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Administracién indirecta del F.stado

y descentralizaciéon funcional

(Continuacion)

4

B) El selfgovernment.—De todos los términos que en este
capitulo estamos examinando es el del «selfgovernment» el que
mas extensamente ha merecido el favor de la literatura juridi-
co-politica. Su internacionalizacién se debe, precisamente, a que,
siendo institucidon que rebasa los limites de la pura técnica ad-
ministrativa, se ha convertido en un concepto politico polémico,
frecuentemente utilizado como simbolo de todo un sistema (16).
Tiene este concepto un origen, que ni siquiera trata de disi-
mular cambiando de palabra al verterse a otros idiomas, ne-
tamente inglés. Lo que no obsta para que, siendo el fenomeno
Lritinico radicalmente distinto al que ha dado lugar’ al actual
régimen administrativo europeo, no se haya tenido en.cuenta

(16) V. en es‘e sentido la obra de D. GUMERSINDO DE AzCARATE, El Selfgo-.
vernment ¥y la Monarguis doctrinaria, Madrid, 1877. Ya Ru:z del Castillo ha se-
fialado entre nosotros cdmo causa asombro cue este principio del selfgovernment
haya sido invocado en el Continente con tan absoluto desconocimiento del clima
histérico en que ha prosperado y de las necesidades practicas que le han dado
vida. «El selfgovernment ha sido la consigni de las cesiones, no ya municipales,
sino_regionales. Ha servido de luz y modelo a los descubridores de las autono-
‘mias politicas. Y todo por haber desarraigado la institucidn del suelo en que bro-
té, por haber trasplantado el arbol con total desconocimiento de las leyes de su

. desarrollo y de las condiciones nutricias del suelo nativo». Y este fendémeno se
repite siempre con la importacién de instituciones politicas inglesas que, al que-
rterse arraiguen en el Continente, producen la oposicion entre lo biolégico y lo
mecanico, o entre el desarrollo histérico y la imposicién ortopédica (Estructurs
y funcion de las entidades locales, en «Rev. Est. Politicos», nim. 16, 1944, pa-
ginas 433 y 434).
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esta concrecion historica del concepto y se le haya generalizado
a sistemas de otros paises. Asi, el estudio de la descentralizacién
se ha visto a veces perturbado en su claridad originaria por la
interpolacién con consideraciones pertinentes al «selfgovern-
menty».

En este ultimo sentido, y desarraigandolo de su propio am-
biente, traté6 don Adolfo Posada de construir un concepto ge-
neral del «selfgovernment». Para explicar la nocién (17) que,
fundamentalmente, pertenece al campo de la filosofia, considera
tres clases de relaciones que pone de manifiesto toda entidad
sociolégico-politica: la relacién socioldgica (y en este sentido
la nocién se confunde con el problema de la substantividad de
las sociedades), la relacién juridica (relativa al problema de la
capacidad de la entidad) y la relacidén politica (unida a la idea
de soberania, que consideraba en crisis).

El supuesto de la relacidon socioldgica nos lo da, segiin Po-
sada, la existencia real de un nicleo social y éste es cosa que
nos viene dada por la Historia. En cuanto a la capacidad de la
entidad para regirse a si misma es idea que dimana de la propia
substantividad de la entidad. La nocién de capacidad se resume
en que el nucleo social puede pr-oducir su derecho, su norma,
manteniéndose dentro -del orden que esta norma establezca.

En tercer lugar, sefialibamos la. existencia de una relacién
politica. Esta se infiere de las dos anteriores y es como su con-
secuencia. Significa que el ente estd capacitado para actuar con
poder propio, con soberania, aunque no en el antiguo y absolu-
to significado de esta palabra, sino admitiendo en el concepto,
una diferencia de grados.

Pues bien, el concepto que unifica estos distintos grados de
poder es cabalmente el de «selfgovernment», que implica, den-
tro de un determinado territorio, las tres relaciones antes alu-
didas.

En el anterior estudio se formula, por asi decirlo, una teoria
general del «selfgovernment», pero se deja sin aclarar la reali-
dad especificamente histérica de este fendémeno. El olvidar e

’

(I7) En el cap. V de su Trat. Dcho. Adm., pags. 301 y ss.
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contenido socioldgico e histérico de las formas juridico-politi-
cas entrafia un error de método que no deja de producir sus con-
secuencias en el campo del Derecho ptblico.

También la obra de Michel Dendias sobre el gobierno lo-
cal (18) es claro ejemplo de la atraccién que el inglés ha produ-
cido y de la tendencia a construir sobre €l un «tipo ideal». Lo
cual puede ser una opinién tan respetable como cualquiera
otra si se tiene en cuenta el conjunto de circunstancias concre-
tas que han de rodear el transito del tipo ideal a un tipo empi-
rico. Pero también D’Alessio en sus «Istituzioni...» sefiala el
peligro que supone confundir el «selfgowernment» con concep-
tos como los de autarquia o descentralizacién, ya que aquel en-

- contrd su expresion en Inglaterra gracias a la existencia de una
rancia aristocracia dedicada al gobierno local contra la que, pre-
cisamente, se alzé en el Continente la Revolucidn francesa.

Si, pues, nosotros con nuestro estudio nos proponerhos una
exposicion de lo que sea auténticamente el «selfgovernment» y
sus relaciones con el problema de la descentralizacién, hemos
de acudir en primer lugar a la literatura que lo ha estudiado
como tal fendmeno inglés."

Se ha dicho que el «selfgovernment» es una manera propia
de realizarse la administracién o el gobierno local inglés. ¢ Qué
relacién existe entonces entre los dos términos ingleses utiliza-
dos «selfgovernment» y «local government»? Segun Has-
luck (19), el segundo de los citados no forma parte de la fraseo-
logia inglesa hasta la segunda mitad del siglo x1x. Pero una

(18) Le Gouvernement local. La centralisation et la décentralisation adminis-
tratives, 1930. En esta obra recoge y estudia cinco grupos de teorias relativas al
selfgovernment: 1.° En el que incluye a Gierke, Schaeffle y Gluth, para los
que el selfgovernment implica un derecho de las Corporaciones a administrar sus.
propios intereses ; 2.° Constituido por la teoria de R. Gneist que explica el selfgo-
vernment por la intervencién en la administracién tocal de funcionarios honorarios ;
‘8.0 Laband y Rosin, como derecho de administracién auténoma para satisfacer in-
tereses peculiares; 4.© Para Preuss el selfgovernment consiste en la homogeneidad
inmanente que debe existir entre el gobierno parlamentario y el gobierno de los
cuerpos locales; 5.0 Las teorias del selfgovernment activo y pasivo de J. Jellinek
v Hatschek. (Up. cit., pag. 60 y ss.)

(19) Local government in England, Cambridge, 1936, pag. 2.

.
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idea diferente —dice— esta detras de este término moderno. La
yuxtaposicién de las palabras «local» y «government» resulta
de la supresién de una tercera que anteriormente les servia de
enlace, «self». En Inglaterra se discutié antes sobre «local self-
government» que sobre «local government». Y la frase mas
larga se divulgd gracias a las obras de Toulmin Smith, escri-
tor de los primeros tiempos de la era victoriana que dedico
gran parte de sus esfuerzos a combatir los primeros sintomas
de una centralizacién que nunca habia conocido Inglaterra (20).
En cuanto al término mas corto (local government) comenzd
a usarse, al menos no de forma esporadica, a partir de un ar-
ticulo aparecido en The Times en 1856, si hemos de creer a
Hasluck.

La literatura aparecida en torno a la institucién inglesa del
selfgovernment se ha presentado, en sus manifestaciones fun-
damentales, en forma polémica a partir de las primeras inves-
tigaciones de R. Gneist. Y, en lo que se refiere a la construc-
cién doctrinal del propio concepto, no nos ha de extrafiar, dado
el caricter inglés, que se deban a profesores alemanes las prin-
cipales aportaciones. ~

Como acabamos de decir, la institucién es dada a conocer al
publico continental después de la primera mitad del siglo xIx,
gracias a los trabajos de Gneist. Un estudio de la constitucién
politica inglesa, obra de la Historia, le hace colocarse en el
unico angulo posible para comprender la cuestién. El selfgo-
vernment es el resultado de una serie de factores histéricos que
permiten el nacimiento de unos poderes locales fuertes frente
a la Corona, debiéndose, a su vez, considerar como fuente de
la libertad politica y de la libertad social que caracteriza la vida
inglesa. Tratando de definirlo, dice que «el selfgovernment es
en Inglaterra el gobierno de los distritos y municipios locales, se-
gun las leyes del pais, por medio de funciones honorificas ocu-
padas por las clases supgriores y medias, con la ayuda de im-
puestos municipales sobre la tierra... En una formula mas sim-
ple, el selfgovernment es la traslacion de las funciones del Es-

(20) Primeramente en su libro Government by Commisions illegal and perni-
cious, en 1849, y mis tarde en Local Selfgovernment and Centralization, en 1851.
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tado al Municipio, mediante el reparto proporcional de las fun-
ciones oficiales de la vida publica entre las diversas clases de
propietarios» (21).

Por otra parte, hay que afnadir cémo el selfgovernment en su
forma actual es también el resultado, en opinién de Gneits, de una
legislacion bien orientada. El Estado que surgié en Inglaterra
después de la Edad Media comenz$ a ser gobernado por le-
yes y no segun el arbitrio de las autoridades electivas o suje-
tas a nombramiento. Asi, y desde la época de los normandos,
Inglaterra fué regida por ordenanzas reales mas tarde recogidas
en leyes organicas con la cooperacién del Parlamento (22). Y
siendo el selfgovernment un gobierno «de acuerdo con la leyn,
‘no puede presentar ninguna funcién, ningin érgano, sin una
instancia superior reglada que controle la percepcidén y aplica-
<i6n legal de los impuestos, asi como la aplicacién de la autori-
dad del magistrado. Este sistema de control en que descansa el
selfgovernment unicamente estid en manos de los Tribunales su-
periores y de! Parlamento. Precisamente esto es lo que coloca
toda la Administracién interior del pais, la aplicacién de las le-
yes de derecho publico y el propio sentido de la constitucién na-
cional en un plano de completa independencia respecto del sis-
tema de Ministros temporeros (Her Majesty’s Government) y
la posibilidad de un gobierno legal por partidos parlamenta-
rios (23). '

El hecho de que la Constitucién inglesa, sin textos funda-
mentales escritos, esté tan intimamente ligada a la propia His-
toria, hecho admitido por el propio Gneist, pone de manifies-
to que una serie de fendmenos ocurridos en la sociedad poli‘ica
inglesa durante la segunda mitad del siglo x1x pueden signi-
ficar una nueva perspectiva en el estudio del selfgovernment. En
todo caso, ésta es la tesis que en.un libro aparecido al comien-
zo de este siglo intenta sostener el profesor de Viena J. Redlich.
En opinién de este autor, una singular combinacién de ciencia

(21) La Constitution communale de I'Anglaterre. Son histoire, son état ac-
tuel. Ou le Selfgovernment, trad. fr., 1870, t. V, pig. 269.

(22) Op. cit., pag. 278.

(23) 0p. cit., t. V, pag. 2TT.
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histérica y de prejuicio politico hizo creer a Gneist que la Cons-
titucion inglesa habia alcanzado su madurez en el siglo xvii y
que después se la debe considerar en estado de decadencia con
respecto a dicho momento de perfeccion. Admitiendo tal punto
de vista, era preciso criticar y considerar cada reforma como un
paso hacia la ruina (24). Sin embargo, la realidad muestra que
desde el siglo xvIIr el nivel social y econdmico de Inglaterra
se encuentra en marcha ascendente. ; Cémo compaginar este
perfeccionamiento con la decadencia de que habla Gneist? Este
es precisamente el objeto de la «Englische I.ocalverwaltung»
de José Redlich. '

El propio término «selfgovernment» tan grato a Gneist es
criticado por Redlich en cuanto al sentido con que lo utiliza. -
Para aquél, recuérdese el titulo de su obra citada, adquiere tal
amplitud que puede considerarse sinénima de «gobierno inglés»
o mas particularmente del sistema dominante durante el si-
glo xvirr, En tal sentido, afiade Redlich, jamas ha sido utiliza-
do el término por el Derecho inglés, ni en la literatura juridica
inglesa. Para estudiar, por tanto, la materia examinada por
Gneist, es preferible utilizar la expresidon «local government»
cuyo paralelo lo constituye en aleman «innere Verwaltung», o
le que en terminologia espafiola (de Posada, por ejemplo) sig-
nifica para nosotros la «Administracién interior o internan.

Durante varios siglos el rasgo caracteristico de la autoridad
publica en Inglaterra es que todas o casi todas las funciones
de «gobierno interior» (mantenimiento del orden, proteccién de
los ciudadanos y proteccion de los intereses comunes), son pre-
cisamente el contenido del gobierno local puro y simple. Este
se puede, pues, definir: «el cumpiimiento por los habitantes de
las localidades, o por sus representantes elegidos, de las fun-
ciones y poderes de que ellos han sido investidos por el legis-
lador, o que les pertenecen por derecho comun». El término
exacto es, pues, «gobierno local» y no selfgovernment (25). En
esta definicién se subraya la antitesis entre la funcién central

(24) Repricr: Le gouvernement local en Anglaterre, trad. fr., 1911, t. I,
paginas 2 y 3.
(25) RepricH: Op. cit., t. I, pag. 5.
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del Estado y la actividad local a cargo de los ciudadanos, pres-
crita por la ley. Las autoridades locales son, al propio tiempo,
subditos y administradores de la ley. El Parlamento no puede
dirigir la actividad administrativa de un distrito dado, si no es
a través de ellas.

En realidad la definiciéon de Redlich no difiere en lo esencial
(la administracién a cargo de los propios habitantes de las lo-
calidades) de la que, en su tiempo, formulara Gneist. La dife-
rencia estriba, y ésta es la razén de ser de la critica del prime-
ro de los autores citados, en la confusién entre el selfgovern-
ment y el «gobierno local» (local government) que realiza Gneist.
El selfgovernment es una cualidad, una manera de ser del gobier-
no inglés en muchos periodos de su historia. El que sea un prin-
cipio de organizacion politica que frecuentemente hemos de con-
templar triuntante, no significa que sea nota esencial del gobier-
no local inglés. Por ‘el contrario, «una antitesis fundamental entre
la centralizacién y descentralizaciéon auténoma se extiende a lo
largo de la historia del Gobierno inglés y su organizacién» (26).
Tan propias del gobierno local inglés son las instituciones locales
auténomas —verdadero apogeo del «selfgovernment»— del si-
glo xviri, cuanto la nueva administracion local inglesa, de sig-
no centralizador, que tiene sus origenes en la ley sobre régimen’
local de 1888. Lo que ocurre, como dice Jordana de Pozas, es
que del régimen local inglés se ha tenido frecuentemente una
idea equivocada y basada, las mas de las veces, en fuentes in-
directas (27).

La anteriormente citada obra de Gneist, que puede considerar-
se ya superada a comienzos de este siglo, puso de moda ante la
literatura juridico-politica los temas locales ingieses. La obra
de Redlich, no es ciertamente la finica. También la literatura
franco-belga esta representada con las monografias de Vauthier,
Le Gouvernement local de I’Anglaterre, y de Arminjon L’Ad-

(26) - ReDLICE: Op. y $. cit., pag. 22.

(27)° Para el examen de la evolucién y recientes tendencias en el régimen lo-
cal inglés, vid. Joroana DE Pozas, Tendencias europeas actuales del régimen local,
discurso leido con motivo de su recepcién en 'a Real Academia de Jurisprudencia
y Legisla}:ién el 19 de enero de 1948,
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ministration locale de I’Anglaterre, ambas aparecidas en 1895.
La primera, a juicio de Hatschek, muy bien escrita, aunque in-
seguramente y sin ningin gasto de técnica juridica, ya que es
meramente descriptiva, y la segunda, superficial e inatil (28).
La aportacidén inglesa, en la época que examinamos, estd prin-
cipalmente representada por comentarios mas o menos merito-
rios a la masa de la legislacién positiva. Junto a éstos, algtin
ensayo como el de Hobhouse, Local Government and local Ta-
xation in England and Wales, de 1894, y la obra sistematica del
americano M. R. Maltbie, English Local Govermment of to-
day, Nueva York, 1897. Por ultimo, y como contraste con el
paisaje’ de bello colorido que en su obra consigue Redlich, cita-
remos, siguiendo a Hatschek, el trabajo de von Meier publi-
cado en 1903 en la Enciclopedia juridica de Kohler.

Una aportaciéon fundamental para la recta comprensién del
gobierno local inglés y de su sistema administrativo viene re-
presentada por la notable obra de Hatschek, a que nos estamos
refiriendo, Englisches Staatsrecht, el segundo de cuyos dos vo-
luminosos tomos dedica a la Administracién.

Hatschek se hace eco e interpreta finamente el alcance de las
tltimas reformas legislativas del siglo x1x inglés. Ha apareci-
do en la vida inglesa un Local Government Board que esta en
condiciones «de unir y separar las particulares parroquias (pa-
rish) como si fuesen piezas de domind, para copfigurar de esta
torma las mas diversas uniones, unas veces mas grandes y otras
veces mas pequefias»' (29). Muy bien podria decirse, afiade, que
a partir de 1875 el Ejecutivo se convierte en la mayor conjun-
ci6én de fuerzas contra las uniones municipales. La tendencia
capital de esta legislacidon consiste en mantener siempre la pa-
rroquia como la unidad fundamental para todo cometido admi-
nistrativo, pero desde el momento en que se reconoce que la
parroquia estd poblada demasiado pobre o débilmente, el Mi-
nisterio, dentro de un amplio poder de apreciacién, se encuen-

(28) El examen critico de la literatura que en el texto reseiamos se en-
cuentra en Harscmek, Englische Staatsrecht, t. II, Tiibingen, 1906, por nota a
la pag. 410. ' '

(29) HarscHexk: Op. cit., t. II, pags. 410 y 411.
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tra’ facultado para atacarla sin escripulo. La queja- del inglés
Toulmin Smith o del aleman Gneist de que ¢l Parlamento, o
en su caso el Ministerio, absorbe hasta cierto punto la vieja y
excelente organizacion de los jueces de paz, es irdnicamente
tildada de «romantica» por los nuevos escritores ingleses de-
fensores de estas tendencias. '

De todas formas, a pesar de las innovaciones administrati-
vas que sehalamos, el gobierno local inglés conserva aun en-
tonces la mayoria de los rasgos propios del selfgovernment. Jun-
tc al caracter electivo, por los propios administrados, de los ma-
gistrados en cuyas manos se concentran los poderes locales,
senks (30) nos indica las dos siguientes importantes caracteris-
ticas del gobierno local inglés: 1.* Ser un régimen legal,
que no tiene por tanto el caracter de prerrogativa, base, se-
gin la clasica concepcién anglosajona, del sistema adminis-
trativo continental. Ningun '6rgano, ningun tuncionario local
inglés puede hacer nada sin que la ley le haya dado para ello
una autoridad precisa (consagraciéon del principio del «ultra
viresn). 2.* La Administracion local es independiente y, por
tanto, no estd encuadrada en una jerarquia administrativa. El
control que pesa sobre ella es mas bien de critica o censura.

Comprender las altimas tendencias del gobierno local inglés
y sefialar hasta qué punto el principio del selfgovernment siga
siendo el inspirador del régimen, es cosa completamente impo-
sible sin que dediquémos algunas consideraciones a la totali-
dad del problema de la centralizacién administrativa en Ingla-
terra y de la aproximacién que en este pais se esta verificando
hacia formas administrativas continentales.

En la pagina 649 del tomo II de la repetidamente citada obra
de Hatschek se encuentra formulada una interesante cuestion
bajo la siguiente rabrica general: «;tiene Inglaterra un Dere-
cho administrativo ?». La cuestién fué primeramente plantea-
da por el francés Laferriére en su Traité de la jurisdiction ad-
manistrative et des recours contentieux y contestada negativa-
mente por el inglés Dicey. La opinién de este ultimo se hizo

(80) Essai sur le gouwvernement local en Anglaterre, trad. fr. 'Paris, 1902, pa-
ginas 15 y ss.
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clisica y hasta muy recientemente ha influido con tal intensi-
dad en la formacién de los estudiosos ingleses y americanos que
ha llegado, en muchos casos, incluso a incapacitarles para la
comprensién del sentido de las dltimas transformaciones. Se-
gun Dicey (31), el llamado por los franceses «droit adminis-
tratif» es sistema opuesto a las ideas juridicas inglesas; es mas,
se trata de un término para el que Ja fraseologia inglesa no tiene
equivalente. Pero la incomprension del inglés para con el lla-
mado «Derecho administrativo», afiade Dicey, no debe extra-
fiarnos demasiado, pues los propios juristas franceses incurren
a veces en su desconocimiento (32). ; Qué es el Derecho ad-
ministrativo entonces? En términos generales se le puede ca-
racterizar «como el conjunto de reglas que regulan las relacio-
nes entre la Administracién, o la autoridad administrativa, fren-
te a los particulares» (33). O sea, que el Derecho administra-
tivo se refiere: a) a las obligaciones y en general a la «posi-
cién» que ocupa el llamado «estado oficial»; b) a los derechos
civiles y a las obligaciones de los individuos en sus relaciones
con los funcionarios, como representantes del Estado; ¢) al
procedimiento mediante el cual estos derechos y obligaciones
son llevados al terreno de su realizacion.

- Las anteriores caracteristicas serin fatalmente interpreta-
das por una mentalidad inglesa de la época de Dicey como con-
secuencia obligada de dos principios: 1.° Que el Gobierno
y sus funcionarios poseen todo un sistema de privilegios y pre-
rrogativas especiales, cuya extensién se basa en fundamentos
distintos de los que regulan las relaciones entre un particular
v otro; 2.° Que el sistema continental del régimen -adminis-
trativo dimana de la llamada «separacién de poderes», cosa

(81) [Introduction to the study of the Low of the Constitution, 3.5 ed., Lon-
don, 1889.

(82) Dicex: Op. cit.,, pags. 304 y 305. Para hacer esta afirmacién se apoya
en Tocqueville (La Démocratie en Amerique) cuando compara las instituciones
americanas con las francesas: «chez nous —decia— le droit administratif et le
droit civil forment comme deux mondes séparés, qui ne vivent point toujours en
paix, mais qui ne sont ni assez amis, ni assez ennemis pour <e bien connaitre. J'ai
toujours vecu dans Mun et suis fort ignorant de ce qui passe dans l'autres.

(33) Op. cit., pags. 308 y ss.
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distinta de lo que un inglés entiende con la tradicional «inde-
pendencia del poder judicial» (34).

‘Frente a este sistema continental que merece a Dicey tan
peyorativa consideracién, aparece el tipo inglés y de aquellos
paises que han derivado su civilizacién de Gran Bretafia. El
imperio de la ley, el «rule of law», es la caracteristica esencial.
Ni se comprende una Administracién publica responsable de
los actos de sus funcionarios, ni la existencia de unos tribunales
admin’strativos distintos de los ordinarios o de una jurisdiccién

~de conflictos, ni la separacién tedrica y practica de un Dere-
cho administrativo distinto del Derscho comun. Al menos en
tiempos de Dicey.

Que las cosas fueran asi en Inglaterra no se debe explicar
sino como el resultado de una determinada evolucién histérica.
La historia del Parlamento inglés, dice Redlich, nos muestra
la existencia de una doble corriente entre lo central y lo local:
de una parte, lo local depende de io central en cuanto el Parla-
mento puede dictar disposiciones que obliguen en tal dmbito;
de otra, lo local influye en lo central en cuanio el Parlamento
se constituye con representantes Tocales (85). Y es interesante
cbservar como toda ley que se refiera al pais o a un distrito de-
terminado debe recibir la sancién del Parlamento, revistiéndose
asi de caracter estatutario. De esta forma, ejerciendo y desarro-
llando hasta el maximo ‘el derecho de peticién y conservandose
al mismo tiempo como .unidades administrativas las antiguas di-

(34) Comparando los regimenes inglés y continental, Hauriou habla de pai-
ses con «Administracién judicial» y con ¢Administracién ejecutivan. Respecto a
esta distincion caben las siguientes observaciones: 1.2 El régimen administrati-
vo se condensa en la existencia de una centralizacién de funciones administrativas -
bajo la aut-ridad juridica del ejecutivo. seguida de una separacion de atribucio-
nes entre el ejecutivo y el poder judicial; 2.2 Esta separacién es la coronacién
de una evolucién histérica, pues en los paises de régimen administrativo también
existié an‘es una Administracién judicial. Afiddase ademis que esta diferenciacién
es e] resultado de un triple grupo de razones: a) razones politicas (centralizacién
del p~der real y debil'dad de poderes feudales); b) razones sociales (acentuacién
del estatismo y aparicién de la idea juridica de la persona moral aplicable al Es-
tado); ¢) razones técnicas (crecimiento de los servicios admmxstratwos) (Précis
de Droit Administratif, 11.8 ed., 1927, pags. 2 a 5).

(35) Reourcm: Op. cit., t. I, pags. 81 y 32
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visiones del pais, y, por otra parte, previniendo las necesidades

locales por medio de estatutos del Parlamento, éste va a des-

arrollar en Inglaterra una labor que en los Estados continenta-

les va a estar reservada a la actividad de los departamentos mi-

nisteriales del Gobierno central, y va a dar lugar al Derecho

administrativo (36).

Sintomatica para explicarse el caracter de la intervencién del
Parlamento inglés en la administracion de los asuntos locales,
es la practica de la legislacién por leyes privadas (private bills).
Es de recordar que las bases del desenvolvimiento y predomi-
nio industrial y comercial de Inglaterra se colocan ya en el si-
glo xvirr. Todo esto condujo a un enorme desarrollo de carre-
teras, puertos y demas servicios de este tipo originadores de
una serie de peculiares necesidades que exigian una particular
reglamentacién. Pues bien, asi como las necesidades de tipo ge-
neral se resolvian por estatutos generales, un niimero conside-

- rable de «bills» eran presentados al Parlamento cada afio por
individuos, asociaciones, compafias privadas y autoridades lo-
cales para pedir la reglamentaciéon legal de ciertas necesidades
particulares (37). '

Era el Parlamento mismo, como acabamos de sefalar, quien
entendia de esta legislacion particular. La presentacion de un
«b’ll» privado era, en realidad, una especie de demanda que se
le dirigia a fin de que concediese los suficientes poderes a sus
promotores para realizar aquello que, de otra forma, no podrian
realizar legalmente. Promulgado el «billn, es licito calificarlo
de acto administrativo emanante de la mas alta autoridad admi-
nistrativa del Estado. A las garantias propias del procedimiento
legislativo, se unian en este caso las tipicas del judicial, pues si
el «b’lln en cuestidn amenaza lesionar los derechos de terceros,
éstos estan en todo caso facultados para comparecer como par-
tes interesadas y organizar la oposicién por via de contrapeti-
c'6n (38).

(36) RepLicr: Op. y t. cit.,, pag. 32.

(37) Op. cit., pags. 59 y ss.

(38) Op. cit,, pag. 61. Siguiendo a Anson, Maravall expone un resumen del
procedimiento seguido ante las Comisiones parlamentarias, en el sentido en que
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Los acontecimientos que determinan en Inglaterra el inicio
de una marcha hacia el sistema administrativo, que ponen en
crisis la clasica concepcién de Dicey sobre el Derecho adminis-
trativo, que hacen pasar de moda las opiniones de Gneist sobre
el régimen local, y que determinan la aparicién y uso constante
en la terminologia inglesa de vocablos como «centralizationy,
«delegated legislation», «bureau-cracy», etc., se producen desde
1830 en adelante.

En opinién de Carr (39), los comienzos del desarrollo de la
Administracién central en Inglaterra van unidos al nombre de
Edwin Cadwick (40) que estuvo al frente de las reformas que se
inician desde 1833. De este afio es la denominada «Lord Shaf-
tesbury’s factory Act» que sustituia por cuatro inspectores cen-
tralizados la antigua e ineficaz Junta local que inspeccionaba las
-condiciones morales y sanitarias de los trabajadores jovenes en
las factorias de algodén. Del afio siguiente, 1834, es la famosa
«Poor law Amendment Act», que creé un departamento buro-
cratico central con los mas amplios poderes para dictar normas
—delegated legislation— sobre materias de su competencia. En
realidad, este departamento no tuvo una larga vida, pero si-
guiendo sus lineas se cred mas tarde el General Board of

Health.

esta expresion-es empleable en Inglaterra, para los abills» privados. Las peticiones.
de tales abills» se presentan en el Private Bills Office de los Comunes, acompaﬁémdcv
la documentacién. Los interesados en oponerse podrin presentar un escrito ata-
candola en su parte formal, del cual juzgan dos «examinerss, y si el informe de
éstos es desfavorable, puede pasar, a peticion de un miembro de la Cimara, a
examen de un Standing Orders Committee. Resuelta esta dificultad, tiene lugar
la clasica primera lectura y se remite al Private Bills Office, que confrontari si
el «bill> estd de acuerdo con la peticién primitiva. Después de la segunda leciura,.
interviene una Comisién especial designada por el Committee of Selection. En
ella comienza ya el verdadero proceso, con irtervencién de partes, testigos, abo-
gados, etc., con discusién y pruebas. Después se eleva a la Camara un informe y
se sigue el procedimiento comun (Los Reglamentos de las Cémaras legislativas y
el sistema de Comisiones, Madrid, 1947, pags. 127 a 130).

(39) Concerning english Administrative Low, 1941, pags. 1 y 2.

(40) Alguien ha escrito de él, que habiendo nacido en una casa de campo
del Lancashire donde los nifios podian bafiarse todos los dias, sefial6 como obje-
tivo de su vida baflar a los ingleses diariamente por una orden ejecutiva.
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Con base a los anteriores fenémenos, traza Carr (41) un su-
marisimo cuadro de los caracteres que ya iba tomando el sis-
tema y el Derecho administrativo en Inglaterra: el Gobierno
central, reemplazando una perdida Administracién local, fun-
cionarios profesionales pagados sustituyendo a los aficionados
honorarios, delegacién cada vez mas amplia del Poder legisla-
tivo, posibilidad de la apelacién por «certiorarin de las deci-
siones administrativas, etc., etc.

Ahora ya no nos extrafiarad demasiado que entre los propios
escritores ingleses, entre los que hay que incluir al ltimamen-
te citado, comience a influir una corriente revisionista de las

. ideas que se tenian sobre el Derecho administrativo y el siste-
ma que lo habia originado. Segin Garner (42), la opinién de
que el Derecho administrativo jamas ha penetrado en Norte-
américa e Inglaterra estd fundada, en parte, por un prejuicio
tradicional contra el Derecho administrativo, y en parte, sobre
una concepcién errénea acerca de su naturaleza y fines. Las
propias afirmaciones de Dicey en la primera edicién de su obra
no podian mantenerse treinta afios después; cuando él desco-
noce el principio de las prerrogativas de los funcionarios, una
ley inglesa, la «Public authorities protection Act», de 1893, apa-
rece para dotarles de una cierta inmunidad en las persecuciones
que contra ellos pudiesen iniciar los particulares. .Al mismo
tiempo se ha ido extendiendo la idea de la responsabilidad del
Estado por dafio delictuoso («tort»), responsabilidad que podia
acarrear un verdadero proceso contra el Estado o sus érganos.
En este sentido se puede afirmar con Morgan, dice Garner, que
el Derecho administrativo se ha introducido en Inglaterra. Pero
s6lo una parte del Derecho administrativo, y, ademas, no pre-

(41) Op. cit., pag. 8. Naturalmente que esta novedad de la centralizacién
fué duramente resistida por muchos. En los debates sobre el proyecto de la
Ley de pobres un noble Par se opuso a la extension de este sistema que no tenia
nombre inglés. Y dos afios mas tarde un Obispo denunciaba aeste vicio de la
moderna legislacién —centralizacién como se la llama— una voz no maés extrafia
a nuestro lenguaje, cuanto su prictica dista de nuestros antiguos habitoss.
{0p. cit, pags. 9 y 10). )

(42) La conception angloaméricasine du Droit Administratif, en «Mélanges
Hauriou», 1929, pags. 337 y siguientes.
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cisamente la mejor, ya que falta por completo un Tribunal ad-
m'nistrativo del tipo del Consejo de Estado francés para in-
terpretarlo y aplicarlo (43).

Si recordamos los peligros que en el sistema del Derecho -
administrativo descubria Dicey, bueno es sefialar que muchos
de ellos eran la consecuencia de sus defectuosos conocimientos
sobre el sistema francés. Ahora bien, 1o que no llegé a captar
el ilustre jurista inglés es la «funcionarizacién» del Derecho
-que mas tarde se ha producido en Inglaterra, concediendo fun-
ciones judiciales, cuyas decisiones no pueden luego ser revisa-
-das por Tribunales ordinarios, a Comisiones como la «Edica-
tion Commissions», «National Insurance Commissionners»,
«Commissioner of Inland Revenue», «Board of Educationn,
«Board of Trade», «Ministry of Health», «Local Government
Board», y otras (44).

Pero, sobre todo, una de las fundamentales diferencias en-
tre ‘el sistema inglés y el Derecho administrativo francés estri-
“baba en la cuestion de la responsabilidad del Estado por dafios
causados a particulares. En Inglaterra la inmunidad del Estado
es una herencia del viejo principio «The King can do not
wrong» en aplicaciéon del cual, sentaba un Tribunal inglés la
siguiente doctrina en 1846: «Lo que el soberano hace perso-
nalmente, la ley lo presume, no puede ser malo; lo que el so-
berano hace mandandolo a sus agentes no puede ser imputado
al soberano, pues si la orden es ilegal es, en Derecho, como
si no existieran (45). De donde se sigue que el agente es el
tinico responsable.

Por otra parte, en Inglaterra la Corona (término mediante
el cual el Estado se personifica) no puede ser demandada sino
mediante el procedimiento de la «petition of rights» que data
de los siglos X111 0 X1V y que consiste en una siplica dirigida
a 1a Corona en‘la que se pide que un dafio sea reparado, siendo
de su libre arbitrio el que tal asunto pueda pasar a los Tribu-
nales. S -

(43) GarNER: O0p. cit., pag. 342.
(44) Op. cit., pag. 351.
(45) Tobin v. the Queen, cit. por Garner, pag. 363.
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Esta proteccién de que goza la Corona se extiende también
a aquellos Departamentos que se consideran «emanacién de la
Coronan. De aqui que, a efectos de responsabilidad, se deban
dividir los Departamentos ministeriales ingleses en los que son
«emanaciones de la Corona» y los que no lo son (46).

La anterior clasificacién quiebra, pues, el principio de la
irresponsabilidad y sefiala una aproximacioén al sistema conti-
nental incluso en un terreno donde tanto pesaba la tradicién de
las viejas concepciones.

Para completar un cuadro general sobre las transformacio-
nes del régimen inglés tinicamente nos toca aludir a la llamada
delegacién legislativa, a la situacién actual y papel de los fun-
cionarios en Inglaterra y a las tacultades jurisdiccionales de
organ’smos ministeriales.

Asi como el resto de los fenémenos que en este capitulo es-
tamos tratando pueden cabalmente caracterizarse como sinto-
mas de centralizacién administrativa, en materia legislativa se
puede hablar con toda propiedad de una verdadera «descentra-
lizacién». Carr, en sus «Concerning English Administrative
Law», dedica un capitulo a la «Delegated legislation». ; Qué
significa esto? No hay duda posible. Sencillamente —como dice
entre nosotros el profésor Gonzalez Garcia, que, ha dedicado a
ello su a‘enc’6n (47)— que reglamentaciones juridicas que equi-
valen a leyes son fruto directo de los 6rganos administrativos.
En teoria siguen siendo Parlamento y Tribunales los mas altos
érganos de direccién y fiscalizacién de la Administracién in-
g'eca, pero practicamente ya no es posible poner en marcha
la legislacién pailamentaria para cada decisién administrativa.

(46) La separacion entre estos dos tipos de Departamentos ha sido realizada
por la Juri-p-udencia y una serie de leyes sobre la materia. Asi, una decisién
judicial de 1906 establecié que el Director General de Correo~ (General Postmas-
ter) no podia ser llevado a los Tribunales por un particular. Por el contrario,
la Ministry of Transport Act, 1919, y la Merchant Shipping Act, 1894, facultan
dicha persecucion.

(47) Desviaciones politicas en la Gran Bretaiia, discurso inaugural del afio
académico 1946-47 en la Universidad de Valladolid, pag. 29.
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Ciertamente que, como dice Reinhard Hohn (48), esto pue-
de que en definitiva no signifique sino una delegac:on que en
cualquier momento puede de nuevo ser recuperada. Pero la
realidad ensefla que una tal recuperacion (o devoluciéon de po-
der originario) conduce a resultados imposibles. Ni incluso una
seria fiscalizaciéon «a posteriori» es posible, pues en tal forma
las ordenes ministeriales se amontonan que el Parlamento no
estd en condiciones de despacharlas en sus sesiones. En resu-
men, no es ya posible en el Estado del siglo xX, cuando deben
multiplicarse las decisiones administrativas, que los Municipios
vuelvan al viejo camino de los «bills» privados cuyo resul.ado
es hacer imposible la labor del Parlamento.

En cuanto a la burocracia, ya ilustra bastante sobre su po-
sicién actual el titulo que Allen puso a uno de sus trabajos,

~ «Bureaucracy Triumphant», aunque esto sea v'sto con terror
por muchos ingleses que, creyentes en el viejo proverbio que
~coloca a los funcionarios (officials), juntamente con el hambre
y el fuego, entre las tres mayores catistrofes, tratan atin de
reaccionar contra el «new despotims». Y es tanto mas dificil
comprender la estabilidad actual alcanzada por la’ burocracia,
siendo asi que el parlamentarismo tradicional incluia la libertad
juridica del Ministro para destituir a sus subordinados.

Hatschek sefiala como las razones que han influido més po-
derosamente en que la burocracia se convierta en permanente
son, de una parte, la introducciéon de examenes de capacitacién
para la concesidon del caracter de funcionario publico, y de
ctra parte, el caracter de la que él llama «rutina administrat’va»
imperante en cada Departamento y que sélo conocen bien los
funcionarios permanentes (49). Ya en 1861 declaraba el que
mas tarde habia de ser Lord Halifax: «en todo Departamento
del Estado hay un elemento permanente y otro que pudiéramos
llamar politico y progresivo. Los funcionarios ptihl’cos perma-
nentes conservan las tradiciones de su oficio y realizan los ne-

(48) Wesen, Aufgabe und Stellung des Verwaltung in Frankreich, Gross-Bri-
tannien und U. S. A., en cAuslindische Verwaltungsrecht der Gegenwart», Ber-
lin, 1940, pags. 46 y ss.

(49) Harscuex: Op. y t. cit., pag. 638.
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gocios ordinarios. Ellos son los consejeros y, en una cierta
med.da, el contrapeso de los nuevos jefes politicos que llegan
sin experiencia; porque, de otra parte, la tendencia en todos
los cargos permanentes es conseguir una cierta rutina, y asi,
un cambio de vez en cuando de las cabezas directoras es contra-
pesado por la permanencia de los que estin siempre en la fun-
cién, lo que tiende a producir un regular -sistema de Adminis-
traciéon en cada Departamento (50).

De esta forma, hoy es ya un hecho la existencia_de un apa-
rato administrativo central que, frente al cambio del Ministro
parlamentario, representa el elemento permanente. En esta nue-
va burocracia especialista del Civil Service, dice Hohn, apare-
cen recias manifestaciones de una ética profesional. El funcio-
nario estid orgulloso de su poder y comienza a sentir el honor
de su profesion (51).

Finalmente, hay que hacer referencia a las facultades juris-
diccionales de los oérganos administrativos. Paginas atris,
repetiamos a este respecto una enumeraciéon de Comisiones ad-
ministrativas que hacia Garner. Una serie de necesidades nue-
vas que se presentan a la Administraciéon y el caracter técnico
que presentan van a ser las causas para que dentro de los De-
partamentos ministeriales comiencen a desarrollarse funciones.
jurisdiccionales. De una apreciacién de conjunto, se debe de-
ducir que ya el particular no tiene que acudir a los Tribunales.
ordinarios para atacar decisiones, por ejemplo, de la Adminis-
tracién local. En este caso, podra dirigir sus quejas a funcio-
narios- que como el «Inspector ministerial para asuntos locales»
se encarga personalmente de la revisién. Este inspector ejerce
en nombre del Ministro los llamados «quasi judicial powers» y
establece tan practica como ampliamente el control de un Tri-
bunal (52). '

La repeticién de casos concretos del tipo del anteriormeﬂnté
sefialado, llama la atencién sobre la apariciéon de una nueva
rama del Derecho. Hasta ahora el Derecho lo era entre miem-

(50) HATscEEK: Op. y t. cit., pig. 639.
(51) R. Hou~n: Op. cit.,, pag. 49.
(52) HomN: Op. cit., pag. 52.
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bros iguales, «betwen man and man», en adelante junto al in-
terés privado sera necesario considerar la existencia de un in-
terés publico. En los casos en que este tltimo esté en juego,
una jurisdiccién ministerial viene casi a subrogarse en el papel
de los Tribunales ordinarios. Claro es que siempre al particu-
lar quedara la posibilidad de acudir a ellos, pero no lo hace,
porque ello le resultaria mucho mais costoso (53).

Ahora ya estamos en condiciones de comprender las reper-
cusiones que las anteriores transformaciones generales de la
vida inglesa puedan haber tenido en el problema del gobierno
local. Ahora hemos de ver mas claramente la base de la critica

* de Redlich a:la obra de Gneist. El selfgovernment no puede
confundirse con el gobierno local inglés. Ha sido, y atn se
conserva en parte, rasgo caracteristico del sistema, pero la co-
rriente que la realidad actual nos ofrece marcha de la descen-
tralizacién a la centralizaciéon. Como dice Bornhausen (54), la
realidad de la vida publica inglesa muestra hoy que la Admi-
nstracion central posee, en manos de los Ministerios, una gram
abundancia de posibilidades y derechos frente a la autoridad
local: pide informaciones, sugiere quehaceres, da consejos..

Como, por otra parte, el arraigo del principio del se'fgo-
vernment es aun fuerte en Inglaterra y sus defensores numero-
508, la cuestion que se debe plantear ahora es la de en qué me-
-dida se ha reducido. Es decir, cuales son en el momen'o actual
los elementos para determinar el grado de centralizacion en
las relaciones entre 1a Administracién central y la Administra-
cion local inglesas. 9

Como notas salientes de la centralizacion (crms de selfgo-
vernment) inglesa vamos a citar las siguientes:

1.* Control que pudiésemos llamar «directo» de las auto-
.ridades locales. Se trata de una consecuencia del aumento de
las atribuciones de la Administracién central cuyas primeras
manifestaciones sefialibamos a partir de 1833 con el nombra-
miento de los primeros Inspectores. Entre los existentes actual-

(58) Homx: Op. cit,, pig. 55.
(54) Zentral-und Lokalwrwaltung in England, en «Auslindische Verwaltungs-
recht Gegenwartr, citado, pig. 226.
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mente sefiala Hasluck, los del Ministry of Health, del Ministry
of Education, Inspectores de fabricas, de la ley de pobres, de
policia, y otros eventuales de los Ministerios de Transportes
o de Comercio (55).

- 2.* Manifestaciones de un control indirecto son, segiin
Bornhausen, los denominados «grants in aid», o prestacién por
parte del Estado de medios econdémicos para subvenir a ciertas

" necesidades locales y, en segundo lugar, la posibilidad que la
Administracion central tiene de acudir a los Tribunales supe-
riores para pedir ayuda contra las autoridades locales (al High
Court of Justice mediante un’ «writ of mandamus») (56).

3.* El tercer tipo de limitaciones que pesan sobre las Admi- *
nistraciones locales inglesas es el que dimana de su caracter de
«Corporaciones». Al llamado principio de la «especialidad» que
ha sido estudiado en el Continente principalmente por la doc-
trina francesa, corresponde un paralelo en la terminologia in-
glesa. Las Corporaciones inglesas no pueden realizar otros
actos sino aquellos que estan de acuerdo con las especificas fina-
lidades que persiguen. Todos los actos realizados fuera de esas
facultades se consideran wultra vires» y, por tanto, nulos. La
frase latina «ultra vires» con que se conoce esta especialidad,
fué seguramente utilizada por primera vez en 1859 por Lord
Pollock. Y la consecuencia juridica de su aplicacién es que, en
los casos en que ha lugar, los actos realizados no se imputan
a la Corporacién, sino a sus directores o funcionarios que auto-
rizan el hecho (57).

Pues bien, esta limitaciéon pesa de lleno sobre las Corpora-
ciones locales. Asi como el ciudadano ordinario, dice Hasluck,
puede hacer todo aquello que no esté prohibido expresamente
por la ley, la idea contraria es justamente la aplicable al Go-
bierno local: una autoridad local inglesa no puede hacer nada
excepto aquello que esti especificamente sefialado en la ley. Por
eso que cualquier Consejo local electivo necesite a su servicio
letrados cualificados que le asesoren sobre la legalidad de sus

(85) HasLuck: Op. cit., pag. 17.
(36) Op. cit., pag. 221.
(57) E. Jewrs: El Derecho inglés, trad. esp. 1930, pags. 164 y 166.
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actuaciones. En sintesis, que cada uno de los poderes ejercita-
bles por una Corporacién local debe basarse en lo previsto por
un Act del Parlamento (58).

Intentando, finalmente, condensar en férmula el panorama
del selfgovernment que las anteriores lineas nos han proporcio-
nado, diriamos que consiste en «un procedimiento de descentrali-
zacion mediante la utilizacién de la idea de la representacion del
administradon. Veamos qué se quiere decir con 1la anterior
féormula:

a) Es un procedimiento para iograr la descentralizacién. E
inmediatamente habremos de afiadir: pero no el #4nico. La idea
de la descentralizacién supone desde el punto de vista juridico-
administrativo, una traslacién de competencias del Estado a
algunos de sus drganos periféricos o a otras personas juridicas
de Derecho publico. Esto se puede lograr técnicamente en vir-
tud de procedimientos varios; pero hay una caracteristica apli-
cable a las Corporaciones locales como consecuenia de su es-
pecifica naturaleza sociologica e histoldgica: este es el selfgo-
vernment. g ‘

b) Se basa en la idea de la representacién. Los estudios de
Gneist, y de Redlich y Hatschek méas tarde, ponen de manifies-
to que la intervencién de los propios administrados es nota
esencial a la institucion del selfgovernment. Es este sentido,
tinicamente, en el que hay que decidir la polémica entre los es-
critores alemanes defensores de la Ley municipal alemana (D.
G. O.) de 1935 y Montagu Harris y otros escritores ingleses
acerca de la esencia del selfgovernment, a favor de estos 1l-

“timos. (59).

Pero representacion no significa eleccién. Si en sus comien-
zos las ideas de representacion y delegacion (por el ejemplo
que ofrecia la practica de la democracia) fueron facilmente
confundidas, tal cosa no se puede licitamente admitir en el te-
rreno cientifico. Asi lo puso de relieve ya a fines del siglo pa-

(58) HasLuck: Op. cit,, pags. 10 y 11. Un estudio sobre la materia puede
consultarse en CARPENTER, Should the principe of ultra vires be discarded? en la
«Yale Law Journal», 1923.

(59) Jorpana pE Pozas: Op. cit.,, pag. 30.
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sado Orlando en un trabajo sobre «Du fondament juridique de
la repre:entation politiquen (60).

Quien encarna por su funcién, situacién o nacimiento un
determinado orden de valores es, en puridad, un auténtico re-
presentante de los mismos.. Y esto no excluye que, como con-
secuencia de una fundamentacién racional del poder y de la
representaciéon, se admita una representacién por medio de
l2 eleccién. Tan representante del Imperio britinico es el Mo-
narca inglés como del pueblo norteamericano el Presidente
de la Republica.

Con lo anterior se quiere decir que, asi como el selfgovern-
ment es un procedimiento para descentralizar, la eleccién (idea
democratica) no es sino un procedimiento para lograr la repre-
sentacién del administrado. El selfgovernment ha tenido lugar
en Inglaterra precisamente en unos tiempos en que la constitu-
cion rad.calmente aristocritica de su sociedad hacia imposible
pensar en la eleccion democratica. El «funcionario honorario» de
que habla Gneist es el aristocrata, que de esta forma desempefia
su genuina funcién social representando su distrito, como un
orden determinado de valores y necesidades, frente al Gobier-
no central. Mas tarde, cuando l!a constitucidon social inglesa.
sufre evidentes transformaciones, puede pensarse en realizar
la representacion mediante la eleccion democratica. Y esto,
ademas, es lo que se quiere llevar a la practica en el Conti-
nente.

Unicamente de esta forma es posible comprender el uso po-
lémico de tipo poditico'que se ha hecho del selfgovernment como-
panacea de la democracia. Pero insistimos en que esto no nos sir-
ve desde el punto de vista cientifico. Porque, en su esencia el «self-
government» no es sino un determinado procedimiento, de en-
re varios, para realizar la descentralizacién y que consiste en
hacer intervenir en la Administracién local a aquellos que,
frente a la Administracidn central, representan a los administra-
dos locales.

FErNANDO GARRIDO FALLA.
Oficial Letrado de las Cortes.

(Contmuard) Profesor de la Universidad.

(60) En la «Rev. de Droit Pub. et de la Sc. Polit.», 1895
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