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INTRODUCCION

José Antonio Pérez Juan
Sara Moreno Tejada
Universidad Miguel Herndndez

La estabilidad politica y econdmica de un territorio depende tanto de las
decisiones gubernamentales adoptadas por sus clases dirigentes, como de la
eficacia en la implementacion de las mismas. En este sentido, es indudable que
la organizacién administrativo-territorial y el grado de fiscalizacion del Poder
Ejecutivo tienen un efecto directo en la distribucidén de la riqueza, los cambios
demograficos y los movimientos migratorios. Esta afirmacién resulta especial-
mente constatable si atendemos a los principales caracteres de las distintas
naciones que conforman lo que hoy conocemos como Europa. A lo largo de la
historia, estos paises han visto cémo sus estructuras politico-administrativas
han sufrido importantes alteraciones vinculadas tanto a la evolucion de las ne-
cesidades de la sociedad, como, sobre todo, a las mutaciones en la ideologia
imperante. De esta forma, de un Gobierno intervencionista, se ha evolucionado
hacia un “Estado minimo” centrado en la contencién del gasto publico, la priva-
tizacion de empresas y servicios, y la implementacion de medidas orientadas a
la proteccién del mercado. De igual manera, a partir de mediados del siglo XX
se cayd en la cuenta de que la verticalidad, la pesadez administrativa y el fé-
rreo control, caracteristicos del sistema centralista decimondnico, impedian la
rapida adaptacion a los nuevos contextos econémicos, comunitarios y cultura-
les. Para subsanar estas deficiencias, se opt6 por el desplazamiento del centro
de gravedad de la accion publica. Esta reforma implic6, entre otros aspectos, la
descentralizacion politico-administrativa y la aparicion del «soft power».
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Un ejemplo paradigmatico de estas amplias transformaciones viene repre-
sentado por lo acontecido en Espaia. La actual configuracidn de nuestra nacién
tiene su origen en la Constituciéon de 1812. En el articulado del citado texto
constitucional se establecia una novedosa organizacién territorial basada en
las figuras del delegado del poder central, la Diputacién provincial, y la muni-
cipalidad, que ha perdurado hasta nuestros dias. No obstante, a lo largo de los
afios, este entramado administrativo se enfrentd a las tensiones propias de las
revoluciones burguesas que tuvieron lugar a lo largo del periodo decimonénico.
En este sentido, entre 1845 y 1868 se impuso una centralizacién a ultranza que
quebraria, de forma radical durante los escasos meses en que estuvo vigente la |
Republica. Durante este periodo se traté de adoptar una configuracion federal o
cantonalista que, sin embargo, se vio frustrada por la Restauraciéon monarquica.
Aunque en este momento se trat6 de restablecer el centralismo, lo cierto es que
su completa consecucion ya no fue posible. Al respecto, no podemos olvidar las
numerosas tentativas dirigidas a lograr el reconocimiento de una mayor auto-
nomia a los entes provinciales, que alcanzarian su punto mas algido en el siglo
XX, con la instauracion del Estado integral durante la segunda experiencia repu-
blicana. Sin duda, estas fueron una consecuencia de la fuerte impronta que las
tendencias descentralizadoras habian ejercido en los prohombres del momen-
to. Con todo, como es sabido, estos esfuerzos se vieron totalmente truncados al
estallar la Guerra civil y la posterior implantacion del régimen totalitario.

Finalizada la dictadura, se implant6 en nuestro pais el Estado de las autono-
mias, que cuenta ya con mas de cuarenta afios. Empero, este modelo participativo
de gestion del poder se encuentra fuertemente cuestionado. En palabras de
Francois Grafia, el minarquismo y la descentralizacién parecen contribuir a la
agudizacién de los males que han acompafiado siempre a la ciudadania, entre
otros, la desintegracion y exclusidn social, la desocupacién endémica, y, en fin,
la percepcién de desproteccion e inseguridad por parte de la poblacién. Resul-
ta necesario, en consecuencia, plantearse nuevas alternativas que impliquen
una «Good Governance» y permitan paliar, cuando no resolver, las indicadas
dificultades. Este objetivo seria, sin embargo, inalcanzable sin el conocimiento
previo de los origenes y los distintos avatares historicos vividos por la peninsu-
la. La monografia conjunta que el lector tiene entre sus manos esta dirigida al
estudio, desde un punto de vista comparado e interdisciplinar, de la estructura
provincial y los paradigmas de gobernanza que han regido a lo largo de la his-
toria, identificando las semejanzas y diferencias con los entramados de nuestro
entorno mas cercano. Esta completa indagacién permitira, no solo analizar el
pasado y el presente de nuestro pais, sino, ademas, lanzar propuestas de futu-
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ro, atendiendo a las soluciones adoptadas por otras naciones para resolver sus
problemas de articulacion territorial y gubernamental.

La obra esta dividida en dos grandes bloques intrinsecamente relacionados
entre si. La primera parte estd dirigida a establecer el marco teérico y com-
parado, analizando cémo el esquema departamental francés, exportado por la
ocupacion militar, establecié las bases de una administracién jerarquizada y
uniforme en Europa Occidental. El trabajo de Miguel Angel Chamocho Cantudo
es fundamental para comprender este proceso. Con su habitual rigor histérico,
disecciona el nacimiento de la departamentalizacién europea, poniendo de re-
lieve la impronta del disefio afrancesado en las reformas territoriales que anos
mas tarde se implementarian en Espaiia, [talia, Bélgica y Portugal. Seguidamen-
te, Marco Fioravanti profundiza en la vertiente institucional y juridica de este
proceso, examinando los distintos sistemas existentes a ambos lados de los Al-
pes. De forma concisa a la par que rigurosa, el autor contribuye a clarificar este
entramado, confiriendo al lector los conceptos clave para comprender modelos
tan complejos como el regionalismo italiano. Poniendo el foco de atencién en
este Ultimo régimen, Daniela Novarese nos ofrece un completo recorrido so-
bre el intrincado contexto politico, social y juridico que rode6 a la articulacion
del territorio en Italia. Este exhaustivo estudio cierra el primer bloque de la
obra, en el que se ponen de manifiesto las amplias transformaciones que a lo
largo de dos siglos se llevaron a cabo en la administracion territorial de los re-
feridos paises europeos. De su lectura es posible constatar cdmo, partiendo de
estructuras en las que imperaban los principios de jerarquia y uniformidad, los
Estados evolucionaron hacia arquitecturas dotadas de un caracter poliédrico y
heterogéneo.

En el caso espafiol, como ya hemos tenido ocasién de apuntar, la cuestién re-
lativa a la ordenacién del territorio no fue pacifica ni lineal. Teniendo esto en
cuenta, resulta pertinente profundizar en las ideologias reinantes en el periodo
histérico que nos ocupa. Enrique Ordufia Prada, traza con meticulosidad las li-
neas maestras de las tendencias de pensamiento que se dieron cita en los debates
constituyentes del primer tercio del siglo XIX. Mas en concreto, ahonda en la for-
mulacion doctrinal y conceptual del pensamiento tradicionalista en relacién con
la division provincial implementada por la Constituciéon de 1812. Comprendido
el entramado ideoldgico imperante en Cadiz, corresponde ahondar en la aplica-
cién practica de este modelo. A este fin destina sus esfuerzos Eduardo Cebreiros
Alvarez, quien nos introduce, con precisién quirtirgica, en los primeros afios de
vida de las Diputaciones provinciales. Al efecto, realiza un estudio comparativo,
abordando dos momentos clave de la configuracién administrativa, a saber el in-
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mediatamente posterior a la aprobacién del texto constitucional gaditano y el que
sigui6 al restablecimiento del régimen liberal, en 1820. Sera a mediados del pe-
riodo decimondnico, una vez finalizado el Antiguo Régimen, cuando se pongan en
planta los principios defendidos por las corrientes doctrinarias, de claras bases
napolednicas. De esta forma, es posible apreciar cémo a partir de 1844 los 6r-
ganos provinciales a los que nos venimos refiriendo perdieron su hegemonia. Al
analisis de este proceso dedica sus esfuerzos Sara Moreno Tejada quien sirvién-
dose de los ejemplos de Castellon y Alicante, explica las dindmicas de cambio que
tuvieron lugar a nivel nacional en esta época. Por su parte, Antoni Jorda Fernan-
dez nos habla del agotamiento de este modelo centralista, explicando la aparicién
de las primeras féormulas “supraprovinciales”. Destaca, en este punto, la Manco-
munidad de Cataluiia, al constituir un ejemplo representativo del triunfo de las
reivindicaciones descentralistas, autonomistas y regionalistas. Entroncando con
esta cuestion, Rafael J. Vera Torrecillas nos traslada a la transiciéon espafiola. El
autor analiza cémo las mancomunidades sirvieron de puente institucional para
edificar la autonomia andaluza.

En definitiva, se trata de una completa obra que aborda diferentes tematicas
que guardan una amplia interrelacion entre si. De esta forma, en la monografia
se abordan cuestiones de candente actualidad juridico-politica. Se da respues-
ta, en este sentido, a una necesidad imperiosa de la historiografia, a través de
un estudio de conjunto que permite ahondar en los origenes de las dificultades
a las que se enfrenta nuestra estructura politico-territorial. Se cubre asi una im-
portante laguna historiografica, pues si bien es cierto que existen multitud de
publicaciones sobre la Administracidn territorial del pais, también lo es que, en
su mayoria, estan centradas en una region o provincia concreta, careciéndose
de un examen amplio y comparativo como el que aqui se presenta.

Esta obra jamds habria llegado a buen puerto sin el esfuerzo, implicacién y
profesionalidad de los investigadores que han participado en la misma. Su gene-
rosidad al compartir sus vastos conocimientos, su rigor cientifico y su absoluta
paciencia para atender a las necesidades de este proyecto han sido determinan-
tes para su conclusion. Su dedicacion, compromiso y buen hacer han permitido
que la coordinacién de esta monografia haya constituido una tarea gratificante.
A todos ellos queremos mostrar nuestra gratitud por su confianza y por con-
tribuir, con sus valiosas aportaciones, a arrojar luz sobre la compleja, a la par
que fascinante, evolucion de nuestro sistema administrativo-territorial. Asimis-
mo, es de justicia reconocer el apoyo de la Conselleria d'Innovacid, Universitats,
Ciencia i Societat Digital, sin cuyo patrocinio no habria sido posible poner a dis-
posicion del publico lector este trabajo.
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CAPITULOI.
DEPARTAMENTALIZACION Y MODELO DE ADMINISTRA-
CION DEL TERRITORIO EN LA EUROPA OCCIDENTAL
(1789-1814)*

Miguel Angel Chamocho Cantudo
Universidad de Jaén

SUMARIO: 1. Introduccion; 2. Departamentalizacion; 3. Gobierno institucio-
nal; 4. La herencia departamental y de gobierno en los territorios liberados;
Bibliografia y fuentes.

RESUMEN: El siglo XIX marca la creacion de los Estados nacién en la Europa
occidental, de sus modelos de vertebracion del territorio y de sus institu-
ciones de gobierno territorial. El presente estudio, a modo de hilo reflexivo,
pretende analizar como el nacimiento de un modelo de administracion inter-
medio del gobierno territorial en Francia, construido a medio camino entre
la revolucién, el anexionismo y el imperialismo de Napoleon, es luego im-
puesto por la expansion militar a los paises ocupados como la futura Bélgica,
[talia o Espafia. Luego de la liberacion del “pérfido francés”, estos nuevos es-
tados deberan construir su propio modelo de vertebracion del territorio y de
gobernacién del mismo, por lo que igualmente reflexionaremos en cémo el
modelo afrancesado queda latente en las nuevas reformas territoriales, in-
cluyendo en nuestras reflexiones finales a Portugal, dada la similitud con el
modelo espafiol, influenciado a su vez por Francia.

* Este trabajo se enmarca en el Proyecto de Generacion del Conocimiento SysComProa,

que lleva por titulo “Dindmicas de cambio, transiciones politicas y desarrollo sostenible: el sistema
competencial de la Administracién provincial”, financiado por parte del Ministerio de Ciencia,
Innovaciéon y Universidades, la Agencia y del Fondo Europeo de Desarrollo Regional (Proyecto
PID2023-151015NB-100 financiado por MCIU /AEI /10.13039/501100011033 / FEDER, UE).
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PALABRAS CLAVE: Departamentos, prefecturas, provincias, vertebracién del
territorio, administracion intermedia, prefectos, jefes politicos, consejos ge-
nerales de departamento, diputaciones provinciales, consejos de prefectura.

1. Introduccion

La existencia de los Estados como entes que desarrollan competencias en
el territorio debe dotarse, para hacer efectiva la prestaciéon de los servicios
publicos que ostenta, de un modelo de vertebracién del territorio que, bajo de-
terminados pardmetros de extensidn, poblacién o riqueza, homogenice dicha
vertebracion a la que, a su vez, debe dotar de un modelo institucional para el
gobierno del mismo.

La propuesta de reflexion que realizamos en este breve opusculo parte de
realizar una linea de seguimiento sobre dicho modelo de vertebracion terri-
torial y la dotacidn de un sistema institucional que, nacido para un territorio,
como fue la nacién francesa a finales del siglo XVIII y comienzos del siglo XIX,
traspone a aquellos otros territorios, futuros estados nacion, con ocasion del
inicial proceso anexionista y luego expansionista de Napoledn Bonaparte.

Estados como Bélgica, Italia o Espafa, sometidos al yugo de la ocupacién
francesa, sufriran un proceso de departamentalizacién del territorio y de tras-
posicion de lasinstituciones francesas a su solar, que desmantelaran los modelos
territoriales e institucionales de dichos estados heredados del viejo régimen.

En este sentido, el punto de partida parte por visibilizar, sucintamente, cémo
le “découpage” francés que rompe definitivamente con las viejas estructuras te-
rritoriales de la vieja Francia, van a ser exportadas a aquellos paises ocupados
por Francia. Le seguird el modelo institucional que la divisién departamental de
la Europa occidental, ya fuera anexionada u ocupada y que Francia va a traspo-
ner por la verbigracia de las autoridades francesas en los paises indicados como
la futura Bélgica, Italia o Espafia.

El punto final de nuestra reflexion radicara en analizar cdmo, dichos esta-
dos ocupados, actuaran a posteriori, es decir, ;qué modelo de vertebracion del
territorio adoptaran tras la liberacion del “pérfido” francés? ;Asumiran las ca-
racteristicas del modelo impuesto por Francia? Las instituciones creadas “ex
novo” tras la liberacion, aquellas que deben gobernar la nueva vertebracion del
territorio, ;tienen alguna similitud con aquellas que fueron institucionalizadas
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tras la ocupacion, o por el contrario, son originales, nuevas y con tintes que re-
chazan las anteriores de la ocupacion?

La conclusién que este trabajo quisiera aportar, y que ya ha sido generosa-
mente estudiada, no sé6lo en esta tematica, sino y sobre todo en otras como el
constitucionalismo, la codificacion, el nacimiento de nuevos sectores del orde-
namiento juridico como el derecho administrativo, no es otro que retener la
idea que la Revolucion Francesa cre6 un modelo de territorio homogéneo para
el gobierno territorial del reino de Francia, que traspuso a las provincias bel-
gas con ocasion de la anexidon y a Italia y Espaiia, a las que unos afios después,
Napoledn les dotd de un modelo institucional de gobierno que, primero por la
expansion militar, y después de la liberacion, por la utilidad de dichos modelos
fueron asumidos por los nuevos estados nacidn.

2. Departamentalizacion

Francia.- El punto de partida, como se ha indicado, no es otro que el Reino
de Francia, en cuyo proceso revolucionario, a modo de guerra civil interna, unos
para mantener el viejo Régimen, otros para abolirlo definitivamente, constru-
yeron un nuevo modelo de vertebracién del territorio, harto conocido por la
doctrina académica, al que posteriormente Napole6n consolidé con un sistema
institucional de gobierno.

En este sentido, antes incluso de que la Asamblea nacional constituyente
francesa decretara la divisién departamental, ya en el Antiguo Régimen, como
ocurria en Espafia o en Bélgica, existia la tendencia en algunos pensadores ilus-
trados de crear un nuevo sistema de vertebracion del territorio que estuviera
dirigido, de un lado a la supresién de todo privilegio regional o local, y de otro
a crear una igualdad real entre los franceses a través de una transformacion del
territorio que fueran similares en toda Francia.

Se consolida la idea de que el modelo de vertebracién de un territorio es un
instrumento que puede y debe necesariamente coadyuvar a la igualdad de to-
dos los nacionales de dicho Estado.

Algunos ejemplos de estas propuestas poco conocidas fueron las lideradas
por René Louis de Voyer de Paulmy, Marqués de Argenson?, o la de Lamoignon

B El Marqués de Argenson (1722-1782), estadista y escritor que lleg6 a ser Secretario de

Estado de Asuntos exteriores de Luis XV, en su obra Considérations sur le gouvernement ancien et
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de Malesherbes quien, en 1787, propone crear en Francia circunscripciones
intermedias llamadas departamentos?. Fue sin embargo, desde julio de 1789,
cuando comienza a tomar cuerpo la idea de una reorganizacién administrativa
que fue apoyada por el Abad de Sieyés (propuesta de 81 departamentos), Adrien
Duport (70 departamentos) y finalmente por el artifice de la divisién departa-
mental, Jacques-Guillaume Thouret (abogado normando y miembro del Comité
constitucional), quien presenta una propuesta de division departamental en 80
departamentos que suponian la cuadratura kilométrica del mapa, en la que “le
decoupage” armonizara extension territorial, poblacion y riqueza®. Finalmente,
y tras acalorados debates sobre la capitalidad de cada departamento, el decre-
to que informa de que habra en Francia nuevas circunscripciones denominadas
departamentos, divididos en distritos y cantones fue votado el 22 de diciembre
de 1789. Decreto, cuyo objetivo era regular la constitucién de las asambleas re-

présent de la France, Yverdon (Suiza), 1764, ya se refiere al deseo racional de que Francia fuera
dividida en Departamentos, entendiendo que las viejas circunscripciones administrativas, llamadas
“generalidades”, creadas en 1542, eran excesivamente desiguales unas con respecto a otras, no
existiendo entre ellas ningtn tipo de armonia territorial. Y no le faltaba razoén, asimildndose en
este sentido a las desigualdades territoriales del viejo modelo espafiol territorial, y que también
criticaron otros tantos ilustrados espafioles. En este sentido, habia en Francia generalidades
tan extensas como Bretafia, Normandia o Languedoc, frente a otras mucho mas pequefias como
Anjou, Torraine, Berry, Nivernais o la generalidad de Lyonnais. Proponia para ello una divisiéon en
departamentos mas pequefios y mas homogéneos. Seguimos GODECHOT, Jacques, Les institutions de
la France sous la Révolution et I'Empire, Presses Universitaires de France, Paris, 1951, p. 89.

2 Por todo véase WaHL, Elisabeth, «L’administration a la veille de la Révolution», La
Création des départements 1789-1790, réforme administrative ou révolution, Consejo General de
Yvelines, Versalles, 1989.

3 El informe propuesto por Thouret en el Comité constitucional encargado de debatir
sobre la divisién territorial, y en el que participaron también personalidades relevantes como
Sieyés, Talleyrand o Le Chapelier, entre otros, tenia dos apartados: el primero proponia las bases
de la representacién proporcional en el territorio, mientras que el segundo proponia establecer
asambleas administrativas y municipalidades. El informe fue publicado en THOURET, Jacques-
Guillaume, Rapport du nouveau Comité de Constitution, fait a [’Assemblée nationale le 29 septembre
1789, sur | “établissement des bases de la représentation proportionnelle, Paris, 1789. Al respecto
sigo B1GoT, Grégoire, L ’Administration frangaises. Politique, droit et société, T. 1. (1789-1870), Lexis
Nexis Litec, Paris, 2010, pp. 21 y ss. En el mismo sentido, Ozouf-Marigner llegaba a afirmar que
cuando la Asamblea Nacional de Francia procede a la reordenacién de la antigua demarcacion
territorial el viejo reino de Francia, era porque aquella era considerada cadtica e irregular. Se
marcaba aquella Asamblea Nacional formar una divisién del territorio que fuera eficaz para la
prestacion de los servicios publicos, que pudiera homogeneizar las circunscripciones electorales,
y sobre todo, diluir las antiguas demarcaciones territoriales, sélo de esta manera, eliminando
aquellos segmentos territoriales se podria construir una nueva Nacién dividida de forma mas
coherente y homogénea. OZOUF-MARIGNIER, Marie-Vic, La formation des départements. La
représentation du territoire francais a la fin du XVIé siécle, Ecole des Hautes Etudes en Sciences
Sociales, Paris, 1989, p. 38.
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presentativas y administrativas, pero que en su articulo 1 se afirma que se hara
una nueva division del reino de Francia en Departamentos, que oscilarian entre
75y 85, tanto para la representaciéon como parala administracion®. Asi, la Asam-
blea Nacional Constituyente establecié el 15 de enero de 1790, que Francia se
dividiera en 83 departamentos cuya denominacién recurre a nombres geogra-
ficos®. Se constituye asi al Departamento como la circunscripcion tnica de la
que habran de adaptarse el resto de administraciones judiciales, financieras,
militares y eclesiasticas, una vez fijada la division departamental -découpage-
mediante el decreto de 26 de febrero de 1790°. Como mas tarde ocurrira para
la creacidn de las provincias espafiolas, ahora, la departamentalizacion francesa
respondia a una doble finalidad, definir una circunscripcion electoral para la ex-
presion de la soberania nacional, y redistribuir el territorio francés para llevar
a buen puerto la administracién del servicio publico. En ningtn caso, esta de-
partamentalizacion respondia a la delimitacién de una nueva colectividad local
para la gestion de sus propios intereses. El Departamento francés no es mas que
una fraccion de una colectividad que representa la nacién francesa’.

El régimen constitucional francés consolida el departamento como el siste-
ma de vertebracion territorial basico de la nueva Francia®. Asi lo disponen las

4 LoisetActes du Gouvernement, Tome 1°": Ao(it 1789 a Septembre 1790, Imprenta Nacional,

Paris, 1806, pp. 52-66. Las referencias legislativas a los boletines oficiales de la legislacién
francesa pueden consultarse en linea en https://gallica.bnf.fr/ark:/12148/cb32726274t/date.

5 MASSON, Jean-Louis, Provinces, départements, régions, Paris, 1984, pp. 235-253.

LE YoNcouURT, Tiphaine, «El modelo de administracién departamental francés y
su influencia en el modelo provincial espafiol: Conseils généraux de Départements versus
Diputaciones provinciales», Modelos histéricos de Diputaciones provinciales, Instituto de Estudios
Giennenses, Jaén, 2013, pp. 25-55, en particular p. 37.

7 Asi lo explicita el propio legislador francés cuando en el mismo Decreto, en su apartado
VI, establece una explicacién sobre la seccidn tercera del decreto relativo a las funciones que
deben desempeifiar los cuerpos administrativos, en donde podemos leer que “I'Etat est un; les
départements ne sont que de sections du méme tout: une administration uniforme doit donc
les embrasser tous dans un régime commun”. Lois et Actes du Gouvernement, op.cit., p. 97. Sigase
también BURDEAU, Francois, Histoire de l'administration francaise. Du 18¢ au 2(0* siécle, segunda
edicién, Montchréstien, Paris, 1994, pp. 50-51.

8 Divisiéon departamental que se ha mantenido en Francia con algunos aditamentos
sucesivos como la aprobacién del Departamento de Vaucluse, creado en 1793, el de Tarn-et-
Garonne, creado en 1808, el de Belfort en 1922, y la division, en 1964, de los dos departamentos
parisinos, Seine y Seine-et-Oise, que pasaran a constituirse en ocho que componen la isla de
Francia, al que hay que seguir manteniendo el departamento de Seine-et-Marte. Actualmente
son 101 incluyendo “les départements d’outre-mer”. Véase Poussou, Jean-Pierre, «La création
et "évolution d'un modele d’organisation administrative territoriale : la France, de la révolution
francaise ala Il République», Os Governos Civis de Portugal e a Estruturagao Politico-Administrativa
do Estado no Ocidente, Centro de Estudios sobre poblacién, economia y sociedad, Oporto, 2014,
pp. 221-241, y en particular pp. 222-227.
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constituciones de 1791° de 1793 y de 1795 La Constitucién del afio VIII
(13 de diciembre de 1799), por el contrario a las anteriores, es corta y oscura,
no so6lo porque carezca de declaraciéon de derechos, con algunas excepcio-
nes en un titulo VII, bajo el epigrafe de disposiciones generales, sino porque
en materia de divisidn territorial y de su gobierno, esencial por otra parte
en la obra napolednica, son transferidas fuera del desarrollo constitucional
mediante leyes generales, consolidando asi el famoso edificio administrativo
territorial napoleoénico, en gran medida hoy vigente, a través de la ley de 28
pluviose del afio VIII (17 de febrero de 1800). En dicha ley podemos leer en su
Titulo primero dedicado a la divisién del territorio, y en su articulo primero
que “le territoire éuropeen de la République sera divisé en départements et en
arrondissements communaux”2,

Esta departamentalizacion de Francia sera extendida a aquellas naciones ad-
heridas, como Bélgica o el territorio de Catalufia perteneciente a Espaiia, a las
Republicas hermanas como Italia, o territorios ocupados, aunque también her-
manos como Espaiia, e incluso influenciados por vias indirectas como en Portugal.

Bélgica.- El Estado nacién de Bélgica no nace a la vida publica europea hasta
1830, y tiene como fundamento politico una insurrecciéon popular que se desa-
rrolla en Bruselas contra la monarquia flamenca de Guillermo I, constituyéndose
un gobierno provisional el 25 de septiembre, proclamandose oficialmente la
independencia el 4 de octubre de 1830, aprobandose su primera constitucion
apenas unos meses después, el 7 de febrero de 1831, vigente en gran medida
hasta nuestros dias’?.

Previa a esta identidad nacional belga, sus nacionales vieron cémo el régi-
men francés se introduce en sus fronteras en 1795 prolongandose hasta 1814,

K Titre 1I: “De la division du royaume, et de 1’état des citoyens”. Article premier: “Le

Royaume est un et indivisible: son territoire est distribué en quatre-vingt-trois départements,
chaque département en districts, chaque district en cantons”. Les Constitutions de la France depuis
1789, GF Flammarion, Paris, 1985, p. 37.

10 De la distribution du peuple. Art. 3: “ [Le peuple francais] est distribué, pour
I"administration et pour la justice, en départements, districts, municipalités”. Les Constitutions de
la France depuis 1789, op.cit., p. 83.

1 Titre premier. “Division du territoire”. Art. 3: “La France est divisée en ... départements.
Ces départements sont: (identifica los 89 departamentos que conforman el territorio de
Francia)”. Art. 5: “Chaque département est distribué en cantons, chaque canton en communes”.
Les Constitutions de la France depuis 1789, op. cit., p. 103.

12 Bulletin des lois de la République frangaise, Nim. 17, Loi du 28 pluviose an VIII, Num.
115, pp. 1-94.

3 Sigue siendo esencial el magnifico trabajo de DELPEREE, Francis, La Constitution de 1830
a nos jours et méme au-dela, Racine, Bruselas, 1983.

“«
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dejando una huella que se ha mantenido, en gran medida inalterable en mate-
ria de departamentalizacion y gobernanza'*. Efectivamente, y en palabras de
Dubois, la departamentalizacién fue, con mucho, una de las primeras grandes
reformas introducidas en Bélgica, antes incluso de que la anexién hubiera sido
votada por la Convencidn nacional francesa®®. En este sentido, y en materia de
division territorial, las ideas ilustradas de una racionalizacién de la reforma
de la organizacion del territorio llegan a las viejas provincias de Bélgica. El ob-
jetivo, como en otros estados vecinos era idéntico: hacer mas eficaz la accion
del Estado a través de una mas racional division del territorio?.

Previa a esta departamentalizacion belga, en palabras de Flourens, las pro-
vincias belgas formaban cuerpos politicos independientes, pequefios estados
casi soberanos. Las provincias no eran ficciones como los departamentos sino
que eran la expresidn justa de sus antiguas vertebraciones del territorio, de sus
usos, costumbres, habitos, etc. Estos estados provinciales de la antigua Bélgica,
cuando dependia del imperio austriaco, y sin perjuicio de la existencia de un re-
presentante imperial en cada provincia, (oficial nombrado por el soberano con
el titulo de gobernador) poseian una independencia entre si mismos bastante
extensa, tanto politica como administratival’.

1 “De tous les pays conquis totalement ou partiellement par la France, la Belgique est

certainement celui ou I'empreinte laissée par la cohabitation est restée la plus inalterable”.
Hasqui, Hervé, «La Révolution frangaise, en quoi nous concerne-t-elle ?», La Belgique frangaise.
1792-1815, Bruxelas, 1993, p. 7.

5 DuBols, Sébastien, La révolution géographique en Belgique. Départamentalisation,
administration et représentation du territoire de la fin du XVIIlé au début du XIXe siécle, Academia
Real de Bélgica, Bruselas, 2008, p. 7.

16 En este sentido, las corrientes ilustradas de mediados del siglo XVIII en la actual
Bélgica, si bien estaban denodadamente preocupadas por resolver la cuestién de las fronteras
del Estado, a la que querian dotarles por fin de una racionalidad de trazado, se acompasaba con
la idea, siquiera mas ambiciosa, consistente en “une réforme de 1’organisation du territoire dans
son ensemble (...). L'objectif est &4 peu de choses pres identique: rendre plus efficace 1’action de
1’Etat 14 ol I'imbrication des limites rend cette tiche difficile”. DuBois, Sébastien, op.cit., p. 47. Asi,
proyectos de reforma de la divisiéon del territorio como los de Jean-Baptiste van der Stegen (op.
cit., pp. 48y ss.), ya se asimilaban al modelo francés de “découpage géométrique”.

17 “Au moment ou les armes triomphantes de notre premiére république annexerent a la
France la Belgique, les provinces belges formaient des corps politiques indépendants, de petits
Etats presque souverains, possédant des institutions, des lois particuliéres, leurs officiers, leurs
chartes, usages et privileges, et vivant dans une sorte de fédération sous le gouvernement central
de Bruxelles”. FLOURENS, Emile, Organisation judiciaire et administrative de la France et de la
Belgique. 1814 a 1875, Garnier Freres, Libraires-éditeurs, Paris, 1875, pp. 256-257. En el mismo
sentido, Dubois nos confirma que era necesario consolidar la idea de que en los territorios belgas,
hasta finales del Antiguo Régimen, “les provinces réaffirmerent le principe de leur indépendance”.
DuBols, Sébastien, op.cit., p. 40.
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Entre 1786 y 1787, las reformas politicas y religiosas que quiso imponer el
emperador José II, no fueron del agrado de sus stubditos, y provocaron, junto a
otras causas, una insurreccion. Los Estados generales no reconocieron su au-
toridad. Este levantamiento fue acompafiado por la desintegracidn del ejército
imperial tras la derrota en Turnhout el 24 de octubre de 1789. Esta Revolucién
fue multiple. Las mas significativas fueron la revolucion de Lieja, antiguo princi-
pado, fiel reflejo de la Revolucién Francesa. La Revolucion en Francia comenzé
simultdneamente en 1789 y bajo este punto de vista la revolucién en Lieja con-
tinu6 después del regreso temporal del principe; experiment6 una segunda fase
con la llegada de las tropas revolucionarias en 1792, y una tercera en 1794 con
el segundo retorno de los franceses. La revolucidn llegé a su fin en 1795 como
consecuencia directa de la desaparicion del principado y de su incorporacion a
la Republica Francesa®®.

La segunda fue la revolucién brabanzona (bruselense) que provocé el na-
cimiento de ideas independentistas en diferentes «Estados», y la creacién de
la Confederacidn de los Estados Belgas Unidos el 11 de enero de 1790 (Bra-
bant, Gueldres, Flandres, West-Flandres, Hainaut, Namur, du Tournaisis et de
Malines)?. El 6 de octubre de 1790, los diputados del Estado de Hainaut pro-
ponian a los estados generales de Bélgica abolir las aduanas interiores con el
animo de hacer sentir a todos los ciudadanos de la republica, sin distincién
de provincia, villa o lugar, los efectos de la feliz revolucién que se ha llevado
a cabo, asi como fortificar al mismo tiempo los vinculos de la confederacién
que resultan de la unién de todas las provincias?’. De nuevo, la division del te-
rritorio, aunque en este caso se proponia que fuere en provincias, éstas eran
consideradas como entidades a las que uno pertenece compartiendo sus valo-
res y caracteristicas comunes?’.

Entre 1792 y 1794, Bélgica esta a medio camino entre la dependencia y la
ocupacion de Francia o de Austria. Ambos dos quieren someter a los territorios
de Bélgica a un ideario mas amplio: la monarquia para José II, y la Republica
para los franceses. Y ambos dos proyectaron propuestas de découpage para los
territorios de Bélgica. Finalmente, en 1794, los Estados belgas vuelven a formar

18 DEMOULIN, Robert, «L‘influence francaise sur la naissance de I'Etat belge», Revue

historique, Paris, Num. 223, 1960, pp. 13-28.

9 “Bélgica quedaba constituida asi, por primera vez en su historia, como Estado nacional”,
aunque de vida muy efimera. PEREZ AYALA, Andoni, «Bélgica, un modelo de construccién nacional,
Historia contempordnea, Num. 10, 1993, pp. 105-130, cita en p. 122.

20 DuBoIs, Sébastien, op.cit., pp. 40-41.

a DuBoIS, Sébastien, op.cit., p. 42.
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parte de la Republica francesa y el 1 de octubre de 1795 el Principado de Lieja,
territorio que oficialmente tampoco formaba parte de los Paises Bajos austria-
cos, se convierte definitivamente en belga, tras su anexion por la Convenciéon
Nacional francesa?2.

Esta ocupacion francesa en tiempos del Directorio provocara un proceso de
traslacion de las instituciones francesas al territorio belga, transformando el
espacio geografico dividido ahora en departamentos. De hecho, la departamen-
talizacion fue una de las primeras grandes reformas introducidas en Bélgica,
antes incluso de haber sido votada la anexion de Bélgica por la Convencion na-
cional. Se convierte asi, Bélgica en el primer espacio de operaciones del modelo
administrativo departamental francés.

La departamentalizacién de Bélgica es obra de Charles Doutrepont, admi-
rador de José I, el emperador filésofo, abogado de profesion y liegegois de
origen. Fue elegido en 1792 representante del pueblo belga ante la convencién
nacional, y renombrado en 1794 miembro de la Administracién central de Bél-
gica en el periodo francéfono®. D’Outrepont concibe la departamentalizacién
como la oportunidad de crear un mundo nuevo, mucho mas ambicioso que las
anteriores reformas josefistas. Era una oportunidad para eliminar enclaves y
sinuosidades, contrarias al espiritu de la racionalidad, residuos de la antigua
barbarie feudal. Vuelve a planear la misma idea que barruntaron los revolu-
cionarios franceses, en el sentido de que la nueva vertebracién del territorio
debe concebirse, ademas como elemento para superar el Antiguo Régimen, y
permitir asi la construccion de uno nuevo mucho mas racional, a cuya simpli-
ficacién administrativa y racionalizacién del espacio es necesario, ademas, que
sirva como elemento de base territorial para la nueva representacién politica.
Para los partidarios como para los detractores, la departamentalizacion de Bél-
gica significa un profundo cambio, una ruptura radical con el Antiguo Régimen,
que implicaba ademas, la conjuncién definitiva de las provincias de Bélgica con
el principado de Lieja, y todo ello a la Republica de Francia?®.

2 Bulletin des lois de la République francaise, loi du 9 vendémiaire an III, Num. 1137,

pp. 20-23.

= P1oT, Charles, «Outrepont (Charles-Lambert, D")», Biographie Nacionale publié par
["Acddemie Royal des sciences, des lettres et des beaux-arts de Belgique, Bruselas, 1901, tomo 16,
pp- 401-404. El proceso legislativo de la presentacién por parte de D’Outrepont de su proyecto de
departamentalizacidon puede verse en DUBOIS, Sébastien, op.cit., pp. 99 y ss.

24 DuBolIs, Sébastien, op. cit., pp. 80-81.

% En opinién de Dubois, siguiendo una obra anénima afrancesada de 1794, titulada
“Mémoire sur I’esprit public de la Belgique” se argumentaba que “pour détruire I’Ancien Régime
en Belgique, il faut la départamentaliser. Il faut montrer aux Belges que la République est préte
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Efectivamente el 31 de agosto de 1795 (14 fructidor afio I1I) un Decreto del
Comité de Salud Publica francés, otorgaba validez al proyecto de D’Outrepont.
Se establecian asi para Bélgica un total de nueve departamentos, a saber Dyle,
Deux-Nethes, Lys, Escaut, Jemappes, Sambre-et-Meuse, Meuse-Inférieure, Our-
the y Foréts. Un mes mas tarde, el articulo 7 del Decreto de reunién dado el
primero de octubre de 1795 (9 vendémiaire afio IV) por la Convencién nacional,
ratificaba dicha divisiéon departamental:

“Les pays mentionnés dans les quatre premiers articles du présent décret,
seront divisés en neuf départements; savoir, celui de la Dyle (Bruxelles, chef-
lieu), celui de I'Escaut (Gand, chef-lieu); celui de la Lys (Bruges, chef-lieu);
celui de Jemmape (Mons, chef-lieu; celuy de Sambre-et-Meuse (Namur,
chef-lieu); celui de 1'Ourthe (Liege, chef-lieu); celui de la Meuse-inférieure
(Maestrich, chef-lieu); celui des Deux-Nethes (Anvers, chef-lieu)”?.

En este sentido, y para Bélgica, de una tradicion muy ligada a sus viejas
provincias, la departamentalizacion pretendia, en nombre de la unidad de la
Republica francesa, no tener en cuenta los sentimientos de afeccion existentes
entre las villas, regiones o provincias, en el caso de que fueran reagrupadas,
pues estas diferentes afecciones deben cesar hoy y confundirse con el interés
general dado que todos los franceses deben formar una tinica familia de her-
manos?’.

Asi, entre 1795 y 1814, periodo de dominacidon francesa de Bélgica, prime-
ro por anexion republicana y luego por ocupaciéon imperial, la revolucién habia
venido a racionalizar administrativamente el territorio belga y condenado defi-
nitivamente el Estado del Antiguo Régimen. El departamento extiende mas alla
de su originaria Francia las légicas ilustradas de la racionalizacién en cuanto a
la division del territorio de los Estados, asi como imbricar dicha racionalizacién
a partir de una coherencia y mesura en materia de extension, poblacién y por
qué no también riqueza?®.

a faire d’eux des citoyens frangais a part entiére et ainsi couper court aux critiques contre-
révolutionnaires arguant de la dureté du régime d’occupation”. DuBoIs, Sébastien, op.cit., p. 87.
De nuevo, ligazén de découpage con sentimiento patrio o de pertenencia a una Nacion.

26 Bulletin des lois de la République frangaise, loi du 9 vendémiaire an III, Nam. 1137,
pp- 21-22.

2 Réflexions sur la division d’un pays en départements et en cantons, et en particulier sur
celle de la ci-devant Belgique, le pays de Liége et autres pays adjacents, reflexiones an6nimas de 21
de noviembre de 1796, citado por DuBoIs, Sébastien, op.cit., p. 90.

8 Ademas, “las dos décadas de dominacién francesa, primero bajo el régimen republicano,
luego bajo el Imperio napoleénico, suponen, por paraddjico que pueda parecer a primera
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Italia.- Dentro de la légica temporal que ocupa este trabajo, el siguiente te-
rritorio del que debemos ocuparnos es lo que hoy consideramos Italia, en la
medida en que, bien como territorios anexionados o como republicas herma-
nas, fueron aliadas o dependientes de Francia, gobernadas por sus jerarquias
politicas italianas pero controladas y dirigidas desde Paris, bajo un régimen de
tutela. Todos estos territorios italianos sufrieron, por una u otra via, un pro-
ceso de departamentalizacidn, a la vez que de asuncion del derecho francés.
Efectivamente, previo al periodo unificador del Risorgimiento de mediados del
siglo XIX, algunos territorios de la fragmentada Italia fueron también ocupa-
dos, en distintos momentos por la Republica y por el Imperio francés, pero con
resultados muy similares®. En palabras de Marco Fioravanti, en el ambito pura-
mente administrativo, la época republicana en Italia no dejo rastros relevantes
y solamente a partir de 1804 (bajo la dominacién de Napoleén), comenzo el
proceso de centralizaciéon administrativa, dirigido a eliminar los particularis-
mos municipales heredados del pasado. Y en este sentido se potencio la division
en departamentos a cuyo frente se encuentra un prefecto, que garantiza la de-
pendencia de la provincia respecto del gobierno central®’.

Si comenzamos nuestro periplo italiano, siguiendo un orden cronolégico en
funcién de la vinculacion de los territorios italianos a Francia, debemos fijarnos
inicialmente en los territorios del norte peninsular, es decir, en la Lombardia y
la Romana, la primera década del siglo XIX atempera inicialmente la segunda
republica cisalpina (1800-1802), posteriormente la llamada republica italiana
(1802-1805) y finalmente el Reino de Italia (1805-1814).

vista si se tiene en cuenta la centralizacién del Estado francés, un paso adelante en el proceso
de afirmacién de la identidad nacional belga. En efecto, las provincias belgas (y Bélgica en su
conjunto) perdieron toda su autonomia quedando integradas como unas circunscripciones
departamentales mas (nueve en total) en la estructura organizativa unitaria francesa. Pero al
mismo tiempo, las transformaciones tanto de orden politico como econémico que se producen
en el seno de la sociedad belga como producto de la politica desarrollada por los sucesivos
gobiernos franceses suponen la eliminacién de las instituciones del antiguo régimen al tiempo
que consolidan las bases para el nacimiento del Estado nacional moderno”. MAST, André, Les Pays
du Benelux, L.G.D]., Paris, 1960, p. 11, citado por PEREZ AYALA, Andoni, op.cit., p. 122.

2 En palabras de Alvazzi del Frate, “I'Italie a vécu phases de domination francaises entre
les XVIIIe et XIXe siecles: de 1796 a 1799, a I'époque des Républiques sceurs, et de 1800 a 1814,
dans la période napoléonienne”. ALVvAZZI DEL FRATE, Paolo, «Domination francaise et Antiquité
en Italia a la fin du XVIIIe siecle», Les aspects politico-juridiques de la domination. De I'époque
moderne a I'époque contemporaine, L'Harmattan, Paris, 2020, pp. 125-136, cita en p. 125.

30 FIORAVANTI, Marco, «La justice administrative en Italie: de l'influence francaise a
l"unification législative», La naissance de la justice administrative locale: des conseils de préfecture
frangais aux conseils de province espagnols, Presses universitaires de Rennes, Rennes, 2018, pp.-
119-136, citaen p. 124.
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Ya en diciembre de 1800, durante la segunda Republica cisalpina (una de
las Republicas hermanas controladas desde Paris), se llegd a un intento de de-
partamentalizacion de dicha republica al estilo francés, si bien dicho proyecto
no terminé por consolidarse. Ya convertida en Republica italiana, en enero de
1802, bajo la presidencia de la misma en la figura de Napole6n Bonaparte, si
bien fue bajo la direccién de Melzi, en su condicidn de Vicepresidente, y de todo
su personal ministerial, exclusivamente italiano, los que se encargaran de llevar
a implantar el sistema departamental francés en el norte italiano.

El modelo administrativo francés se transpone a la Republica italiana
vertebrandola en doce departamentos decretados el 8 de junio de 1805. El De-
creto, intitulado, “sull’Amministrazione pubblica, e sul comparto territoriale
del Regno”, identifica en su articulo 1, que el Reino de Italia sera dividido en de-
partamentos, distritos y cantones, dandose (segun el tenor del articulo 2) un
plazo de cinco afios para la estabilizacidn del sistema departamental. El articulo
5 del citado Decreto, a la hora de establecer los Consejos Generales identifi-
ca los siguientes departamentos: Olona (capital Milan), Agogna (Novara), Lario
(Como), Serio (Bérgamo), Mella (Brescia), Alto Po (Cremona), Mincio (Mantua),
Crostolo (Reggio), Panaro (Mddena), Basso Po (Ferrara), Reno (Bolonia) y Rubi-
con (Forli), Adda y Adige?'.

El segundo territorio italiano que, cronolégicamente, tiene vinculacidn con
la Republica Francesa es el Reino de Napoles que correra la misma suerte de
la mano del que luego serd Rey de Espaiia, José Bonaparte, nombrado rey de
Napoles por su hermano Napoleén mediante decreto imperial en marzo de
1806. Se rodeara de personas de su confianza como Dumas, Girardin, Saliceti,
Miot y sobre todo Roederer (Pierre-Marie, el padre de Antoine-Marie, prefec-
to de Trasimeno), su Ministro de Hacienda, quien ha sido el principal artifice
de la ley del pluvioso del afio VIII. José, Rey de Napoles, intentando buscar un
equilibrio con las instituciones locales, ha privilegiado de forma clara el es-
piritu de uniformidad del sistema francés, procediendo a una extensa pero
rapida transposicién del modelo francés®:. En la materia que nos atafie, José
[ impondra en el Reino de Napoles, mediante la ley de 8 de agosto de 1806,
intitulado “Legge sulla divisione ed amministrazione delle province del reg-

31 Bollettino delle leggi del Regno d’Italia, Parte Prima, Dal I Gennario al 30 Giunnio 1805,
Num. 1 al 10, Milan, 1805, pp. 141-150.

32 SOLEIL, Sylvain, «Le modeéle frangais des conseils de préfecture dans 1’Europe du premier
XIXe siecle», La naissance de la justice administrative locale: des conseils de préfecture francais
aux conseils de province espagnols, Presses universitaires de Rennes, Rennes, 2018, pp. 89-117,
referencia en p. 97.
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no”, la divisién y administracion de Napoles, indicando en su articulo 1, que
bajo el nombre de provincia, y no de departamento, establece 13 provincias,
con sus 13 capitalidades, divididas a su vez en 2, 3 o 4 distritos. El sistema
departamental con sus capitalidades queda de la siguiente manera: Napo-
les (Napoles), Prima Abruzzo ulteriore (Teramo), Seconda Abruzzo ulteriore
(Aquila), Abruzzo citeriore (Chieri), Terra di Lavoro (Santa Maria), Principato
citeriore (Salerno), Principato ulteriore (Avellino), Capitanata (Foggia), Terra
di Bari (Bari), Terra di Otranto (Lecce), Basilicata (Potenza), Calabria citeriore
(Cosenza) y Calabria Ulteriore (Monteleone)?3.

Concluimos nuestro periplo por Italia, con los estados presididos por Roma,
que primero convertida en republica (1798-1799), de nuevo sede de los Es-
tados pontificios donde volvi6 a asentarse el Papado de Pio VI, fue finalmente
ocupada militarmente en febrero de 1808 por Napoledn. Se procedia asi a la
anexion de los Estados Pontificios al imperio francés en mayo de 1809%, a la
vigencia del Cddigo Civil francés®® y por ende a su departamentalizacién con el
animo de racionalizar la division territorial romana®®.

El Decreto de la Consulta extraordinaria realizada para los Estados romanos,
acordado ensusesionde 15 dejulio de 1809, acuerdala division territorial de di-
chos estados, los cuales, segtin el tenor del articulo 1, se establece que “Les Etats
Romains seront divisés en Départements, en arrondissements communaux, les
arrondissements en canton, les Cantons en Communes”?’. Practicamente el
mismo tenor de la ley 28 pluviose del afio VIII se reproduce para los estados
pontificios, amén de su organizacidn institucional. Seran creados dos departa-
mentos en los Estados pontificios, el primero, que comenzara a denominarse

33

Bullettino delle leggi del Regno di Napoli, 1806, segunda edicién, Napoles, 1813, pp. 269-
275. Los articulos referentes a la division son el articulo 1, mientras que el articulo 2 identifica las
provincias, sus capitales y los distritos de cada una de ellas.

34 E1 17 de mayo de 1809, Napole6n decreta que “gli Stati del Papa sono riunini all Imperio
Francese”. Bolletino delle leggi e Decreti Imperiali, Vol. 1. Roma 1809, p. 2 en versidn francesa y p.
3 en version italiana.

% El 13 de junio de 1809, Napole6n decreta que “il Codice Napoleone serd publicato per
la via del Bollettino negli Stati Romani”. Bolletino delle leggi e Decreti Imperiali, op. cit,, p. 48 en
version francesa y p. 49 en version italiana.

3 Y es que, en palabras de Alvazzi del Frate, “'organizzazione amministrativa dello Stato
pontificio non era basata su di una divisione territoriale razionale, ossia funzionale ad una eficiente
amministrazione dello Stato, quanto piuttosto si fondava sulla difesa delle antiche tradizione
proprie dei differenti domini della Chiesa”. ALvAzz1 DEL FRATE, Paolo, «Sistema amministrativo
dipartimentale e Stato Pontificio (1798-1816)», Rivista di storia del diritto italiano, Nam. 64,
1991, pp. 217-232, citaen p. 217.

87 Bollettino delle leggi e decreti imperiale, op.cit., pp. 308-319.



