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iMaxima descentralizacién, -
pero maxima responsabilidad!

1.—CONCEPTO DE LA CENTRALIZACION Y LA DESCENTRALIZACION
ADMINISTRATIVAS

Es evidente que en los Estados modernos debe haber un
centro de unidad, es decir una centralizaciéon de las funciones
administrativas, que se corresponde con la centralizacidon de las
funciones legislativas y politicas; no asi con las judiciales, pues
éstas también las ejercen autoridades territoriales, en la prime-
ra y segunda instancia, sin perjuicio de las apelaciones, y no
llegan al centro, en muchas materias, sino por casacién o que-
brantamiento de forma.

Pero en lo concerniente a la funcion administrativa puede
y debe haber descentralizacion, aun tratandose de funciones es-
tatales, es decir, de las que no se refieren a los intereses pecu-
liares de la Provincia y Municipio.

Algunos autores, como Marchi (1), consideran lo unitario
politico como un concepto de necesidad y lo administrativo sim-
plemente de conveniencia.

Lo primero tampoco es absolutamente necesario, pues no
hay unidad politica, ni consiguientemente centralizacién politi-
ca, al"menos para lo legislativo y muchas funciones politicas,
en los Estados federales, ej. Estados Unidos, Suiza Méjico, y
otros Estados ibero-americanos.

Refiérese Marchi a los casos de Francia e Inglaterra: am-

(1) Gl uffici locali del’amministrazione gemerale dello Stato. «Primo trattado
completo di Diritto amministrativo italiano», vol. II, pat. 1, pags. § y 6. Del mismo
autor L’Istituto giuridico dell’autarchia, 1904.
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bas fienen unidad y centralizacién politica, pero desde el pun-
to de vista administrativo la primera tiene un sistema cen-
tralizado, burocratico, verdadero régimen administrativo (2),
mientras que en la segunda la centralizacién es muy tenue, por-
que los servicios que pudiéramos llamar publicos, o estan en
poder de particulares o se rigen en forma de Corporaciones,
mejor diremos de Establecimientos ptblicos, que los ingleses
llaman Public’ Utility Trust, por ejemplo la Sociedad Britanica
de Radiodifusion, la conocida por la B. B. C. (British Broad-
casting Corporation), la Corporacién del Puerto de Londres
(Port of London Corporation), el Departamento Central de
Electricidad (Central Electricity Board), y el Servicio de Trans-
portes de pasajeros de Londres (London Passagers Transport
Board).

No siempre el concepto de centralizacién es idéntico en los
autores, ni siempre es referido a lo que la doctrina califica de
régimen administrativo —lo que llama Hauriou régimen con-
tinental, en contraposicién al anglosajon, en que la iniciativa
privada en orden a la prestacién de servicios de interés gene-
ral ha sido acentuada hace algunos lustros—. Régimen admi-
nistrativo es, para Hauriou (3), una centralizacién que retine
en manos del Estado una cantidad de poderes que, de otra for-
ma, pertenecerian a intermediarios particulares, a hombres de
negocios —diremos hoy mejor—, a empresas de negocios, como
sucede todavia hoy con los transportes ingleses, incluso los
ferrocarriles, y con la mayoria de las Universidades americanas.

Esta centralizacién asi concebida, es decir, la asuncién por
el Estado de actividades privadas, puede conferir funciones ad-
ministrativas a organos territoriales de la Administracién cen-
tral o del Estado, funciones que en un sentido mas restringido
del concepto no podrian decirse de plena centralizacién; y aun
cabria que estas funciones pasaran a organismos locales, sin
que este sentido de régimen administrativos —centralizacién
administrativa en sentido lato— desaparezca, ya que esos or-

(2) Vid. Gascon v Marin: La concepcion institucional del Derecho y la Ad-
nistracion. Revista pE Estupios DE 1A Vipa LocaL, 1945, nam. 20, pag. 173.
(8) Frécis de Droit administratif, 1919, pag. 28.
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ganismos asumen funciones que en un régimen no adminis-
trativo serian de la iniciativa privada.

Hay una centralizacion de la iniciativa y la gestion privada,
conocida con el nombre de estatificaciéon y, atn mejor, naciona-
lizacién, lo que sucede hoy con las Empresas bancarias en
Francia, los transportes y comunicaciones en Inglaterra; hay
otra del Estado respecto de los organismos locales (Provincias,
Municipios), y otra, mas restringida, de los 6rganos superio-
res respecto a los Organos territoriales del propio Estado.

Para obviar confusiones, debe darse diferente denominacién
a cada uno de estos tres conceptos o instituciones juridicas.

La primera comprende la estatificaciéon, o nacionalizacién, si
después de asumido por el Estado se descentraliza el Servicio
constituyendo un Establecimiento publico. La segunda es la cen-
tralizacién administrativa funcional propiamente dicha. La ter-
cera es concentracion de servicios, puesto que en realidad ya
estaban centralizados en el Estado; lo que se hace es concen-
trarlos en un érgano superior. v

Cuando las funciones de los 6rganos de la Administracién
se confieren a particulares; las de la Administraciéon central,
a organismos centrales; o las de o6rganos superiores, a los te-
rritoriales, hay tres clases de descentralizacion, que llamamos
respectivamente desestatificacion, descentralizacién o autonomia
administrativa funcional —segin sean menores o mayores las
funciones conferidas a la Administracién local—, y desconcen-
tracion.

Adn hay un cuarto concepto de descentralizacién: la de caja,
con autonomia financiera, o con completa autonomia econdémi-
ca (personalidad juridica), y entonces estamos ante una descen-
tralizacién por servicios.

Pero el mismo Hauriou (4), ademas de distinguir entre la
centralizacién politica (5) o gubernamental, como también él
dice, que conduce a la unidad del Derecho o de la ley (su con-

(4) Ob. cit., pags. 158 y 159.

(6) Arnaldo de Valles al referirse a la autonomia politica  alude al Estado
auténomo —sin duda se refiere a los federados, no a los del Commonwealth—
o colonias auténomas para indicar una posicién de relativa independencia, de un
Estado semisobeiano o de una colonia respecto a la Madre Patria. Nuovo Digesto
staliono, 1, 1937, pags. 1.164-1.165.
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feccién), y la centralizacién administrativa distingue dentro de
esta Gltima —que conduce a la unidad en la gestion de las leyes
y también en la gestion de los servicios publicos (6)—, la cen-
tralizacién de los negocios, de la centralizacién en la organi-
zacion de los servicios; la primera es la centralizaciéon de asun-
tos (funciones administrativas, servicios publicos) en manos del
Estado, o sea la estatificacién de los servicios, en contraposi-
cién, sin duda, a la gestién privada; y la segunda es la asun-
cién y la intervencidn, por el Estado, de servicios, funciones y
poderes conferidos a organismos locales; es decir, se corrés:
ponden a las dos primeras concepciones que expusimos.

Se deduce esto cuando, al estudiar desde un punto de vista
histérico esta centralizacion de la organizacién de los servicios,
el jurista francés escribe «que habia servicios publicos presta-
dos por sefiores feudales, otros por los Municipios, y otros por
justicias reales» y respecto de ellos «la centralizacién ha creado
un centro inico de Administraciéon al que poco a poco se han
subordinado todos los otros centros, los ha coordinado, les ha
impuesto los mismos procedimientos, les ha infundido un mis-
mo espiritun.

Hasta ahora hemes estado hablando de la centralizacién y
descentralizacion funcional, o, al decir de Gneist, descentraliza-
ciéon administrativa juridica.

Pero aun hay otro concepto u otra especie del concepto ge-
nérico de descentralizacién administrativa, que es la descentra-
lizacién orgdnica, concibiéndose como tal cuando los titulares
de la Administracién local son designados, todos o su gran ma-
yoria, por sufragio popular o corporativo local, sin interven-
cion de las autoridades centrales —hecho que sucedia en los Es-
tados totalitarios—, o cuando éstas controlan meramente la le-
galidad de la eleccién popular o corporativa. Gascon y Marin,
en su trabajo sobre «Descentralizacién administrativa» (7), alu-
de a descentralizacién orginica, sin definir su concepto.

Descentralizacion organica es lo que alglin autor aleman,

M

(8) Ob. cit., pag-. 158 y 159.
(7)) Revista General de Legislacion y Jurisprudencis, marzo, 1943, pags. 241
y siguientes.
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como Gneist, llama descentralizacion administrativa politica, lo
cual se presta a confusidn con el problema de las autonomias
politicas o de las funciones sustancialmente estatales (como la
legislativa, las politicas strictu sensu y las judiciales), conferi-
das a Estados, cantones o paises federados.

Nosotros vamos a referirnos a la descentralizacion funcional,
y, de entre las clasificadas anteriormente, a la descentralizacién
burocratica y a la local o autonomia local.

La descentralizaciéon administrativa que no va acompaifiada
de autonomia econdmica territorial, o descentralizacién adminis-
trativa local, es lo que los franceses llaman desconcentracidn,
y nosotros llamaremos descentralizaciéon burocratica (8). Para
ellos, la descentralizacién se refiere a las Corporaciones territo-
riales, mientras que la desconcentracién se refiere a las facul-
tades y funciones que los érganos del Estado delegan en los
inferiores (v. gr., un Ministro de Instruccién o de Educacién .
publica puede aplicar sanciones a los escolares, pero si delega
esta funcién en el Rector habra entonces desconcentracion. Lue-
go, segun el lenguaje francés, mientras en la descentraliza-
cién se delegan funciones en 6rganos de diferentes personas
juridicas, en la desconcentracion se delegan en 6rganos de la
misma persona juridica.

Cuando nosotros aboguemos por la descentralizacién admi-
nistrativa simple, o a secas, nos referiremos a la descentrali-
zacion de funciones de los Organos superiores estatales en los
inferiores, es decir, a la descentralizaciéon burocratica (descon-
centracién en terminologia francesa).

Contra los actos de los érganos estatales asi descentraliza-
dos, todo el que se estime lesionado puede acudir al superior,
pues éste ejerce jurisdiccion administrativa sobre los 6rganos
inferiores.

Cuando existe un régimen centralizado sobre las Corpora-

(8 Vid. en Presuti, Institutioni di Diritto amministrativo, el concepto de
descentralizacion burocratica.
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ciones territoriales, Ayuntamientos, Diputaciones, etc., el ente
superpuesto es el Estado. En el régimen centralizado local pue-
de el o6rgano superior no sélo revocar las disposiciones del
organo inferior, en régimen de control de oportunidad, sino
sustituirse a este érgano inferior (9) o presidir las Corporacio-
nes locales (10).

En régimen asi centralizado si una Corporacién inferior
designa un funcionario, y otro funcionario creyéndose perjudi-
cado en su derecho recurre ante el superior, éste podra no sélo
anular el acuerdo del inferior, sino sustituirle y hacer el nom-
bramiento del recurrente.

Si, por el contrario, existiera un régimen descentralizado lo-
cal, el superior s6lo podria controlar la legalidad de los acuer-
dos y tendria que limitarse a la anulacién del acuerdo si el acto

~del nombramiento fuese ilegal, sin poder sustituir al érgans in-
ferior, que seria el que haria el nuevo nombramiento. Si no
existe control administrativo sobre los entes locales, sino ju-
risdiccional, puede hablarse entonces de un régimen autonémi-
co administrativo: en parte, el régimen espafiol (11).

En un régimen local centralizado puede el superior, en el
recurso, dictar la decision (12) sin que, a veces, haya necesi-
dad de recurrir al superior, porque los actos del inferior nece-

(9) Borst: Le funzioni del Comune italiano, en «Primo trattato di Diritto
amministrativo italiano de Orlando», vol II, part. 2, pags. 658-59.

(10) AMENDOLA: La provincia mnells amministrazione dello Stato en Primo
trattato cit., vol. 1I, par. 2. :

(11) V. mi trabajo Garentias juridicas de los ciudadanos frente a la Adminis-
tracion local. REVisTa DE ESTUDIOS DE 1A VIpA LocaL, 1945, nim. 24, pigs. 951
y siguientes. Los italianos diran cautarquia» o facultad de una comunidad a gober-
narse o de administrar sus propios intereses, con mas vigor etimoldgico que
auténoma, que significaria la facultad de una comunidad de darse la ley; si bien
el concepto actual juridico, ya es mas el que arriba queda expresado. (Vid. La To-
RRE: [l principio de autarchia in confronto al Diritto politico. «Riv. de Dir. publi-
co», 1913, II; TRENTIN, Autonomia, autarchia, descentramento, «Riv. di Dir. pa-
blico», 1925, I; ARNALDO DE VALLES, Autarchia, «El nuevo digesto», I, 1937, 1962 ;
Sant1 Romano, Il Comune, «Primo trattato comp. di Dir. am.». Vol. II, p’gi-
na 1, P 576-87).

(12) Es lo mas corriente en el régimen de la Administracién local francesa
(v. Cons. d’Etat, 19 diciembre 1902. Gossoin, Sirey, 1903, IIle p. 9; Haurrov,
La jurisprudence administrative, t. 1, 1929, p. 288 y sgts.
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sitan la aprobacién del superior, cuando no es el propio drgano
administrativo central el que los dicta, sin contar con la Admi-
nistracion local, como ocurre hoy en Espafia con el nombra-
miento de los Secretarios, Interventores y Depositarios de Ayun-
tamientos y Diputaciones. Entonces, o se reclama contra la
actividad administrativa del superior pidiendo reposicion del
acto, o si ya caus6 estado so6lo se abrira la via contencioso-ad-
ministrativa, caso de hallarse implantada.

Somos partidarios, en principio, de una autonomia organi-
ca y funcional de la Administracién local, pues ; quién sino los
propios interesados pueden regir sus propios intereses?: pero
de una autonomia organica basada, no en el sufragio univer-
sal, sino en la representacion corporativa, clases y familias,
pues a mayores deberes sociales, mayores derechos politicos
deben corresponder.

Como en la funcional, la autonomia fiscal de la Adminis-
tracién local debe ceder paso a la tutela del Estado, para que no
contradiga el sistema tributario nacional, como observaba ya
Colmeiro (13), y no expolie la Administracién local los patri-
monios privados, en interés de las Cajas auténomas cuya ges-
tién le esta encomendada.

2.—FEL PROCESO CENTRALIZADOR EN LA HISTORIA ADMINISTRATIVA
ESPANOLA

La centralizacién burocratica, como la de la Administracién
local en Espafia, es obra mis bien de los Borbones.

El Consejo Real, al intervenir en las querellas entre la Co-
rona —reinado de los Reyes Catélicos— y los Concejos, tiene
defendido el derecho de éstos; si bien sometia a veces a su fé-
rula las Haciendas locales, imponiendo multas, anulando acuer-

(13) CoLMEigo: Uerecho administrativo espasiol, 4. ed., pig. 24. V. Rovo
VILLANOVA: Colmeiro y la Ciencia Administrativa, Rev. pe ESTUDIOS DE LA VIDA
Locar, 1944, nim. 14, pag. 244.
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dos y autorizando la mayoria de los que se refieren a la per-
mutacién vecinal, ejecucién de obras, compromisos o grava-
menes de larga duracion (14).

Los Consejos, el de Castilla, el de Hacienda, el de Indias,
etcétera, limitaban el poder absoluto judicial de los Reyes de
Espafia en materia politica y administrativa y aun legislativa,
contenidos o limitados a-su vez también, en lo legislativo, por
las Cortes. Y esto hacia complicar la maquina administrativa
creando el funcionariado, retrasando los asuntos; si bien no cen-
tralizaba mas que una minima parte de las funciones adminis-
trativas, ya que las Juntas férales y provinciales absorbian mul-
titud de asuntos administrativos, y los Municipios, también por
su parte, se arrogaban otros, sobre todo en materia de abastos.

Cierto que Felipe II examinaba y firmaba toda la documen-
tacién politica y muy buena parte de la administrativa, es de-
cir, que atraia a si lo que no se dejaba en manos de los Pode-
res locales, y que lo que habia de pertenecer a la competencia
del Poder Central no quedaba al arbitrio del Consejo y Con-
sejeros o Secretarios de despacho universal, que solo inter-
vendrian en el asesoramiento y propuesta, pues del Rey era la
decision. Mas, en su reinado, las organizaciones locales con-
servaban aan bastante de su pujanza medieval.

La centralizaciéon de funciones que competian a Poderes lo-
cales, y el uniformismo en la Administracién espafiola, acaece
mas bien en la época de Felipe V, y se consagra en la Cons-
titucion de Cadiz, acentuandose de dia en dia hasta su atenua-
cién con los Estatutos municipal y provincial.

La palingenesia centralizadora es influida por las ideas fran-
cesas, puestas en practica por Enrique IV, Luis XIV, la Con-
vencion y Napoledén en su pais.

Asi Felipe V, concentradas las facultades politico-adminis-
trativas, tuvo necesidad de dividir la Secretaria del Despacho
universal en dos, una para los asuntos de Guerra y Hacienda
y otra para los demas, procurando una separacion por afini-

dad de materias, poniendo al frente una persona responsable;
]

(14) Corpero Torres: El Consejo de Estado, 1944, pag. 39.
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no simplemente aumentando los brazos, sino las cabezas, con
lo que hizo perfeccionar el tinglado burocratico, llegando a
multiplicar las Secretarias hasta cuatro: Estado, Justicia, Gue-
rra, Marina e Indias “(autonomizando los servicios administra-
tivos de la Hacienda con la creacién de la Intendencia de Ha-
cienda) ; reducidas por R. D. de 2 de abril de 1717 a tres: Esta-
do, Guerra y Marina; Justicia; Gobierno Politico y Hacienda.

La de Estado no solamente regia las relaciones internacio-
nales, sino la Superintendencia de Correos y los asuntos de
bosques, acequias, academias y archivos.

Cordero Torres (15), que ha estudiado todo el funcionamien-
to administrativo relacionado con los Consejos de los Reyes es-
pafioles, dice que todas estas reformas tuvieron como eco el
dotar de cierta estabilidad al personal administrativo de las
Secretarias (18 de enero de 1721) y someterlo directamente a la
autoridad real; asi como la transformacion de la Administra-
ciéon local, con la desaparicién de la autonomia de los reinos
aragoneses y la creacién de nuevos funcionarios territoria-
les —los Intendentes— también dependientes de modo directo
del Rey y de sus Secretarios.

El Marqués de la Ensenada justificé la absorcién de las fun-
ciones por los Secretarios-Ministros en materia de gobierno,
policia y economia de los pueblos, limitando el Consejo de
Castilla al ejercicio de sus funciones judiciales (16).

La invasién napolednica acentud el centralismo administra-
tivo en Espafia, en un sentido uniformista y simétrico, sin aten-
der a las circunstancias locales.

@

La base juridica del nuevo tinglado radicaba en las disposi-
ciones dimanadas de las Cortes de Bayona, que multiplicaban
los departamentos politico-administrativos regidos por una sola
persona, denominandose como en la actualidad Ministerios, no
Secretarias (arts. 28 y 31 de la Constitucion de 1808). Se institu-

(15) El Consejo de Estado. Su trayectoria y perspectivas en Espana, 1944,
pag. 40.
(16) Corpero TorRres: Ob. cit.,, pag. 41.
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ye el Consejo de Estado, a imitacién del francés erigido en la
Constituciéon de 22 brumario del afio VIII.

Los arts. 57 y 58 de la Constitucién de Bayona encomendaban
al Consejo: examinar y extender los prdyectos de leyes civiles
y criminales, que comunicarian sus Secciones a las Comisiones
de las Cortes (art. 33), asi como los reglamentos generales de

. Administraciéon pablica; las competencias de jurisdiccién entre
los Cuerpos administrativos y judiciales; la parte contenciosa
de la Administracién; la citacién a juicio de los agentes y em-
pleados administrativos; y, segtn el art. 125, una audiencia en
las naturalizaciones. Pero, ademas, el Rey podia hacer decre-
tos-leyes con el voto del Consejo. Mas una multitud de atri-
buciones diversas esparcidas en aquel Coédigo: juramento del
Rey (art. 5); participacion en el Senado (art. 32); formacién, por
los presidentes de Seccidn, de la Junta examinadora de las de-
tenciones arbitrarias (art. 44); presentacién de los presupuestos
(art. 82); composiciéon —por mitad con el Consejo Real— de
la Junta de «representaciones» contra los Ministros (art. 85);
intervencion en el Consejo privado, competente en materia de
indultos (art. 112); y en la Alta Corte real (Alto Tribunal del
Estado, art. 108) (17).

Las Cortes de Cadiz completan la obra administrativa cen-

tralizadora. La Constitucién de 1812, promulgada el 19 de mar-
zo, establecia siete Secretarias de despacho equivalentes a nues-
tros Ministerios. Estas eran de Estado, Gobernacion del Reino
para la Peninsula e islas adyacentes, Gobernacién del Reino para
Ultramar, Gracia y Justicia, Hacienda, Guerra y Marina.
o En dicha Constitucién se advierte la tendencia a romper con
los moldes tradicionales en punto a la divisidn territorial del
Estado espafiol, no respetando los antiguos reinos, como re-
giones.

Entre los caracteres distintivos del régimen local que se ela-
boré en Cadiz, observa Posada Riesco la formacién de la pro-
vincia como una circunscripcién dependiente del Estado, segiin
el criterio francés del departamento, y, en otro sentido, se-

(17) Corpero Torres: Ob. cit., pag. 79.
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gin la orientacién inmediatamente anterior de la politica abso-
lutista niveladora.

Nuestros doceaifiistas no resistieron la influencia uniformis--
ta centralizadora francesa en el régimen administrativo con
el tesén con que rechazaron las armas de Napoleon. Hicieron
una Constitucién un poco inadaptable a la arquitectura politica
espafiola, una Constitucion unitaria y hasta cierto punto cen-
tralizada.

El régimen centralista sufri6 cierto eclipse en el periodo
de la restauracién fernandina (1814-20).

Al resurgir en 1820 —como consecuencia del pronunciamien-
to de Riego— el régimen constitucional, se restaura la organi-
zacién local segtin las orientaciones de 1812.

Pronto se manifestaron dentro de las Cortes (18) las des-
confianzas respecto a la intervenciéon atribuida a la Adminis-
tracién central, representada por sus delegados, los jefes po-
liticos.

Nuestro pais copia también de Francia la divisién territo-
rial uniformista, un tanto arbitraria en un principio, aunque
en un siglo de subsistencia ha tomado la consideracién de un
hecho social transcendente.

No faltaban defensores de la nueva division de la nacién
en provincias, copia de la departamental francesa, prescindien-

do de las histéricas regiones.
]

Asi, Ortiz de Zaiiiga (19) decia que la proporcionada y con-
veniente divisién del territorio de un Estado es la base de toda

(18) EIl Diputado espafiol Gonzilez Allende (19 de marzo de 1821) leyé dos
proposiciones en las que pedia la reduccion de las atribuciones de los jefes po-
liticos en la conservacién del orden y tranquilidad.

En la legislatura de 1822 (2 de marzo) el Sr. Oliver Garcia leia una proposi-
cién encaminada a transformar el cargo politico en un cargo de origen electivo.
Asi decia: )

«Para el nombramiento de los jefes politicos precederi propuesta hecha por
la Provincia... con intervencién de los Ayuntamientos. El Rey los nombraria
entre otros propuestoss. (P0saDA: Ewvolucidn legislativa de régimen local de
Esparis, cap. II, «Legislatura 1822», t. I, pag. 67; Apuntes para el estudio del
proyecto de leyes sobre régimen de Administracion local, t. I, pag. 63).

(19) Elementos de Derecho administrativo, t. I, 1942, pag. 19.
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una buena organizacién administrativa, de la formaciéon de una
exacta estadistica; pero ello no supone un sistema descentrali-
zado, sino que la divisién puede ser para recibir las 6rdenes
y actos administrativos a través del jefe de la circunscripcion,
que carece de iniciativa y de decisién; el cual lo transmite a
los jefes de los pueblos, o sea, a los Alcaldes.

Si Ortiz de Zuiiga decia lo que acabamos de expresar, era
con referencia al Real Decreto de 30 de noviembre de 1833, di-
vidiendo el pais en 49 provincias.

En él parece que se refleja un tenue espiritu de descentrali-
zar a pesar de no mantener las antiguas regiones que, tradi-
cionalmente, aun después del Decreto de Nueva planta, conti-
nuaron desde el punto de vista administrativo (20).

En el Real Decreto de 1833 se decia, para que la accion ad-
ministrativa fuese eficaz, que «debe ser rapida y simultanea, y
esto no puede suceder cuando sus agentes no estin situados de
manera que basten a conocer por si mismos todas las necesi-
dades y los medios de socorrerlas».

La tendencia oficial centralista se acentiia en la ley de 1845,
provocando movimientos autonémicos, como el de Galicia en
1846, de caracter revolucionario, con su Junta domiciliada en
Santiago de Compostela, la cual lanz6 una proclama en la que
se decia que «era menester que Galicia inclinase alguna vez la
balanza en que se pesan los destinos de Espafia, levantandose
de su humillacién y abatimiento y dejase de ser una verdadera

(20) Al entronizarse la dinastia de Borbon con Felipe V, al cemienzo del si-
glo xvim, fueron anulados los fueros de Aragén, Catalufia y Valencia por haber
defendido al Archiduque de la Casa de Austria —si bien fué reconocido el De-
recho foral privado a los catalanes y aragoneses mas tarde—. Vasconia, Asturias
y Navarra, conservando sus organismos regionales, libraron del decreto de Nue-
va planta, por haber defendido o no haber hostilizado a la nueva dinastia ex-
tranjera. .

Desde Iran hasta Cadiz, desde La Corufia hasta Barcelona, no quedaron en
pie mas fueros (en tiempo de Felipe V) que los vascongados, ni mas Juntas o
representaciones que las tres de Iruk-Bat, la de Asturias, Junta del Principado
de Asturias y las Cortes de Navarrar. (LA SaLa, La #ltima etapa de la Unién Na-
cional, pag. 60. Vid. Santa Maria pE PAReDEs, Curso de Derecho politico, Ma-
drid, 1909, pag. 538).
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colonia de Corte». Origina este movimiento la represion san-
grienta de Carral.

Ni la ley de 8 de enero de 1845, dictada durante el periodo
moderado, ni el R. D. de 21 de octubre de 1863, ni el D. de
22 de octubre de 1866, en pleno periodo prerrevolucionario, que
pretende implantar el proyecto de ley de bases para las provin-
cias de 1854, ni el titulo VIII de la Constitucién de 1869, ni
la ley de 20 de agosto de 1870 de organizaciéon provincial y
municipal, reformada el 16 de diciembre de 1876 constituyen-
do la de 2 de octubre del siguiente afio, ni la ley que ha regido
hasta el Estatuto provincial, o sea la de 29 de agosto de 1882,
alteran la divisién de provincia ni sus términos jurisdiccionales.

Unicamente se acentia una intervenciéon mas o menos de-
mocrata en la designacion de los miembros de las Diputacio-
nes, segun el matiz politico de la época, pero siempre mante-
niendo el espiritu centralizador y burocratico a través de los
Gobiernos civiles y del Ministerio de la Gobernacién.

El sistema de la ley de 1882, siguiendo la trayectoria inicia-
da en las Cortes de Cadiz, se caracteriza por la uniformidad en
la organizacién provincial y su jerarquizacién centralizada,
puesto que los asuntos requieren autorizacion de las autorida-
des centrales, como en materia financiera, o se someten al re-
curso jerarquico, jerarquia que desaparece —salvo en la cues-
tion financiera— con el Estatuto provincial promulgado el 20
de marzo de 1925, dado que no es el Poder central el que con-
trola la marcha y funcionamiento de las Diputaciones, sino el
Tribunal provincial contencioso-administrativo (articulos 169 y
170 del Estatuto, que recogen ademas del recurso de plena ju-
risdiccion el de ilegalidad contra los acuerdos provinciales).

3.—LA CENTRALIZACION EN LA ADMINISTRACION MUNICIPAL

La dependencia central de los Concejos espafioles, auténo-
mos en la Edad Media, sobreviene en la mitad del siglo x1v. -
En las Cortes de Alcala, 1348, se sustituyen los Alcaldes o
Jueces de Fuero elegidos entre los Regidores concejales, por
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representantes del Poder real en las ciudades y villas, manteni-
dos por Enrique III y los Reyes Catdlicos, que los llaman Co-
rregidores.

Bovadilla (21) define al Corregidor como Magistrado y Of-
cio Real, que en los pueblos en si o provincias, contiene ju-
risdiccién alta y baja, mero o mixto imperio, por el que son
despachados los negocios contenciosos, castigados los delitos
y puestos en ejecucién los actos de buena gobernacién.

Entonces la justicia y la administracién venian confundi-
dos; aun siendo de nombramiento real éste no se hacia sin
consultar al Consejo Real (22).

No soélo pertenecia a los Reyes el poder de designar los
Corregidores sino los Regidores y otros magistrados secula-
res (23); pero por privilegio real o tolerancia del Principe po-
dia el Concejo elegir oficios concejiles (24), y desde luego los
llamados Alcaldes de Hermandad (25).

Los Corregidores ejercian un control de justicia y buen go-
bierno en nombre del Estado.

Segtn las Ordenanzas de San Felipe, los Corregidores te-
nian como un veto suspensivo, en nombre del poder Central,
sobre los acuerdos concejiles, pues consta que: «Cuando los
capitulares acuerden de conformidad, o por mayor parte, al-
guna resolucidén que sea notoriamente contraria a Justicia, con-
tra las leyes, Reales Ordenes, Ordenanzas, o contra el bien
comun, mandara el Corregidor se suspenda su execucién pre-
viniendo al Procurador general tome voz, si se instase recur-
so de la providencia de suspension...» (26).

(21) Politica para Corregidores, lib. 1 cap. II, namero 31 (1649), pag. 25.

(22) Presidente del Consejo Real y sefiores de la Cimara dice Bovadilla en su
Politica, 1ib. I, cap. III, namero 4, edic. cit., pag. 28.

(23) Hevia BoLaRos: Curis Filipics, § 2, nams. 11 y 12, ley I, tit. 9, lib. IIL
«Nueva Recopilaciéns.

(24) Ley I, tit. 18, lib. V, «Nueva Recopilacions. BovapiLLa, Politica, 1ib. III,
cap. VIII, nim. 42.

(25) Ley I, tit. I, 8, «Nueva Recopilacionr.

(26) V. ArBr: El Corregidor y la Coadministracion municipal, Rev. DE Es-
TUDIOS DE LA Vipa LocaL, 1943, pag. 369.
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Creados los Intendentes en cada provincia, éstos asumian
también el cargo de Corregidor en las capitales. Pero en 1767
se separaron ambas instituciones quedando el Corregidor con
facultades de Justicia y el Intendente con atribuciones de Ha-
cienda y Guerra.

Los Ayuntamientos constaban de Corregidor, regidor, sin-
dico y escribano, ademas de otros funcionarios subalternos.

La regulacion de las atribuciones de los Corregidores fué
objeto de numerosas disposiciones en el siglo xviir entre las
cuales destaca la de 1788 célebre en nuestra Historia adminis-
trativa y que se halla recogida, junto con otra de 1785 también
interesante, en la ley 27, tit. XI, libro VII de la «Novisima
Recopilaciéon». Y antes de 1783 se habia dividido la institucion
en Corregidores de entrada, ascenso y término y se establecie-
ron reglas para los ascensos en la carrera. Subsistieron hasta
1835 en que fueron sustituidos por los Jueces de Primera Ins-
tancia en lo Judicial y por los Alcaldes en lo administrativo y
economico. :

Por la Constitucion de 1812 se trata de organizar los Mu-
nicipios por un patrén igualitario y simétrico, no dotandoles
de plena autonomia, sino haciéndoles dependientes del Estado,
como organos del Poder central, con cierta intervencién de
las flamantes Diputaciones provinciales, tomando como mode-
lo al régimen francés, y estimando que los Municipios son
organismos o asociaciones legales, no naturales, pereciendo
los de menos de 1.000 habitantes. Sin embargo, se vuelve a
las Corporaciones municipales de matiz democratico, con la de-
nominacién de Ayuntamientos.

Se desarrollan los textos constitucionales por el Decreto
de 23 de mayo del mismo afio, de 1812, pero se torna al ante-
rior estado de cosas en virtud del R. D. de 15 de junio de 1814.

Al restaurarse, con el pronunciamiento de Cabezas de San
Juan (1820), la Constitucion de 1812, toman cuerpo las ideas
democraticas en la Ley de 4 de febrero de 1823, que dentro
del régimen centralista acepta el nombramiento del Alcalde
por el pueblo; pero la Ley durd lo que el régimen constitu-
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cional, dando al traste con ¢€l la intervenciéon de los Cien mil
hijos de San Luis.

Muerto Fernando VII se vuelve al régimen constitucional,
que en materia municipal pugna con la tradicién autonomista.

Asi, los Decretos” de 2 de febrero de 1833 y 23 de julio
de 1833, y sobre todo la Ley municipal de 14 de julio de 1840,
acenttian la centralizacién y la pérdida de la autonomia muni-
cipal. '

Como segun la Constitucion de 1837 los Municipios habrian
de ser de caracter popu]ar,‘ al no ser reconocido éste para los Al-
caldes se produce el pronunciamiento de Espartero, el 1.° de
septiembre de dicho afio, y la abdicacién de la Reina Regente
Maria Cristina (12 agosto 1840), que es sustituida por el Ge-
neral pronunciado, elegido en las Cortes de Madrid (8 de mayo
de 1841), quedando sin efecto la ley de 1840 hasta 1843.

Dos afios después, gobernando Narvaez con los moderados,
ademas de continuar el régimen centralizador, los Alcaldes de-
jan de ser de eleccion popular, siendo designados gubernativa-
mente, y exigiéndose para la existencia de los Municipios el
que tuvieran como minimo treinta vecinos y hogares.

La Hacienda municipal se ve mermada por las leyes des-
amortizadoras, lo que se consagra en la Ley de 1 de mayo
de 1855. '

Hacia la tendencia democratica se vuelve en la Ley de 1856,
llamada monata porque no llegé a tener vigencia, y el carac-
ter descentralizador se observa en el Real Decreto de 21 de
octubre de 1866.

El régimen de la Ley de 2 de octubre de 1877 no era auté6-
nomo, pues si bien los Decretos de 1902 y 1909 trataron de
evitar la aprobacién superior en los asuntos de la exclusiva
competencia municipal, con lo que se obtuvo una cierta des-
centralizacion, el control gubernativo superior se mantuvo has-
ta el Estatuto municipal, de 8 de marzo de 1924, que lo susti-
tuyé por el contencioso-administrativo, salvo en algunas ma-
terias, principalmente en las financieras o patrimoniales.

Segtin la Ley de 1877, se admitian los recursos contra las
providencias y acuerdos municipales ante el Gobernador civil,
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que los interesados interpusieran a los treinta dias de la noti-
ficaciéon o de la publicacion del acuerdo. Al Gobernador civil
competia resolver, oida la Comisién provincial (o sea la gesto-
ra de la Diputacidon con arreglo a la Ley de 29 de agosto de
1882).

4.—LA CENTRALIZACION Y DESCENTRALIZACION SEGUN
Posapa HERRERA

Sobre la centralizaciéon de nuestras instituciones administra-
tivas venida de Francia, ya discurrié nuestro Posada Herre-
ra (27) no aceptandola, aunque si la de las funciones politicas
y de los actos que €l llamaria imperativos, que competen al
Jefe del Estado o al Gobierno sobre determinadas materias ad-
ministrativas de interés nacional. '

Si compete a éste ejecutar y disponer que todas las fuer-
zas que haya en el pais estén prontas a su mando, a fin de que
pueda ser temido y defender a la nacién, ya de los enemigos
interiores, ya de los exteriores; debe poder recaudar las ren-
tas publicas sin que encuentre el menor obstaculo en su recau-
dacion ; debe poder llamar los hombres a la guerra dentro del
circulo de leyes, sin que los Ayuntamientos o Diputaciones pue-
dan servir de obsticulo (se ve que alude a las quintas o ren-
tas forales, que aun subsistian en Vasconia, durante su época).

En cambio, no admite que el Gobierno pueda disponer de
los bienes ni administrar las fortunas de los pueblos o provin-
cias, reservandose tnicamente el veto para que estas fortunas,
estos bienes, no puedan dilapidarse. Es decir, que si acepta
la centralizacidn politica, admite la descentralizacion adminis-
trativa o «escentralizacién», como decia (28).

(27) Véase nuestro trabajo Idea del régimen administrativo, segin Posada
Herrera, 1945, pag. 12 y sigts.

(28) Lecciones de Administracién, 1, pags. 48 y 49. «Escentralizacién» dice
también Olivan en el Tratado de Administracién publica con relacién a Espana,
en «Enciclopedia Espafiola del siglo x1x», t. IV. Ya entonces podia usarse el
prefijo des, para significar lo contrario de centrolizacidn, pues JuaN DE VALDES,
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El mal de la burocracia radica en la centralizacidén, que re-
tarda la marcha administrativa de los asuntos, y hoy observa-
mos que no consiste en el nimero de funcionarios, si estin
bien distribuidos territorialmente, sino en la elefantiasica for-
macién burocratica central ; asi decia Posada Herrera que «no
deben venir a la capital los expedientes pequefios y que no im-
portan a los intereses generales, porque no podrian resolverse
con acierto sin servirse de otros expedientes mas voluminosos».

Resume sus ideas de la coordinacién del régimen adminis-
trativo nacional con. el administrativo local diciendo: Gobier-
no central, Administracion central para todos los intereses ge-
nerales del pais; Administracion local, Administraciéon confia-
da a los Ayuntamientos y Diputaciones provinciales en toda la
latitud que sea compatible con el Gobierno de la Nacién con
la Administraciéon en general.

5.—LA AUTONOMiA ADMINISTRATIVA SEGUN LA LEY DE BASEs
DE REGIMEN LOCAL

La Ley de Régimen local respeta en gran parte la autono-
mia funcional de los Estatutos municipal y provincial, lo que .
se observa en la competencia amplia que se confiere a los 6r-
ganos municipales y provinciales, recogida en clausulas gene-
rales de las Bases 11 y 49, que se refieren al gobierno y admi-
nistraciéon de los intereses peculiares de los pueblos y de las
provincias, omitiendo la tradicional «exclusividad» por com-
partir alguna los Ayuntamientos y las Diputaciones; y sefia-
ladamente en la enunciacién de otros de sus fines mas princi-
pales, especificos unos como la urbanizacién y ensanche o
construcciéon y conservacion de los cementerios en los Muni-
cipios, y otros, limitados, bien al respectivo término jurisdic-
cional, como los transportes, bien por la capacidad econdomica

en el Didlogo de la Lengua (V. «Coleccion Australy, ed. Espasa-Calpe, pag. 88),
decia que la silaba des en principio de parte hace lo que el dis griego, el cual
deshace el vocablo con quien se junta unida. La significacion de bien en mal.
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de los Entes locales, como el servicio de incendios, que por
primera vez podran disfrutar los pueblos que no puedan cos-
tearlo, ya que lo organizara la Diputacién con la aprobacién
de los Municipios interesados, auxiliando también la Provincia
a establecer otros, como el de dlumbrado.

Sin embargo, en la Ley figuran actos complejos de auto-
rizacién a los Municipios, como hicieron anteriores leyes, in-
cluso el Estatuto municipal, para: @) las alteraciones de tér-
minos municipales, la denominacién y la capitalidad de Muni-
cipios (Base 2); b) el régimen de Mancomunidades (Base 3);
¢) la supresiéon de Entidades locales menores (Base 4); d) la
concesion de Carta especial para el régimen organico o eco-
nomico peculiar de los Municipios (Base 10), siendo su ini-
ciativa sehaladamente auténoma; e¢) la municipalizaciéon y la
provincializacién de servicios (Bases 18 y 46); f) la enajena-
ciéon y la permuta de bienes provinciales (Base 46), encomen-
dando alguna a la Comisién‘provincial de servicios técnicos
(Base 45), que crea el Proyecto de Ley (Base 40).

En actos de disposicién de bienes inmuebles municipales,
se limita la autorizacion superior a los que excedan del 25 por
100 del presupuesto (Base 19), incluyéndose en todo caso la
enajenacion de parcelas sobrantes de via publica, cuya compe-
tencia se reserva a la Comisién permanente (Base 13, aparta-
do h) donde exista, siendo del Pleno las facultades de aquellos
asuntos sometidos a la autorizacién gubernativa, entre los que
se incluyen la aprobacion de los presupuestos ordinarios y ex-
traordinarios y el establecimiento de exacciones y de las orde-
nanzas de arbitrios, con la novedad de que los presupuestos
extraordinarios que no requieran operacién de crédito, so6lo pre-
cisan la autorizaciéon del Delegado de Hacienda (Base 65), rec-
tificando el criterio anterior mucho mas centralizador (autori-
zacién del Ministerio de la Gobernacién, previo informe del de
Hacienda (Orden de 28 de septiembre de 1944, apartado a).
Los recursos contra este acto administrativo financiero de la
Administracidén local son de indole jurisdiccional, con excep-
cion de los interpuestos contra la aprobacion de los presupues-
tos, que se ventilaran ante los Tribunales econdémico-adminis-
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trativos, pues entendié la Comisién que atafila mas a la politi-
ca econdémica local que a la legalidad de los acuerdos, impug-
nable en el recurso contencioso, tanto subjetivo como objetivo.

Fuera de lo que acabamos de exponer, el régimen funcional
de nuestras Autoridades y Corporaciones locales es de auto-
nomia, sin perjuicio, como lo prevenian los Estatutos munici-
pal y provincial y la Ley de 31 de diciembre de 1935, del con-
trol jurisdiccional contencioso-administrativo, salvo en materia
electoral o multas de los Alcaldes, si no tienen sefialado otro
recurso especial (Base 53), que lo sera gubernativo; lo prime-
ro por su indole politica, y lo segundo en cuanto que actiian
delegadamente del Poder Central.

Las Cortes espaifiolas no hicieron otra cosa que interpretar
el pensamiento del Caudillo, traslucido en las palabras del dis-
curso pronunciado el 20 de mayo de 1945 en Valladolid, al
clausurar el Congreso Agrario del Duero: «La inquietud de
estos ultimos meses ha sido para el Gobierno buscar la dota-
cién que facilite la vida de los Ayuntamientos y Diputaciones.
Es necesario que las Corporaciones provinciales y locales sus-
tituyan al Estado en el detalle de las tareas propias de las res-
pectivas comarcas y propongan, e incluso en muchos casos re-
suelvan sus problemas, para lo que el Estado delegari en ellas
las funciones que no puede y no debe centralizar».

La practica aconseja la descentralizacion burocrdtica.—
Muchos asuntos conferidos a la Administracién central, que no
requieren un auxilio de solidaridad nacional, pueden resolver-
se con mis rapidez y hasta con mas acierto por las autoridades
provinciales del propio Estado. Lo contrario entorpece la vida
administrativa del pais. Una prudente descentralizacion buro-
cratica limpiaria de expedientes los Departamentos ministeria-
les y resultaria mas expedita Ia resolucién, mas ligera y lubri-
ficada la maquina administrativa. . _

Veamos algunas muestras del entorpecimiento de la centra-
lizacidn.

Un caso.—La Direccion General de Regiones Devastadas
dispone que los depésitos para el pago de la indemnizacién de
fincas expropiadas se hagan en la Caja general de Depbsitos
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en Madrid, a pesar de estar sitas las fincas expropiadas en pro-
vincias y de que existen sucursales de la Caja General de De-
pOsitos en provincias.

Consecuencia de ello, que para retirar el depésito una vez
cancelado el titulo, el interesado ha de otorgar poder a otra
persona, o tiene que hacer un viaje a Madrid para cobrarlo él
mismo.

Veréis ahora los tramites seguidos por un apoderado del
titular de uno de esos depositos, y por ende la lentitud y ca-
restia de su cobro.

Viaje a Madrid. Camino al departamento de la Direccion
de Regiones Devastadas para obtener el oficio de cancelacion.

Como este oficio iba dirigido al Ordenador de pagos de la
Caja General de Depositos, y debia de serlo a la Delegacion
Central de Hacienda, habia que volver al primero de dichos
departamentos para obtener la consiguierite rectificacion; un
ordenanza cambié el pie del oficio, cosa que no quiso hacer
el empleado de la oficina por temor a que el jefe conociera
el tipo de letra.

Pero después no se cobré el depésito, pues habia que vol-
ver a los quince dias. Y asi se hace en este plazo; pero como
se llega unos minutos después del cierre de taquilla, no de la
oficina —eran las doce y cinco de la mafiana—, habia de dejar-
‘se para otro dia. Menos mal que un carnet de Procurador
en Cortes logré levantar la guillotina de la taquilla, que si no
ni con una grua.

iAh! Pero falta el sello de bastanteo y no sé qué otro tim-
bre mas. Se trae; pero ni con esas. Tiene que pasar el expe-
diente a la Abogacia del Estado, que por lo visto no tuvo
tiempo de informar en los quince dias.

En cambio, ahora necesariamente tenia que volver el apode-
rado a los ochos dias, porque pasado este plazo se pagarian in-
tereses de demora.

La verdad que de tratarse de cientos de pesetas mereceria
renuncnar a su cobro, pues en los tres viajes se han gastado
mas Y de 1.500 pesetas.

Al cabo, volvia el interesado —tercer viaje—, pero ahora

727

REVL-1946, nim. 29. ALVAREZ-GENDIN Y BLANCO, SABINO. MAXIMA DESCENTRALIZACION, PERO M/



REVL-1946, nim. 29. ALVAREZ-GENDIN Y BLANCO, SABINO. MAXIMA DESCENTRALIZACION, PERO MA

para cobrar hubo de recorrer cinco o seis taquillas; en una,
liquidaban los derechos reales de cancelacién; en otra, los co-
braban; en otra, se disponia o se ordenaba el pago; en otra,
se intervenia, y, por ultimo, habia que acudir al Banco de Es-
pafia para hacer efectivo el deposito. Con las veces que habia
visitado otras taquillas, un calvario, pues muy cerca de las ca-
torce estaciones se recorrieron. .

Otro caso.—La devoluciéon de unasspesetas indebidamente
ingresadas en Hacienda por pago de Derechos reales, en una
"sucesién hereditaria abierta en una provincia, reclamada por
un ciudadano para si y sus hermanos. Hay que aplicar los ar-
ticulos 6 y 118 del Reglamento de procedimiento econdmico-
administrativo en la redacciéon dada por el de 2 de agosto de
1934 en concordancia con los RR. DD. de 25 de septiembre de
1899, 14 de julio de 1916 y Circular de 29 de marzo de 1890.

La Abogacia del Estado informa favorablemente: pero es
asunto que tiene que resolver la Direccion General de lo Con-
tencioso. No hay confianza en las Delegaciones de Hacienda,
sin duda.

¢ Qué hace la Direcciéon? Pide al reclamante que formule
alegaciones, aunque todo estaba bien razonado en el primer es-
crito, sin ofrecer ningtn reparo en cuanto a la personalidad.

Pues bien, después de tres aiios resuelve .accediendo para
el suscribiente de la reclamacién; mas no para los demas, por
faltar la representacidn, el debido apoderamiento. ; Por qué no
exigirselo al interesar las alegaciones y desde luego siempre
antes de resolver ? Se deniega, pues, respecto de los demds, que
tienen otra vez que formular la reclamacién resolviéndose el
asunto un anio después.

Si el caso era tan justo para unos como para otros, ¢ por qué
no resolver favorablemente para todos, sin perjuicio de que
retirase la cuota individual cada interesado, o de que entonces
se exigiese al reclamante la exhibicion del poder? .

La solucién mas sencilla seria, no ya la interpretacion de
los textos en cuanto a personamiento en el procedimiento ad-
ministrativo, en el sentido que decimos, sino que la terminacién
del expediente fuese de competencia de la Delegacion de Ha-
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cienda de la provincia, donde verbalmente podia enterarse el
reclamante, con bien poco costo, de los defectos que presen-
taba la reclamacién, y a tiempo los hubiera subsanado.

Se dird que la centralizacién logra la unidad en la decision.

Bien esta que los casos dudosos se sometan a resolucion
de la Superioridad para obtener esta unidad; pero no asi los
que no admitan duda.

Segiin esa teoria, para obtener la unidad de decision juris-
diccional, sobrarian los jueces municipales, los de primera ins-
tancia, las Audiencias, en suma los Tribunales ordinarios, para
que todo fuese resuelto por el Tribunal Supremo, el cual hoy
entiende en recursos pero no en todos los casos o circunstan-
cias, ni para todas las cuantias.

Otro caso.—Voy a dar detalles por el interés general del
asunto.

Es necesario adquirir unas fincas para el campo de deportes
del Colegio Mayor de San Gregorio, de la Universidad de
Oviedo.

Se consigna la cantidad al efecto por el Ministerio, con car-
go a un presupuesto extraordinario. Los propietarios estan
conformes con las tasaciones de los arquitectos. Lo 1égico es
que el dinero se entregue a la Universidad, que tiene persona-
lidad juridica para adquirir las fincas, o que el Rectorado, ase-
'sorado por el Decano de la Facultad de Derecho, examinara
los titulos y contratos, y, una vez en orden y librada la canti-
dad, adquiriese delegadamente la finca en cuestion.

Pero, en fin, de no ser asi, si la Superioridad, previos infor-
mes del Abogado del Estado, de Intervencion de Hacienda, de
la Seccion de Edificios y Obras, Junta de Construcciones y pro-
puesta de la Subsecretaria, habia de decidir, los defectos ob-
servados —ya diremos pegas— debieran hacerse saber de una
vez, mas no es asi. Primero se pide el envio del testimonio del
Registrador de la Propiedad de estar libres de cargas las fin-
cas. Algunas escrituras tenian la inscripciéon en el Registro al
pie de ellas, pero como no era reciente, se precisaba testimo-
nio de fecha mas préxima. Como se enviaron los testimonios
hacia dos o tres afios, ;quién garantizaba al Estado que no
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sufrieron comercio juridico las fincas en cuestiéon? Habria que
mandar otras y el cuento seria de nunca acabar, ante la nueva
paralizacion del expediente en las oficinas. Pero como la culpa
es de la Administracién, entonces no preocupa esta circunstan-
cia, aunque sea idéntica.

Cumplido el requisito, se advierte luego que se envie tes-
timonio de las rentas figuradas en el Catastro. Nueva demora.
¢ Por qué no se pidié cuando el testimonio del Registrador de
la Propiedad?

Surgen nuevas dificultades, no vistas hasta que se envid
todo lo interesado. Uno de los propietarios esta sujeto al de-
recho de reserva del art. 811 del Codigo civil.

No se puede indemnizar sin la conformidad de los reser-
vatarios, y solo la habia otorgado la reservista.

No se convencen los juristas del Ministerio de la equivalen-
cia con la expropiacion forzosa, y que segun art. 5.° de la Ley
general, las diligencias de expropiacién se entenderin con las
personas que con referencia al Registro dé propiedad o al pa-
drén de riqueza aparezcan como duefios o que tengan inscri-
ta la posesion.

‘Para mi, la adquisicién de fincas hecha por contratos de
compra-venta para fines publicos, por la Administracién, es un
contrato publico, lo cual debe tener equivalencia con el pro-
cedimiento expropiatorio; asi estimaba que perfeccionada la
compra-venta con la que figuraba como duefia de la finca, po-
dia incluso citarse a log reservatarios a dar su conformidad; el
precio se consignaria en la Caja General de depdsitos, cuya
renta disfrutaria la propietaria y, en su dia, el capital sus he-
rederos si morian antes los reservatarios, o éstos si premoria
la reservista. :

No se convencieron los juristas ministeriales de mi inter-
pretacion; pero aceptaron una segunda por mi dada, y es que
se siguieran los tramites de expropiacion forzosa, declarando
la urgencia a los efectos de la Ley de 7 de octubre de 1939,
pues. si no, el asunto se iba a hacer viejo y, cuando quisiéra-
mos construir el campo de deportes, no iba a servir lo presu-
puestado para poco mas que el pago de fincas si los precios de
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materiales y jornales, sobre todo los primeros, siguen subien-
do exorbitantemente, bien por que lo autorice la Administra-
cion, bien porque es un calvario obtener materiales a tasa y
hay que acudir al mercado negro, o al «estraperlo», como aho-
ra se dice. '

No quiero hablar de las nuevas dificultades para fijar el de-
posito previo, por carencia de datos del Catastro y no aceptar
de plano la tasacion del arquitecto de la Administracion como
justiprecio provisional. jUn afio después de la declaracién de
urgencia no se habia hecho ain el depésito de conclusién!

Ademas de la descentralizacién burocratica, uno de los pos-
tulados de la buena administraciéon consiste en la competen-
cia de los funcionarios, lo que se va logrando al exigir las

. pruebas de oposiciéon para el ingreso en los Cuerpos técnico-
administrativo y auxiliar, y el exigir el titulo de abogado para
el paso a categorias superiores; pero mejor seria que esa pre-
paracion fuese en Escuela especial, donde se les hiciera des-
pertar la vocacién y donde se cursase Deontologia o Moral
profesional, como se hace hoy con los miembros de los Ct{érpos
de Administraciéon local, cuyo prestigio fué adquirido desde
que los Estatutos municipal y provincial y el Reglamento de
2: de agosto de 1924 y 2 de noviembre de 1925 exigieron, para
Secretarios e Interventores, el ingreso en los respectivos Cuer-
pos por oposicion, como mas tarde se hizo extensivo a los De-
. positarios.

El funcionario debe tener conciencia de lo que desempena;
no es su papel el poner obstaculos e impedimentos en los asun-
tos que se le confieren, sino, al contrario, facilitarlos, puesto
que la ley pone trabas para evitar abusos, no para impedir que
los asuntos administrativos marchen, porque no son los fuciona-
rios exclusas para detener el agua, sino compuertas para de-
jarla pasar una vez clarificada.

Santa Maria y De Rojas, en su interesante obrita intitulada
Dinamismo administrativo, decia a propdsito de la vocacién, que
es inherente a otras carreras, como la militar, la eclesiastica,
la judicial, la pedagégica, que deben sentir la conciencia del
deber, mas acusadamente que los demaés, los jefes, que mat-
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can la pauta de la responsabilidad, y agrega: «La idea, tan
extendida desgraciadamente, de que el funcionario cumple con
su deber asistiendo a la oficina a las horas establecidas con el
margen de tolerancia admitido, casi siempre abusivo, hay que
desarraigarla de nuestras costumbres burocraticas. Hay que
grabar bien en la mente del funcionario la idea de que el cum-
plimiento del deber que a cada uno incumba no se encuadra en
el horario oficial, casi siempre mermado, sino que estriba en la
realizacion perfecta del servicio, que, si puede hacerse en poco
tiempo, le permitira dedicarse a otras ocupaciones o sencilla-
mente al descanso o a la distraccién, pero que si le exige ma-
yor atencién, mas estudio y, en definitiva, mas horas de traba-
jo, habra de estar dispuesto a consagrarle todas las que sean
precisas. Esto, que siempre ha de hacerse por conciencia del
deber y que en otras carreras se hace también por vocacion,
en el funcionario que no la siente ha de influir para que lo haga
el sentimiento patridtico, porque cada cual tiene que conven-
cerse de que el bienestar de la nacién es la resultante de la la-
bor individual de cada uno de sus ciudadanos y el éxito de la
funcion del Estado dependera de como cumpla su cometido
cada uno de sus funcionarios (29).

~ El régimen actual no se caracteriza por descentralizador en
sentido funcional, aunque se vaya rectificando este criterto a
medida que las necesidades reclaman una labor mas expeditiva.

Veamos lo que ocurre en el Ministerio de Educacién Na-
cional :

La Ley de Ensefianza Media de 20 de septiembre de 1938,
desarrollada por la Orden de 7 de diciembre de 1938, en la
base XV otorgé al Ministerio de Educacion la facultad de re-
conocer Colegios de Ensefianza Media sostenidos por perso-
nas individuales o colectivas, reuniendo determinados requisitos
con facultades idénticas a las académicas que poseen los Ins-
titutos Nacionales.

Mas tarde —Orden de 24 de enero de 1939— (30) se otorgd

H

(29) Dinamismo administrativo, 1944, pags. 32 y 33.
(30) Boletin Oficial de 29 de enero de 1939.
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a los Rectores la facultad de autorizar Colegios privados de
Ensefianza Media que vinieran funcionando de hecho y con
tolerancia de las autoridades, si bien sin derecho a examinar
de ingreso, aunque si para dar el pase en los siete afios del
Bachillerato, autorizandose por un curso, y renovable en los
sucesivos.

Eran tantos los Colegios que se encontraban en estas con-
diciones, que el autorizarlos la Direccidon cada afio, congestio-
naria de asuntos y papeles el Negociado correspondiente.

Igual sucedia con la dispensa de escolaridad sencilla, o de
asistencia a clase —lo que antes se llamaba ensefanza libre—,

. pues, a pesar de que la Ley de Ordenaciéon Universitaria de
29 de julio de 1943, art. 18, ap. e., conferia su concesi6n al
Ministerio, tales atribuciones fueron delegadas en los Recto-
res por virtud de la Orden de 12 de marzo de 1945, aclarada
por la ,de 2 de abril del mismo afio.

Calctilense los cientos de instancias de este jaez enviadas
a la Direccién General de Ensefianza Universitaria: o no se
hacia el otorgamiento de las licencias, o se aumentaba el per-
sonal de la Direcciéon para su examen, o se resolvian después
de pasado el curso.

La realidad demostr6 la necesidad de descentralizar.

Asi hemos procurado nosotros, aun en materia de presu- °
puestos universitarios, al discutir la Ley de Ordenacién de las
Universidades, en la cual, por la influencia de la burocracia cen-
tral, desatendiendo razones y justificaciones no prevalecié ni
una tenue descentralizacion financiera; si bien parece que ahora
hay deseos de rectificar.

Otra de las leyes de tendencia centralizadora es la Ley de
Minas de 19 de julio de 1944. .

Segun el D. L. de 29 de diciembre de 1868, las concesiones
mineras se otorgaban por la Jefatura de los Distritos Mineros.

Después de dicha Ley, las concesiones de minas de la Sec-
cion B de explotacion subterranea, se hace por el Ministerio
de Industria y Comercio (como los permisos de investigacién,
tratandose de hacerlo en dos o mas. distritos mineros; pues de
otra suerte los otorgan las Jefaturas (arts. 13, 21 y siguientes,
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de la Ley de Minas), que también conceden las demasias (ar-
ticulo 43))..Los cotos o comerciantes mineros se autorizan por
el Consejo de Ministros, a propuesta del Ministro de Industria
(articulo 44).

Creemos que el centralizar su otorgamiento, hara que se de-
moren las concesiones, con perjuicio para el interés nacional.
No transcurrira mucho tiempo sin que se rectifique el criterio,
como sucedié en Educaciéon Nacional.

Le va bien al Movimiento nacional su centralizacién politica,
no asi la de la vida administrativa.

He ahi un cuadro ripido o visién de conjunto de lo que es
la Administracién puablica, o monstruo burocratico en Espaiia,
que ha arrancado mil censuras o burlas e ironias de escritores
y poetas. Asi Balmes, refiriéndose a Madrid, como capital de
Espafia, decia: «A la primera ojeada conocéis que alli hay una
corte, que alli se han amontonado inmensidad de empleados,
con sus oficinas, su orgullo tradicional, su olvido del pais que
gobiernan; os convenceréis de que es una conquista sobre el
desierto, como ha dicho un escritor ingenioso; pero que esa
conquista, muy propia para lisonjear la vanidad, de nada sirve
para fomentar la riqueza; os persuadiréis de que aquél es un
centro sin vida, incapaz de dar impulso y direccion al movimien-
to de un gran pueblo, y de que, a pesar de todas las teorias, de
todos los proyectos, es muy probable que si esperamos de alla
la vivificacién y fomento, tengamos que contentarnos con
amontonar y archivar volimenes de decretos, ordenes, ins-
trucciones, circulares. «Lo que es papel, el Gobierno nos envia
mucho», decia con admirable buen sentido un sencillo aldeano.»

Algunos como Pérez Galdés (31) llamé a la Administracion
«oquedad del organismo burocratico, nuevo Poder erizado de
formulas de ataduras, de pinchos que al exterior trata de hacer
imponente con su empaque en cierto modo sacerdctal» ; Mara-
fion, al escribir del valimiento del Conde Duque de Olivares (32)
de los Consejos y Juntas que funcionaban en el Gobierno de

(31) Cearlos VI en la Ripita.
(82) E! Conde-Dugue de Olivares (La pasion de mandar), 1936, pag. 324.
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Felipe 1V, decia: «La burocracia, aunque puesta en sus desti-
nos exclusivamente por Olivares, empezaba a dificultarse el
trabajo con esta tipica distraccién intencionada que entorpece
las ruedas administrativas cuando quiere estorbar al que manda.»

El mal administrativo o de burocracia no esta en el inter-
vencionismo cada dia mas notable, y del que no se puede pres-
cindir, para limitar el egoismo humano en favor del bien co-
mun, del bienestar, de la comodidad (y si no digalo el régimen
de abastecimiento); estd mas en la centralizaciéon del siste-
ma, al no dar margen a que ese intervencionismo dependa me-
nos de las autoridades centrales que de las locales, con la grave
responsabilidad que a éstas debe exigirse, si su actuaciéon re-
sulta abusiva. .

Nuestro lema, en punto al régimen administrativo burocra-
tico, seria «maxima descentralizacién, pero maxima responsa-
bilidad».

SaBINO ALVAREZ GENDIN

Rector de la Universidad de Oviedo
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