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BOCANEGRA Si ERRA (Raúl): La re-
visión de oficio de los actos ad-
ministrativos. Madrid, Instituto
de Estudios de Administración
Local, 1977, 303 págs.

El tema de esta monografía ha
sido elaborado por el autor en el
Departamento de Derecho Admi-
nistrativo de la Facultad de Dere-
cho de la Universidad de Oviedo;
es parte de su tesis doctoral, que
abarcaba una última parte sobre
la aplicación de la institución de
la revisión de oficio a las licen-
cias de edificación.

La materia ha sido extensamen-
te tratada, aunque de forma par-
cial, por la doctrina administrati-
va española en general, pero el
autor hace un estudio exhaustivo
del tema y divide su trabajo en
dos partes principales, una referen-
te a la evolución histórica de los
poderes de revisión de oficio y
otra sobre su planteamiento dog-
mático.

Según el autor, la presente mo-
nografía se dirige a la construc-
ción, en sus aspectos esenciales,
de la figura de la revisión de ofi-
cio de los actos administrativos,
es decir, aquella institución por
medio de la cual la Administra-
ción puede proceder a dejar sin
efecto, sin que exista excitación
obligatoria de parte, sin auxilio de
los Tribunales, en virtud de los
poderes de autotutela que el Or-
denamiento le reconoce y en fun-
ción de un interés público de la
misma clase que el acto a elimi-
nar pretendía cubrir, aquellos de
sus propios actos que resulten vi-
ciados de ilegalidad.

La parte primera de su trabajo,
sobre evolución histórica de los
poderes de revisión de oficio, se
divide en cinco capítulos. Es po-
sible, dice el autor, distinguir cla-

ramente tres etapas en la evolu-
ción histórica de los poderes de
oficio de la Administración contra
sus propios actos, en cada una de
las cuales se pueden cubrir unos
caracteres específicos que permi-
ten, con nitidez, afirmar su per-
fecta individualidad.

En un primer momento, esto es,
en la situación surgida inmediata-
mente a las primeras regulaciones
del contencioso, es posible obser-
var cómo los poderes de la Admi-
nistración sobre sus propios actos,
concebidos en términos de extra-
ordinaria amplitud, no presentan,
sin embargo, una configuración
semejante a la actual, desglosán-
dose, por el contrario, en el juego
de dos modalidades revocatorias;
por una parte, por medio de un
recurso que la Administración ac-
tiva interpone ante la Administra-
ción contenciosa, cuya modalidad,
amparando una ilimitada potestad
revocatoria, no puede concebirse
—aunque tal recurso sea el origen
remoto del proceso de lesividad—
en términos actuales, sino como
la única posibilidad de revocación
de que lá Administración disponía
cuando la pretensión revocatoria
se dirige contra derechos de los
particulares amparados en la po-
sesión de los mismos. A su lado,
por otra parte, jugaba una amplí-
sima potestad revocatoria de ofi-
cio no ejecutoria, cuya ausencia
de ejecutoriedad se traducía ex-
clusivamente en la imposibilidad
de decidir de tal modo sobre de-
rechos de los particulares opues-
tos al despojo de los mismos, pero
sin que aquella carencia de ejecu-
toriedad de las resoluciones per-
mita pensar en una limitada efi-
cacia práctica de tal modalidad
revocatoria.

Esta primera etapa, que refleja
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la situación provocada por la au-
sencia general del privilegio de
decisión ejecutoria en poder de la
Administración en los orígenes del
contencioso, va a ser, sin embar-
go, pronto desnaturalizada. En
cuanto el Real Decreto de 21 de
mayo de 1853, disposición clave
en la materia —conocida por la
doctrina, pero no adecuadamente
interpretada—, extienda con carác-
ter general el privilegio de deci-
sión ejecutoria a los órganos de
la Administración activa, nacerá
un amplísimo nuevo modo de re-
vocación ejecutoria, que ya no en-
contrará frente a sí el límite de
los derechos de los particulares,
privándose con ello de justifica-
ción, de manera incontestable y
definitiva, al contencioso de la Ad-
ministración contra sus propios
actos, cuya finalidad primera era,
justamente, la posibilidad de in-
misión ejecutoria en los derechos
de los particulares, de otra ma-
nera negada a la Administración
activa.

Esta segunda etapa, que instru-
menta una potestad revocatoria
cuyo único límite viene constitui-
do por el hecho de que las reso-
luciones de la Administración acti-
va hayan causado estado —enten-
dida esta expresión en su sentido
original—, surge en la disciplina
específica del Ministerio de Ha-
cienda —generalizándose por Real
Decreto de 20 de junio de 1958 a
todos los Ministerios—, extendién-
dose en el tiempo a lo largo de
casi treinta años y presentando
diversas modalidades en función
de la evolución de la Nación y el
juego del límite de ejercicio cons-
tituido por la producción del efec-
to causar estado en los actos que
le sirven de objeto.

Finalmente, es posible constatar
la existencia de un tercer período,
cuya iniciación puede concreta-
mente situarse en la Ley de Bases
para el procedimiento en las re-
clamaciones económico-administra-
tivas de 31 de diciembre de 1881,
a partir de cuyo momento, y en
un oscuro proceso en el que el
juego de los intereses particulares
del Ministerio de Hacienda se su-
perponen a cualquiera otra consi-
deración, es factible comprobar el
paulatino pero inexorable tránsito
a la pérdida de la potestad admi-
nistrativa de revocación guberna-
tiva de oficio. Ello ocurrirá, trau-
máticamente, a partir de la modi-
ficación de la Ley jurisdiccional
efectuada en 22 de junio de 1894,
en donde con carácter general se
establece la necesidad de que la
Administración utilice el recurso
de lesividad cada vez que intente
la revocación de un acto adminis-
trativo.

La segunda parte, sobre el plan-
teamiento dogmático, la desarrolla
el autor en nueve capítulos. A jui-
cio del autor, no es difícil cons-
tatar cómo en la actualidad se
plantea la problemática de la fe-
visión de oficio bajo una doble
perspectiva a mi juicio insuficien-
te. Por un lado, el planteamiento
de una tensión entre los propios
poderes de revisión de oficio y el
recurso de lesividad determina que
la general aceptación de la opera-
tividad de la potestad revisora,
favorecida, sin duda, por el peso
de los argumentos históricos ex-
puestos por un sector de la doc-
trina —y también, en buena me-
dida, por el carácter usualmente
exegético de algunas de las expo-
siciones, que se limitan a adoptar,
sin más, los propios términos de
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la Ley—, no impide, sin embargo,
un incoherente intento de justifi-
car el recurso de lesividad que, en
su fondo, remite pura y simple-
mente a la protección de la situa-
ción posesoria de los particulares,
que este instrumento tan adecua-
damente realiza.

Por otro lado, este modo de co-
locar el problema —encabezado, es
cierto, por el propio texto de la
Ley— condiciona en gran medida
el trasfondo teórico de las cons-
trucciones usuales, cuyas elabora-
ciones enlazan directamente con
los clásicos planteamientos de la
doctrina de la irrevocabilidad de
los actos declarativos de dere-
chos. Así, en estos planteamientos,
la ilegalidad de los actos que sir-
ven de objeto a la revisión de ofi-
cio queda en un segundo plano,
sin que se extraigan de esta ex-
presa vinculación todas sus posi-
bilidades, ante la consideración
primordial del juego de los pos-
tulados de seguridad jurídica que
de alguna manera impedirían el
libre juego del interés público
que, concebido de un amplísimo
modo, justificaría, en último tér-
mino, la posibilidad de revisión.

Por el contrario, no parece du-
doso que un adecuado plantea-
miento de la revisión de oficio
deba partir —supuesto, natural-
mente, que su objeto deba venir
constituido por cualquier clase de
ilegalidad de que adolezcan los ac-
tos administrativos, sea ésta ma-
nifiesta o no— de una estrecha
conexión con la teoría de las nuli-
dades. No se trataría, según ello,
del planteamiento de un enfrenta-
miento entre la ilegalidad de los
actos y la seguridad jurídica, sino
de que la invalidez de los mismos
postula para sí una sanción del

15

ordenamiento jurídico que, conce-
bida en términos de apertura de
una mecánica procesal, posibilita
la ineficacia real del acto viciado,
y sin que, por lo demás, pueda
existir dificultad alguna en que
esta ineficacia sea inmediatamen-
te ejecutiva, en aplicación de los
principios generales en la materia.

No obstante, la aplicación de
las consecuencias dogmáticas de
la invalidez de los actos, adminis-
trativos a la revisión de oficio,
cuyo desarrollo marcará en buena
medida el régimen jurídico de la
eliminación por la propia Admi-
nistración de sus actos ilegales, no
justifica la existencia en manos de
la Administración de un poder que
le permite prescindir del auxilio
de los Tribunales y provocar, por
sí y ante sí, la ineficacia de sus
propios actos inválidos: aun cuan-
do la aplicación de las consecuen-
cias institucionales de la nulidad
de pleno derecho podría dar lu-
gar a supuestos dudosos en punto
a la justificación del uso del po-
der, es lo cierto que las exigencias
dogmáticas de la anulabilidad no
permitirían llegar nunca a la mis-
ma conclusión.

La consideración de los poderes
de autotutela como constitutivos
de este fundamento teórico de la
potestad de revisión —previo un
intento de precisión acerca de las
figuras que deben ser atendidas
como de revisión de oficio— abri-
rá paso al desarrollo de las con-
secuencias institucionales de la
teoría de las nulidades, viniendo
a constituir ambas cuestiones el
núcleo teórico fundamental de la
institución, cuyo estudio se com-
pleta con el análisis de sus lími-
tes, sus requisitos y el particular
problema de la posible responsa-



466 REVISTA DE ESTUDIOS DE LA VIDA LOCAL

bilidad patrimonial de lá Adminis-
tración por el uso de los poderes
de revisión de oficio.

Diez conclusiones últimas, una
extensa bibliografía y un índice,
completan esta interesante obra,
que consideramos de gran utilidad
para todos nuestros Municipios
por la importancia y trascenden-
cia del tema examinado por el
autor.

FRANCISCO LOBATO BRIME

INSTITUTO DE ESTUDIOS DE ADMINIS-
TRACIÓN LOCAL: Manual de con-
tabilidad de costes para las
Corporaciones locales. Madrid,
1976. Investigación en equipo.
«Cuadernos de Investigación»,
número 5.

Nuevamente el Instituto de Es-
tudios de Administración Local,
como fruto de los Seminarios Per-
manentes 2 y 3, de Administración
Financiera y Planificación, saca a
la luz uno de los temas más po-
lémicos e interesantes dentro del
sector público y, dedicándose al
sector local, edita el Manual de
contabilidad de costes para las
Corporaciones locales, con el de-
seo de llegar al perfeccionamiento
normativo y unificar criterios ope-
rativos en materia tan importante
como es la determinación del cos-
te de los servicios que prestan las
Corporaciones locales.

Algunos entes locales de cierta
categoría han mostrado preocupa-
ción por conocer el coste de los
servicios que prestan a la comu-
nidad y, como pioneros en el sec-
tor público, han afrontado el pro-
blema de forma aislada, aun a
sabiendas de las dificultades que
tendrían que salvar y, por qué no
decirlo, de las posibles inexactitu-

des de los resultados experimen-
tales, siendo las Corporaciones de
las que tenemos referencia los
Ayuntamientos de Barcelona, Hos-
pitalet de Llobregat, Santiago de
Compostela, Burgos y Vitoria, y
las Diputaciones de Sevilla y Lé-
rida, para las cuales me permitiría
solicitar del IEAL transmitiera su
felicitación, más por haber inicia-
do estos estudios que por la pre-
sentación y resultados obtenidos,
aunque éstos contengan una gran
profusión de datos de toda natu-
raleza.

La necesidad de conocer el cos-
te de los servicios es imprescin-
dible para una correcta gestión
económica, sea ésta de la esfera
privada o pública, ya que sobre
esta base puede tener firmeza y
veracidad cualquier programación
y planificación de la actividad lo-
cal, y más concretamente para:

a) Conocimiento del gasto por
grandes actividades o funciones
corporativas.

b) Facilitar el establecimiento
de previsiones racionales y, en
consecuencia, elaborar el presu-
puesto a base de un cuadro de
previsiones económicas coheren-
tes, que en el estado de necesida-
des se fundamentará en los dos
apartados anteriores, mientras que
en el aspecto de recursos serán
fijados con la concreción de unas
tarifas más reales.

c) Poner en evidencia la efi-
ciencia de la gestión corporativa,
es decir, el empleo más económico
y social de los recursos disponi-
bles en comparación con los bie-
nes y servicios proporcionados.

d) Fijar las bases precisas para
lograr una mejora en la presta-
ción de servicios.

Por otra parte, resulta alentador
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observar cómo el fruto de la in-
vestigación de los profesionales
encauzados a través de los Semi-
narios del IEAL, va plasmándose
en las disposiciones legales, y así
vemos cómo el artículo 21 del
Real Decreto 3.250/1976, de 30 de
diciembre, por el que se pone en
vigor las disposiciones de la Ley
número 41/1975, de Bases del Es-
tatuto de Régimen local, relativas
a ingresos de las Corporaciones
locales, dispone textualmente: «El
importe total de las tasas por la
realización de una actividad o por
la prestación de un servicio no po-
drá exceder, en su conjunto, del
coste real o previsible del servicio
o actividad de que se trate, para
cuya determinación se tendrán en
cuenta los gastos de personal, de
material y de conservación, cargas
financieras y amortización de las
instalaciones directamente afecta-
das, no sufragadas por contribu-
ciones especiales, así como el por-
centaje de los gastos generales de
administración que les sean atri-
buibles».

Es decir, contiene en líneas ge-
nerales toda la problemática del
coste y viene a refrendar la nece-
sidad del estudio de los mismos,
y a ello va encaminado la nueva
publicación que recensionamos.

La publicación, independiente-
mente de la presentación, está es-
tructurada en tres partes: I. El Ma-
nual de costes y anexos; II. Comen-
tario, y III. Caso práctico.

I. El Manual de costes
y anexos

El Manual se desarrolla mediante
una introducción relativa a los
ámbitos de su aplicación desde los
puntos de vista subjetivo, objetivo

y temporal, y dos capítulos, el pri-
mero referido a definiciones y ter-
minología, donde se desarrollan
los conceptos coste, clasificacio-
nes, elementos, centros, funciones
y servicios, y el segundo, a la me-
todología operativa con las fases
determinativas del coste, que son:
la investigación y obtención de
datos de base, identificación de
los centros de coste, localización
de costes por centros, adscripción
de centros a servicios y funciones
y, finalmente, presentación de re-
sultados; junto todo ello con una
serié de anexos.

Debido a mi participación en los
Seminarios de estudios y en la re-
dacción del Manual, van a permi-
tirme que mi comentario mas bien
sea de crítica en ciertos aspectos,
sin que ello vaya en menosprecio
de la obra, antes al contrario, ya
que se trata de un gran avance
para nuestras Corporaciones lo-
cales.

Verdaderamente, la parte esen-
cial es la relativa al Manual de
costes, que se desarrolla bajo una
sistemática lógica, mezcla de di-
vulgación de conceptos como obra
didáctica y de procedimiento ope-
rativo, pretendiendo con ello lle-
nar satisfactoriamente ambos as-
pectos, teniendo en cuenta el ám-
bito de aplicación subjetivo y
objetivo a que va destinado, pero
especialmente al primero, dada la
disparidad de categorías persona-
les y de medios materiales que se
dan dentro del sector local; basta
pensar en la diferente complejidad
que puede existir entre un Ayun-
miento de Barcelona y de Madrid
en relación con la mayoría de los
Municipios urbanos o rurales es-
parcidos por nuestra geografía
hispánica.
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Este principio de uniformidad,
del cual adolece fundamentalmen-
te toda la legislación local, puede
ser uno de los más graves incon-
venientes que presenta la aplica-
ción del Manual, pues aparte de
las diferencias entre Corporacio-
nes afectadas, se presenta la di-
versidad de servicios y sus formas
de gestión, dado que la operativi-
dad y el carácter de empresa que
se puede imprimir a un órgano
especial de la Corporación y el de
una sociedad de economía mixta
son realmente muy distintos.

Otro punto controvertido, a mi
criterio, es el de la localización
(norma 15.2) que se da una cierta
potestad para utilizar distintos pa-
rámetros de distribución, pues
aunque éstos deban consignarse
en la presentación de resultados,
no salva el inconveniente de difi-
cultar la comparación y homolo-
gación de los costes determinados
por distintas Corporaciones. Es
verdaderamente difícil salvar este
desfase operativo, y para ello qui-
zá la única solución para el fu-
turo sea la de establecer para cada
clase de servicios prestados por
las Corporaciones locales los pa-
rámetros a aplicar con generali-
dad, similar a lo que establece la
Orden ministerial de 15 de julio
de 1972 sobre coste de centros do-
centes. Naturalmente esto supone
una gran labor de investigación,
pero puede ser un gran perfeccio-
namiento de nuestro Manual, ya
que no debemos olvidar que, aun-
que viene a ser el primer estudio
serio para la determinación del
coste de los servicios locales den-
tro del sector público, se trata de
la primera piedra de toque, como
muestra de la inquietud de nues-
tros funcionarios, que una vez

más se adelanta a la Administra-
ción central.

Intimamente relacionada con
toda la problemática del coste
está la estructuración presupues-
taria local que, si tiene una clasi-
ficación económica, carece de la
funcional y orgánica, lo cual difi-
culta enormemente la operativi-
dad de los estudios. El problema
de la estructura presupuestaria se
halla planteado fundamentalmente
desde la Ley 48/1966, de 23 de ju-
lio, que en su artículo 20 disponía
el necesario reajuste, con las na-
turales adaptaciones, a las normas
que para el Presupuesto General
del Estado se dictaren, circunstan-
cia esta última cumplida por la
Orden del Ministerio de Hacienda
de 1 de abril de 1967 y Resolu-
ción de 27 de enero de 1968, por
las que se regulan la estructura y
los códigos que definen las rúbri-
cas de la misma, pero que, sin
embargo, no se ha regulado para
las Corporaciones locales.

El Manual en este aspecto es
demasiado expeditivo y se adelan-
ta a los acontecimientos, ya que
adopta la estructura del Estado a
sabiendas de que no será la defi-
nitiva, pero que precisaba partir
de esta base si queríamos hacer
viable la operatividad de los es-
tudios de costes; esperamos, pues,
que pronto salga a la luz la nue-
va estructuración presupuestaria
del sector local.

II. Comentario

Se trata de una detallada y pro-
lija exposición justificativa de los
criterios que se han adoptado a
través de los Seminarios y Comisio-
nes de trabajo desde la formación
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de la Ponencia hasta la redacción
definitiva del Manual. Dentro de
esta parte de la publicación puede
encontrar el estudioso, o el que
inicie trabajo de costes en nues-
tras Corporaciones, datos muy in-
teresantes y aclaratorios de las
dudas de interpretación que forzo-
samente han de surgirle.

III. Caso práctico

Es indudablemente de gran efi-
cacia para la puesta en marcha de
las Corporaciones que todavía no
han iniciado estudios de costes, y
que pueden ver solucionados en
forma práctica muchos de los pro-
blemas operativos que se presen-
tarán.

En síntesis podríamos aventu-
rarnos a decir que esta publica-
ción cumple las tres facetas más
importantes que debe reunir todo
trabajo, es decir: la parte dispo-
sitiva reguladora de toda la temá-
tica del coste; la expositiva del
porqué de los criterios adoptados
en la investigación, y la práctica
que plasma numéricamente todo
cuanto se contiene en los dos apar-
tados anteriores; y en definitiva
estimamos que es una muy impor-
tante aportación a favor de las
Corporaciones en cuestiones tan
interesantes dentro del estudio de
una parte fundamental de la ges-
tión económica local, y esperamos
que el fruto de estas investigacio-
nes se vea prontamente plasmado
en una generalización de estudios
de costes que se elaboren a tra-
vés de los Servicios económicos de
las Corporaciones locales, en los
cuales no puede faltar esta obra.

Luis RODRÍGUEZ HERRERO

«EL CONSULTOR DE LOS AYUNTA-
MIENTOS» (Redacción), CHOROT
NOGALES (Francisco) y otros:
Ley del Suelo. Madrid, Editorial
Abella, 1977, 1038 págs.

Nuevamente El Consultor acude
con puntualidad a cubrir una ne-
cesidad que sentían los funciona-
rios municipales, con su Ley del
Suelo preparada por la Redacción
de El Consultor de los Ayunta-
mientos, con la colaboración de
Francisco Chorot Nogales, Fran-
cisco Lliset Borrell y Juan Arroyo
García.

Esta publicación completa y
perfecciona, en forma notable, la
incipiente publicación efectuada ya
en el verano de 1975 sobre la nue-
va Ley del Suelo, en la que junto
a la Redacción de El Consultor
colaboró Francisco Chorot. Ade-
más, mantiene la tradicional línea
práctica que le caracteriza, pero
adaptándose al creciente perfec-
cionamiento de los funcionarios
locales, y por exigencias de la com-
plejidad del tema profundiza con
apoyaturas razonadas no sólo de
la jurisprudencia, sino también de
la doctrina.

Por eso, la primera publicación
sobre la nueva Ley del Suelo del
verano de 1975 no sólo fue utili-
zada por los funcionarios locales,
sino también apreciada por pro-
fesionales relacionados con el ám-
bito urbanístico, que a través de
ella conocieron, quizá por primera
vez, a la Editorial Abella. Esta
nueva versión, m.ás completa y
profunda, de la Ley del Suelo re-
formada tendrá, sin duda, mayor
divulgación. Además del Prólogo
de la Editorial, la Introducción a
cargo de Francisco Chorot, en la
que presenta el libro y expone
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brevemente la filosofía de la nue-
va Ley y las Exposiciones de Mo-
tivos de las Leyes del Suelo de
1956 y 1975, el núcleo de la obra
(unas 700 páginas) lo compone el
comentario de los 237 artículos,
siete disposiciones finales y cinco
transitorias del nuevo texto refun-
dido de la Ley sobre Régimen del
Suelo y Ordenación Urbana de
9 de abril de 1976.

Esta parte se complementa con
un llamado «Apéndice legislativo»,
tan completo que contiene incluso
algunas circulares e instrucciones
o aclaraciones oficiales de gran
interés.

Finalmente, además del habitual
índice sistemático, presenta un ín-
dice de autores y un detallado
índice analítico, con referencias a
los distintos artículos del texto
refundido de la Ley.

Con esta publicación, El Consul-
tor de los Ayuntamientos presta
un doble servicio a la Administra-
ción local. En primer lugar, pone
a su alcance un libro práctico, y
en segundo lugar, la referencia a
las colaboraciones autorizadas de
Francisco Chorot, Francisco Lliset
y Juan Arroyo, todos ellos Secre-
tarios de Administración local en
activo, resalta la creciente valía
profesional de los funcionarios lo-
cales y sus inquietudes de perfec-
cionamiento.

Desde ñnales de la década del
cincuenta se observó un creciente
centralismo y una correlativa de-
valuación económico-social de las
Corporaciones locales, pero a con-
secuencia de que el Municipio es
una institución natural ha supera-
do el bache del centralismo tecno-
crático, evidenciando su vitalidad
ante las dificultades. Es interesan-

te recordar que, incluso en los
peores tiempos, el Instituto de
Estudios de Administración Local
promovió las actividades de «In-
vestigación en Equipo», que han
originado interesantes publicacio-
nes gracias al esfuerzo y valía de
sus funcionarios.

Por eso no sólo felicitamos a
Abella por su reciente publicación
y a su Redacción y colaboradores,
pues también nos felicitamos a
nosotros mismos, como funciona-
rios locales identificados y felices
con los éxitos de nuestros compa-
ñeros y de una editorial que cum-
ple este año su 125 aniversario de
servicio a los Ayuntamientos.

RAFAEL BARRIL DOSSET

FARIÑA JAMARDO (José): Agonía y
muerte del Municipio español.
Madrid, Biblioteca Certamen de
Administración Local, 1977.

El pequeño Municipio, micro-
municipio o Municipio rural está
desde hace muchos años en crisis.
La técnica —vocablo de impresio-
nante prestigio en nuestro tiem-
po— lo ha dejado atrás, en la no-
che de un pasado ya lejano. Las
legislaciones exigen un mínimo de
habitantes para perdonar la vida
a los Municipios, como en Portu-
gal o en Suecia, o promueven el
Municipio compuesto al modo de
Alemania, o el distrito rural como
en Inglaterra, o proyectan el Mu-
nicipio comarcal como en España.
Abandonado a sus posibilidades,
el Municipio rural no reúne con-
diciones de viabilidad. El artícu-
lo 15 de nuestra Ley de Régimen
local dice que «para crear nue-
vos Municipios será necesario que
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cuenten con población, territorio
y riqueza imponible bastante para
sostener los servicios municipales
obligatorios, utilizando los recur-
sos que las leyes autorizan». No
cabe mayor vaguedad e indetermi-
nación. ¿Qué cifra de población?
¿Qué extensión territorial? ¿Cuál
es exactamente la riqueza imponi-
ble suficiente para sostener los
servicios municipales obligatorios?
Pasaron los tiempos en que se es-
timaba que el Municipio ha salido
directamente de las manos de
Dios, como decía Tocqueville, o en
que se afirmaba —como los auto-
res del Estatuto municipal— que
el Municipio «no es hijo del legis-
lador; es un hecho social de con-
vivencia, anterior al Estado y an-
terior también, y además superior,
a la ley», y que «éste ha de limi-
tarse, por tanto, a reconocerlo y
ampararlo en función objetiva».
Con gran acierto señala don Flo-
rentino Agustín Diez, en el pró-
logo de este libro, que «causas
muy hondas que brotan y crecen
en movimientos, no sabemos si
renovadores y a la larga positivos,
o en crisis tremendas —agonía
acaso— de civilizaciones, tocan y
hieren a todo el institucionalismo
básico, clásico y tradicional en
que se apoyan la sociedad y la
cultura de Occidente, de las cua-
les es un exponente esencial la
institución del Municipio, y con el
Municipio la despoblación del cam-
po, las migraciones incontroladas,
la ruptura de todos los equilibrios
conocidos en el mundo rural». El
Municipio rural está en crisis por-
que no puede brindar a sus veci-
nos los servicios, puestos de tra-
bajo y diversiones que ofrecen las
grandes urbes. Fariña Jamardo lo
constata diciendo que «la agonía

y muerte de nuestros Municipios
rurales está en la prosa oficial de
los boletines y de las estadísticas,
en la prosa y en la palabra viva
de los distintos medios de infor-
mación y de comunicación social,
y en las tendencias legislativas y
de gobierno de los países llama-
dos civilizados». Y lo lamenta por-
que estima que es precisamente
en el Municipio rural donde las
relaciones de vecindad son posi-
bles y donde ésta alcanza su máxi-
ma dimensión.

Las cifras que nos da Fariña de
la despoblación rural son abruma-
doras. Este éxodo resta potencial
humano y personas en edad ópti-
ma, desequilibra la demografía,
perjudica la unidad de la familia,
disminuye la producción. ¿No es-
taremos —pregunta el ilustre mu-
nicipalista— realizando un suicidio
colectivo con la muerte de la an-
tigua civilización campesina y del
Municipio rural que la sustenta?

Como causas de decadencia del
Municipio rural señala Fariña, en
primer lugar, la tendencia a la
centralización y la Administración
periférica del Estado. Si el Estado
es el único benefactor, el único y
exclusivo ordenador, ¿qué papel
juegan y representan Ayuntamien-
tos y Diputaciones, como no sea
el de meros lacayos o comparsas?
Añádanse ciertas organizaciones
de la Administración institucional,
como las Hermandades Sindicales
de Labradores y Ganaderos, que
han suplantado a los Ayuntamien-
tos en las más importantes com-
petencias de la llamada policía
rural, las Cámaras Oficiales Sindi-
cales Agrarias, las Cofradías de
Pescadores, las Comunidades de
Regantes, etc. Refiérese a conti-
nuación el autor de este libro al
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mito de la competencia municipal
en contraste con la realidad que
limita la actividad de los Munici-
pios a ciertas competencias con-
currentes cada día menores. Por
otro lado, los Municipios rurales,
expoliados de sus bienes privati-
vos y con su imposición cercena-
da, se ven obligados a pedir sub-
venciones y ayudas, que la Admi-
nistración otorga graciosamente,
jugando con ilusión muchas veces
defraudada.

Puesto que la tutela del Estado
y de la Provincia no ha dado re-
sultados satisfactorios, no queda,
a juicio de Fariña, otro remedio
que dar al campo y a la agricul-
tura todo lo que le ha sido sus-
traído en beneficio de la indus-
tria, y a los pueblos rurales todo
lo que les ha sido negado para in-
vertirlo en las artificiales concen-
traciones humanas de las grandes
urbes.

JUAN LUIS DE SIMÓN TOBALINA

NIETO GARCÍA (Alejandro): La bu-
rocracia. I. El pensamiento bu-
rocrático. Madrid, Instituto de
Estudios Administrativos, 1976,
1022 págs.

En la introducción, el autor se-
ñala que la preocupación inicial
y constante de esta obra ha sido
la burocracia española. Pero antes
de alcanzar este objetivo examina
el fenómeno burocrático en un
plano descriptivo. Pero este pri-
mer tomo no va a ser una des-
cripción del fenómeno burocrático
español, que estudiará en el tomo
tercero, sino que está dedicado al
pensamiento burocrático, o sea, a
las reflexiones intelectuales que el
indicado fenómeno ha venido has-

ta ahora produciendo en los de-
más. En definitiva, el autor ha
considerado necesario el estudio
del pensamiento antes de entrar
en el análisis del fenómeno, ya que
lo que importa no es sólo saber
cómo es la burocracia española, e
incluso cómo funciona, sino, ade-
más, por qué es así y por qué fun-
ciona de una manera determinada,
a cuyo efecto resulta imprescindi-
ble estudiar su contexto histórico,
político, social y cultural.

La burocracia, a pesar de ser
una institución tendencialmente
conservadora, se transforma con
relativa rapidez, aunque sea a re-
molque del desarrollo social. Pero,
en cualquier caso, la evolución del
pensamiento teórico ha sido infi-
nitamente más rápida. Las conse-
cuencias saltan a la vista. El mun-
do moderno ha impuesto a las
cosas un ritmo tan acelerado de
evolución que la mente humana
está a punto de ser desbordada,
dado que cada día debe someter
sus conocimientos a una profunda
revisión. Una de las característi-
cas del mundo moderno consiste
precisamente en que el mismo in-
dividuo presencia a lo largo de su
corta vida una serie de transfor-
maciones tan importantes que le
inutilizan al cabo de muy pocos
años sus esquemas de compren-
sión. Quien carezca de flexibilidad
mental suficiente para adaptarse
a estas evoluciones está condena-
do irremisiblemente a la momifi-
cación intelectual.

La temática capital de este libro
puede resumirse en los tres ex-
tremos siguientes. En primer lu-
gar, la organización burocrática
surge siempre con un objetivo de
eficiencia técnica. En segundo lu-
gar, la burocracia ha tenido siem-
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pre un significado político. Nos
dice el autor que el príncipe mo-
derno se ha servido de ella para
afirmarse en el poder a costa de
sus rivales, los señores feudales.
Parece claro que, en efecto, fue
uno de los instrumentos más po-
derosos en tal sentido. Y, sin em-
bargó, a la larga, la burocracia ha
tendido a abandonar su condición
instrumental y a apoderarse direc-
tamente del poder, suplantando al
propio príncipe, su amo. Es una
variedad más de la eterna rebe-
lión de los instrumentos. El hecho
es que la burocracia tiende a ocu-
par el poder sin perder su condi-
ción instrumental. En tercer lugar
diremos que el burócrata es ori-
ginariamente un servidor, un in-
dividuo que carece de intereses
individuales propios, consagrado
como está al servicio del príncipe
o de la colectividad. No obstante
lo cual los cargos burocráticos
son al tiempo el medio de vida
del burócrata y éste se aferra a
ellos, desviando hacia su interés
egoísta las energías institucionales
de la organización burocrática.

El autor muestra en su obra las
contradicciones y pluralidad de as-
pectos de la burocracia. Lo que se
impone, según el autor, es una ob-
servación global del fenómeno en
la que puedan integrarse todos sus
aspectos parciales, por contradic-
torios que parezcan.

Al autor no le interesa determi-
nar lo que es la burocracia, ni
tampoco lo que los tratadistas han
podido decir sobre este tema, sino
reflejar lo que ha preocupado a
los autores dentro de la temática
burocrática y explicar por qué han
seleccionado estos temas y no
otros.

En el plan general de la obra

podemos destacar que se trata de
una historia del pensamiento bu-
rocrático, vertebrada en torno de
unas ideas básicas, que sistematiza
y glosa históricamente el pensa-
miento burocrático de los si-
glos xix y xx, partiendo de la Re-
volución francesa y del Imperio
napoleónico.

El autor, en el capítulo tercero,
estudia los testimonios y doctri-
nas sobre la burocracia española
del siglo xix. El juicio de los au-
tores españoles es duro sin excep-
ción: la burocracia española es
inútil y rapaz, coincidiendo ade-
más estos autores en un dato ori-
ginal: la raíz del mal se encuentra
en la subordinación que impone
la política. En España no se teme
a la burocracia; no se habla del
poder o de la suplantación de los
políticos por los funcionarios; an-
tes al contrario, de la debilidad,
que es consecuencia de la depen-
dencia política de la burocracia,
que es la tarea capital del sistema
administrativo.

El capítulo cuarto expone el
pensamiento burocrático marxista,
que se caracteriza por la angustia.
La verdad es que la mejor veta
del pensamiento burocrático gene-
ral se encuentra transida de an-
gustia. Para el autor, los aspectos
más sobresalientes de cualquier
teoría sobre la burocracia son el
crítico y el angustiado. En ningún
sitio se comprueba mejor tal afir-
mación que en el campo marxista.
La angustia que padece el teórico
marxista es la mejor prueba de
que cree posible el socialismo.

En el capítulo quinto se exami-
na la teoría clásica de la burocra-
cia y se analiza su estructura, su
dinámica, así como los temas de
organización y burocracia, y no
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pueden confundirse, ya que la bu-
rocracia tiene un plus histórico y
un plus político de que carece la
organización, y, por otro lado, tie-
ne un minus en cuanto que con-
cebida como una forma de organi-
zación es una simple variante de
las formas organizativas.

El capítulo sexto, y bajo el títu-
lo genérico de Management, estu-
dia esta técnica al servicio de las
organizaciones, que tiene un carác-
ter eminentemente práctico o uti-
litario, se expresa en reglas o con-
sejos y se basa en una concepción
mecanicista del ser humano. An-
dando los años esta teoría adquie-
re un refinamiento progresivo y se
abandona al apriorismo mecani-
cista, apareciendo la escuela de las
relaciones humanas, en la que los
autores aplican la investigación
psicológica para determinar el
aprovechamiento más idóneo de
los hombres que están al servicio
de una empresa.

En el capítulo séptimo y último
se estudian las manifestaciones
actuales del pensamiento burocrá-
tico, refiriéndose en primer lugar
al significado político de la buro-
cracia, puesto que cada burocracia
es una pieza dentro de un sistema
político-social más amplio. Cada
sistema crea su propia burocracia,
que coloca en un punto determi-
nado dentro de un abanico de po-
sibilidades, que va desde un anar-
quismo absolutamente descentrali-
zado a un totalitarismo absoluta-
mente centralizado. La burocracia
se afirma que es eterna y a la vez
ya desaparecida o al menos en el
umbral de su extinción. La técnica
es la alternativa más natural y,
aparentemente, menos ideológica
que se ofrece a la burocracia. La
segunda opción antiburocrática es

la política. Cuando el político re-
clama de los burócratas que le
devuelvan la competencia para la
resolución de los asuntos, no lo
hace en beneficio propio, sino en
el de otras personas, que son pre-
cisamente los burócratas del par-
tido, o, lo que es lo mismo, no
reivindica una mayor importancia
de la política a costa de la buro-
cracia, sino el coprotagonismo de
la burocracia política junto a la
burocracia estatal. La tercera op-
ción antiburocrática está consti-
tuida por la autogestión, que es la
respuesta congruente socialista. El
management es la forma capitalis-
ta por excelencia, y se le considera
como un presunto heredero de la
burocracia. En definitiva, para el
autor, urge una visión realista del
tema dada la inutilidad de los
planteamientos tradicionales. Este
es el camino que ya desde el án-
gulo español va a realizar el autor
con el estudio de la burocracia es-
pañola.

Un extenso índice bibliográfico,
otro onomástico y otro sistemáti-
co, al comienzo y al final de la
obra, completan este primer volu-
men sobre la burocracia, suma-
mente útil para quienes directa o
indirectamente están interesados
en el funcionamiento de esta insti-
tución, que se ramifica, que tiende
sus tentáculos sobre las organiza-
ciones públicas o privadas existen-
tes en los actuales Estados. La
obra es del máximo interés por la
gran compilación de datos que
contiene y por el análisis riguro-
samente histórico que hace de la
burocracia, al examinar los diver-
sos autores que han estudiado
este tema.

FRANCISCO LOBATO BRIME


	bTitulo: REVL-1977, núm. 194. BIBLIOGRAFÍA


