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Administracién indirecta del F.stado vy
descentralizacién funcional

I

ADMINISTRACION DIRECTA E INDIRECTA DEL EsTapo: 1.—Coincidencia entre la Administra-
cién puatlica y la Administracion del Estado. 2.—Administracién directa e indi-
recta. 3.—Acepciones de esta ultima expresion.

1.—El hecho de que la Administracién publica esté referida a
la actividad para el cumplimiento de los fines publicos, no sélo
del Estado, sino de otras sociedades superiores e inferiores a
él, nos mueve a sefialar las relaciones existentes entre la activi-
dad de estas sociedades y la del Estado mismo. Nos vamos a
referir concretamente a las sociedades, territoriales o institucio-
nales, inferiores al Estado y que, por tanto, se hallan compren-
didas en él. '

Sentado lo precedente nos plantearemos como primer pro-
blema a resolver el siguiente: ;Hasta qué punto, exceptuados
los casos de Administracidn interestatal, se puede hacer coinci-
dir la denominada Administracién ptiblica con la Administra-
cion del Estado? Porque es muy cierto, como dice Gascon
y Marin, que, donde quiera que se encuentre una persoma,
se da la administracién, y dentro, e integrando el Estado,
existen una serie de personalidades juridicas con propia Ad-
ministracién y fines que cumplir. Estas entidades son en unos
casos territoriales, de caracter mis o menos natural, como los
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Municipios, las Provincias y las Regiones; otras veces son en-
tes de caracter institucional, cuya esencia no estriba en el terri-
torio en que radican y que les sirve de soporte, sino en el fin
a cumplir, finalidad especifica en razén de la cual existen.

Es cierto que cada uno de estos entes a que hemos hecho re-
ferencia supone una esfera propia de Administracién. Por eso
se habla con-plena propiedad de Administracién municipal, Ad-
ministracién provincial o regional y Administracién corporativa,
pero, ¢ hasta qué punto estas administraciones propias, autoad-
ministraciones pudiésemos llamarlas, significan una disyuncién
frente a la Administracion del Estado ?

Si nos decidiésemos por la postura que afirma esta disyun-
cién, habriamos de distinguir cuidadosamente y cuidando de se-
parar las respectivas competencias, una Administracion del Es-
tado en sentido estricto referida a los fines generales como
superaciéon de Jos fines locales y corporativos, y una Adminis-

" tracion propia (Selbstverwaltung la llaman los alemanes) para
la consecucién de éstos. 4

Y ahondando mas en el propio problema, se podria llegar a
una diferenciacion entre la Administracion de ciertos entes que,
por su indiscutible caracter natural, tienen fines propios, aun
anteriores al Estado, y la de aquellos otros que, en cierto modo,
actian por mera delegacion y tienen su origen en la ley.

Consecuencia de esta distincién seria una ampliacién del con-
cepto de lo que sea la Administracién directa del Estado (que
incluiria entonces dentro de si parte de 1la Administracién lo-
cal, como es la provincial, creacién de la ley), pero aun encon-
traria sus limites al enfrentarse con la competencia de las en-
tidades 'naturales.

Claro es que no debemos olvidar que, histéricamente, han
existido de hecho tales limites, pero esto ha ocurrido en etapas
en que no habiéndose aun elaborado definitivamente el con-
cepto de Estado, a la Administracién ptblica no podian atri-
buirsele afin caracteres modernos.

Pero el Estado moderno, como alguien ha dicho, es un gran
carnivoro que se alimenta de «carne politica»n; por tanto las
entidades naturales que de él forman parte, confunden sus fines
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con los del Estado en esta integracion. Por una parte, no se
puede decir que el Estado sea en absoluto ajeno al modo como
fas entidades locales realizan los fines que le son propios; por
otra, la realizacidon de ciertos fines estatales compete por dele-
gacion a la entidad local.

La preocupacion del Estado porque las cosas sean asi la
prueba la posibilidad misma de que (segun nuestra Ley muni-
cipal) los Municipios en determinadas ocasiones puedan caer en
régimen de tutela. .

El anterior razonamiento vale «a fortiori» cuando nos refe-
rimos a otras entidades cuyo caricter natural es mas dudoso,
o tienen un claro origen legal. Entonces el problema desapa-
rece; la creaciéon por el Estado de una entidad, autirquica en
ctuanto a su Administracién, para la realizacién de ciertos fines
generales, no cabe duda que tiene por objeto un problema de
Administracién estatal.:

Quede bien claro, sin embargo, que con lo precedente no se
quiere poner en duda la peculiaridad de los fines a cumpiir por,
las entidades territoriales y corporaciones con personalidad ju-
ridica y caracter.pablico que actian dentro del ambito del Es-
tado. Recordemos cémo el problema que nos planteamos era
el relativo a la coincidencia entre la denominada Administra-
cién publica y 1a Administracion del Estado. Indudablemente,
aquélla (repetimos la exclusién de la Administracién supraesta-
tal que no interesa a nuestro objeto) abarca la actividad para
el cumplimiento de sus fines de todas estas personas juridicas
a que nos hemos venido refiriendo; pero también hemos que-
rido hacer notar la intima relaciéon existente entre el cumpli-
miento de tales fines y los del Estado. En una palabra, ios fines
del Municipio, Provincia y Regién, los fines de los estableci-
mientos publicos que personificando a ciertos servicios publi-
cos, son realizados de una manera auténoma, son, en definiti-
va, fines indirectos del Estado, de los cuales no se puede
desentender. ' '

Lo que acabamos de decir guarda ademis relaciéon con ‘el
interesante problema del intervencionismo estatal y sus Iimites.
Se ha dicho que en los comienzos del Derecho Administrativo,
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no existiendo otras entidades independientes y dotadas de poder
publico fuera del Estado y considerindose los Ayuntamientos
como meros agentes del Poder ejecutivo, forzosamente a la
Administraciéon del Estado habia de referirse. el Derecho Ad-
ministrativo. Consecuencia de esto, una necesaria identificacién
entre la "Administraciéon publica y la llamada Administracién
del Estado (1). Pero que esto que podia ser cierto en una época
en que se realiza la centralizacién politica y administrativa del
Estado, habia bien pronto de dejar paso a nuevos puntos de
vista. La descentralizacion en lo territorial, por una parte, y
la funcional con el consiguiente nacimiento de Corporaciones
de caracter publico y vida propia da lugar a que surjan nue-
vos capitulos del Derecho Administrativo dedicados a tales ma-~
terias, antes descuidadas. El concepto de la Administracién pii-
blica se pluraliza en este sentido, y la Administracién del.
Estado no alcanza mas que a ocupar un lugar dentro de su
ambito.

2.—Por otra parte, dentro del Estado no se puede hablar de
Administracién jpublica, sino de «Administraciones piblicas»,
con referencia a los varios sujetos a quienés se imputa. Y en-
tonces, al llegar aqui, nos podemos preguntar con razén: ;qué
concepto tiene mas amplitud, el de Administracién publica (del
cual es una parte la Administraciéon del Estado), o el de Admi-
nistraciéon del Estado (que, desde diverso punto de vista, inclu-
ye varias Administraciones publicas)? ’ :

Claro es que, en 1ltimo caso, lo que se nos exige es un
“previo acuerdo sobre el valor que damos a los términos aqui
utilizados. Nosotros no negamos la necesidad de incluir en el
Derecho Administrativo. esos nuevos capitulos, a que antes se
hacia referencia, dedicados a las asi llamadas Administraciones
publicas ; tampoco la peculiaridad de fines de cada una de ellas.
Pero no perdemos de vista la exigencia de unidad del Estado
moderno, la centralizacion de factores que en él se han realiza-
do y, por tanto, la repercusién que en sus propios fines ha de

(1) Jorpana pE Pozas: Las Corporaciones profesionales en el Derecho Admi-

nistrativo espasiol anterior a la dictedura. «Rev. Fac. de Dcho.» de Madrid. 1942.
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tener el modo de cumplir las diversas Administraciones los
suyos. Por eso nosotros, cuando nos referimos a la Adminis-
tracién publica tenemos. presente la llamada Administracién del
Estado, comprendiendo en ella las administraciones que desarro-
llan las entidades que forman parte de él. Pero, dada 1a dife-
rencia entre una y otras y la necesidad de vocablos que la hagan
notar, vamos a distinguir la Administracion directa de la Ad-
ministracién indirecta del Estado.

3.—Al hablar de Administracion directa e indirecta del Esta-
do, podemos referirnos a las siguientes significaciones :

a) Considerar que el Estado puede proveer a la consecucidn
de sus fines, bien indirectamente, sefialando la que deben des-
arrollar los particulares por medio de normas que se les imponen
obligatoriamente, o bien directamente, determinando la actua-
cion de sus propios Organos.

Kelsen pone el siguiente ejemplo para ilustrar las ideas an-
teriores. Para conseguir la extincidon de determinadas enfermeda-
des contagiosas puede el Estado limitarse a decretar 1a penalidad
en que incurre el particular que no lleve a cabo la desinfeccién
(obligacién juridica del stibdito a la desinfeccién), o bien, esta-
blecer que tal desinfeccién sea llevada a cabo por un oOrgano
administrativo (obligacién°de desinfectar para el 6rgano admi-
nistrativo). En el primer caso, el fin del Estado se cumple pre-
cisamente si el Estado no entra en accién, ya que esto indica
que faltan motivos para ello puesto que el sttbdito ha cumplido
con su deber; en el segundo caso, ocurre ciertamente lo con-
trario, que el fin del Estado se consigue cuando el propio Es-
tado entra en accién, ya que es entonces cuando ‘el oérgano
estatal estd cumpliendo su misién (2).

Estos dos modos de proveer a la consecucién de los fines
estatales pueden responder al significado de las ‘expresiones «Ad-

. ministraciéon directan o «Administracion indirectan del Estado.
Lo que se ha tenido en cuenta al llevar a cabo la diferenciacién
ha sido la diversidad de destinatario de la norma estatal que tien-

\

(2) KeLSEN: Justiz und Verwaltung, 1929, pigs. 21 y 22
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de a la consecucion del fin. Cuando la norma se dirige a 6r-

~ganos administrativos estatales, se administra directa, inmedia-
tamente ; cuando la norma se dirige a los particulares, la ac-
tuacién administrativa se realiza indirecta y mediatamente.

b) Con las denominaciones Administracién directa y Admi-
nistracién indirecta podemos hacer también referencia al modo
de gestion de los servicios publicos.

Alvarez Gendin (3), estudiando los diversos sistemas de pres-
tacion de los servicios puiblicos, distingue la Administraciéon di-
recta en que la Administracién mediante sus propios funciona-
rios presta el servicio, «gestién directa» o «régie directe» como
la laman los franceses, de los diversos sistemas, mas o menos
indirectos, entre los que él incluye el sistema de «arriendow,
«concesionn», la descentralizaciéon por servicios y las «empresas
mixtas industrializadas».

_ En cuanto al criterio distintivo entre una y otra forma de
Administracién, existe gestion directa cuando el servicio no tie-
ne autonomia patrimonial ni financiera. «No existe un presupues-
to tinico distinto al del Estado, ni unos ingresos especiales para
subvenir.a los gastos del servicion (4).

En el sentido que actualmente estamos ‘examinando, segin
la forma de gestion de los servicios piiblicos, la Administracién
directa corresponde a -los servicios centralizados. La de los.
servicios descentralizados sera Administracién indirecta.

¢) Ninguna de las significaciones que en los apartados an-
teriores hemos dado a las denominaciones «Administracién di-
rectan e «indirecta» del Estado, son las que en el presente ca-
pitulo examinamos. :

La primera de ellas se refiere a un aspecto compietamente
diferente del que nos ocupa, ya que se refiere al diverso modo
de actuar la Administracién segiin que las normas estatales se
dirijan a Organos administrativos o a particulares.

La segunda si interesa parcialmente al problema que trata-
mos. El modo como la Administracién gestiona los servicios

(3) E! servicio publuo Madrid, 1944, pags. 5, T y ss.
(4) A. Genpin: Op. , pag. 59.
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publicos, gestion directa o indirecta, da lugar a un sistema de
servicios centralizados, o a la existencia de estabiecimientos
publicos con personalidad juridica independiente. Esta signifi-
cacién, pues, que aqui se da de los términos que examinamos,
forma parte de nuestro concepto, pero no lo agota. La Admi-
nistracién indirecta no es sdélo institucional (5), sino también
territorial. :

Por eso cuando nosotros hablamos de Administracion «di-
recta» o «indirectan con referencia al mas amplio problema de
la centralizacién o descentralizacion, estamos suponiendo funda-
mentalmente la coincidencia entre la denominada Administra-
cién del Estado y la aparentemente mas amplia (excluimos lo
referente a Administracién super o interestatal) Administracién
puiblica. Lineas atras explicibamos las razones que nos movian
a no aceptar esta mayor amplitud.

Ahora bien, puesto que normalmente ise incluyen dentro del
término Administracion publica las Administraciones cuyo su-
jeto son entidades territoriales o institucionales de caricter pu-
blico, quiérese decir que, con la identificacién que nosotros he-
mos hecho, habra también que explicarlas dentro del término
Administracion del Estado.

Se deduce asi, pues, 1a necesidad de que hayamos de emplear
dos términos diferentes para hablar de cada uno de estos su-
puestos que puedan presentarse hablando de la Administracién
del Estado. Fines del Estado son unos y, en ltimo término,
fines del Estado son todos, pero entendemos por Administra-
cién directa del Estado aquella actividad administrativa que
tiene por sujeto al Estado o a alguno de sus 6rganos. En cam-
bio, cuando esta actividad, que en todo caso tiene por meta
fines publicos, hay que referirla inmediatamente a un sujeto que
es una entidad territorial o institucional con caricter piblico, en-
tonces puede hablarse propiamente de la Administracién indirecta
del Estado. La mayor extensién con que una u otra clase de
Administracién se presente en un determinado sistema admi-

* () Utilizamos aqui esta palabra en el sentido de la clasica distincién entre
entes territoriales e institucionales. :
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nistrativo podra servirnos para la calificacién y estudio del ré-
gimen como administrativamente centralizado o descentralizado.

Afiadiremos finalmente, que la terminologia aqui empleada
se encuentra frecuentemente utilizada por la doctrina italiana. Asf,
por ejemplo, *Zanobini acoge ampliamente la distinciéon entre
la Administracién directa e indirecta del Estado. «La primera
es ejercida por el Estado mediante 6rganos propios y se llama
también «administracién gubernativa», en cuanto tales érganos
forman parte del Gobierno o, al menos, dependen inmediata-
mente de él; la segunda se ejerce por el Estado indirectamente,
o sea, no con medios y érganos propios, sino a través de los
medios 6rganos y actividad de otras personas juridicas: la iden-
tidad existente entre los fines de éstas y los del Estado hace
que dichas personas, tendiendo a la consecucién de sus fines,
tiendan indirectamente a la consecucién de los del Estado» (6).

IT

PROBLEMA POL{TICO Y ADMINISTRATIVO DE LA CENTRALIZACION Y DESCENTRALIZACION: 1.—Plura-

lidad de puntos de vista y unidad de objeto. 2.—La descentralizacién politica y la
descentralizacién administrativa. 3.—Aspecto politico que ofrece el problema admi-
nistrativo.

1.—Adelantando ideas, podemos considerar la descentraliza-
<cién como el fenémeno mediante el cual se aumenta la esfera
de la Administracién indirecta del Estado, a costa de lo que
competia a la directa (7).

Sin embargo, ha sido motivo constante de polémica la de-
terminacién del alcance que hubiese de darse a la asi consegui-
da Administracién indirecta. Mas adelante tendremos tiempo de
sefialar como esta Administracién indirecta se puede configu-
rar mediante la introduccién de ciertas personalidades juridicas

(6) ZanoBint:' Corso di Diritto Amministrativo, 2.5 ed., 1940, vol. III, pag. 361.

(1) Este concepto excluye una modalidad que, etimolégicamente, es tipicamen-
te descentralizadora: la desconcentracion. Mas adelante explicaremos la relacion
en que una y otra se encuentran.
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que, gozando de cierta autonomia, se hacen sujetos de la acti-
vidad puablica administrativa, )

Pero tengamos en cuenta que, al menos en un primer mo-
mento, estas entidades personificadas fueron siempre territoria-
les, Provincias y Municipios concretamente, y que, sobre ellas,
se ha planteado frecuentemente un importante problema: el de
su caracter politico. Y si el Municipio (lo tomamos como ejem-
plo) es una entidad politica estd demas el que, con relacion a él,
planteemos el problema de 1a descentralizacion administra-
tiva (8).

Si las cosas fuesen asi, el desenvolvimiento ulterior de todc
tema referente a la descentralizacién administrativa requeri-
ria: 1.° Exclusién absoluta de la materia de la descentraliza-
<i6én administrativa de lo referente .a la posicion dei Municipie
en el Estado; 2.° Estudio de la -denominada «desconcentra-
cién» y de la moderna descentralizaciéon funcional como con-
tenido propio de la descentralizacién administrativa.

Porque con lo primero tendriamos materiales idéneos para
€l estudio de la descentralizacion «politican, bien por conside-
rar que las relaciones a que da lugar son netamente politicas.
0 por creer que tal clase de descentralizacion se identifica con. el
federalismo (lo cual no es materia administrativa en su esencia).

Y no es esta da unica interferencia politica con que vamos a
tropezar. Porque ademads, la que sin discusién ha venido consi-
derandose siempre como descentralizacion administrativa, se
plantea por muchos bajo un aspecto prefiado de consideraciones
politicas. Nos referimos al relativo al estudio de las relaciones
entre la forma constitucional del Estado y el sistema centrali-

- zador o descentralizador. Asi, el propio Merkl (9), cuya teoria
juridico-administrativa trata de eliminar en su construccién todo
sustratum politico y sociolégico, sefiala como la extension de
que disfrute la llamada «Administracion auténoma» depende de-
cisivamente, y en mayor proporciéon que los demas sistemas

(8) Claro es, nosotros %o planteamos porque consideramos al Municipio ta!
como actualmente nos lo ofrece la realidad, como una entidad administrativa.

(9) Teoria general del Derecho Administrativo, trad. esp., Madrid, 1935, pagi-
nas 460 y 461.

II
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de organizacién, de la forma del Estado. De tal forma, que
se puede sefialar como no es el ambiente mas apropiado para
ella la Monarquia absoluta, pudiendo en cambio considerarse
como el mas abonado la Monarquia constitucional; no tanto
como ésta, a pésar de significar un grado mas democraticamen-
te hablando, la Monarquia parlamentaria, y analogas condicio-
nes,_ otrece, por ltimo, la Repiiblica parlamentaria (10).

Esta constante frecuencia de plantear la descentraiizacién en
funcion de la forma politica del Estado ha sido también puesta
de relieve por J. M. Peter (11). Consiste la descentralizacién en
un repartimiento de competencias entre el poder central y las
autoridades regionales o locales; pues bien, la mayoria de los
autores distinguen cuatro sistemas de reparticion, que, jerar-
quizados de menos a mas, son: centralizacién, descentraliza-
cién, autonomia y federalismo. La diferencia entre estos diver-
sos sistemas es de grado, ya que, en el fondo, designan las
diversas modalidades del equilibrio entre la fuerza gubernamen-

(10) En una conferencia pronunciada en el Ateneo de Madrid el 15 de marzo
de 1900, don Cayetano Soler, Pbro., plantea el problema de la descentralizacién de
la que es apropagandista convencido», en esta intima conexién con los problemas

. politicos. Hasta el punto de que sus argumentos decisivos en pro de la descentra-
lizacién no se basan tanto en una enumeracién de sus intrinsecas ventajas. cuanto
en intentar demostrar su correspondéncia con las corrientes politicas, en su tiempo
prevalentes, sobre los fundamentos del Estado. Tres son —dice él— los axiomas
en que se fundamenta a si misma la escuela centralizadora: la tradicién liberal
centralista que arrancara de Cadiz, el pretendido constante criterio centralista de
la Revolucién francesa y el concepto que del Estado tiene el Derecho moderno.
Y precisamente su trabajo quiere demostrar: 1. Que segun el programa de las
Cortes de Cadiz, la centralizacién es doctrina antiliberal, ya que, por reaccién
contra la etapa borbdnica anterior, el objetivo primero «de aquellas célebres Cortes
fué, en lo administrativo, atajar la centralizaciéh que tenia al pais agarrotado y
reducido a la impotenciar. 2.© Que la descentralizacién estd admitida por la doctri-
na francesa posterior a la Revolucién, ya que, como decia Odilon Barrot, a lz
centralizacién habia que achacar el que tantas veces fuesen infringidos «derechos
tan pomposamente proclamados y jurados tan solemnementes. 3.0 Que la centrali-
zacion repugna al Derecho Natural, pues, como dice Royer-Collard, «la Municipa-
lidad es como la familia, anterior al Estado; la Politica la encuentra, pero no la
crear. De aqui la necesidad de admitir la existencia de una serie de derechos ante-
riores al Estado y «todo lo que no sea respetar tales derechos... es proceder contra
naturaleza y destruir organismos necesarios al bien del hombre».

(11) Quelques aspects du probléme de la décentralisation, en Mélanges Paui
Negulesco. Bucarest, 1935, pags. 561 y ss.
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tal centralizadora y la tendencia democratica descentralizadora.
Pero lo que no se puede afirmar —continda Peter— es que
estos cuatro sistemas estén acordes, segun el orden enunciado,
con una democratizacién creciente, como quieren algunos au-
tores. ' :

2.—Todo esto podria inducirnos a la creencia de que, en rea-
lidad, la centralizacién y descentralizacién son problemas poli-
ticos. Lo cual nos exigiria explicar por qué estamos tratando
aqui precisamente de una descentralizacidén edministrativa. Y es
que Gnicamente cabe lograr una solucidn si partimos de las pre-
misas siguientes: 1.* Que como dos fenémenos distintos que se
apoyan en diversos supuestos, hay que separar la descentraliza-
ciéon administrativa y la descentralizacién politica; 2.* Que, no
obstante lo anterior, la descentralizacién administrativa ofrece
un aspecto politico.

a) En .efecto, la descentralizacién politica y su sistema
opuesto, la centralizacién, se refieren a un supuesto distinto del
que resuelve la descentralizacién administrativa. Se refiere la pri-
mera al grado de unidad politica que se haya realizado en un
determinado Estado, equiparindose normalmente la descentra-
lizacién politica con el federalismo. Se trata, pues, de un tipo
de descentralizaciéon que, en su maxima realizacién, afecta a
todos los poderes del Estado, legislativo, ejecutivo y judicial.
Asi como un Estado que ha conseguido politicamente la mixi-
ma centralizacién recibe el nombre de Estado unitario, el fend-
meno de la descentralizacién politica ha de ser considerado so-
bre la realidad histérica del Estado federal, o en un momento
de 1a vida del unitario, en que tal unidad no se ha logrado atn.

M. E. Dimock y O. Dimock, analizando la realidad de un
Estado federal, los Estados Unidos de Norteamérica, definen
el federalismo como «un plan mediante el cual una serie de Es-
tados contiguos se asocian entre si bajo un gobierno central
comiun, al que dotan de una parte de poder, al mismo tiempo
que retienen para si otra parte de autoridad y jurisdiccién» (12).

(12) Dimock anp Dimock: American Government in action. New York, 1946,
pagina 123.
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Lo que mas resalta en esta definicién es la referencia qﬁe se
hace al origen de esta forma de Estado: una especie de pacto
entre antiguos Estados independientes y distintos, pacto que
contiene las condiciones de vida de la nueva entidad creada.
Y, claro, estas condiciones representan una forma de descen-
tralizacién politica.

Por contraste con lo anterior, «gobierno unitario es aquel
en que existe un monopolio de la autoridad legal por la nacién,
y en el que las subdivisiones politicas son tratadas como uni-
dades separadas mds bien por conveniencias administrativasn.
Es interesante subrayar esto ultimo, porque supone un recono-
cimiento de algo que explicaremos mas adelante: que el plan-
teamiento de la descentralizacién como cuestidon estrictamente
administrativa, supone resuelto el problema anterior de la uni-
dad o descentralizacién politicas.

Definidos los dos tipos politicamente extremos que represen-
tan el Estado federal, de un lado, y el Estado unitario, de otro,
puede concebirse facilmente la centralizacién como aquella ten-
dencia que supone la transformacién del primer tipo en el se-
gundo; el concepto opuesto corresponderia a la descentraliza-
ciéon politica. Se trata, pues, de un fenémeno de dinamismo
politico que se consigue mediante «la traslacién de la autoridad
de gobierno desde las unidades o miembros inferiores a los mas
elevados, con la tendencia de lograr el maximo poder» (13). La
trayectoria opuesta supone la descentralizacion, similar a lo’ que
en la doctrina anglosajona se conoce con el nombre de «devo-
luciénn». .

Se comprendera que la centralizacion y descentralizacién po-
liticas que en las lineas anteriores dejamos perfiladas, se distn-
guen claramente de la puramente administrativa. Esta Gltima
responde al punto de vista administrativo desde el que cabe plan-
tear la cuestibn y que en definitiva contesta a la siguiente
interrogante: ; qué sistema es maés eficaz y conveniente para lo-
grar una buena organizacién de la Administracior publica, el
centralizador o el descentralizador? Y al contestar a esta pre-

(13) Op. cit., pag. 124.
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gunta pasariamos revista a una serie de tipos que van desde lo
que se conoce en Derecho Administrativo con el nombre de
«descentralizaciéon organican, a base de reconocimiento de per-
sonalidad y esfera propia de accién a entidades territoriales e
institucionales, hasta la mera «desconcentraciénn, que se reduce
a una delegaciéon de atribuciones de los 6rganos centrales en
los locales, en sus delegados (14).

-b) Pero la separacién que acabamos de llevar a efecto no
excluye el que sea dable descubrir, dentro ya de la descentrali-
zacion «administrativa», un aspecto politico. Y ademads, y esto
ocurre en general con todo problema que se refiera a la activi-
dad de la Administracién publica, hay otros varios aspectos.
Es fundamentalmente Presutti (15) quien ha puesto de relieve
los diversos puntos de vista desde los que cabe considerar un
mismo fendémeno debido a la actividad de la Administraciéon
publica. Puede la relaciéon examinada ser siempre la misma, y
sin embargo la «perspectiva» nos la va a encuadrar en una dis-
ciplina determinada. Por eso, cuando Segismundo Royo Villa-
nova distingue entre Ciencia de la Administracion y Derecho
Administrativo subraya con insistencia que no es el objeto, sino
el punto de vista que adoptemos el que nos faculta a hablar de
dos ciencias independientes. ‘

3.—La aplicacién de lo anterior al problema de la descentra-
lizacién es perfectamente licita. Cabe estudiar las ventajas e in-
convenientes que ofrece un sistema administrativamente centra-
lizado o descentralizado; y en este caso habremos de resolver
con criterios que pertenecen a la Ciencia de la Administracién
o a la Politica administrativa. Cabe un estudio juridico de la
descentralizacion, que tenderia a configurar la situacién juridica
de los entes u organismos descentralizados y los vinculos juri-
dicos que les unen a la Administraciéon Central ; estudio que nos’
situaria en el terreno del Derecho.

. Cabe también, y es lo que nosotros haremos, plantear y re-

(14) GascOn Y Marin: Tratado de D. Ad., 1941, t. I, pag. 461.
(15) Principii fondamentali di Scienza dell’ Amministrazione. Milano, 1903, pa-
ginas 2 y 3.
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solver la cuestién en el ambito de una disciplina determinada,
el Derecho Administrativo, que en su propia denominacién in-
cluye los dos anteriores puntos de vista. Mas tarde intentare-
mos demostrar como la consideracién juridico-administrativa de
la descentralizacién ha de construirse necesariamente en fun-
ciéon de un concepto, la competencia, que representa la supera-
cion dialéctica de la separacion entre lo juridico y lo puramente
administrativo. . Mediante la competencia €l problema adminis-
trativo de la organizacién va a pasar a ser un problema juridi-
co, o, por mejor decir, un problema juridico-administrativo (16).

Es posible por tanto el punto de vista politico de la descen-
tralizacién administrativa, mediante el que se trata de hallar la
relacion en que nuestro problema se encuentra con el de la to-
tal concepciéon del Estado, y las influencias que la forma politica
(expresion en la que incluimos tanto 1a forma de Estado como
la forma de Gobierno) ejercen sobre él (17).

Es incuestionable, pues, esta influencia. La existencia de

(16) Vid. De Vaulgs: Teoria giuridica dell’Organizzazione dello Stato. Pa-
dova, 1931.

(17) Las influencias a que aludimos con motivo del problema de la descentrali-
zacién no son mas que un aspecto de ‘las corrientes politicas que, innegablemente,
se observan en todos los problemas de la Administracién en general. Reinhard
Hohn (en Das Auslindische Verwaltungsrecht der Gegenwant, Berlin, 1940) co-
mienza su trabajo con estas palabras: «La Administracién jamis puede ser conside-

.rada, ni en su esencia, ni en su contenido, ni en su situacién, como tampoco en
su Derecho, como un conjunto independiente. Ella depende en sus principios fun-
damentales de la concepcién del Estado, o sea, de la ideologia que el total de la
vida piblica determinas. :

Lo cual, aunque dicho de esta forma pueda parecer demasiado radical, no quiere
decir sino que la Administracién forma parte de la vida piblica del Estado, y que
el Derecho Administrativo es, como tal, una rama del Derecho publico. Y en
ninguno de los dos casos (Administracién, Derecho) ha sido empleado al azar el
calificativo de publico. De esta forma, la influencia ideolégico-politica en el campo
del Derecho Administrativo nos viene probada histéricamente con el hecho de que
a diversas corrientes corresponden diversos sistemas administrativos. Hohn trata
de demostrar como la- Administraciéon en Alemania, Francia e Italia es producto y
tiene su origen en la época del Estado absoluto.

En cambio, fundamentos histdricos diferentes, como nos prueban el caso inglés
y americano, dan por resultado el peculiar sistema administrativo anglosajoén. Fi-
nalmente, las nuevas corrientes antiliberales que informaron el Derecho politico de
Italia y Alemania de los dltimos tiempos, plasmaron las Administraciones fascista
¥ nacionalsocialista.
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ciertas corrientes filosofico-politicas influye, y la Historia nos
lo prueba en la organizaciéon administrativa. Pero este dato no
implica la negaciéon de la posibilidad de la existencia de una
centralizacién politica con un régimen de descentralizacién ad-
ministrativa.

Lo que si ocurre es que para resolver este ultimo problema
tiene que estar resuelto el anterior. Es decir, un pais puede re-
solver positiva o negativamente la cuestién vital de su unidad
politica. En cualquiera de ambas soluciones cabe plantearse con
independencia el problema de la centralizaciéon o descentraliza-
cion; pero, indudablemente, la actualizacién de este segundo
exige una solucién del primero.

Por eso Girola desde las primeras paginas de su obra (18)
tiene que reconocer la precedencia de lo politico en el sentido
a que aludimos. Antes de que Italia fuese una monarquia unita-
ria politicamente, no podia hablarse de centralizacién o descen-
tralizaciéon administrativa italiana (en todo caso, sélo con refe-
rencia a cada uno de los Estados particulares). Sélo cuando la
unidad politica fué un hecho tomaron aquellos términos un
ropaje administrativo.

Para comprender entonces el por qué de la posible confusién
a que en muchas obras se llega, entre la descentralizacién poli-
tica y el aspecto politico que ofrece la descentralizacién admi-
nistrativa, nos permitiremos, a modo de bosquejo, una serie de
consideraciones histdricas.

' Pensemos que, primordialmente, la cuestién de la centrali-
zacién y descentralizacidon se ha identificado con la de las rela-
ciones entre el Municipio y el Estado. Hoy dia, ei Municipio
tiene la consideracién de una circunscripcion administrativa en
el territorio del Estado, pero recordemos que, histéricamente,
tales relaciones se nos ofrecen en sus comienzos como politicas.

La confusién Ciudad-Estado nos va a evitar, en los prime-
tos tiempos, todo planteamiento del problema. Pero cuando este
mundo se va ampliando y nuevas ciudades comienzan a formar
parte de él, tales ciudades entran en su orbita con una preten-

(18) C. GiroLa: Teoria del Decentramento amministrativo. Torino, 1929.

17 _ 2

REVL-1948, nim. 37. GARRIDO FALLA, FERNANDO. ADMINISTRACION INDIRECTA DEL ESTADO...



REVL-1948, nim. 37. GARRIDO FALLA, FERNANDO. ADMINISTRACION INDIRECTA DEL ESTADO...

sién de poder. Donde quiera que se enfrentan varios poderes
se produce una lucha, mas o menos clara o encubierta, para al-
canzar la supremacia. Y este es también el sino de los poderes
municipal y estatal.

En el prologo que pone Posada a la traduccién espafiola de
la obra de Rowe (19) hace resaltar, influido por consideraciones
Je esta especie, como el caricter politico de los problemas mu-
nicipales se impone inevitablemente; es imposible explicar 1la
estructura de un Estado sin considerar en él la posicion del
Municipio. Cada dia, afirma Posada, estamos mas lejos de aque-
lla diferenciacién superficial entre lo politico y lo administrati-
vo merced a la cual se estimaba que la Administracién era una
simple dependencia subordinada por completo al empuje y di-
reccién politica concentrada en el Poder ejecutivo (20).

Refiriéndose también a este fondo politico, constitucional si
se quiere, de las.relaciones entre el Municipio y el Estado, dice
el propio Rowe en la obra ya citada, comparando los Munici-
pios americanos con los europeos: Los Municipios europeos
no tienen derechos frente a los Gobiernos de los Estados. Estan
sujetos a la voluntad sin restricciones de las autoridades cen-
trales. Sefiala como en Francia el movimiento hacia la descen-
tralizacién no supone mas que un reconocimiento estatal de
las ventajas de este sistema, mientras que en los Estados Uni-

" dos, por el contrario, se tiene la creencia de que, segiin las res-
tricciones constitucionales, se puede obligar a la legislatura del
Estado a atenerse a una politica de no intervencién en los asun-
tos interiores municipales (21).

Un argumento mas a favor de la consideracion politica del
preblema de la situacion del Municipio en el Estado se puede
extraer del examen de las Constituciones de los diferentes pai-
ses. La declaracién de mas importancia que respecto al Muni-
cipio puede contener una ley constitucional es precisamente la
que se refiere a su situacion frente al Poder central.

(19) El gobierno de lo ciudad y sus problemas. Madrid, 1914.

(20) Agerca de este punto puede consultarse nuestro trabajo Sobre ¢l concep-
to de Administracién local en la «Rev. Est. de la Vida L.ocaly, ntim. 31, 1947.

(21) Op. cit., pag. 140.
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Come sefiala Jordana de Pozas (22), «la leccién que obtene-
mos del estudio de las Constituciones europeas en este punto
nos ensefia que, contra lo que algunos pudieran creer, el prin-
cipio de la autonomia local se ha elevado a la categoria de un
apotegma politico» (23).

Este aspecto que es innegable y que por nadie ha sido desco-
nocido hace, sin embargo, que al llegar a este punto comien-
cen las divergencias entre los distintos autores. Por eso hay
quienes, como Azcarate (24) y Gil Robles (25), se dejan llevar
tan extraordinariamente por €l que solo resaltan en la descen-
tralizacién administrativa el fenomeno politico. '

Teniendo en cuenta esto y cuanto con anterioridad dejamos
dicho, trataremos de concretar nuestra postura con relacién a
todos los puntos debatidos: ‘

A) Existe una descentralizacién politica como cosa distin-
ta a la descentralizacidon administrativa. Referimos aquélla a la
cuestion de 1a unidad politica del Estado, y no aceptamos la
tesis de Girola (26) por cuanto la mayor o menor participacién
del administrado en la Administracién local no es sino el pro-
cedimiento para llevar a cabo la implantacién de un régimen de
descentralizacion administrativa. Consecuencia de esto serd tam-
bién el que estimemos falsa la posiciéon de Girola de negar que
«la preexistencia en el Estado de una de las dos forma pueda
favorecer el surgir de la otra, en cuanto ambas son totalmente

(22) El Municipio en las Constituciones europeas vigentes. Madrid, 1930, pag. 11.

(23) También el Anteproyecto de Fuero de los Espafioles que redactara el Ins-
tituto de Estudios Politicos recogia en su art. 23 que «El Municipio y las demas
entidades territoriales con personalidad juridica tienen derecho a administrar sus
intereses peculiares mediante 6rganos propiosr.

(24) E! Selfgovernment y la Monarquia doctrinarie. Madrid, 1877. En el capitu-
Yo VI llega a la conclusién de que la centralizacién es incompatible con la libertad
de los pueblos.

(25) Tratado de Derecho politico, t. 11, Salamanca, 1902. Niega la existencia
de una centralizacién o descentralizacién administrativa, no pudiéndose dar mas
que el sentido politico ya que el sujeto pasivo a que afectan es la nacién (pig. 192).

(26) Para Girola la cuestién de los Estados compuestos (Stato di Stati) no tiene
nada que ver con la descentralizacién politica. Esta se da en el Estado unitario y
se refiere a la participacién del ciudadano en la vida del Estado.
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independientes» (27). Nos remitimos en este punto a cuanto ya
dejamos dicho y a la opinién, también citada, de Hohn.

Si, pues, identificamos el problema de la descentralizacién
politica con el de la falta de unidad politica del Estado, es 16-
gico que sea en este campo, y nunca en el propio de la descen-
tralizacion administrativa, donde se deba debatir lo relativo a
un posible reconocimiento de la «soberania» de entes descen-
tralizados. Es, por tanto, esta una cuestién previa al problema
de la centralizacién o descentralizacion administrativa, Nosotros
hemos de partir de un momento posterior. Cuando comenza-
mos nuestro estudio, suponemos que ha sido ya resuelto, y de
-modo negativo, lo relativo a si existe un conflicto de sobera-
nias entre el Estado y estos pretendidos entes descentralizados
que sometemos a nuestrz consideracidn.

B) Sefialdbamos con anterioridad las diversas cuestiones
que sobre la ya delimitada descentralizacién administrativa ca-
bia plantear. En razén a los distintos puntos de vista que se
adopten en este estudio, dichas cuestiones perteneceran:

a) A la Politica administrativa. La Politica administrativa
plantea la conveniencia de la centralizacién o descentralizacién
en orden a la situacién general y a las -corrientes dominantes
sobre la total estructura y organizacién del Estado. Los crite-
rios que la regulan nos vienen dados desde fuera, si nos coloca-
mos en el punto de vista estrictamente administrativo. En esto
se diferencia de los criterios de conveniencia que maneja la
Ciencia de la Administraciéon, como mas adelante veremos. Los
criterios de la Politica administrativa constituyen en definitiva
el punto de vista politico de la descentralizacién administrativa
a que nos hemos venido repetidamente refiriéndo.

Plantean la cuestion desde este punto de vista aquellos auto-
res que consideran que la descentralizacién acrece las liberta-
des individuales (28), o que mediante la centralizacién se pue-
den corregir las nuevas desviaciones de la libertad (29), o

@7 Op cit., pag. 58.
(28) BerTEELEMY: Traité élémentsire de Dr. Ad., 1930, pags. 115 y ss.
(29) Hauriou: Prefacio a la 9.2 ed. de su Précis de Dr. Pub. et Ad., 1919.
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aquellos que recuerdan la frase de Dupont-White: «Es la cen-
tralizacién la que hace tiempo ha cubierto Francia de escuelas
primarias y caminos vecinales» (30).

La mayoria de la literatura polémica, bastante considerable,
acerca de la descentralizacion gira fundamentalmente en torno
a este problema de politica administrativa. En este sentido pue-
de citarse la ya comentada conferencia de D. Cayetano Soler;
la ardorosa defensa que bajo el pseudéonimo de Timoén hace de
la centralizacion Mr. de Cormenin (31), que puede resumirse
en el siguiente axioma: a su centralizacion debe la Francia el
ser llamada la gran nacién; o los alegatos descentralizadores
de Sanchez de Toca (32). ‘ :

b) A la Ciencia de la Administracién. También la Ciencia
de la Administracién, como la Politica administrativa, maneja
el criterio de la conveniencia. A pesar de esto y a pesar de la
frecuente identificaciéon que la doctrina alemana ha realizado
entre la Verwaltungspolitik y la Verwaltungslehre, hemos crei-
do conveniente la diferenciacion. Porque los criterios que van
a justificar ahora la «conveniencia» y «oportunidad», son dis-
tintos de los anteriores. Los de la Politica administrativa, ya
lo deciamos, son externos vy nos vienen dados desde fuera; és-
tos, en cambio, son estrictamente administrativos: lo que aho-
ra vamos a tener en cuenta para declarar la centralizaciéon o
la descentralizacion administrativamente conveniente es la ma-

- yor perfeccion de la organizacion administrativa y el mejor fun-
cionamiento de los servicios puiblicos. Es el punto de vista
técnico-administrativo el que consagramos. No podemos, por
tanto, estar de acuerdo con Girola cuando, combatiendo la tesis
de Marchi, afirma: «No es posible a nuestro juicio reducir el
instituto de la descentralizacién administrativa a una nocién de-

(30) M. DEnD1AS: Le Gosvernement local. La Centralisation ¢t la Décentralisa-
tion. Paris, 1930, pag. 213.

(31) De la centralizacién, trad. espafiola de 1844,

(82) - Regionalismo, Municipalismo, Centralizacién. Madrid, 1921. Si la finali-
dad que ha de lograrse —se pregunta S. de Toca— es la de una Patria mayor,
ése ha conseguido esto con la centralizacion? Y al contestar negativamente, jno
cabria pensar que {o lograse una descentralizacién regionalista mejor encauzada?
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oportunidad y conveniencia, nocion que perteneceria asi a la
Politica administrativa» (33).

Razones que presuponen este punto de v1sta que ahora tra-
tamos, han sido frecuentemente empleadas por la literatura ad-
ministrativista. Como fundamento de una organizaciéon perfecta
ha considerado Cormenin la centralizacién en aquella su grafica
frase: «En el mismo instante, el Gobierno quiere, el Ministro
da la orden, el Prefecto la transmite, el Alcalde la ejecuta, los
regimientos marchan, las escuadras se adelantan, la alarma sue-
na, el cafién retumba y la Francia esta en pie!» (34).

La generalidad de los tratadistas de Derecho Administrativo
plantean también las ventajas e inconvenientes de los sistemas
centralizador. y descentralizador. empleando criterios estrlctamen—
te administrativos.

¢) Al Derecho. Son miltiples las cuestiones que la descen-
tralizaciéon plantea a la consideracién del jurista. Hauriou en -
un trabajo de sus primeros tiempos (35) sefialaba que desde el
punto de vista del Derecho, la descentralizacién se caracteriza
porque «el Estado se resuelve en un cierto niimero de personas
administrativas que gozan de los derechos del Poder piiblico y
que aseguran el funcionamiento de los servicios ptblicos ejer-
ciendo estos derechos, esto es, realizando actos de Administra-
cién». En cambio, y también desde el punto de vista juridico,
«da centralizacion... es una manera de ser el Estado consisten-
te en que sbélo éste constituye una personalidad con derechos
de Poder piblicon.

Admitida la existencia de esta pluralidad de personas juri-
dicas publicas, primera consecuencia de un régimen descentra-
lizador, cabe preguntarse también cuales sean los derechos de
estas personas juridicas frente al Estado, cuiles sean sus obli-
gaciones y como el Estado toma sus medidas para que éstas
sean cumplidas. Habremos por tanto de examinar las siguien-
tes cuestiones:

(83) Girora: Op. cit., pag. 105.
(34) Op. cit., pag. 21.
(85) Etude sur la décentralisation. Paris, 1892, pag. 87 y ss.
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’

a’y Cuestion de ia personalidad.—Exceptuado el caso de .a
liamada «desconcentracion», la descentralizacion supone, en efec-
to, la existencia de otras personas morales publicas dentro de!
ambito del Estado. La personificacion puede referirse a entes
territoriales o a entes institucionales; en el primer caso, nos
estamos refiriendo a la llamada descentralizacién organica; en
el segundo, a la descentralizaciéon por servicios.

El problema se plantea al pensar si esta personalidad juridi-
ca es concedida graciosamente por el Estado, o si se trata de
una cualidad inherente a tales entidades, que al Estado no cabe
mas que reconocer. .

La solucién varia segtin los casos. Cuando se trata de la des-
centralizacién por servicios; cuando conviene, como dice Ber-
-thélemy, que la personalidad moral se multiplique extendién-
dose a nuevos sujetos que en adelante tendran capacidad para
adquirir, enajenar, etc., entonces esa persona juridica no nace
hasta que asi lo ha querido el Estado.

Si pasamos ahora a considerar las entidades territoriales,
veremos que hay algunas, como la Provincia en Espafia, que
nacieran por obra y gracia del legislador; pero que hay otras
cuyo origen se ha venido considerando como anterior al Esta-,
do y de cuya existencia no han necesitado por tanto para na-
cer. Por oposicién a las de creacién legal, se dice de éstas que
son entidades «naturales».. Son personalidades cuya vestidura
juridica se ve obligado a conceder el Estado en vista de su na-
tural existencia. ’

_E! Estatuto Municipal, la Ley de 1935 y la Ley de Bases
de 17 de julio de 1945, recogen esta orientacién en lo que toca
al Municipio en Espafia (36). Incluso el hecho de que algunas
deé estas razones hayan sido barajadas en Espafia unidas a cier-
tas tendencias politicas (aunque también hemos de pensar en
el hecho de que ‘esta consideracion del Municipio ha sido deno-
minador comtin de partidos politicos de opuestas tendencias),
no ha sido ébice para que tal consagracién fuese recogida en

(36) Vid. nuestra Comunicacién al Congreso para el Progreso de las Clencias
celebrado en San Sebastiin en abril de 1947.
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el ultimo de los textos legales citados de caracter claramente
centralizador.

En cuanto a la concesion de personalidad juridica a servicios
descentralizados, a establecimientos publicos, piénsese en las
leyes creadoras de las Juntas de Obras de Puertos, Junta del
Canal Imperial de Aragén, Instituto de Reformas Sociales, Ins-
tituto Nacional de Previsién, etc., etc. (37).

Con posterioridad a nuestra guerra civil, el aumento de las
funciones administrativas da lugar al nacimiento de numerosos
entes con personalidad juridica propia que contintian el incre-
mento de la tendencia descentralizadora. Pueden citarse: el
Instituto Nacional de Colonizacién, Instituto de Crédito para
la Reconstruccién Nacional, Instituto Nacional de Industria,
Servicio Nacional del Trigo, etc.

Ademas, el reconocimiento de personalidad juridica y pro-
pia esfera de competencia a los diversos sindicatos, podria dar
lugar al estudio de lo que Royo ha llamado «descentralizacion
econémicanr.

Incluso se ha llegado a pensar que la multiplicacion de estas
personalidades dentro del Estado podria suponer un peligro
para su unidad, y de esta preocupaciéon se hace eco la Ley
de 5 de noviembre de 1940, segun la cual el Ministro de Ha-
cienda propondra al Consejo de Ministros':

1) Los organismos cuyo régimen convenga modificar.

2) Los organismos que deban continuar con su régimen
anterior. ,

3) Un proyecto de Ley regulando el régimen de fiscaliza-
cién y control de tales organismos.

En cuanto a todo proyecto de Ley en que se confieran nue-
vas personalidades dotadas de autonomia financiera, deberia
presentarse al Consejo de Ministros acompafiado de un dicta-
men del Ministro de Hacienda (3R).

b") Cuestion de los derechos piblicos subjetivos.—La exis-

(37) Para una resefia legislativa, consiiltese Rovo ViLLANoVA: Elementos de -
Derecho Administrativo. Valladolid, 1943, t. I, pigs. 285 y ss.

(88) No debe extrafiarnos el procedimiento legislativo que aqui se descubre,
dada la fecha de la Ley, anterior a la creacién de las Cortes.
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tencia de entidades de caricter natural dotadas de personalidad
juridica, trae inmediatamente sobre el tapete la cuestion que
ahora planteamos. ;Existe en realidad en estas entidades un
derecho a la autonomia administrativa ?

La respuesta afirmativa nos la da Gil Robles considerando
la autarquia como «un derecho de propio e inmediato gobierno
que tiene toda sociedad, como toda persona, en virtud de su per-
sonalidad e independencia, y en proporciéon de la capacidad per-
sonal y de la entidad y cuantia de los bienes que posee» (39).
Afadamos también cémo.para Gil Robles no existe diferencia
entre los vocablos ~descentralizacién, autonomia y autar-
quia (40). ‘ ‘

Desde un punto de vista juridico, conceptiia Biihler la auto-
‘administracién como un derecho. Parece a primera vista—dice—
como si s6lo consistiese en una actividad, pero esta actividad se
ejerce en un determinado ‘territorio por medio de leyes o nor-
mas, lo cual produce como consecuencia que estas entidades
administrativas de derecho piiblico posean un derecho. Esto
significa que ellas, frente al Estado, tienen una pretension:
desarrollar su actividad ptblica. Biihler determina, pues, este
derecho como un derecho publico subjetivo, como un derecho a
la omisién de la intervencién estatal (41). '

No es esta inicamente una cuestion tedrica ya que el reco-’
nocimiento de tales derechos subjetivos ha plasmado, en oca-
siones, en textos legales positivos. Como ejemplo, bastenos ci-
tar el art. 127 de la Constitucion de Weimar de 1919: «Los
Municipios y las Mancomunidades municipales tienen el dere-
cho de regirse autonémicamente dentro de los limites de 1a ley».

En realidad esto no significa sino la extensién a persona-
lidades colectivas de una reciente conquista de la persona indi-

(89) Ob. cit., pag. 5.

(40) Ya sefialibamos con anterioridad, ¢cémo para Gil Robles no existe tam-
poco motivo de distincién entre la descentralizacién politica y la administrativa.
Solo la concepcion socialista ha hecho posible esta dltima, en cuyo icaso no puede
hablarse de un organismo desconcentrado como titular al derecho de personalidad.
(0p. cit., pag. 195.)

(41) Sobre la idea de Biihler construye esta tesis Hans Peters en Grenzen der
kommunalen Selbstverwaltung in Preussen. Berlin, 1926, pag. 41. ’
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vidual. Fué la Revolucion francesa la que consagré juridica-
mente los derechos del individuo frente al Estado. Toda Ia
primera mitad del siglo xix corrié bajo el imperio indiscutido
. de las doctrinas que tomaban por fundamento una tal base.
Iba a ser la obra de Gerber, «Ueber offentlichen Rechten, apa-
recida en 1852, la que sentase un precedente de divisién. Desde
entonces, el campo juridico quedd dividido en dos grupos: e!
de los que mantenian Ja existencia de derechos publicos en el in-
dividuo, innatos en él, con independencia del Estado, y el de los
que negaban la existencia de derechos subjetivos en el campo
publico que no fuesen los pertenecientes al Estado. De todas
formas, la obra de Gerber no es mas que una reaccién a cier-
tas exageraciones de la doctrina dominante; pero, ni de ella,
ni de la posteriormente publicada, «Grundziige des deutschen -
Staatsrecht», puede deducirse la negacidn de tales derechos (42).
Posteriormente, los ataques a la doctrina del derecho subjeti-
vo publico se han producido desde campos ideoldgicamente
muy diversos. O bien han sido la consecuencia de una con-
cepcién renovadora del Derecho que ha tratado de prescindir
de tales conceptos juridicos, pudiéndose citar como ejemplos
a Duguit y Kelsen, o bien forman parte de una doctrina cuya
ultima «ratio» es la construccion de un Estado de tipo autori-
tario que no puede coordinarse con la existencia de derechos
frente a él. Personificaron esta tendencia Kottgen, Kollreutter,
Maunz, Larenz, etc. (43).

(42) Sant1 RoMANO: La teoric dei diritti pubblici subbietivi, en el «Primo
Tratt. comp. de Dir. Amm.», de Orlando, t. 1. pags. 113 y ss. |

(43) Hasta tal punto era evidente que la nocién de los derechos publicos subje-
tivos habia quedado desplazada de la legislacién nacionalsocialista, que Kollreutter
se apresura a combatir la duda que pudiese haber planteado el art. 142 de la Ley
nazi de funcionarios. Porque en realidad dicho articulo no concede derechos sub-
jetivos, sino que tnicamente asegura la reclamacién juridico-patrimonial del fun-
cionario publico (Deutsche Verwsitungsrecht, 1938, pag. 19). Si una proteccion
de los derechos piiblicos subjetivos s6lo puede darse alli donde tales derechos sean
reconocidos, y los derechos fundamentales de ese tipo eran desconocidos al régi-
men nacionalsocialista, no puede negarse sin embargo que existia una cierta in-
dependencia del particular frente a la Administracién. Lo que ocurre es que se
alteré el planteamiento total del problema. Maunz llegé a decir: c«Ciertamente
que nos encontramos, podemos estar seguros, ante el mismo edificio con tejado
nuevon (Newe Grundlogen des Verwaltungsrecht, 1934, pag. 28).
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Es presumibie !la consecuencia que la crisis de la concepcion
del derecho subjetivo habia de tener en la legislacién positiva.
Tal era el caso de la Ley municipal alemana (D. G. O.) de 1935,
como de las sucesivas reformas italianas que dieron por resul-
tado el Texto Unico de 1934.

Si tenemos en cuenta los actuales textos positivos espafio-
. les, es insostenible la existencia de un derecho publico subjeti-
vo a la autoadministracién del que fuesen titulares los distintos
entes descentralizados. En primer lugar, porque, en cuanto se
refiere a las entidades territoriales, son muy tenues y ligeras
las notas descentralizadoras que presentan; y por lo que res-
pecta a los establecimientos ptublicos con personalidad juridica,
tal derecho no tiene cabida dentro de la concepciéon a que da
lugar la llamada descentralizacién funcional.

Ahora bien, sentemos que la afirmacidén anterior tinicamen-
+ te presenta una exigencia: la de que tal cuestién, seglin nues-
tro ordenamiento, no debe ser planteada dentro del campo del
Derecho publico general. Pero hemos de decir también que es
muy licito admitir que, ya dentro de los limites del Derecho Ad-
ministrativo, ostentan los entes descentralizados un cierto de-
recho a desarrollar 1a funcién que por ley le ha sido asignada
como de su competencia, y que, ademas, pueden estos organis-
mos ser parte contenciosa frente al Estado, titulares por tanto
de derechos.
¢’) Cuestion de la tutela.—No hay que perder de vista que
las entidades descentralizadas realizan una funcién de la que,
en tltimo término, no debe desentenderse en absoluto el Esta-
do. Esto encaja perfectamente dentro de la concepcién de la
Administracién directa e indirecta del Estado que aqui venimos
manteniendo. La descentralizacion —deciamos— no significa
otra cosa sino el aumento en la esfera de competencia de la
Administracion indirecta del Estado. Ahora bien, si, aunque in-
directamente, esta Administracién la referimos al Estado, el
problema que se nos plantea ahora es el de su enlace con la
Administracién directa del Estado. Se tratard de determinar los
medios juridicos de control de que el Estado disponga para
cuanto concierne a la realizacidon de los fines encomendados y
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propios de las entidades descentralizadas. Estos son los proble-
mas propios de la tutela, que ya tendremos ocasién de examinasi.

d) Al Derecho Administrativo en sentido estricto. Decia-
mos que el criterio administrativo estudiaba el problema de la
centralizacién y descentralizaciéon en orden a la perfeccion de
la organizacién administrativa y al buen funcionamiento de los
servicios ptublicos. Cabe ademds realizar una conjuncién de am-
bos puntos de vista, administrativo y juridico. Y ella nos viene
dada admitiendo un concepto juridico en su esencia, pero apli-
cado a los problemas de la organizacién administrativa: la
competencia. Por ser un concepto juridico-administrativo nos ser-
vira de denominador comin para interpretar unitariamente cuan-
tas variantes de la descentralizacién administrativa puedan pre-
sentarse, desde la mera desconcentracion hasta la descentraliza-
cién organica. Unicamente una inteligente consideracién de la
«traslacién de competencias», y no otros conceptos como el de |
autarquia, personalidad juridica, etc., nos va a explicar en su esen-
cia un concepto dinamico cual es el de 1a descentralizacién admi-
nistrativa. Sobre estas ideas, pues, trataremos de construir el con-
cepto de descentralizacion que nos va a servir de base en el des-
arrollo del tema que nos estamos proponiendo.

FErRNANDO GARRIDO FALLA

Oficial Letrado de las Cortes.—
Ifrofesor de la Universidad.

(Continuara.)
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