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CAPITULO PRIMERO

EL TERRITORIO DEL ESTADO Y LA ADMINISTRACION

§ 1.0—La funcién administrativa segiin el territorio.

1.—La funcién administrativa manifiéstase de un modo
efectivo por todo el Estado; no se contiene en un orga-
no central como la legislativa, sino que se extiende por
todo el espacio que el Estado ocupa. Esta accién, ademds,
obra sobre todo el organismo del Estado y encarna, adap-
tandose 4 las condiciones del lugar en que el Estado vive,
en 6rganos constituidos por los que en el Estado desempe-
fan la funcién de administrar, Ahora bien: el organismo
del Estado lo componen los dos elementos que se resumen
en el éerritorio y en la poblacién. Como la funcién adminis-
trativa penetra por todo el organismo del Estado, su accion
se manifiesta en relacién con esos dos elementos, que vie-
nen 4 ser Jos componentes de la organizacién administrativa.

9.—En efecto, el territorio representa la base fisica de
la accién administrativa: ésta se manifiesta necesariamente
por el territorio con su poblacién. Los centros administra-
tivos son siempre territoriales y de caricter personal. El
pueblo es un interés administrativo; pero no constituye el
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elemgnto personal de la Administracién: este elemento lo
constituyen los funcionarios administrativos ¥ los que, sin ser-
lo, ejercen funciones administrativas.

3.—La organizacién administrativa del Estado resulta
de la_ clombinacién de sus funcionarios con su territorio, La
Adr'mmstracién general del Estado se ejerce por los funcio-
narios de éste, que, 4 partir de los centros politicos, se ha-
?lan diseminados por el territorio y aun fuera de él—vida
internacional, colonias.—La Jocal se ejerce, segtn los di-
x'ers?s criterios (véase sec. II, cap. II de esta parte), por
f:lmmonarios cuya accibn se extiende 4 una circunscripcién
limitada del territorio nacional. En todos los momentos y
qugares la funcién administrativa tiene, como soporte y li-
mite, un territorio, y como agente, el funcionario. En su
v'irtud, para describir la organizacién administrativa es pre-
ciso formular: 1.° una teorfa del territorio como elemento
componente de la constitucién administrativa; y 2.°, una
teoria de los funcionarios como agentes de la Adminis-
tracidn, :

.4.ﬁ_En el Estado moderno, el elemento fisico es el te-
1'}'1torlo nacional. Aun cuando parecfa natural que el territo-
110 de un Estado debiera tener una estructura geogrifica
definida, que coincidiese en sus contornos con los del pue-
blo, y que fuese continua, sin embargo, por razones psico-
logicas, las formaciones geograficas no siempre se corres-
ponden con las étnicas y menos con las politicas. Las fron-
teras naturales no siempre son las fronteras nacionales;
ademsis, la continuidad territorial se interrumpe en no po-
cas formaciones politicas.

5: La estructura geogréfica general del Estado es de su=
ma importancia en el respecto administrativo: la unidad geo-
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grafica politica, delineada por fronteras naturales determi—
padas y seguras, sefiala de un modo definido la acci6n terri-
torial de la Administracién. Una frontera abierta es hoy una
preocupacién politica y administrativa, una fuente de gasto.

6.—Un territorio politico continuo es una condicién fa-
vorable para la produccién del organismo administrativo:
la continuidad del territorio permite la manifestacién pron-
ta y constante de la actividad administrativa, y la adopcién
de un criterio general de administracién, porque supone
cierta analogia de circunstancias fisicas y étnicas. En cam-
bio, un territorio separado, disperso, implica una condicién
desfavorable para la constitucién de #n organismo adminis-
trativo nacional. La distancia y el cambio de condiciones
geogréficas, imponen formaciones administrativas diferen-
tes en las varias regiones que constituyen el territorio atri-
buido 4 una misma soberanfa, Los casos méds comunes de
esta dispersién geografica son las posesiones y colonias. La
mayorfa de los Estados europeos cuentan: 1.°, con su ng-
cleo territorial europeo; 2.°, con territorios en otros conti-
nentes, Generalmente, éstos forman nfcleos de poblacién
mds 6 menos auténomos, que constituyen sistemas admi-
nistrativos coloniales, cuya direccién corresponde, como
sevvicio administrativo, al Poder central del Estado.

7.—El régimen administrativo de estos territorios depen-
de del criterio politico imperante, el cual 4 su vez puede
depender de la posicién geografica del territorio separado
—una posesién cercana, asimilable 6 no,—del estado de ci-
vilizacién de la poblacién y del destino administrativo de la
colonia—una colonia penitenciaria.—Inglaterra, pais colo-
nial por excelencia, aplica muy varios criterios 4 sus colo-
nias; pero impera como estado actual, verbigracia, en el
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Canadi y en Australia, el régimen de autonomia colonial.
Francia tiene més simpatias por el sistema de asimilacién,

si bien en recientes anexiones ha aplicado el régimen del
protectorado.

8.—En Espana el territorio se ofrece como una unidad
geografica bastante definida por fronteras naturales al Nor-
te, Este, Mediodia y parte de Occidente. Sélo una parte de
Occidente, la que linda con Portugal, es frontera abierta
(politica y administrativa). La Peninsula ibérica toda for-
maria una unidad geografica muy perfecta. Portugal, pue-
blo 6 Estado independiente, impide que coincidan los limi-
tes geograficos y los politicos.

9.—Pero el territorio peninsular no es todo el espanol. Este
no es continuo; tiene Espafa: 1.° Territorios adyacentes—is-
las Baleares.—2.° Territorios en Africa—presidios de Africa,
islas Canarias, posesiones en el golfo de Guinea,—3.° Territo-
rios en América—islas de Cuba y Puerto Rico.—4.° Territo-
rios en Oceania—islas Filipinas, Carolinas y Marianas.—EI te-
rritorio espafiol alcanza un total en el munde de 986.372 kil6-
metros cuadrados.

10.—En el respecto politico y administrativo, el ndcleo
principal en extensién, en poblacién y en fuerza politica, ¥
& quien corresponde la direccién administrativa general, es
el peninsular, que tiene 492.140 kilémetros cuadrados.

11,—La condicién politica y administrativa de los demés
niicleos cambia. En primer lugar, cambia en posicién y en
valor territorial. En cuanto 4 su posicién, estin unos mas
cercanas que otros de la Peninsula. De los més cercanos es
el nicleo insular de las Baleares. Siguen luego algunos te-
rritorios africanos; luego las posesiones americanas, y, por
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Giltimo, los otros archipiélagos citados, En cuanto 4 su va-
lor territorial, se pueden sefalar por el siguiente orden de
mayor 4 menor:

1.° Islas Filipinas, 345.585 kilémetros cuadrados. 2.° Isla de
Cuba, 118.833. 3.° Isla de Puerto Rico, 9.314. 4.° Islas Cana-
rias, 7.273. 5.° Islas Baleares, 4.817. 6.° Islas Carolinas, 2.374-
7.9 Posesiones en el golfo de Guinea, 2.204. 8.° Islas Marianas,
1.026. 9.° Presidios de Africa, 6.

La extensién no ha determinado cambios generales en el
distinto régimen administrativo de los diferentes ndcleos.
territoriales; pero si ha influido la distancia. En efecto: las
islas Baleares como adyacentes, y las Canarias, son pro-
vincias de idéntica naturaleza administrativa 4 las de la
Peninsula. Los presidios de Ceuta, Melilla, Penon de la
Gomera, Alhucemas é islas Chafarinas, forman parte de
provincias peninsulares, En cambio, los otros grandes nt-
cleos viven segin sistemas particulares: son colonias 6 pro-
vincias ultramarinas que, segfin la Constitucién, deben ser
gobernadas por leyes especiales, aun cuando el Gobierno
esté autorizado para aplicar 4 las mismas, con las modifi-
caciones que juzgue convenientes, y dando cuenta 4 las Cor-
tes, las leyes promulgadas 6 que se promulguen para la Pe-
ninsula (1). La existencia de estos nicleos territoriales
@ltimos ha determinado el servicio de las colonias en el Mi=
nisterio de Ultramar, siendo base del Derecho administrativo
colonial espaiiol (2), distinto del espaiiol estricto (peninsular).

(1) Const., art. 80.

(2) El presente TraTADO no comprende esta rama de nues-
tro Derecho administrativo, que serd objeto de un trabajo
aparte.




'
j

|
il
'
§
b
|

A

T

284 DERECHO ADMINISTRATIVO

S 2.°—El problema de la divisién territovial.

1.—Desde el punto de vista administrativo, el problema
més importante relativo al territorio es el de su distribu<
cién, La funcién administrativa tiene que acomodarse hasta
cferto punto 4 las condiciones del territorio y de la pobla-
cion. La funcién administrativa en los Estados modernos
es funcién nacional que se distribuye y plicga por el territo-
rio, formando nficleos de accién 6 aceptando los territoriales
ya formados.

2.—EI problema estriba en organizar el territorio nacio-
nal con su poblacién y bienes, de modo que la accién admi-
nistrativa se produzca con fuerza, se mueva con facilidad y
obre con ¢ficacia en todo momento y en todos los I gares, Ahora
bien: este problema es el problema de la pIviSION TERRI-
TORIAL,

3.—Pero jcémo debe hacerse una divisién territorial para
que responda 4 las exigencias del Estado y resulte adecua-
da al buen desempefio de las funciones administrativas? La
cuestién es grave por referirse 4 un Estado compuesto co-
mo el nacional, que cuenta con un territorio dividido en
circunscripciones diferentes. Un Estado nacional del tipo
ordinario moderno, no resulta nunca de la simple suma de
los individuos: es una sociedad de sociedades territoriales.
Todos los Estados modernos son compuestos complejos de
grupos mas 6 menos coherentes, densos, numerosos y dis-
persos, constituidos de una manera espontinea en razén
de las necesidades colectivas; todo Estado nacional es hoy
un sistema de aldeas y ciudades combinadas de muy variados
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modos; presupone dicho Estado un elemento colectivo,
constituido por grupos territoriales de poblacién rural y
urbana, y ademis una divisién del territorio en circuns-
cripciones para atender 4 sus fines generales.

4.—Ahora bien: dado esto, el problema de la divisién
territorial estd en saber si el Estado debe aceptar como
hecho natural la formacién de las circunscripciones terri-
toriales de su pais, 6 bien si el Estado debe estimar la
formacién de esas circunscripciones como obra suya, 6,
como dice Orlando, «si las entidades juridicas constituidas
por la reunién territorial de la poblacién han de ser creadas
por el Estado 6 simplemente reconocidas por €l (1)».

5.—La solucién de la cuestién depende en gran parte:
1.°, de las condiciones en que se haya efectuado el des-
arrollo histérico del Estado; 2.°, del vigor y fuerza tradi-
cionales de las entidades locales esponténeas; 3.°, del cri-
terio que haya presidido en la formacién de la nacién.

6.—En los Estados cabe sefalar hasta tres métodos 6
procedimientos distintos de resolver el problema de la di-
visién territorial, 4 saber: primero, aceptacién pura y sim-
ple por el Estado de las circunscripciones producidas,
procedimiento del régimen federal: Estados Unidos, Ale-
mania, Suiza; segundo, procedimiento de tendencias histé-
ricas que no entrafia una pura y simple aceptacién de las
circunscripciones producidas, sino el respeto hacia las mis-
mas, combinado con la formacién de circunscripciones te-
rritoriales nuevas: Inglaterra (2); fercero, procedimiento ar-

(1) Principii, pag. 135.

(z) Véase Goodnow, ob. cit., I, 41 y 234 y siguientes.—
Armingon, L’Administration locale de ' Angleterre (1396),—
Vauthier, Le gouvernement local de ' Angleterre (1895).
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tificial: i6 i ]
cial: formacién de un sistema uni forme y concéntrico, por

el E.Istado, de circunscripciones territoriales: Francia: esta
n 1 4 - . . ’

ac on‘es quien ha ideado y aplicado con mis rigor este
procedimiento (1): su idea fundamental es, no sélo que lag

circunscripciones territoriales son érganos del Estado, sino
que son obra de éste.

7.—Merced al influjo de las causas 4 que obedece en todo
pais la distribucién del territorio (nGm. 5) y 4 la aplicacién
de. ta[:l diversos procedimientos empleados, la divisién te-
rritorial administrativa cambia muchisimo: es més variada
que la organizacién general politica (2), Como prueba de
ello, he aquf una indicacién de las divisiones territoriales
de los principales Estados modernos,

En Europa:

f”g!ﬂf'f?‘m-‘El territorio dividese de un modo muy vario:
el leg?v;sladori_nglés no concibe de golpe una divisi6n territorial;
las cvlrkcunscn;wionus actuales, unas son formaciones histérica;
Ffﬂdlfiionﬂlcs. reformadas Gltimamente en cuanto 4 su réeimen
lr?f&rlor‘ Yy otras creacién moderna para atender 4 la sa:isfac-
cin de necesidades generales. Las primeras son: @) La parro-
qzaiq~an.ilo;a 4 nuestro concejo 6 municipio.—&) El condado
—circunscripcién rural aniloga 4 nuestra provincia.—c) El
burgo—centro 'urbmo,—Las segundas son los distritos, unio-
nes de parroquias; a) para la beneficencia; b) para la higiene;
c) escolares; d) de vias. : 3 ;

chzm‘:»z.—-l)ivisién uniforme del territorio en departamen-
10s, €s10s en arrondissements, éstos en cantones y éstos en co-
munes. Los departamentos y los comunes son las principales di-

D Vés ; : :
ao{ ) Véase Goodnow, ob. cit., I, passim,—Shaw, Municipal
vernment in ] : (18
8 cor 5
g ontinental Europe (1895), cap. Il.—Ducrocg,
el

(2) Pyfferoen, Les reformes communales (1895), pig. 1.
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visiones administrativas. Entre los comunes y el arrondissement
hay el cantdn; pero no tiene verdadera personalidad territorial,

Alemania.—Hay en primer término, como unidades terri-

toriales auténomas, los Estados que se han unido para formar
¢l Imperio; pero cada Estado tiene su divisién territorial propia
que cambia bastante: mientras Prusia se divide en provincias,
éstas en disiritos—Beyirke,—éstos en circulos—Kreis,—ha-
biendo entre éstos y los municipios—Gemeinde—4a veces otras
circunscripciones, enlos Estados medianos, como Baviera, sélo
hay circulos, distritos y municipios, y en los pequeios, como
Holdenburgo, Lippe, etc., s6lo.hay los circulos y munici-
pios (1).

Ausiria.—Divisién del territorio en territorios de la Corona
— Kronlinders, — distritos — Bejirke — y municipios— Ge-
meinde.

Italia.—Divisién uniforme, en el respecto administrativo ge-
neral, en provincias, distritos—Circondari,—drdenes—Man-
damenti—y comunes.

Bélgica.—Divisién en provincias, distritos y municipios.

Portugal.—Divisién en provincias, distritos y municipios.

En América:

Estados Unidos.—En primer término, estin los Estados.
La divisién territorial no es dentro de ellos uniforme: cada
Estado regula su régimen local; puede, sin embargo, reducir-
se 4 tres tipos: el primero tiene como caracterfstica la unidad
territorial de la Town 6 Township; el segundo se asienta en
una unidad mds amplia, el County. El tercero es mixto (2).

Chile.—El territorio de la repablicase divide en provincias,
éstas en departamentos, éstos en subdelegaciones, éstas en
distritos, habiendo luego las municipalidades (3).

Repiiblica Argentina.—Dividese en provincias, segiin el ré-

(1) Meyer (J.), ob. cit.
(2) Bryce, American Commonwealth, 11, 220.
(3) Const. de Chile, cap, VIIL
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gimen federal. Cada provincia tiene en su constitucién bases
para la distribucién territorrial, que se hace en departamentos,

partidos, etc., para las atenciones principalmente de la vida
municipal (1).

EXTENSA
araiso, 1.637.

2 Sy A ORES T et o o
e

Berlin, 24.
Sena, 183

8.—A pesar de esta gran variedad de circunscripciones
administrativas, adviértense ciertas coincidencias, 4 saber,
la existencia de dos circunscripciones: una inmediata al
Estado nacional, y otra inmediata al individuo; son éstas
la provincia—en Italia, Bélgica, Portugal, Prusia, Chi-
le, etc.,—departamentos—en Francia,—condados—en In-
glaterra, de un lado, y del otro el municipio,—comn, pa-
rroquia, Gemeinde, etc.—Pero teniendo en cuenta: 1.% que
la provincia—6 regi6n auténoma en los Estados federales—
no implica la misma unidad administrativa en el respecto
de su fuerza y valor histérico; y 2.°% que tanto la provincia
como el municipio implican gran variedad en extensién y
poblacién, como vamos 4 ver inmediatamente.

Algarves, 1.873.

Limburgo, g31.
Valp

Tucumdn, 13.500,

MENOS

e

a, 3.761.

PROVINCIA
EXTENSA
Cagliari, 5.204.

MAS

Girond
Luxemburgo, 1.706.

Antofagasta, 60.968.
Buenos Aires, 63.000.

York (W. Riding), 2.763.
Brandeburgo, 15.376.

9.—En cuanto 4 las provincias, los dos cuadros que van
4 continuacién dar4n una idea de las diferencias de exten-
sibn—el 1.°—y de poblacién—el 2.°—entre las provincias
de un mismo Estado (2):

Ntimero
provincias,
122

58.310
134.463

(1) Véanse las Constituciones de las provincias,

(z) Los datos estin tomados de The Statesman’s Year-
Book (1896),

EXTENSION
en millas cuadradas

W ey
o

tina.

Inglaterra y Pafs de
Prusidseeessssinsse

o Repiablica Argen-
Ll—

—




