos re-
gionales.

c) Las regiones de dimension media constituyen un peligro menor
para la unidad nacional que las grandes.

d) La mayor facilidad para resolver el problema politico de la divi-
sién regional del Alentejo.

e) Una mejor articulacién con las dreas metropolitanas de Lisboa y
Oporto.
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f) Con esta divisién se eliminarfa, con total seguridad, el decadente
distrito, lo cual no se garantizaria con inicamente cuatro o cinco
regiones (101).

Abundando en este asunto, parece claro que una excesiva heteroge-
neidad puede generar incompatibilidades con un sentimiento social de
verdadera integracién (como actualmente sucede con las Comisiones de
Coordinacién Regional). Ademds, el potenciamiento endégeno de las de-
primidas zonas del interior de Portugal, requiere politicas propias dife-
renciadas de las que pueda haber en el mds desarrollado litoral. Por tlti-
mo, cabria aportar que unas regiones de tipo medio, como las que propone
el proyecto gubermamental, poseen también capacidad de actuar sobre va-
riables macroecondmicas, en linea con las experiencias de otras regiones
europeas.

Todavia hay mas. No estando bien definidos los limites de las regio-
nes administrativas, dado que existen bastantes zonas de interferencia en-
tre mds de una, por lo tanto discutibles con criterios de racionalidad, lo que
implica de suyo una decision politica (serian casos como los de Leiria, Vi-
seu, Minho y la peninsula de Setubal), ain lo estdn menos, en algunos
casos, las claras ubicaciones de las capitalidades regionales, 1o que afia-
de nuevas dificultades.

Y en el centro de la controversia, las consabidas discusiones de inge-
nierfa electoral, en las que —se dice— que las grandes regiones (como las
actuales Comisiones de Coordinacién) favorecerian los intereses electo-
rales del Partido Social Demdcrata, las medias los del Partido Socialista
Portugués y las pequefias regiones naturales los del Partido Comunista
Portugués.

Algo de ello puede percibirse en los distintos proyectos presentados
por las fuerzas politicas a la hora de realizar la division regional del pais.
Vedmoslo.

En el Proyecto de Ley presentado por el Grupo Parlamentario del Par-
tido Comunista Portugués (5 de febrero de 1996), aparece una indudable

(101) Cfr. Diogo FREITAS DO AMARAL: Direito Administrativo, op. cit., pp. 544-545.
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ventaja, ya que permite eludir el problema constitucional de la simultaneidad
de creacién de las regiones, sin imponer su institucionalizacién contra la
voluntad de las poblaciones (municipios) implicadas, posibilitando as{
que, a medida que las regiones superen progresivamente sus divergen-
cias fronterizas (siempre en casos de continuidad territorial), puedan ser
implementadas de forma separada; es decir, se crean simultineamente las
regiones y no se contradice el precepto constitucional, pero se arbitra me-
diante una férmula que permite implantar secuencialmente las mismas, en
funcién del mayor o menor consenso que exista entre las poblaciones
(municipios) del area afectada; este proceso parece acertado, sobre todo
sabiendo lo facil que es incitar el exacerbamiento de las pasiones en cual-
quier clase de disputa territorial.

Las regiones previstas en el articulo 1 de este Proyecto de Ley son
las siguientes (nueve en total):

1. Minho, constituida por los actuales distritos de Braga y Viana do
Castelo.

2. Portoy Douro Litoral, con el drea correspondiente al actual distrito
de Porto.

3. Tras-os-Montes y Alto Douro, constituida por los actuales distritos
de Braganca y Vila Real.

4. Beira Litoral, constituida por los actuales distritos de Aveiro, Coim-
bray Viseu. :

5. Beira Interior, constituida por los actuales distritos de Castelo Bran-
co y Guarda.

6. Alta Estremadura, Oeste y Ribatejo, constituida por los actuales
distritos de Leiria y Santarém y por los municipios del distrito de
Lisboa no integrados en la actual institucién metropolitana.

7. Region metropolitana de Lisboa y de la Peninsula de Setitbal, cons-
tituida por los municipios que integran la actual Area Metropoli-
tana de Lisboa creada por la Ley n.° 44/91.

8. Alentejo, constituida por los municipios del distrito de Setibal no
integrados en la actual Area Metropolitana de Lisboa y por los dis-
tritos de Beja, Evora y Portalegre.

9. Algarve, constituida por el actual distrito de Faro.

El Proyecto de Ley del Partido ecologista «Os Verdes» (de 23 de abril
de 1996) sigue muy de cerca el del Partido Comunista, concretamente
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propone las siguientes nueve regiones: Algarve, Alentejo, Lisboa y Setd-
bal, Ribatejo y Oeste, Beira Interior, Beira Litoral, Tras-os Montes y Alto
Douro, Porto y Minho.

~ El Proyecto de Ley del Partido Socialista (15 de abril de 1996) pro-
pone también nueve regiones, de las cuales inicamente en dos no existe
coincidencia con la propuesta del Partido Comunista, ya que la socialis-
ta unifica en una sola regiéon (denominada de Entre Douro e Minho) los
actuales distritos de Viana do Castelo, Braga y Porto, suprimiento asi la
regién propuesta por el PCP denominada de Porto y Douro Litoral; en
contrapartida, propone la divisién del Alentejo en dos regiones, una de-
nominada Alto Alentejo (que abarca los distritos de Portalegre y Evora)
y otra llamada Bajo Alentejo (que incluye el distrito de Beja y los muni-
cipios del distrito de Setibal no incluidos en el drea metropolitana de Lis-
boa). Puede observarse que las discrepancias entre ambas proposiciones
son de un cariz menor.

El Proyecto del Partido Popular si contiene notables diferencias, ya que
divide el pais en solamente seis regiones: Entre Mirho y Vouga, Tras-os-
Montes y Alto Douro, Beiras, Lisboa y Vale do Tejo, Alentejo y Algar-
ve. Diferencias no exclusivamente por el menor ndmero, sino porque pres-
cinde de los limites trazados por los actuales distritos para proponer la
divisién, sino las de las agrupaciones de municipios que coinciden con los
NUT’s de nivel III (102).

En opinién de Ramires Fernandes, esta técnica de divisién del terri-
torio atendiendo a las zonas de influencia y de atraccién de los municipios
como cabeceras comarcales, no coincidente en ocasiones con los distri-
tos, puede ser polémica, pero intenta proceder a una divisién menos arti-
ficial que las simples sumas de distritos, lo que posibilita enmendar erro-
res o faltas de actualizacién en las circunstancias socioeconémicas presentes,
y no en las de los tiempos de la division distrital (la dltima de 1959). De
este modo, Aveiro queda encuadrado en la Region de Entre Minho y no
en las Beiras como preconizan cualesquiera de las otras propuestas; algo
bastante 1dgico, ya que el distrito de Aveiro se complementa perfecta-

(102) Es decir, los relativos a las agrupaciones de municipios segun la Nomenclatura
de las Unidades Territoriales Estadisticas consagradas por la Unién Europea como uno de
los tres niveles de integracidn regional.



LA REGIONALIZACION EN PORTUGAL 175

mente con esta regién y poco tiene que ver con los distritos de Viseu o de
Coimbra, aunque cabria sefialar que conformaria una regién muy amplia
y poderosa econémicamente justo en el polémico norte mds desarrollado.
Por ello sefiala este experto que este modelo debe ser ponderado, con in-
dependencia de cudl sea el modelo divisional finalmente adoptado, «ya que
podra “afinar” la divisién regional a través de criterios que, en ciertos ca-
sos, son mds realistas y atentos a la identidad cultural o socioeconémica
que la que resulta de las propuestas de los otros partidos» (103).

Para finalizar esta exposicién de las distintas sugerencias de divisio-
nismo regional, no se puede olvidar la que se inclina por aprovechar el mo-
delo ya existente de las Comisiones de Coordinacién Regional, lo cual
contaria con obvias ventajas cara a su rdpida implementacién. Varios di-
rigentes del Partido Social Demdcrata han defendido esta opcién, como
Valente de Oliveira o Vieira de Carvalho, lo que parece indicar que, pro-
bablemente, el principal partido de 1a oposicién respaldard esta propues-
ta regionalizadora, aunque por el momento no ha presentado ningin pro-
yecto concreto a la espera de la celebracién del referendo nacional sobre
la regionalizacion, cuyos resultados, en buena medida, van a resultar de-
terminantes para la futura postura de este —en el asunto que nos ocupa-—
errdtico partido politico.

4.3. El futuro. Sobre el referendo y sus expectativas inmediatas

Explorar los multiples avatares del pasado es factor explicativo de
que no resulte sencillo pronosticar el futuro; lo que va a acontecer después
del referendo del ocho de noviembre es una auténtica incégnita. Antes
del mismo, la mayoria parlamentaria se decantaba con claridad por su im-
plantacién, la oposicién hacia banderia contra ella, la mayoria de los Pre-
sidentes de las Cdmaras municipales de Portugal (mas del 80%) apoya-
ban la regionalizacién (aunque con discrepancias en cuanto al nimero de
regiones), lo cual es un sintoma de clara madurez respecto a posiciones
anteriores y, por su parte, la opinién publica portuguesa no parecia estar
demasiado estimulada con el acontecimiento.

(103) Manuel RAMIRES FERNANDES: A problemdtica da Regionalizagdo, op. cit., p.
67.
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El propio Tribunal Constitucional habia dado el visto bueno para la Ley
regionalizadora aprobada por la mayorfa parlamentaria el nueve de octu-
bre, aunque con matices. Si bien rechazé el recurso presentado por los
socialdemdcratas, acepté parcialmente el ya comentado del Presidente de
la Republica. En concreto, estimaba el Alto Tribunal que se debia modi-
ficar la Ley en dos aspectos, uno de ellos el relativo a que las leyes de ins-
titucién de cada regién administrativa puedan establecer diferencias en
lo tocante al régimen aplicable a cada una después de la celebracion del
referendo; los magistrados opinaban que el régimen especifico de com-
petencias de cada regién debia estar legalmente definido antes de la con-
sulta popular. El otro articulo declarado inconstitucional resulta mas con-
trovertido, ya que era el referido a la posibilidad de modificacién, mediante
ley orgdnica aprobada por la Asamblea de la Republica, de las fronteras
de las regiones inicialmente establecidas; consideraban los magistrados que
ningin limite regional aprobado a través de un referendo de las respecti-
vas poblaciones puede ser alterado sin renovar la consulta popular.

Y es que la papeleta que los ciudadanos lusos debian depositar en las
urnas el dia ocho de noviembre contenia una doble pregunta. De un lado,
se consultaba a los electores si estaban de acuerdo en que se procediera a
la divisién de Portugal en regiones administrativas; de otro, si estaban
conformes con la divisién realizada en la regién respectiva. Afiadiendo,
ademds, que la exigencia minima de participacién para que la consulta
tuviera efecto vinculante (104), era de, al menos, la mitad de los electo-
res legalmente censados mas uno, de no ser asi, poco importaria que los
que votaran se decantasen masivamente por la regionalizacién.

Analizando minimamente la cuestién del referendo, es un hecho que
la falta de tradicién en este sentido de Portugal no encuentra explicacién
16gica para su establecimiento motivado por la cuestién de las regiones ad-
ministrativas, atin més valorando el requisito de minima participacién an-
tedicho que, si bien puede tener cierta légica, aparece justamente cuando
se quiere decidir sobre el tema de las regiones del continente, convirtién-
dose en un nuevo obstdculo. Razones de mayor peso especifico existie-
ron con las reformas constitucionales, con la adhesién a la Comunidad

(104) No deja de ser un tanto incongruente que se apele directamente al pueblo sobe-
rano para que resuelva si su respuesta no va a tener caracter decisorio.
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Econdmica Europea, primero, y la ratificacién del Tratado de la Unién Eu-
ropea, después, con explicitas modificaciones de la soberania, o, incluso,
cuando se tratd de otorgarles autonomia politica a los archipiélagos de
Azores y Madeira. La justificacidén que en tales circunstancias se aportd
para evitar la consulta popular fue justamente la nula tradicién histérica
(105).

Todavia més. No resulta dudosa la necesidad de amplio consenso por
parte de todos los partidos politicos del pais para implantar una reforma
administrativa tan profunda. Pues bien, la postura destructora de la opo-
sicion que logrd un importante éxito politico al forzar a la mayoria par-
lamentaria (106) a aprobar una Ley del referendo y provocar la consulta
popular (a nivel nacional, no regional) sobre la regionalizacién, ahora
mismo estd maniféstandose en un sentido tan contrario a su definitiva im-
plantacién que, incluso en caso de que el pueblo portugués la apoyase, no
habria colaboracién en su adecuada institucionalizacion por parte de la se-
gunda fuerza politica del pafs, lo cual, en la acreditada opinién de Rami-
res Fernandes, «no traerd ningtn beneficio al pafs, sino que serd una ma-
niobra desmovilizadora del entusiasmo y del deseo de cuantos defienden
convencidamente la descentralizacién administrativa» (107). De hecho, uno
de los lideres del PSD, el profesor Vieira Carvalho ha confesado, casi pi-
diendo disculpas por la posicion de su partido y la suya personal en ese
momento (Didrio de Noticias de 26 de julio de 1998), que la tnica razén
por la que no iba a votar si en el referendo era la de no querer abandonar
su espacio en la guerra de la derecha contra la izquierda en que se trans-
formé el referendo sobre la regionalizacién.

Porque imaginemos ahora que la consulta alcanzase la participacién
minima requerida y que el desenlace fuese negativo en las dos cuestiones

(105) No trasciende, probablemente, del caracter de mera anécdota la circunstancia de
que se encuentren en trimite parlamentario por parte de los cuatro principales partidos del
arco parlamentario portugués, en la actualidad nada menos que cuatro proyectos de ley (dos
del PSD, 1 del PCP, 1 del CDS-PP) y una proposicién de ley del gobierno (PSP), relativos
a la alteracién de la ley organica del referendo y al referendo regional.

(106) Si el Partido Socialista no hubiera aceptado, el Partido Social Demdcrata podria
haber continuado proclaméndose como defensor de la regionalizacién. A cambio el Go-
bierno de GUTERRES obtuvo el apoyo del PSD en la aprobacién parlamentaria del Presu-
puesto General del Estado de ese afio.

(107) A problemditica..., op. cit., p. 40, nota 37.
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planteadas. Con su resultado vinculante nos encontrariamos con la com-
plicada circunstancia de que el pueblo portugués se manifestaba contra-
rio a una parte de su vigente Constitucién. Las voces que se levantarian
clamando por la reforma constitucional en este punto tendrian que acogerse
con urgencia. El conflicto juridico-politico podria alcanzar cotas desme-
suradas; hasta se podria poner en tela de juicio la legitimidad de las futu-
ras decisiones que, respecto de la alteracién de la Carta Magna, adopta-
sen los representantes parlamentarios del pueblo portugués, e incluso
podria dudarse del mismo fundamento de la Constitucién de 1976.

En otro orden de cosas, el refuerzo que se imprimiria al vigente mo-
delo centralista resultaria determinante para posponer sine die la regiona-
lizacién (108), con el consiguiente empobrecimiento democratico que, de
consuno, atraeria la no regionalizacién, amén de mantener intocados los enor-
mes problemas existentes en la Administracién Publica portuguesa, espe-
cialmente los relativos a las politicas piblicas de las dreas regionales.

Las dos cuestiones formuladas en el referendo no son excluyentes,
pero ;qué aconteceria si la negativa no es el acuerdo con la regionaliza-
cidn sino la discrepancia en la concreta divisién? ;y qué sucederfa si la ne-
gativa es Uinicamente en uno de los &mbitos regionales de esa proyectada
divisién? Se sumarian nuevas incoherencias a las ya no pocas existentes.
Esta claro, maxime a la vista de la ya comentada resolucién del Tribunal
Constitucional, que tendria que recomenzarse, una vez mas, el proceso
de delimitacién y, por supuesto, iniciar el procedimiento de una nueva
consulta referendataria, una vez mas de espectro nacional y asi sucesiva-
mente hasta que todas las regiones estuviesen de acuerdo (recuérdese, a
mayores, la necesidad de su implantacién simultdnea). El cansancio al
que se puede abocar al electorado portugués se manifiesta patentemente
y, lo que quizas fuese mds grave, la regionalizacién se veria aplazada de
nuevo, tal vez de forma irreversible.

En este sentido, si el difuso movimiento antirregionalizador y centra-
lista estd en alza en el pais vecino, parece preciso alcanzar una decisién
definitiva. Si ésta se inclina por eliminar la regionalizacién administrati-

(108) En Francia el resultado negativo de un referendo semejante fue respetado du-
rante doce afios. Pasado ese tiempo, la regionalizacién administrativa fue establecida por
ley y sin ninguna nueva consulta popular.
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va, se deberd dar el previo paso de reforma constitucional y, sobre todo,
expresarlo con claridad y franqueza en el juego politico, aunque sélo fue-
se por razones de minima honestidad ante el electorado. Los afanes de la
mayoria parlamentaria por evitar la quiebra politica en este asunto se de-
mostrarian, de este modo, como esfuerzos completamente estériles, sien-
do dignos de mejor fin.

5. Lavertiente supraestatal de la regionalizacion portuguesa. Europa
y Galicia

Un aspecto que hasta ahora hemos soslayado, con plena intenciona-
lidad, es el relativo al contexto geopolitico en el que se encuadra Portu-
gal y la posible incidencia de la regionalizacién administrativa al respec-
to que deberd enfocarse, cuando menos, por dos lineas: la referente al
ambito de la Unién Europea y la atinente a las relaciones con las regio-
nes mas préximas a sus fronteras, sefialadamente con la Comunidad Auté-
noma de Galicia.

En la primera de ellas, no cabe la menor duda acerca de que el posi-
ble aprovechamiento de las potencialidades ofrecidas por la estructura re-
gional de la Unién Europea es un poderoso argumento —uno mas— a fa-
vor de la regionalizacién interna. Asi, por un lado, se emplearian de forma
mds racional, sistemética y coherente las distintas ofertas europeas para
la correccién de los desequilibrios existentes entre las diversas regiones
de su 4ambito, apurando los tres niveles de integracién regional consagra-
dos por la Unidn, uno de los cuales (NUT"s II) es, precisamente, el de las
regiones administrativas.

En este momento, todo el territorio portugués estd incluido en el Ob-
jetivo 1 del Reglamento de los Fondos Estructurales como una dnica re-
gién deficitaria (109), cuando, por poner un ejemplo de las abismales di-
ferencias interregionales, la zona de Lisboa se aproxima a la media
comunitaria per c4pita, 91%, mientras que el Alentejo cuenta con un pre-
ocupante 41%; las desigualdades entre ambas se incrementaron en un
11% desde 1986 (afio de la adhesién lusa) hasta 1991 (110).

(109) Cfr. Reglamento de los Fondos Estructurales (CEE) n.° 2052/88, de 24 de junio.
(110) Cfr. Manuel RAMIRES FERNANDES: A problemdtica..., op. cit., p. 50.
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Estos datos hay que encuadrarlos dentro de un fenémeno alarmante que
avanza imparablemente, como es el hecho de la enorme concentracién de
recursos humanos y econémicos que se esta produciendo en la franja li-
toral del pafs en detrimento del resto: sus veinte kilémetros de profundi-
dad, sélo entre Viana do Castelo y Setibal, concentran dos tercios de la
poblacién portuguesa que absorben los cuatro quintos de su producto bru-
to, el 80% del empleo industrial y el 75% del empleo en el sector tercia-
rio, nueve décimas partes de la produccidén energética, mas del 90% de es-
tablecimientos de ensefianza superior y la totalidad de las autopistas del
pais. Esta es la auténtica divisién que existe hoy en dia entre dos Portu-
gales y el foso se ensancha cada vez mas.

Paliar tales asimetrias debe ser misién prioritaria de la regionaliza-
cién, vivificando el tejido econémico-social, invirtiendo una tendencia
continuada «ante la impotencia de un poder centralizante y autista. Podra
formar [la regionalizacién] la unidad y el catalizador de la dinamiza-
cién econdémica y social, “constituyendo el soporte espacial mas ade-
cuado para una politica de desarrollo regional eficaz, basada en el apro-
vechamiento de los recursos enddgenos y en la programacién de las
politicas sectoriales” (...). También deberd contribuir para evitar la ne-
crosis de lo local e impedir que todas las actividades culturales, politi-
cas y econdmicas se concentren en Lisboa, apropidndose del Estado,
torndndose ella misma en Estado a cambio de la desertizacién del resto
del pais» (111).

Duras palabras, pero es un trance verdadero que la concentracién me-
tropolitana alrededor de Lisboa y Oporto estd originando problemas so-
lamente salvables a través del apoyo firme a una red de ciudades po-
licéntrica, a una malla urbana distribuida por la totalidad del territorio,
potenciando las cabeceras comarcales para que se conviertan en centros
abastecedores de servicios de sus contornos y dinamizando la estructura
econdmica de su area circundante. Obviamente, su potenciacion vendria
asegurada de la mano de esos nuevos centros impulsores que serdn las
capitales regionales y la propia capacidad de decisién que adquieran so-
bre las competencias que se les asignen.

(111) Ibid.
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Por dltimo, no cabe olvidar el refuerzo de las estructuras —y las poli-
ticas— regionales que estd afianzando la Unién Europea progresivamen-
te; hito singular lo constituye el Comité de las Regiones creado en 1993
al amparo del Tratado de Maastrich, inmerso —téngase en cuenta— en una
idea de alcance, cual es la posible institucionalizacién en un futuro no
muy lejano de la Europa de las Regiones. En este contexto, Portugal, las
regiones portuguesas, podrian quedar fuera de juego, automarginarse.
Otorgar legitimidad a los poderes locales intermedios parece, por consi-
guiente, imprescindible y hasta urgente.

La segunda cuestién que, con méas premura de la que merecerfa, queria-
mos abordar en la parte final de este trabajo, es la relativa a los posibles
efectos que la regionalizacién administrativa en el pais vecino podria sur-
tir en las relaciones con las Comunidades Auténomas espafiolas limitro-
fes, de manera especial con la Comunidad Auténoma de Galicia.

Lejana ya en el tiempo la remota historia unitaria, desde la Gallaetia
romana hasta la independencia del condado de Portucale del Reino de
Galicia mediado el siglo XII (112), lo cierto es que la politica regionali-
zadora europea, por un lado, y la creacién de las Comunidades Auténo-
mas en Espafla, por otro, han revitalizado la intensidad relacional entre Ga-
licia y Portugal, de manera mas acentuada con el norte de este pafs.

En este sentido, cabe destacar algunos factores como la existencia,
desde hace més de once afios, de una Comunidad de Trabajo bilateral en-
tre la Comunidad Auténoma gallega y la CCR del Norte de Portugal, ver-
tebrada mediante numerosos organismos internos y dinamizada como una
unica BEurorregién por la Unién Europea. Otro elemento cohesionador
institucional es el denominado Eje Atlantico, organismo que reine a las
principales ciudades (municipalidades) gallegas y portuguesas nortefias,
que cuenta con su propia organizacién interna. Por fin, no cabe eludir el
constante flujo socioeconémico que atraviesa cotidianamente una frontera
administrativa que siempre ha sido —si cabe— més artificiosa e imagina-
ria que ninguna otra: comunidad o afinidad lingiifstica, cultural, patri-
monial e incluso de modus vivendi, son circunstancias mas intensas de lo
que se pudiera pensar después de siglos de distinta adscripcién estatal, 1o
que tal vez pueda causar perplejidad.

(112) Vid. nuestra obra A Galicia irredenta, Vigo, Xerais Universitaria, 1998.
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Formulada de esta manera la cuestién, lo cierto es que si en Portugal
se llegan a implantar las regiones administrativas, con su carga de auto-
nomia politica, esa que les otorgara la eleccién popular de sus érganos de
representacién y de gobierno, el estimulo que pueden experimentar los
vinculos con Galicia serdn, con probabilidad, extraordinarios. Precisa-
mente, uno de los principales obsticulos para dicha coyuntura, es la gran
dependencia centralista de la CCR Norte; la decisién politica de Lisboa
para la inversién de su presupuesto le impide establecer sus propias prio-
ridades, en este como en otros campos.

Sinceramente, creemos, que Ja complementariedad entre ambos la-
dos de la ficticia frontera se va a engrosar hasta conseguir borrarla. Ademds,
la creacién de dos regiones en ¢l norte portugués (Entre Douro € Minho
y Tras os Montes e Alto Douro), permitird también definir mejor sus par-
ticulares ligdmeics en las, asimismo diversas, denominadas raya seca y
raya himeda dcl territorio espafiol. Todavia mds, las especificidades co-
munes son, tal vez, mayores entre Tras os Montes y el sur de la provin-
cia ourensana que con ella limita, que entre esa misma regién portugue-
sa y su vecina mifiota, con lo que las decisiones politicas de toda indole
(inversiones, infraestructuras, vias de comunicacién, transporte, etc.) to-
madas por la misma regién administrativa, permitirdn incrementar inten-
samente las complementariedades que, ya como punto de partida, en la ac-
tualidad existen.

CAPITULO IV. DESPUES DEL REFERENDO. MUTACION CONSTITUCIONAL
POPULAR

Cuando el pueblo habla decide, no opina. Si se tiene en cuenta Ja se-
cuencia electoral, el iltimo acto es el decisorio aunque contradiga el an-
terior. Lo mismo puede acontecer con el sigutente. Los resultados del re-
ferendo portugués sobre la regionalizacion suscitan numerosos € interesantes
problemas para el tedrico de Ciencia Politica y, probablemente, no menos
para la practica politica lusa. En este sentido, ha supuesto el dltimo esJabdn
de la cuadratura del circulo en que se ha convertido ¢l tema de la regio-
nalizacién administrativa en Portugal, tal y como hemos estudiado en an-
teriores paginas, por lo que no hemos considerado conveniente modificarlas
ya que, como se verd, en este capitulo se refuerza la Jinea argumentativa
en ellas expuesta.
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1. Los resultados

El primer dato relevante es el de que la participacién no superd, por
el estrecho margen de menos de un punto, la frontera del 50% que se
habia establecido para otorgarle cardcter vinculante al referendo. No obs-
tante, no serfa de recibo por parte de la clase politica no atender la voz ma-
yoritaria de la consulta popular, aunque juridicamente no sea obligatorio.
Se suscita de esta manera un interesante problema cuyas derivaciones nos
podrian arrastrar demasiado lejos del nicleo central de este trabajo, pero
quizas merezca la pena incoarlo.

El retorno a formas de democracia directa o semidirecta que, en apo-
yo del modelo representativo, nunca sustituyéndolo, se estd produciendo
en los sistemas politicos de nuestro entorno, genera, simultineamente,
chirridos en el engranaje de viejas democracias mediante representantes.
Los resultados de la dltima consulta popular noruega sobre el ingreso en
la Unién Europea, o la danesa y, en menor medida, la francesa sobre la ple-
na adhesién a las directrices de Maastrich son buena prueba de ello. ; Cémo
es posible tanta distorsién entre representantes y representados? ; Acaso
los Parlamentos son cada vez menos espejo de sus electores y no reflejan
los cambios de opinién del pablico en el transcurso de una legislatura? ; Bus-
can, tal vez, unos electorados maduros contrapesar de algin modo pode-
res que ya no lo hacen entre si, manifestando entre legislaturas una voluntad
discrepante a la de sus gobernantes?; algo asi como el equilibrio de los vo-
tantes estadounidenses al dar su apoyo a distintas opciones politicas para
los poderes legislativo y ejecutivo.

En fin, puede observarse como las ramificaciones a que nos podria-
mos ver arrastrados para dar respuesta cabal a tales interrogantes no re-
sulta posible afrontarlas en este contexto.

Del 49,16% de electores portugueses que participaron en el referendo,
el 63,47% votd negativamente a la primera pregunta («;Estarfa de acuer-
do con la creacién de regiones administrativas?»), y el 64°01% a la se-
gunda («¢Estaria de acuerdo en la creacién de la regién administrativa de
lazona en la que esta censado» 7). Es decir, nada menos que casi dos de cada
tres votantes se decantaron, de forma bastante pareja en las dos preguntas,
por el «no» a la regionalizacién o, lo que es lo mismo, sobre un tercio del
total de electores portugueses expresaron su rechazo a la propuesta.
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Desglosando minimamente los datos por regiones, podemos sefialar
que el resultado es bastante homogéneo en casi todo el territorio portu-
gués. La excepcién mas destacable la constituye el Alentejo, cldsico feu-
do electoral del Partido Comunista Portugués, donde la abstencién también
superd levemente el 50%, pero el «si» obtuvo un 53,85% a favor en la pri-
mera pregunta y un 50,64% en la segunda. Otra 4rea de tradicional in-
fluencia comunista como es Setiibal también franqued la barrera favorable
(52,34%), pero en el conjunto de la region propuesta (Lisboa y Setibal) ri-
gi6 la tonica general del pafs; curiosamente, el niicleo por excelencia del
centralismo luso no fue de los menos favorables a la divisién administra-
tiva, lo que muestra bien a las claras (lo mismo que el sefialado dato del
Alentejo) que la dindmica principal del referendo basculaba en torno a la
mayor o menor influencia partidista de unos y otros. Algo que también
manifiestan los resultados obtenidos en el norte de Portugal, donde sélo en
el municipio de Oporto, con su carismatico alcalde socialista Fernando
Gomes, auténtico adalid de la regionalizacién (aunque sus intervenciones
en campafia fueron minimas), vencié el «si» por una diferencia de dos pun-
tos, asi como en su drea de influencia (municipio de Matosinhos), con el
55% favorable; sin embargo, en el conjunto de la regién Entre Douro e
Minho, el 60% de los votantes se expresé negativamente.

En las demés regiones los resultados son contrarios, incluido el de-
cepcionante de la bien definida regién del Algarve (51,05% en la prime-
ra pregunta; 54,5% en la segunda). Cabria destacar como la artificiosa in-
clusién de algunos municipios en una region en lugar de otra limitrofe
(falta de consultas y consenso previo con los afectados) determind en es-
tos concejos fronterizos abrumadoras respuestas contra el mapa plantea-
do, especialmente entre las dos Beiras, donde se superd en algtn caso la
cifra del 90% contrario; casi unanimidad de los votantes. Por otro lado,
cabria mencionar la anécdota de los datos que se produjeron en las Regiones
Auténomas; en Azores la abstencién fue del 77,8% y en Madeira del
63,6% (también fue més elevada que la media en Tras-os-Montes y el Al-
garve). Al margen de ello, la victoria del «no» a la regionalizacién con-
tinental en los dos archipiélagos fue clara; una vez mas ello nos permite
observar la influencia de los partidos politicos a la hora de determinar la
orientacién de los electores, porque es un hecho cierto que a los ciudadanos
de Azores y de Madeira nunca se les pregunt6 si ellos deseaban que sus
respectivos archipiélagos se constituyeran en Regiones Autdnomas, aun-
que se muestren satisfechos con ellas.
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2. Interpretacién 'y causas

No resulta sencillo sistematizar lo que ha pasado en Portugal el ocho
de noviembre de 1998. Algunos dirigentes politicos no daban crédito a lo
acontecido (sobre todo por lo abrumador del resultado), aunque el Pri-
mer Ministro reacciond con prontitud asumiendo toda la responsabilidad,
al tiempo que se realizaba y publicaba una encuesta de urgencia que le otor-
gaba al partido por €l liderado una clara mayoria en las elecciones legis-
lativas a celebrar en el otofio de 1999, como confirmarian los hechos.

Sin embargo, las inferencias que permite realizar el estudio descrito
en pdginas anteriores, son bastante obvias. La regionalizacién fue em-
pleada, exclusivamente y por la prictica totalidad de la elite politica por-
tuguesa, como arma arrojadiza de los diversos partidos contra el contra-
rio. Sobradamente resaltada ha quedado la cambiante postura del Partido
Social Demécrata. Pero es que esta fuerza, tras los resultados del refe-
rendo, ha pedido que se descentralice la Administracién Piblica del pafs
—en una suerte de regionalizacién encubierta y dirigida—, al tiempo que se
elimina la expresion regién de toda la legislacidén ordinaria (113). Més
agresiva ha sido la posicién del Partido Popular (el cual, como ya sabe-
mos, habia presentado parlamentariamente su propia propuesta regiona-
lizadora; es decir, también pretendia regionalizar poco antes del referen-
do) y de su lider Paulo Portas pidiendo la dimisién del Primer Ministro,
lo que provocé la respuesta de su futuro socio electoral en la Alianza De-
mocrética, el PSD, en el sentido de que no compartia dicha solicitud: «no
debemos extrapolar los resultados, las elecciones legislativas son el pré-
ximo afio», subrayé su lider Marcelo Rebelo de Sousa el dia posterior a
la consulta.

El Partido Comunista Portugués atribuyé el resultado a la campaifia «sin
escripulos» desarrollada por parte del PSD y del PP, que «consigui6 fal-
samente convencer a muchos portugueses de que habia riesgos reales de
fragmentacién con la institucién de ocho pequefios estados» (114); pero

(113) Por ejemplo, en el «Plan de Carreteras 2000», donde se habla de carreteras re-
gionales. Cfr. Diario Piiblico, 20-11-1998.

(114) Palabras de su secretario general Carlos CARVALHAS. Cft. Puiblico, 9-11-1998. De
todos modos, no se pucde olvidar que ¢l propio PCP en el periodo 1974-75, cuando domi-
naba el Gobierno y la Administracién, amén de la estructura militar del pais, no era procli-
ve a la regionalizacién del mismo.
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tampoco eludié la parte de responsabilidad que le atafifa al Partido Socialista
Portugués. Y lo cierto es que hay no poco de verdad en dicha afirmacién.
Estudiada ha quedado la vacilacién y divisién interna de los socialistas al
respecto, tanto como su erratica trayectoria. Durante la campafa se in-
sisti¢ en que la agresividad de los socialistas contra el gobierno regional
de Madeira, al que siempre han acusado de gestién ptblica irresponsable
y la implantacién de un extremo déficit democratico. Todavia més; la ti-
bieza y/o ambigiiedad del PSP, a pesar del empefio de Antonio Guterres
y algiin otro dirigente, se hizo evidente en todo momento, antes, durante
y después de la campafia (115).

Al PSP también se le ha responsabilizado por haber cambiado el mapa
regional de cinco a ocho regiones, con zonas de adscripcion artificiosas. Asi-
mismo, tanto el Gobierno como el propio partido socialista, fomentaron la
idea de que se trataba de una regionalizacién virtual, al no definir las com-
petencias de las juntas regionales, no clarificar los costes y distribucién
presupuestaria (116) y no establecer las capitales regionales, abriendo de
este modo un amplisimo espacio de critica que no desaprovecharon los
antirregionalistas. El silencio, en fin, o escasa participacién de conocidos
regionalistas de todo el arco parlamentario, incluidos los socialistas, etc.,
son acontecimientos demostrativos de nuestra tesis: la regionalizacién
como excusa para el enfrentamiento politico partidario y consiguiente di-
visién del electorado en parcelas ideoldgicas y no en torno a la cuestién me-
dular objeto de la consulta, y, en el fondo, las discrepancias sobre la mis-
ma existencia de las regiones a pesar de lo que diga la Constitucidn.

El confusionismo generado en el electorado portugués ha tenido cum-
plida respuesta por parte de éste. La consulta popular ha expresado el de-

(115) Los medios de comunicacién social destacaron como, al tener la politica razones
que la razén desconoce, no resultaba extrafia la sonrisa exhibida por destacados miembros
del PSP tras los resultados del referendo. Curiosamente, el PSD no festejé los mismos tan-
to como los socialistas; se hablaba de derrota alegre de unos y victoria mohina de los otros.
Casi todos os cronistas sefialaron la circunstancia de que «os socialistas sorrfan. ;Por qué?»
(cfr. Piblico, 9-11-98). Es un hecho constatable que existen causas profundas e innombra-
das. La actitud de la elite socialista se puede resumir con las palabras de un periodista: «Lis-
boa estava feliz»; ya no era ella la culpable de que Portugal no se regionalizase; lo decidié
el propio pueblo portugués, incluidos los del Norte.

(116) Incurriendo incluso en cpisodios poco edificantes, como lo fueron las declaraciones
contradictorias entre el Primer Ministro y el Ministro de Planificacién.
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sencanto y hasta la frustracién incentivados por su clase politica. No se ha
hablado en serio sobre los beneficios —o los inconvenientes— de las re-
giones administrativas, dando pébulo al triunfo del tépico ficil, el eslo-
gan y el lugar comun. En 1858 el escritor Alexandre Herculano ya decia
como «0s partidos sejam quais forem as suas opinides ou 0s seus inte-
resses, ganham sempre com a centralizacio. Se no lhes d4 maior ndme-
ro de probabilidades de vencimento, nas lutas do poder, concentra-se num
ponto, simplifica-as, e, obtido o poder, a centralizac¢ao € o grande meio de
o conservarem» (117).

3. Las consecuencias

Tanto juridica como politicamente se formulan cara al futuro préximo
una serie de problemas de gran interés. A todas luces el primero de ellos
es qué hacer con una regionalizacién prevista, preceptivamente, en la
Constitucién y que ha sido rechazada en consulta directa por un tercio de
los electores portugueses. Reacciones ya se han producido considerando
imprescindible «arrancar esa amenaza del texto constitucional» (118).
Otras, mds pondcradas, estiman que la desconstitucionalizacidén podria
facilitar la negociacién politica para evitar los actuales obstaculos que la
propia Constitucién establece para regionalizar el continente, como el
principio de simultaneidad de creacidn y la obligatoriedad de consulta re-
ferendataria, lo cual crea un nudo juridico que no favorece soluciones
politicas equilibradas.

La disyuntiva resulta preocupante como problema juridico-constitu-
cional. La legitimidad del poder constituyente de 1976, la de los repre-
sentantes de la soberania de todo el pueblo portugués en las cuatro refor-
mas constitucionales y las leyes regionalizadoras (recuérdese como la
Ley Marco de 1991 fue aprobada por unanimidad de la Asamblea), jse pue-
de ver en entredicho por el pronunciamiento expreso de un tercio de los
electores portugueses para responder a dos preguntas concretas?. Parece
evidente que no debe ser asi. Pero la alternativa —desde luego mds cons-

(117) Citado por Luis VALENTE DE OLIVEIRA: Novas considera¢des sobre a Regiona-
lizagdo, Porto, Edigdes Asa, 1997, p. 96.

(118) Declaraciones del portavoz de! movimiento «Portugal Unico» (MPU), Miguel Sou-
SA TAVARES. Piblico, 9-11-98.
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titucional- que serfa repetir el procedimiento referendatario una y otra
vez hasta que se consume segln los dictados de la Constitucién, tampo-
co parece la mds deseable.

Como ya sabemos, no seria la primera vez que las regiones adminis-
trativas simplemente se hibernan; de ser ese el caso, y parece lo més plau-
sible, tendriamos que hablar de una auténtica mutacién constitucional
(119) querida, primero, por la clase politica y avalada, posteriormente,
por los electores portugueses, aiin no habiendo alcanzado la cifra previs-
ta para convertirla en juridicamente vinculante (120), con lo que, de ig-
norarse esta apreciacién —como as{ ha sido (121); a nadie en Portugal se
le ha pasado por la imaginacién emplear este argumento—, se estarfa tam-
bién incumpliendo la Ley Orgénica del Referendo, aunque lo cierto es
que, politicamente, con total probabilidad no pueda ser de otra manera.

Todavia cabria aportar alguna duda més sobre el sentido interpretati-
vo de la consulta: jes posible que el «no» fuese estrictamente contra el mapa
regionalizador propuesto?. En algunos supuestos resulta sencilio con-
trastar esta afirmacién observando las diferencias entre los resultados de
ambas preguntas; concretamente, en los concejos fronterizos, como los in-
cluidos en la regién de Beira Litoral que preferian ubicarse en la de En-
tre Douro e Minho. En realidad, tal vez podriamos quedarnos con la opi-
nién que sugiere Nuno de Faria cuando habla de una triple negacién: el
no propiamente dicho de los antirregionalistas; el no de los antimapistas,
que siendo regionalistas estaban contra el mapa espacial que fue someti-
do a votacién; el no de los antirreferendo, que salié derrotado por la abs-
tencion superior al 50% (122).

(119) Es decir, la que se produce cuando el Ordenamiento constitucional sufre alguna
modificacién en su vigencia y aplicacion practica sin que el texto escrito haya experimen-
tado alteracion alguna. Cfr. Antonio TORRES DEL MORAL: Estado de Derecho y democra-
cia de partidos, op. cit., p. 187.

(120) A contrario senso, ya que esa cifra estaba sélo estipulada para el caso de voto fa-
vorable a la regionalizacion.

(121) Cabrfa preguntarse cémo se hubiera interpretado una, digamos, participacién del
40% con resultado igualmente negativo; o del 30%; ;donde estaria el limite? Resulta pal-
maria la trampa que encerraba esta consulta popular. Ya hemos comentado como una victo-
ria, simétricamente pirrica, del «si» tampoco serfa un buen punto de partida para la regio-
nalizacién, lo que refuerza nuestra opinién de que este referendo era una celada para la
misma con independencia del resultado, salvo que hubiese sido muy claro.

(122) Cfr. G. NUNO DE FARIA: «Portugal, o mais antigo estado-nacéo da Europa... as-
sim vai continuar», en A Nosa Terra n.” 856, 12-11-1998, p. 17.
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En cualquier caso, habrd que estar especialmente atentos a las cir-
cunstancias politicas. Ya hemos comentado como el Primer Ministro y su
partido siguen gozando del apoyo de la mayoria de los electores; a pesar
de la derrota, la continuidad politica de los socialistas fue garantizada en
1999 (123). ;Qué depararé esta circunstancia para la regionalizacién?.
Por lo pronto, habria que destacar el consenso que, durante la campafia,
se mostrd en torno al problema de la excesiva centralizacién del Estado
portugués y respecto al desequilibrio en el desarrollo regional. Los de-
tractores de la regionalizacién exhibian una vez mas como la suya era
una postura de pura oposicién partidista al Gobierno porque, precisa-
mente, con las regiones se buscaba atacar ambos hechos de raiz.

Este envite fue recogido por el Presidente de la Republica, Jorge Sam-
paio, proponiendo a todos los lideres politicos con representacion parla-
mentaria la elaboracion de un Libro Blanco sobre descentralizacién en el
plazo més breve posible (124). Justamente algo que tendria que haber
sido previo a la celebracién de cualquier referendo, para lograr consenso
partidario amplio, en primer lugar, y para explicarle en qué consiste la re-
gionalizacién al pueblo portugués, en segundo término. No se hizo ni lo
uno ni lo otro, y el camino que se abre parece més escabroso que nunca
para una regionalizacién que, de alguna manera, todos consideran nece-
saria.

En la reputada opinién de Jorge Miranda no seria conveniente alterar
una Constitucion que acaba de ser reformada, en buena medida a causa de
la cuestiéon regional. Si acaso el resultado del referendo deberd ser util
para asentar mejor las formas de la cuestion que, en todo caso, tendrd que
ser aplazada hasta el inicio de una nueva legislatura, acontecimiento que
se encuentra relativamente cercano en el tiempo. En semejante sentido se
decanta el profesor Vital Moreira, cuando sefiala que es un «no» al mo-
delo de regionalizacién propuesto. «Es constitucionalmente obligado y
politicamente posible, dentro de un plazo razonable, retomar la regiona-
lizacién» (125). Incluso algunos dirigentes socialdemécratas, en un nue-

(123) Incluso su imagen sali6 reforzada ya que, contando con mayorfa parlamentaria
suficiente para regionalizar, «optou por dar voz ao pobo», en palabras de un correligiona-
rio.

(124) Publico, 20-11-1998.

(125) Piblico, 9-11-1998.
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vo alarde de incoherencia, han hablado de un proceso gradualista, en fun-
cién del cual el PSD podria defeader un mapa con cuatro regiones; es de-
cir, otra vuelta de tuerca al modelo de gran regién o regién-comarca, pa-
recido a las CCR que, por ahora, continuardn operando.

Ya hemos puesto de relieve el problema de los enormes desequilibrios
regionales existentes en el pais vecino, tanto como el exceso de centrali-
zacion de la Administracién Publica portuguesa, que desperdicia gran par-
te de sus afanes en la resolucién de cuestiones menores, lo que entorpece
notoriamente su eficacia. Ahora bien, ;jserfan solventables mediante una re-
forma de la administracién periférica del Estado?. La experiencia compa-
rada manifiesta que no es ficil cambiar los engranajes de una maquinaria
burocratica tan asentada como la portuguesa. Los esfuerzos de coordina-
cién que exige una completa desconcentracién administrativa resultan
baldios en numerosas ocasiones. Como todos los partidos han reconocido,
esta desconcentracién tendria que ser de indole regional y con érganos de
este cardcter designados por el poder central; por ello cabria preguntarse
con Céndido de Oliveira por qué érganos nombrados por el Gobierno cen-
tral para resolver problemas regionales y por qué no 6rganos elegidos por
las poblaciones respectivas, ya que no otra seria la diferencia en una re-
gionalizacién administrativa como la que estamos tratando.

La respuesta, por demas obvia, no puede ser mds que la falta de voluntad
politica para poner en marcha una descentralizacidn participativa, la apren-
sién ante una pérdida de peso especifico del poder central (que, en reali-
dad, deberfa dedicarse a resolver problemas de catado y coordinar livia-
namente los otros) y un temor, quizés, a que los ciudadanos portugueses
comparen las politicas publicas una vez instaurada la regionalizacion, pues
no se puede desatender el fendmeno del aumento de la valoraciéon y del sen-
timiento sobre la psopia regién por parte de sus habitantes una vez que se
regionalizan los Estados, como si las regiones —o los municipios (126) o
las parroquias— fuesen rivales, como si no siguieran siendo Estado.

(126) Durante la campafia el PSD fomenté la idea del refuerzo de la autonomia muni-
cipal como alternativa a las regiones, cuando es abvio que el escaso radio y peso demogra-
fico y econémico de la mayoria de los municipios portugueses invalida dicha supuesta dis-
yunliva, maxime en un Estado que desconfia de 12 autonomia local y mucho més si se tiene
en cuenta que en las ciudades mds importantes del pais sueie ganar el Partido Socialista Por-
tugués, aungue ¢l PSD domine la Asamblea dc !a Repiblica.
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En fin, existen indicios que permiten indicar que la regionalizacién
del pais vecino solamente ha experimentado un nuevo retraso para afia-
dir al ya acumulado. Sin embargo, es muy probable que se reconsidere
la opcién del nlimero de regiones en el sentido de reducirlo a Gnicamen-
te cinco (una de ellas la actual CCR Norte), aunque el sendero no estara
libre de obstdculos. Sea como sea habrd que aguardar, un periodo de in-
certidumbre, probablemente antes todas las fuerzas politicas expresaran
sus posturas al respecto y, una vez mas, serd el pueblo portugués el que
decida.
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