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I. . INTRODUCCION

Fl trabajo supone la aportaciéon a un principio organizatorio, de
gran vigencia en nuestros dias, frecuentemente estudiado por la doc-
trina italiana y francesa; entre nosotros por VALLINA VELARDE, preocu-
pado por el tema en diversas ocasiones (1).

(1) VarniNa VerLarpR, J. L. pe ra: La desconcentracidon administrative, en el
namero 35 de esta REvVISTA, 1961, pp. 75 ¥ sS.

Garcia-TRevisaNo Fos, J. A.: Principios juridicos de la organizaciéon administra-
tiva. Madrid, 1957; en las Lecciones de. Derecho Administrativo, publicadas por el
S. E. U., de Salamanca, curso 1958-59 f{leccién 37), y en su Curso de Derecho
Administrativo, Salamanca, 1961,

Garcia-TrRevigano Fos, J. A.. Tratado de Derecho Administrativo, tomo II, volu-
men 1. Segunda edicién. Madrid, 1971, pp. 739 ¥ ss., estudia la desconcentracién
especial en el ordenamiento espanol, por Departamentos ministeriales, vide pa-
ginas 780 y ss. :

Garrmipo FaLwa, F.: Administracion indirecta del Estado y desconcentracién
funcional, Madrid, 1950.

VaLLINA VELARDE, J. L. pE 1a: Transferencia de funciones administrativas. Insti-
tuto de Estudios de Administracién Local. Madrid, 1964, ha planteado el problema
de la desconcentracién administrativa con criterio actual entre nosotros, pero no
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Vamos a prescindir del estudio de lo que sea la desconcentracion
como tema polémico, Unicamente aludiremos a algunos aspectos con-
cretos de la misma, asi como al término en la doctrina francesa y a sus
repercusiones e importancia en nuestro pais.

Nos interesa en especial hacer alguna referencia a la aplicaciéon
de este criterio estructural de la Administracién, dentro de la orga-
nizacion estatal.

La problematica de la distribucion de competencias en la Admi-
nistracién publica ha planteado la cuestion, con la que actualmente
nos encontramos, que ha venido a resolver de las mas diversas mane-
ras, y no siempre con la suficiente claridad ni precisiéon, en los tér-
minos empleados.

Naturalmente, tenemos que prescindir de un planteamiento general
del problema organizatorio en Espana desde un punto de vista his-
térico o de derecho comparado. La intencién de este trabajo es apor-
tar algunas ideas al criterio de la desconcentracidon referidas a la
Administracién espanola.

1. Justificacion

En la actualidad, los problemas organizatorios son de gran impor-
tancia y honda preocupacién en todos los ordenamientos juridicos
estatales de nuestro tiempo.

Sobre temas generales organizatorios en otros paises la biblio-
grafia es abundante; entre nosotros escasean los juristas dedicados
a desvelar los problemas que plantean la concentracién y la descon-
centracién (2).

alude al enfoque sefalado de estudiar la ‘desconcentracién en cadd uno de los
Ministerios, examinados individualmente. La referencia al criterio real es de
indudable  valor y relevancia, para su utilizacién practica.

La desconcentracién, la delegacién administrativa interorgénica y la intersub-
jetiva, asi como la avocacién de competencias, la sustitucién y la suplencia son
los aspectos fundamentales estudiados en la obra de VaLrLiNa, interesante aporta-
ciébn a los criterios organizatorios, en:el ordenamiento juridico-administrativo
espanol.

(2) En Francia, donde nace el término, existen dos monografias modernas so-
bre la desconcentracidon, coincidiendo en que ambas son dos tesis doctorales.
HomonT: La desconcentration des services publics (Th., Bordeaux, 1948), hay una
edicion de 1850, ligeramente corregida y adaptada a su publicacién como libro.
Vid. también VALENTIN: Le pouvoir administratif déconcentré.. (Thése Lyon, 1957).

Algun autor ha propugnado se debia empezar el estudio de los principios de la
Organizacién a partir de términos concentracién v desconcentracién, en lugar de
hablar de centralizacidn y descentralizacién. (J. Guasp, en el prélogo a la obra
de Gancia-TREvIJANO, cit. Principios juridicos..., p. 18.) .
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El tema de la desconcentracién es importante, no sélo desde el
punto-de vista meramente tedrico o doctrinal, sino incluso desde el
de una consideracién practica. La practicidad del término supera a
la mera consideracién especulativa y doctrinal. '

Los criterios sobre concentraciéon y desconcentracién en la actua-
lidad se encuentran muchas veces sumidos en oscuridades.

Con ideas o bien muy simplistas 0 demasiado complejas, se pre-
tende resolver la problematica de esta faceta de la organizacién. Como
es de esperar en vaivenes doctrinales de este tipo, falta una con-
creacién y coincidencia de visiones y un acuerdo en cuanto a lo que
estos criterios signifiquen. '

Para justificar el intento es suficiente que tenga un objeto, un fin,
en definitiva una aplicacion o0 una puesta en marcha, sobre todo
tratandose de cuestiones referidas a un momento histérico, e incluso
a un pais determinado, en este caso concreto, a Espafia. Esta mas que
suficientemente demostrado, con un criterio simplemente intuitivo, la
importancia del problema, pues a cualquiera, incluso no versado en
temas administrativos, politicos o econémicos, no le pasa inadvertido
el movimiento de desconcentracién funcional, que en muchos paises
actualmente se experimenta. '

2. Plan

La exposicién se ha concebido sobre un plan de desarrollo deter-
minado. :

Existen discrepancias con. determinados autores, no fruto de una
irreflexiva originalidad, sino mas bien producto de una reflexion y
planteamiento de los problemas, que muchas veces por darse resuel-
tos ab initio conducen a falsas interpretaciones y errores, después muy
dificiles de rectificar a causa de la consolidacién que han adquirido;
asi resulta después infundado el ir contra criterios consagrados en la
doctrina, que con demasiada frecuencia desgraciadamente no coinci-
den con la realidad.

En el desarrollo del estudio, concebido en cuatro partes, trata de
conseguir, ademas de una unidad tematica, en pasar de lo abstracto
a las concreciones, documentando con manifestaciones practicas las’
afirmaciones realizadas.
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La desconcentracion de la organizaciéon del Estado es la conside-
rada, fundamentalmente en la parte referida a la organizacién estatal
espaifiola.

La primera parte, titulada «Introduccion», es iniciadora del tema;
la segunda intenta precisar con términos, alusiones y expresiones lo
mas claras y sencillas posible, 1o que es en realidad el término axial,
sobre el que giran estas reflexiones. Por ello analizamos la aparicién
del vocablo y la configuracién doctrinal del mismo, elaborado en
Francia. La paternidad del concepto y término corresponde a fuentes
francesas y, por tanto, nos referimos a ellas para aclararciones de
ideas a este respecto. Al final damos nuestra definicién de desconcen-
traciéon, aludiendo a sus notas, caracteres y requisitos.

Una vez definido el concepto de lo que sea la desconcentraciéon
y delimitado el término, por la serie de notas que le matizan, estamos
en disposicion de precisar, analizando las distintas clases de descon-
centracion, para llegar a deslindar el concepto de otros afines ante-
riores, como son los de descentralizacion y centralizacion.

La tercera parte' es la relativa a los términos desconcentracion
y descentralizacién, muy relacionados, por lo que es importante un
acotamiento y deslinde. Sobre el concepto descentralizacién, e incluso
sobre la centralizacidén, se exponen unas lineas generales.

Frecuentes los datos y referencias doctrinales sobre centralizacion
u otro cualquier criterio organizatorio, sorprenden las pocas alusiones
a la desconcentraciébn o concentracion.

Delimitados los términos desconcentracién y descentralizacion, se
examina en cuarto lugar la aplicacion practica de estos conceptos.

Seria muy interesante el estudio concreto de la desconcentracién
de un Departamento ministerial concreto, intento no realizado en esta
ocasion.

Iniciado el camino, para que en algunos extremos insinuados se
siga estudiando, mediante una labor empirica, considerando todos los
Departamentos ministeriales uno por uno, asi como las competencias
y atribuciones de todas y cada una de las células desconcentradas, es
una tarea que excede de nuestro propdsito, aunque ha sido ya eshbo-
zada (3).

(3) En el tomo II del Tratado de Derecho Administrativo, de Garcfa-TREvVIJANO,
cit.,, se ha realizado esta tarea con el inconveniente de la transitoriedad.
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3. Aspectos del problema

La tematica planteada por la desconcentracién se puede analizar
de muy diversos puntos de vista. Como ocurre con la descentraliza-
cién, la desconcentraciéon es un concepto susceptible de estudio desde
los mas diversos puntos de vista: politico, econémico y administrativo,
fundamentalmente.

La influencia de la politica en estos aspectos es patente la pa-
labra descentralizacién, por ejemplo, ha tenido siempre un matiz
tipicamente politico, identificandose descentralizacion con libertad.
Ciertamente, es cosa muy distinta la descentralizacion politica, que
considerar este problema desde un punto de vista administrativo; por
tanto, se soslaya este aspecto.

Por otra parte, un punto de vista o aspecto a considerar es el de
politica. administrativa. Es decir, los criterios de concentracion o de
desconcentraciéon son convenientes o no en un momento determinado
del Estado, de acuerdo con su estructura y con las corrientes dominan-
tes de la organizacién del Estado. Podriamos llamar a estos criterios
externos, en el sentido de que la consideracion se hace desde fuera,
es decir, no se manejan conceptos internos de conveniencia. Esta
cuestion se analiza mas adelante desde una 6ptica de Ciencia de la
Administracién, lo que supone una valoracién. Ahora aludimos uni-
camente a si la concentraciéon o desconcentracion aumenta o decrece
las libertades individuales. Es decir, las§ normas que vienen desde el
mundo de lo politico configuran el problema de la concentracién o
desconcentracion, referida a la actuacién del administrado.

Si, por lo tanto, existe un criterio de oportunidad o conveniencia
en la aplicacién de la concentracion o de la desconcentracion, es sélo
desde un punto de vista politico.

Ahora bien, la Ciencia de la Administracién opera con criterios de
conveniencia, pero la conveniencia u oportunidad funciona en el
campo de la Ciencia de forma distinta que en el de la politica admi-
nistrativa. Un criterio como el politico se refiere al orden externo de
las cosas, a la actuacion hacia afuera, mientras que el criterio valora-
tivo de oportunidad o conveniencia, estudiado desde el punto de vista
de la Ciencia de la Administracion, se refiere a la esencia de la propia
Administracion, al funcionamiento interno, en definitiva al aspecto
«técnico-administrativo», a la perfeccion de la orga.mzac1én adminis-
trativa, a la mejor dlSpOSlClén y func1onam1ento de los servicios pu-
blicos. :
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En fin, si la politica examina la conveniencia o no de la centrali-
zaciébn o descentralizacion, de la concentracién o desconcentracion,
desde un punto de vista de conveniencia, de oportunidad, lo hace desde
la consideracién de la libertad, mientras la Ciencia de la Adminis-
tracién lo hace desde la consideracién de la buena marcha de los
servicios y funciones publicas.

Una consideracion econdmica nos determina la conveniencia e
incluso practicidad de una medida centralizadora o descentralizadora,
o mas aun un criterio de concentracién o desconcentraciéon.

El criterio econérﬁico, la politica econdmica, evalua las consecuen-
cias de una medida organizatoria puesta en practica. Esta valoraci6on
excede del ambito de aplicacién propio, referido fundamentalmente,
aunque no con caracteres de exclusividad, al Derecho. Debemos exa-
minar el problema desde un punto de vista netamente juridico. Al
jurista le compete resolver y le interesa la consideracion de la con-
centracién o de la desconcentracion.

En la centralizacién o en la descentralizacion se plantea el pro-
blema de la Administracién directa o indirecta. La cuestion de la
personalidad del Estado y de los demas entes, sin embargo, en el su-
puesto de la desconcentracion, es obvia, puesto que la cuestiéon de la
personalidad de los 6rganos desconcentrados no es problema. En la
descentralizacion, evidentemente, existen otraos 6rganos dentro del pro-
pio Estado con personalidad (4).

Corresponde considerar la cuestién de la concentracién o descon-
centracion desde una consideracién juridica; es decir, vamos a estudiar
el problema que atafie al Derecho, en especifico al Derecho adminis-
trativo. Aludiremos también, naturalmente, a la consideracién que
de esta cuestion hace la Ciencia de la Administraciéon, e incluso. al
problema politico que entrafia la eleccidn de uno u otro criterio. Pero
esencialmente nos ratificamos en considerar la cuestién como juridica,
aplicando un tratamiento en consideracién de tal. ’

(4) Garrio Farra: Administracién indirecta del Estado y descentralizaciton
funcional, Madrid, 1950, admite, pp. 27 y ss., que el caso de la «desconcentracién»
se exceptua del problema de la personalidad, planteidndose sin embargo en la
descentralizacién, respecto a los entes territoriales e institucionales (descentrali-
zacién orgénica o por servicios).
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II. LA DESCONCENTRACION

La Administracion se organiza con arreglo a distintos criterios y
principios. Una de las formas de organizarse la Administracién con-
siste en la desconcentracion. Una determinada Administracion puede,
por tanto, calificarse de desconcentrada, o, lo que es lo mismo, puede
decirse que en un determinado Estado se da una desconcentracion
administrativa.

La expresién desconcentracién, de marcado matiz francés, forma,
con su oponente concentracion, un binomio de términos muy intere-
santes de analizar, por la importante repercusion que en las distintas
organizaciones estatales tiene.

El interés del concepto y su repercusion en la vida real se ha puesto
de manifiesto al tratar en la «Introduccion» de la justificacién del tér-
mino y su problematica.

1. Origen 'del vocablo

La palabra tiene un indudable origen francés. La paternidad del
término, pues, corresponde al pais vecino, si bien la concrecién del
término se hace refiriéndose a los servicios publicos (5).

A pesar de ser la expresidn de origen francés, el momento y deter-
minacién del mismo parece bastante confuso.

Queremos decir que la nocién de desconcentracion se elabora a
posteriori, después de que el término aparece en lqs primeros decenios
de nuestro siglo. Al principio, los autores emplean el término sin

(5) Croquez, HUGON y WaLINE aplican el término hablando de desconcentracion
de servicios publicos. CroQuEZ, en su obra, L'organisation professionnelle en matiére
économique (1944), dice que al separarse un 6rgano del cuerpo central confirién-
dosele autonomia se desconcentra o se descentraliza (p. II), ‘Ahora bien, su criterio
lo aplica respecto a los «Comites d’organisation». Pero no- precisa el grado de
autonomia que necesita un ente publico para que a éste se le pueda calificar en
un momento de ser desconcentrado o descentralizado, sirviendo, pues, su nocién
s6lo para enunciar la posibilidad de un ente desconcentrado, pero sin determinar
ulteriormente lo que esta signifique.

Hucox: De létatisme industriel et des offices publics nationaux en particulier,
Paris, 1930, precisa un poco mas el concepto, anadiendo que la desconcentracion
se da en las oficinas publicas, que tienen un fin desinteresado.

WaLINE: Manuel de Droit Administratif, edicién de 1946, en la pagina 225, dice
que desconcentrar es liberar al Ministro dentro de una organizacién de un deter-
minado pais de la carga de tomar decisiones en determinados servicios; encargéan-
dose de la iniciativa el jefe de dicho servicio.
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precision alguna. Es mas bien un criterio irreflexivo el que se impone,
hablandose de la deconcentracion, sin una nocion concreta de 1o que
en realidad signifique; esto ocurre con muchos términos, que, o bien
nacen con un contenido distinto del que adquieren mas tarde en el
devenir del tiempo o nacen, como éste, sin una significaciéon propia,
determinada y concreta, sino que esta significacién la adquieren
después con la elaboracién doctrinal.

ForstHOFF dice que la expresion desconcentracién se impuso ha-
cia 1920, con las aspiraciones reformistas de la Administracién en
Prusia. Entendiendo que tanto los términos de centralizacién como
descentralizacion y concentracién y desconcentracion no designan
situaciones y ordenamientos existentes, sino los principios y tenden-
cias por los que se rigen las estructuras de la Administracién; impli-
can direcciones, no finalidades (8).

Los principios de concentracién y desconcentracion se limitan a la
estructura de la Administracion (que se encuentra en el Poder Eje-
cutivo y no en el Poder Judicial ni Legislativo) no es siempre correcto
el empleo del término desconcentracidon para aludir a ambos poderes
y sus «funciones», asi no se podra, en sentido propio, aludir a una
desconcentracién judicial y legislativa (7).

(8) Ernst FomrsTHoFF: Tratado de Derecho Administrative, Madrid, 1958 (trad.
espafiola de LeGaz, Garripo FaLia y GoMmEz pe ORTEGA), pp. 583 y ss. Estudiando esta
cuestién en el § 23, cap. 6.° «El derecho de los Organismos y de la organizacién
administrativa», titulando el paragrafo «La articulacién de la estructura adminis-
trativas, para el autor la concentracién y desconcentracién son conceptos generales
y principios de organizacién.

(7) Autores alemanes fundamentalmente han defendido esta postura. PeTERs:
Zentralisation und Dezentralisation, 1928, en las pp. 8 y ss. WaLDECKER: Allgemeine
Staatsiebre, 1927, pp. 272 y ss. GIESE: Staatavervaltung in Einheitsstat, 1920,

Garcia-Trevisano Fos: Principios juridices..., p. 221, al referirse al principio de
descentralizacién administrativa, dice lo siguiente: <Al igual qué en los demas
principios de la organizacién administrativa, queda ceiiido al poder ejecutivo, si
bien es verdad que puede hablarse de lineas tedricas de una descentralizacion
legislativa e incluso judicial; ambas, sin embargo, quedan al margen de nuestro
examen.» Esto es perfectamente aplicable a la desconcentracién, aunque él aluda
& la descentralizacién. Pero al decir «como los demas principioss se puede referir
a la desconcentracion. No compartimos totalmente esta postura de que se pueda
hablar de desconcentracién judicial o legislativa, aunque sea en lineas generales.

El problema también estd en EisENManN, manifiesta que el problema de concen-
tracién y desconcentracién no s6lo se produce en la Administracién sino en todo
el ambito del Estado; por tanto, en la legislacién y en la jurisdiccién, negando
que exista un concepto de desconcentracién. Esa teoria que continua la idea de
la escuela pura del Derecho de KELSEN, que con su perspectiva plantea el problema
en el campo de las normas y no de la organizacion, es recogida también por Gar-
cia-TREVIJANO en su_ ultima versién del tomo II, volumen I, del Tratado de Derecho
Administrativo (2.* ediciéon corregida y aumentada. Madrid, 1871). Vide pp. 442 y
siguientes.
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Con el vocablo desconcentracion podemos incluso predecir el fu-
turo de su evolucién significativa; tenemos en el principio de descen-
tralizacién el ejemplo patente ;se convertira como éste en un término
y principio manoseado y empleado por todos? significando la mayor.
parte de las veces conceptos incluso dispares, asi todo el mundo ha-
blara al final de la evolucién del término sin tener exacta conciencia
del contenido. Por ello conviene desde los primeros momentos precisar
el término, sus acepciones, en definitiva, partir de una convencién
sobre su significado y auténtico alcance, para después poder elaborar
cualquier teoria o analizar las repercusiones, aplicaciones del término,
etcétera (8).

Resumiendo, se puede afirmar: primero, aparicién confusa del vo-
cablo; segundo, nacimiento tipicamente francés del mismo; tercero,
ausencia de dedicacién de la doctrina para conformar el término;
cuarto, posible futuro mas asistematico todavia en caso de que la
doctrina no se ocupe de la precision del concepto; quinto, la aplica-
cion de la nocidén a la estructura de la Administraciéon no se puede
propiamente aplicar mas que al poder ejecutivo, en su facefa de
Administracién, '

2. Desconcentracién de servicios

En Francia, M. DUVERGER, en su curso de licenciatura del segundo’
ano, durante el ano académico de 1945-48, desarrollé una teoria
sobre la desconcentracion por servicios, que viene a precisar el con-
cepto de la desconcentracion.

Dice DuverGER que la falta de concrecion del término desconcen-
tracién proviene de la imprecision acerca del de descentralizacion.

Para la generalidad de la doctrina, el concepto de centralizacién
es exclusivamente restringido, pues no ven en €l mas que un concepto
unico; por tanto, no se puede hablar de establecimientos publicos que
sigan el concepto de la centralizacién, siempre seran descentralizados.
Como consecuencia de esta exageracién, su concepcién de descentra-
lizacion es excesivamente amplia.

DuverGeR trata de dar una nocién, con criterios rigurosos y com-

(8) GarRipo FaLLa: Administracion indirecta del Estado y desgentralizacion fun-
cional, ob. cit. Muestra a lo largo de su monografia un loable intento de precision,
de aclaracion de ideas y términos, incluso su preocupacién metodolégica no le
abandona hasta las ultimas lineas de cu trabajo, a causa de la imprecisién actual
del concepto.
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plejos, de lo que sea descentralizacién y centralizacion. Amplia la
nocion centralizacion y restringe la de descentralizacion. Por ello dis-
tingue entre establecimientos publicos descentralizados y los que no
lo son.

Las relaciones entre los jefes de Servicios, que son autoridades
especializadas, se someten a las autoridades administrativas con un
criterio territorial de tres formas distintas: centralizacion, descon-
centraciéon y descentralizacion.

DuverGeR distingue entre centralizaciéon propia, que la califica sin
mas de centralizacién y centralizacién atenuada. Donde se precisa el
concepto de desconcentracion.

En los servicios publicos, que se encuentran en cualquier pais re-
partidos por su ambito geografico, es posible que éstos, respecto del
poder central, se encuentren en una de estas posiciones: el jefe del
Servicio, en caso de centralizaciéon, esta en una dependencia personal
y absoluta, nombrado y revocado su nombramiento por la autoridad
administrativa competente, sometido a un poder disciplinario muy am-
plio, que ejerce aquélla. Para mayor caracterizacién, podemos decir que
las posibilidades de decision de un jefe de Servicio en un sistema de
centralizacion son muy reducidas. Sélo la autoridad superior tiene po-
der de decisién, cualquier jefe de Servicio esta obligado a la ejecucion
y preparacion de los asuntos que se le encomienden, siendo ésta su
mision.

M. DuverGeR establece una distincién entre desconcentraciéon por
servicios, para nosotros «de servicios», de la descentralizacién, por
ser supuestos esencialmente distintos. La distincién - <organica», es
decir, en el ambito territorial, ha sido cuidadosamente matizada y
determinada por la doctrina, pero en el aspecto técnico de servicios
no se ha hecho. A causa de esta imprecisiéon, da una definicién de lo
que sea lo que él llama «desconcentracion por servicios» (9).

El jefe del Servicio, en el caso de desconcentracion, estd personal-
mente en completa dependencia respecto de la autoridad a la que se
refiere su servicio, pero tiene poderes de decisién muy amplios.

Para que exista descentralizacion, dice DUVERGER, es Necesario no
solo que los jefes de Servicios tengan un poder de decisién propio,
sino que ademas se encuentren en situacion de independencia frente

(9) La déconcentration des services publics. Bordeaux, 1950, p. 48, la definicién
de DuverGer dice asi: <«Le chef du sérvice est, dans sa personne, entiérement
dépendant de l'autorité 4 laquelle est rattache le gervice, mais il a de trés larges
pouvoirs de décision.»
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a las autoridades administrativas. El concepto de libertad que atafie a
este jefe de unos servicios, tiene dos aspectos: el de la libertad de
decisién y el de su propia persona, con independencia personal. Las
autoridades administrativas no son las que le designan, sino una
mayoria de electores la que determina su eleccién. Tampoco se en-
cuentra sometido a un poder disciplinario, ejercido por autoridades
superiores. No tiene una remuneracion por parte del Estado, ni direc-
tamente ni indirectamente, no es funcionario en el sentido propio de
la palabra.

La diferencia entre desconcentracién y descentralizacién, teniendo
en cuenta la independencia personal, vendra dada para DUVERGER en
que un drgano sera desconcentrado o descentralizado en orden a la
dependencia personal o independencia, en relacién con las autoridades
administrativas.

Esta corriente doctrinal francesa considera el establecimiento pu-
blico como el tipo de desconcentracién y descentralizacién; distin-
guiendo uno y otro caso con arreglo a la independencia personal del
jefe. Existe una posible desconcentracién de servicios (en la termino-
logia francesal, ¢;pero existen establecimientos publicos desconcen-
trados? La existencia de entes descentralizados nadie la discute, pero
desconcentrados es otra cuestion (10).

Estudiemos la desconcentracién organica o territorial, con prefe-
rencia a la lamada «desconcentracion por servicios» de la doctrina
francesa. La razén es que consideramos de superior interés analizar
el repartimiento de competencias en la articulacion de los érganos pe-
riféricos territoriales, que indagar sobre el concepto de servicios.

3. Configuracion del término en la doctrina francesa

Las aportaciones mas interesantes son la obra de André HomoNT
sobre la «desconcentration des services publics» (11).

(100 HomonT, en la ob. cit., hace un completo estudio del problema planteando
la cuestién de lo que sea establecimiento publico. Nocién, en la doctrina admi-
nistrativa, generalmente definida pero nunca perfectamente determinada. Después
de criticar este concepto (pp. 53 y ss.), en la seccién I de su monografia, llega en
la seccién II -a elaborar una teoria donde se encuentra la distincién entre esta-
blecimientos publicos descentralizados y desconcentrados.

(11) Tesis doctoral que mas tarde, en 1850, en forma de monografia prologada
por M. DUVERGER se publica en Burdeos. 173 paginas, interesante documento para
conocer lo que sea la desconcentracién en general y referida particularmente a
Francia. ]
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La obra de VALENTIN Le pouvoir administratif déconcentré es otra
importante manifestacion para el estudio de la desconcentraciéon (12).

‘Las explicaciones sobre la desconcentracion del ano académi-
co 1945-46 de M. DUVERGER en su catedra, suponen una aportacion
fundamental para determinar el concepto en la doctrina francesa (13).

Si consideramos la llamada desconcentracion de servicios, confun-
dida frecuentemente con la ‘descentralizacion técnica, ya no existe
ni en la teoria ni en las publicaciones juridicas francesas un acuerdo.
El término se confunde frecuentemente, pero ademas la expresion no
es corriente, y menos su utilizaciéon en sentido propio.

Las tendencias doctrinales en Francia son dos al respecto: los que
no hablan de desconcentracién, sino Unica y exclusivamente de descen-
tralizacion, a veces descentralizacién técnica, pero siempre ignorando
el término desconcentracién al argumentar que un servicio publico
o esta centralizado o, por el contrario, es independiente y descentrali-
zado, tendencia que, por tanto, no plantea problema alguno. Esta for-
ma simplista de resolver la cuestion ignorandola no conduce a ningun
resultado. El otro grupo de autores franceses, bastante mas escaso que
el anterior, se plantea la cuestion e intenta resolverla.

De esta forma se ha configurado, con aportaciones muy interesan-
tes, toda una teoria sobre la desconcentracidén tanto organica, territo-
rial, como de servicios, es decir, de entes publicos. En este segundo as-
pecto son definitivas las aportaciones de DUVERGER y HoOMONT.

a) Teorias que admiten la descentralizacion y no la desconcen-
tracion. '

Se dilucida admitir o no el término, siempre referido a la descon-
centracion de servicios. i

Existen autores que aluden a la descentralizacion de servicios, téc-
nica o funcional desconociendo la desconcentracion. Estos son muy nu-

(12) Cfr. esta obra con caracteres de superior generalidad que la anterior, fue
editada en 1947, sus datos tienen mayor actualidad e interés.

(13} El inconveniente de las mismas es que al desarrollarse en un cursc nor-
mal, segundo afo de la licenciatura francesa, no conocemos haya quedado cons-
tancia de ellas al no ser impresas. Los Gnicos datos con que contamos los tenemos
a través de su discipulo HoMoNT, que hace frecuentes.citas a este curso, que debio
escuchar directamente y elaborar mas tarde su tesis, bajo la direccién de Duver-
GeR. Este, en el preface de la obra de HomonT, establece que la distribucién entre
desconcentracién y descentralizacién es familiar a todos los tratadistas para definir
la. estructura de las colectividades publicas y locales y su grado de independencia
frente al poder central (Vide, pp. 13 y 14 de la ob. cit., de HomoNT).
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merosos y sus teorias tienen un comun denominador susceptible de
matizar. :

Se desconoce la expresién centralizacion atenuada y, desde luego,
del concepto de desconcentracion. No se ha hecho un estudio profundo
de la idea de centralizacion.

También es comun la afirmacion de que al concederse cierta inde-
pendencia a los servicios, sea leve o intensa, estamos ya en presencia
de un ente descentralizado. Frente al concepto anterior excesivamente
estrecho, en relacion con lo que fuera la centralizacion, ahora dan un
concepto de descentralizacion muy amplio, incluyendo dentro de él
cuestiones que le son ajenas.

Otra caracteristica se refiere a la nocién de establecimiento publico
clasica y tipica de la doctrina francesa. Pero aun dentro de esta dis-
tincién, al hablar del concepto, se alude a una especie, al estableci-
miento publico descentralizado (14).

Son estas tres notas comunes las caracteristicas de los autores que
desconocen en general la desconcentracion.

Entre los tratadistas franceses representantes como mas significati-
vos de este grupo, BERTHELEMY, BONNARD ¥ M. LaUBADERE (15).

Un segundo grupo lo constituirian autores como WaLINE y FuzIER,
que si bien no admiten o no tratan la desconcentracion de servicios, si
lo hacen en relacién con la desconcentracién organica o territorial (18)-

(14) Los autores citados suelen argumentar con una o dos de las caracteris-
ticas senaladas, las demas las dan por implicitamente afirmadas.

(15) BemrtheremY: Traite élementaire de droit administratif, 13¢ edition, 1933, en
las pp. 119 y ss., en realidad mas que resolver la cuestidn propuesta lo que hace
es no plantearsela. Habla Unicamente de la descentralizacién de servicios, con-
denando de forma evidente aunque no explicita, la llamada desconcentracion téc-
nica o de servicios. Afirma que la autonomia de un establecimiento publico entrana
siempre una descentralizacién, anatematiza con ello la tesis de la desconcentra-
cién técnica. )

‘BonNaRrD:  Précis de Droit administratif, en su 4. edicién, 1943, mantiene, en
lineas generales, la misma teoria que la de BeRTHELEMY, & quien se le puede ob-
jetar la falta de actualidad por ser una obra un poco antigua. No obstante BonNNaRD
afirma lo mismo: Toda independencia conduce a una descentralizacién. La nocién
de establecimiento publico es tipica de un ente descentralizado.

~ M. pE LausapEre: Manuel de droit administratif, 1948, su teoria es muy seme-
jante a la de los dos anteriores, manteniendo los mismos principios y afirmaciones
que precisa BONNARD.

(18) WaLINE, en su Droit administratif, cit. pp. 226 v ss., define la descentra-
lizacién llegando en el parrafo 431 a definir la desconcentracién como criterio
organizatorio en un ambito territorial; no senala la posible desconcentracién de
servicios.

Fuzier: Contribution a !'étude des offices publics nationaux (th. Montpellier,
1938).
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En Espafa, la cuestion, aunque debatida, no parece definitivamente
resuelta (17); no obstante, casi todos los autores se refieren al térmi-
no, aunque no siempre con la misma significacion, tipicamente polémi-
ca, pues ni en la doctrina, legislacion ni en la practica el concepto es
univoco, de donde se deduce la serie de problemas que a veces atis-
bamos. _

Para Garribo FarLra, el concepto importante es el de descentraliza-
cion funcional, imponiéndose el término al de descentralizacién por
servicios de la doctrina francesa (18).

Los problemas planteados, entre nosotros, son menos NUmMerosos
que los suscitados en la doctrina francesa por el término desconcen-
tracién (19). N

En Italia, Girora afirma que la desconcentracién es un acto de
adscripciéon o atribucion, de competencias nuevas a un 6rgano que
ocupa un lugar de la escala jerarquica. administrativa, modificando,
las competencias establecidas por la ley. Por tanto, tiene necesaria-
mente que ser consecuencia de la actividad legislativa (20).

b) Teorias que admiten los términos descentralizacién y descon-
centracion. ' '

Se diferencian notoriamente de las anteriores, al admitir otro tér-
mino y nocidn, la desconcentracién, cuando se da cierta independencia
a un servicio estatal.

(17) Sobre todo VaLLiNa en su monografia cit., sobre Transferencia de funciones
administrativas. Entre los tratadistas de principios de siglo, autores como Fer-
NANDEZ DE VHLasco en su libro ‘Resumen de Derecho Administrativo y Ciengia de
la Administracién, 2.* ed., tomo I, Barcelona, 1930, p. 230, en que dice: <Hay que
diferenciar la descentralizacién de la desconcentracién (74). Por la desconcentra-
cién, atribuciones que corresponden a un funcionario superior pasan a otro infe-
rior; por ejemplo, si un Ministro se despoja de facultades pasando a un Gober-
nador frecuentemente, la desconcentracidn prepara la descentralizacién.»

La nota (74) es sugerente, pues afirma que Ducrocq invent6é la palabra descon-
centracién en su Cours de Droit Administratif. 7.* ed. Paris, 1897, tomo I, p. 153.
VaLLina se hace eco de esta cita en nota (27) de ob. cit., p. 28. Manifestando que
ha sido H. BERTHELEMY en su Traité élementaire de Droit Administratif (Paris,
1900} de los primeros que usaron el término con significado preciso.

(18) Vide Garripo, ob. cit.: Administracién indirecta del Estado..., cuyo
titulo determina la postura del autor, que representa en Espana el primer intento
cientifico de un tratamiento doctrinal en torno a estos problemas.

(19) La polémica en Francia, muy fructifera, ha sido heredada, pues el cufio
de la expresion, la discusién sobre el término y los problemas anejos han sido
trasladados por mimetismo a nuestra patria.

(20) C. Girora: Teoria del decentramento amministrativo, Turin, 1829, dice que
la actividad politica tiene una independencia absoluta respecto de los criterios
organizatorios que pertenecen a la técnica. Cit. Garrmo FaLra: Administracién
indirecta..., ob. cit., p. 104,
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Estos autores caracterizan el principio de la desconcentracién, en
los supuestos de un traslado de competencias a érganos periféricos,
desde las autoridades administrativas centrales.

Representan una- correccién notable a las anteriores posturas doc-
trinales al afirmar que la descentralizacién es posible, pero no nece-
saria; de aqui nace el concepto nuevo de desconcentracion.

Llegan al concepto desconcentraciéon de forma intuitiva, pues no lo
definen légica y racionalmente.

Los representantes mas caracterizados de este grupo son M. RoLLAND
y Ducuir (21).

M. BRoLrLaND caracteriza la centralizacion: existencia de un cuerpo
administrativo tnico dentro de un determinado Estado, y direccion,
también tnica, por el poder central (22).

La descentralizacién representa para RoLLaND una ruptura de la
unidad, en un determinado pais. Al afirmar que en un Estado existe
descentralizacién supone decir que éste se encuentra gobernado no
por una Administracién unica, sino por muchos cuerpos administrati-
vos, no el sentido del término en Espaiia sino como organizaciones. El
poder central no desaparece, cambia de matiz.

En Duculr el problema se concreta en el estudio de la centraliza-
cién y descentralizacion, precisandose los conceptos mas que en Ror-
LAND (23); la desconcentracion de servicios, si bien no se menciona, al
menos se puede suponer, incluso el término si no aparece explicito, al
menos implicitamente esta supuesto. '

Ducuit (24) establece cinco caracteristicas para definir que un de-
terminado servicio se encuentra descentralizado; para que se efectie
una auténtica descentralizacién se necesita:

1° Un caracter tipicamente técnico del servicio. Es evidente que
esta nota es un tanto indeterminada, pues si bien es cierto que el ca-
racter técnico de algunos servicios se encuentra perfectamente claro,
en otros existe bastante dificultad en la determinacién de este re-
quisito. ' ‘

(21) La teoria de DucuiTr es la mas precisa y clara.

(22} RoLranp: Précis de droit administratif, 9¢ edition, Paris, 1947, en la p. 141
expresa estas ideas diciendo «caracterise l'Etat centralisé, c’est que tous les servi-
ces constituent un seul ensemble un corps d'administration, unique, lsquel est
effectivement dirigé par ceux qui sont placés dans le capitals.

(23) Debe tenerse en cuenta que la obra de este gran publicista se escribe en
los primeros .aflos de nuestro siglo. '

(24) Ducurr: Traité de Droit constitutionel, 3¢me edic., Paris, 1928,
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2.° Que los. funcionarios tengan un estatuto legal, de manera que
éstos puedan funcionar, con independencia de las arbitrariedades de
los cambios gubernamentales.

3.° Que exista un control gubernamental, pero no fuerte, sino en
régimen de tutela.

4° Los funcionarios tienen una responsabilidad personal y efecti-
va, manifestada a través de las faltas cometidas, por culpa o negli-
gencia.

5.° La descentralizacién se realiza en el propio servicio publico,
por la participaciéon en la direccion del mismo de sus funcionarios téc-
nicos (25).

Se puede inducir a través de la tesis de Ducuir un estudio de la
desconcentracién territorial u orgéanica, e incluso que llegé también a
concebir la posibilidad de la desconcentracién técnica o de servi-
cios (26).

c) Teorias que determinan el vocablo desconcentracion.

Incluimos aqui aquellas teorias gque determinan el concepto de des-
concentracién, pero no so6lo en el sentido organico de desconcentracion
territorial, que en la doctrina francesa aparece claro, sino incluso la
desconcentracion técnica o por servicios. '

" Al hablar de la aparicién confusa del vocablo aludimos a los auto-
res, que si bien no hacen hincapié ni determinan el término, al menos
sus insinuaciones acerca de la desconcentracién técnica son intere-
santes (27).

En la evolucion del término desconcentracién quedan resefiados los
primeros balbuceos doctrinales. )

La teoria de DuvERGER Yy HoMoNT determina con caracteres auténti-
cos este concepto (28).

DuvERGER, en el curso oral de la Universidad de Burdeos en el afo
escolar 1945-46, desarrolla una interesante teoria sobre la desconcen-
tracion, argumentando que para él la desconcentracién, frente a las
teorias dominantes de algunos autores, no se encuentra dentro de un
criterio de descentralizacion, sino de centralizacién atenuada.

(25) Ducuir, ob, cit., tomo III, p. 90.

(26) HomonT, ob, cit., p. 40. .

(27} Nos referimos a CRoquez, HuGon ¥y WAaLINE.

(28) HomoNT, en op. cit.: La desconcentracién... DUVERGER, en su curso oral
citado.
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Las dos afirmaciones mas interesantes, que son aportaciones de ver-
dadero valor en DUVERGER, son: en primer lugar, que viene a demos-
trar la inexactitud de las teorias dominantes, e incluso consagradas,
que frecuentemente omiten aludir a la desconcentracién, o si lo hacen
es con un criterio erréneo de considerar a la desconcentraciéon como
una subespecie de la descentralizacion; en segundo lugar, prueba de
forma fehaciente que la desconcentracidon por servicios o técnica pue-
de existir.

Siempre existe una objecién en la pregunta que anteriormente pro-
pusimos: (existen en la realidad establecimientos publicos que no
sean descentralizados, sino desconcentrados? En resolver esta incégni-
ta, o si se quiere importante objecion, se ocupa la monografia de
HomonTt, partiendo de la nocién clasica francesa de establecimiento
publico (29). '

La distincién entre establecimientos publicos desconcentrados y
descentralizados en la Administracién francesa es un empeiio que lo-
gra HoMoNT demostrar, criticando las posiciones de la doctrina france-
sa apadrinada por M. Essique y M. VILLARET, asi como la de Mo-
REAU (30).

Para demostrar la existencia de establecimientos publicos descon-
centrados, HomoNT estudia la nocién clasica del establecimiento publi-
co, criticando su constitucién y proponiendo una revisién de conceptos.
Demuestra como en el ordenamiento juridico francés existen. Pone el
ejemplo de que ciertos establecimientos publicos se. parecen mas a un
servicio publico centralizado que a un establecimiento publico des-
centralizado, para acabar afirmando y demostrando que los estable-
cimientos publicos no descentralizados son desconcentrados (31).

(29) Ob. cit., deuxiéme partie: <L’analyse de la notion de déconcentration par
services, pp. 109 y ss.

(30) Al analizar la exactitud de las teorias modernas (p. 98). Estudia el pro-
blema en M. Essioug, y el OCRPI —Office Central de Repartition des Produits In-
dustriels—. Este establecimiento francés, que para EssiQuE es descentralizado, al
contrario es muy centralizado. Hay en él elementos de dependencia y de inde-
pendencia. EssiQque no sabe cémo justificar esta antinomia. Lo que ocurre es que
en realidad es un servicio centralizado pero desconcentrado, con lo que queda
perfectamente demostrade la aludida y aparente contradiccién. La posicién de
ViLLaRET respecto de la Cgisse -Autonome d’Amortissement es.puesta en tela de
‘juicio y aclarada en el mismo sentido que en el anterior supuesto, pp. 98 y-ss.
Supuesto parecido en Moreau respecto a su teoria de las comisiones administra-
tivas de hospitales y hospicios. Con esto llega HoMoNT a demostrar la existencia
en Francia de determinados establecxmlentos publicos desconcentrados (pp. 99 y
siguientes de la ob. cit.). :

(31) Alude a los establecimientos como la <Reunion des Thédtres Lyriques Na-
tionaux> en Francia, servicios auténomos del ‘Estado, personalizados, patrimonia-
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4. Definicién

El- término desconcentracion puede referirse al ambito territorial,
al hablar de desconcentracion organica u otra faceta subrayada por
la doctrina francesa, la llamada desconcentracion de servicios técnica o
funcional.

Una definicién general del criterio debe englobar ambas formas o
manifestaciones. Pretendemos generalizar al maximo, pues desconcen-
tracién es: «la forma organizatoria en virtud de la cual se reparten
periféricamente las competencias entre los o6rganos superiores y los
inferiores, de tal forma que estos ultimos adquieren competencias pro-
pias y exclusivas» (32). o

También se puede proponer como definicién: «aquel principio or-
ganizatorio mediante el cual se trasladan competencias desde el poder
central a otros o6rganos (territoriales o institucionales), adquiriendo
éstos, que son inferiores, cierta autonomia e independencia, pero sin
perder la vinculacién caracteristica que los determinas.

Se ha concebido por algun sector de la doctrina que la desconcen-
traciéon es una «centralizacién atenuada»; se establece de mas a me-
nos una graduacion de sistemas administrativos, que van desde un
poder centralizado y concentrado, pasando por una atenuacién de este
principio, la desconcentracién, para llegar a la independencia de los
o6rganos, completamente desconectados del poder central, en la des-
centralizacion (33).

WaLINE afirma que toda transferencia de autoridad del poder cen-
tral hacia las autoridades locales no es necesariamente una descentra-
lizacién (34). Asi cita el caso de los Decretos promulgados por Napo-
le6n III en 1852 y 1861, que se titulan Decretos de descentralizacion
administrativa, en los que se retiraban ciertos poderes de los minis-
tros, para transmitirselos a los prefectos franceses. Estos prefectos eran
nombrados por los ministros, revocados por ellos también y con un

lizados, independientes; es una prueba complementaria la afectacién de un pa-
trimonio © el reconocimiento de la personalidad civil, sin influencia sobre el
caracter centralizado o descentralizado de un establecimiento.

(32) Garcfa - TREvIJANO, en los Apuntes de Derecho Administrativo, primer
curso cit., en la leccién 37, da una definicién similar, con un marcado carécter
de desconcentramén orgénica.

(33) Duvercer, en el curso oral de la Universidad de Burdeos 01t 1., man-
tiene que la desconcentracién es una centralizacién atenuada.

(34) Traité elémentaire y Droit Administratif. Obs. cits., insinta el estudio de
la desconcentracién aludiendo a la territorial. Vide pp. 267 y ss., del Droit Ad-
ministratif (8¢ éd.), y el cap. III de su Traité..., pp. 195 y ss.
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deber de obediencia necesario.” Se pregunta WALINE, ;es que real-
mente hay aqui una descentralizacion? (35).

Otras definiciones entienden que es un principio juridico mediante
el cual se confiere una competencia a uno de los érganos encuadrados
en la jerarquia, pero sin ocupar la cuspide de la referida jecarquia (36).

En definitiva siempre se alude a que hay un principio o forma or-
ganizatoria, a la existencia de un traslado de competencias, o reparto
de las mismas, a que la atribucién de las competencias sea de forma
exclusiva, aunque no excluyente, ademas de la existencia de organos
superiores e inferiores y que sean los inferiores los que adquieran una
competencia que anties no tenian, pero sigue existiendo una vincula-
cién, porque no desaparece la jerarquia, aunque aparece una cierta
autonomia e independencia. '

a) Caracteres.

Se deducen de la definicién. Dependen de cada uno de los aspectos
considerados. Las caracteristicas mads importantes y requisitos para
que exista desconcentracidon son las siguientes:

Primero. La existencia de unos 6rganos distintos del poder central.
Si estos organos, que estan fuera del poder central, no existen no
puede haber desconcentracion. Es una condicién sine qua non, pues la
duplicidad de o6rganos es requisito imprescindible en un 6rgano descon-
centrado. Después éstos tendran un territorio o no, pero deben existir,
ser reales.

Segundo. Unas competencias propias, exclusivas, necesarias para
los referidos 6rganos. Si el traslado no existe desaparece la propia
esencia de la desconcentracién, que radica en que el poder central
traslada una competencia propia y exclusiva a determinados 6rganos
distintos a él. Al no realizarse este traslado de cOmpetenéias estaria-
mos en presencia de érganos de mera ejecucién, o de un 6rganc ma-
terial de transmisién, pero no un érgano desconcentrado.

(35) Bannor: De la centralisation et de ses effets (1881), en frase no muy técnica
ni académica, pero si expresiva, dice: «C’est toujours le méme marteau qui frappe
mais dont on a reccourci le manche» (citado por WALINE en su Droit administratif,
8.0 édition, Parfs, 1959, p. 267).

(38) Esta postura ha sido mantenida en Espafia por VALLINA VELARDE, GARRIDO
Faura y ENTRENA CUESTA; VALLINA en la ob. cit. sobre Transferencia de funciones...,
GarrIDo en el vocablo «Centralizacion y descentralizacién-, en «Nueva Enciclopedia
Juridica Seix», y ENTRENA CUESTA, en su monografia sobre Los movimientos centra-
Jdzadores en Inglaterra, Madrid, 1860.
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Tercero. Una vinculacién caracteristica respecto del poder central.
Si falta la vinculacién, hay independencia; entonces tal vez estaria-
mos en presencia de un o6rgano descentralizado, pero no descon-
centrado. )

Estas notas caracteristicas naturalmente varian si se tiene en cuen-
ta un concepto u otro, pues la concurrencia de determinados aspectos,
que se consideran fundamentales, sera en definitiva los presupuestos
para que exista el principio de desconcentracién en la Administracién.

Se han sefnalado los caracteres fundamentales, y con criterio de ge-
neralidad se refieren a cualquier clase de desconcentracion que pueda
darse, aunque no se puede olvidar que la territorial o periférica es la
especie mas importante; en la realidad, la existencia de un territorio
no es fundamental como nota; el ambito territorial en el que ejerce
su competencia el 6rgano desconcentrado no es, por tanto, como se-
fialan algunos autores, esencial; por ello no hemos significado como
caracter y requisito, presupuesto para la existencia de la desconcen-
tracién esta nota. '

5. Clases de desconcentracion.

El fené6meno de la desconcentracion se produce en todas las esferas
administrativas, fundamentalmente del Estado, pero también se puede
producir en la provincia o en el municipio, e incluso puede darse en
los llamados entes paraestatales, ya descentralizados funcionalmente.

Con arreglo a estos criterios, la desconcentracion podra ser: central
o estatal, si se hace de los 6rganos tipicos del Estado, que son los Mi-
nisterios. A esta desconcentracion es a la que se aludira fundamental-
mente. También existira una desconcentracion local, provincial, si los
érganos desconcentrados son de la organizacion provincial, y una des-
concentracién municipal en el caso de que los 6rganos desconcentra-
dos, supuesto hipotético, lo fueran del municipio. Ahora bien, al ser
la desconcentracion local, tanto la provincial como la municipal, casos
muy simples, normalmente poco frecuentes,. s6lo nos referimos a su
posible realidad.

La desconcentracién también puede ser de 6rganos, que a su vez
han.sido desgajados de la Administracion central, entes institucionales
descentralizados que pertenecen a la llamada Administracién indirec-
ta (37), y & su vez se desconcentran, teniendo sus érganos propios en

(37) Segun la terminologia de Garrmo FarLia, en la ob. cit. Administracién
indirecta... ’ ’ ’
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razon de cierta dependencia, pero a la-vez con facultades propias,
para que se dé en ellos el criterio de desconcentracion -(38).

Dentro de la desconcentracién estatal es posible distinguir varias
clases: unica o desconcentraciéon de un Ministerio completo. Nos refe-
rimos a que en un solo 6rganc se desconcentra todo el Ministerio. El
organo desconcentrado es como una sucursal del érgano central, te-
niendé parecidos servicios y competencias, aunque en pequefio. Otra
forma es la multiple o por Direcciones Generales; este caso supone
que en vez de un érgano.se den varios, dependiendo cada uno de ellos
no del Ministerio en total, sino de cada una de las Direcciones Gene-
rales a que se refieran las materias de su competencia (39).

Podemos también dividir las clases de desconcentracion ratione
materiae atendiendo a que se dé una desconcentracién principal, es
decir, de 6rganos principales o accesorios, cuando se trate de materias
muy concretas, ocupandose de ellas érganos accesorios.

Finalmente, es posible una desconcentracién territorial, atendiendo
al territorio de un pais determinado, con arregio a sus circunscripcio-
nes administrativas; ésta puede ser: provincial, regional, municipal,
etcétera. Depende que se tome la provincia, la region, el municipio o
cualquier otra divisién posible, para_ hacer la descoricentracion.

. Con otro criterio distinto, teniendo en cuenta las competencias o
servicios que se realicen, la desconcentracién puede seér de servicios o
desconcentracion funcional.

Algunos autores han 51mp11f1cado el problema de la cla51f1cac16n
aludiendo a que la desconcentracion puede ser central o interna vy
periférica o externa (40). Esta postura ha terido también eco en’ nues-

(38) Hay entes paraestatales bajo la férmula general institucional, Institutos;
y a los que aludiremos maés ‘adelante, que & su vez tienen érganos desconcentrados.
Sirva de ejemplo el Instituto Nacional de Previsién, cuyos. érganos desconcen-
tradcs seran . las Delegaciones Provinciales del mlsmo, esto puede predicarse
de todos los entes de esta.naturaleza,

(39) En Espafa son muy numerosos estos casos, co' ncxdlendo 8’ veces en un
mismo Ministerio que se den ambas - desconcentracmnes la. unitaria, unica de
todo el Ministerio, y conjuntamente la- multiple o por Direcciones Generales.

(400 ButrceneacE, en ob. cit., habla de desconcentracién central o interna,
caracterizada por la -atribucién de una competencia’ exclusiva. 'a up érgano de
la Administracién central que estd en un determinado nivel de .la jerarquia
administrativa, pero no en la cuspide. As{, pues, aquélla se produce por simple
transmisién de capacidad .y competencia entre 6rganos, aunque ambas tengan
competencia territorial y ésta sea de todo el territorio nacional. En Espafia; este
supuesto se daria en las Comisiones Delegadas .del Gobierno,- en quien delega
el Gobierno en sentido subjetive (Consejo de- Mxmstros) funciones administrativas,
¥ naturalmente también politicas. Frente a esta clase de desconcentracién se da
la periférica o externa, en la que las competencias desconcentradas se hacen

113

REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA, 75.—8



- CARLOS CARRASCO CANALS

tra doctrina, fundamentalmente considerando el régimen. juridico vi-
gente en Espafia, en virtud del mandato contenido en la Ley de Régi-
men Juridico de la Administracion del Estado, que tanto en su expo-
sicién de motivos como en las disposiciones adicionales (1.2 g 5.2) y en
articulado (cap. IV, tit. 2.°, art. 22) establece en cuanto a desconcen-
tracidn de funciones estos dos tipos: la central y la periférica, como
consecuencia de la excesiva acumulacién de funciones en 6rganos su-
periores de la Administracién central, a consecuencia del desarrollo
creciente del pais, 1o que justifica que se atribuyan a érganos subordi-
nados determinadas competencias.

A pesar de ser incuestionable el reconocimiento en derecho positivo
espafiol de la existencia de estos dos tipos de desconcentracion, siendo
la periférica la mas importante, ello no significa que tanto doctrinal
como tedricamente, como en la practica, puedan surgir supuestos de
desconcentracién y clases de la misma, como las anteriormente citadas.

6. Reéapitulacién

Expuestos en lineas generales los aspectos fundamentales relativos
a la desconcentracién, se pueden significar los mas relevantes.

El término aparece en Francia; segun algunos autores, Ducroc fue
el primero en emplearlo, el que en realidad lo inventd, si bien su uti-
lizacion propia se debe a BERTHELEMY (41).

Determinado sector de la doctrina mantiene la existencia de un
Estado concentrado y otro desconcentrado; existen como dos sistemas
de organizacién administrativa en relacién con el poder de decisién y

a organos periféricos de la Administracién; la competencia y potestad se dan
con un criterio territorial. .

Postura ésta que entre nosotros ha tenido eco en VaLLINa, en ob. cit. pp. 32 y ss.
No ve el autor otro tipo de desconcentracion y la cuestién de la existencia
de estog dos tipos de desconcentracién le parece indiscutible, avalade por el Dere-
cho positivo espanol en la Ley de Régimen Juridico de la Administracién del
Estado de 26 de julio de 1957, disp. adic. 2.°, que sefala las propuestas de
desconcentraciéon deben redactarse con vista a acelerar los procedimientos, enco-
mendandose a  6rganos inferiores centrales y delegados provinciales o locales
la potestad de resolver definitivamente en via administrativa,

Esta, pues, claro que la, L. R. J. habla de desconcentracién (disp. adic. 1.°) y
dice cémo debe hacerse (disp. adic, 2.* y 3., aludiendo a sus clases. Pero no
son éstay las unicas.

(41) F. FenNinoez DE VELasco: Resumen de Derecho administrativo y Ciencia
de-la Administracién, Barcelona, 1930. Dicen que quien <«inventé» el término de
desconcentraciéon fue Ducroc, en Francia. Si bien H. BERTHELEMY fue uno de los
primeros en utilizarlo en sentido propio. .
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la posibilidad de realizar actos validos ‘por las personas juridico-pa-
blicas .(42).

También se mantiene que la centralizacién, conjuntamente con la
desconcentracion, puede ser un sistema idéneo para obtener en la ges-
tién de la Administracion resultados de eficacia y eficiencia (43).

En Italia parece que los términos desconcentraciéon y descentraliza-
cion son modalidades de la misma -institucidn: decentramento, aun-
que la desconcentracién lo es burocratica y la descentralizacion autar-
quica. La desconcentracién se produce por haber una jerarquia y la
descentralizacion por darse una independencia. Existe, pues, un pro-
blema terminolégico mas que doctrinal (44). Sin embargo, en la pro-
pia doctrina italiana algtn autor ha intentado la determinacion cien-
tifica del concepto desconcentracién; por ello se forja una palabra:
dicentramento, palabra distinta y que supera la dificultad que se
plantea en torno a que la desconcentracién sea una simple modalidad
de una institucion, que también incluye la descentralizacion (45).

Es muy corriente entender que la desconcentracién es una des-
centralizacién minima, mientras que la descentralizacion es la institu-
cién con propiedad y supone, ademas, autonomia (46). .

En torno a la posibilidad e implicacién politica de la desconcentra-
cion los autores se dividen, sobre todo en teoria italiana; unos (47) esti-

(42) " A. BUTTGENBACH: Manuel de Droit administratif, Bruxelles, 1954. Mantiene
la existencia de un Estado concentrado y desconcentrado. Para él son dos sistemas
de organizacién administrativa en relacién con el poder de decisién y compe-
tencia para realizar actos juridicos validos por las personas juridicas publicas.
" (43) H. Derton: L’Administration régionale et locale de France, Paris, 1953,
Se manifiesta partidario de un criterio de centralizacién, conjugado con la des-
concentracién como sistema por los resultados que se obtienen en la gestién de
la Administracion,

(44) G. Zanosini: Corso di Diritto amministrativo (tomo IID, Mllano. 1950.
Para el autor, desconcentraciéon y descentralizacién son dos modalidades de la
misma institucién decentramento. Si ésta es burocratica o autarquica, produce,
respectivamente, la desconcentracién por ser jerArquica o la descentralizacion
donde no se da la jerarquia, sino independencia. El problema es mas termino-
l6gico que doctrinal. e -

(43) C..F. FErrariS: La nozione scientifica del dicentramento ammuustratwo
Venezia, 1898, entiende que si puede existir desconcentracién en Italia como
en otros pafses del continente. Frente a la postura de ZaNoBiNI usa una palabra
distinta, elaborada por €1, para justificar la distincién entre decentramento y
dicentramento. -

(48) Gascon Y MariN. En el prélogo a la ob. c1t de Gagrripo FaLra, considera
a la desconocentracién como una descentralizacién minima; cuando la descen-
tralizacién adquiere propiedad, es y supone autonomia. Igual criterio mantiene en
Administracion provincial espafiola. Sus problemas, Madrid, 1942,

(47). C. Girora: Teoria del decentramento amministrativo, Turin, 1929, ob. cit.
Frente & Luctrrenr y CoLETTI sostiene que la desconcentracién que é1 llama decentra-
mento buyrocrdtico en sentldo propio, administrativo no tiene implicaciones politi-
cas, es un problema técnico, orgamzatono los criterios politicos Ie son ajenos, es
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man que la desconcentracion, aludiendo al problema jerarquico, a lo
que se entiende en la doctrina italiana por burocratico, en sentido pro-
pio y administrativo, es un cri‘erio y problema técnico organizato-
rio; los criterios politicos son extrafios a esta problematica. Lo que se
persigue es la eficacia, la efectividad, alcanzar los objetivos y fines de
la Administracién, que en si no son politicos, a pesar del significado
politico que puede tener la actuacion administrativa. Otros, sin em-
bargo, matizan la significacién politica (48) que tiene la desconcen-
tracién y suponen que es un medio no sélo pare realizar un reparto
de competencias, sino dentro del contexto y como actuacién del poder
politico.

El fenémeno de la autonomia, el de la descentralizacion, el de la
autarquia, la capacidad juridica de los entes periféricos, incluso la
forma de organizarse un Estado, como veremos mas adelante, unitaria
o federalmente, por supuesto la descentralizacién como criterio organi-
zatorio, son temas que inciden de forma fundamental en el problema de
la desconcentracion y de la funcién administrativa, asi como también
la delegacién, transferencia de poderes, la gestion y eficacia en la Ad-
ministracién se encuentra determinada por este aspecto.

La desconcentracidén participa de toda esta problematica sin inde-
pendizarse de forma total de ella; por esto es muchas veces imposible
tratar asépticamente el tema sin hacer referencia a los aspectos, crite-
rios' y principios enunciados. Buena prueba de ello es que se trata del
tema a nivel doctrinal, tan‘o en sus origenes, naturaleza y efectos, no
desde la propia institucién o principio, sino a través de otras insti-
tuciones o aspectos parciales, e incluso a veces desde una supuesta
crisis de los principios tradicionales; por ello hay que acudir a estas
fuentes de condcimiento, por supuesto en ocasiones no actuales, pues-
to que la cuestion se ha planteado ya desde el pasado siglo y los co-
mienzos del presente (49).

un problema de eficacia y efectividad para conseguir fines de la Administracion
no politicos. )

(48) R. Lucirrent y G. Corerrr: Decentramento amministrativo, Turin, 1958.
Aluden al significado politico que tiene la desconcentracion.

(49) Buena prueba de ello es la serie de autores que en el pasado siglo ¥
a comienzos del actual se ocupan del tema de la descentralizacién, intuyendo
o manifestando de forma clara y precisa el temsa de la desconcentracién.

La mayorfa de los autores aluden al fenémeno de la descentralizaciébn o
aspectos relativos a la misma, si bien en los que citamos a continuaciéon se pueden
deducir algunos aspectos intimamente conexionados con la desconcentracion.

Son claros exponentes las siguientes aportaciones:
— ARnmese: Descentralizacidn universal, Madrid, 187s.
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En cuanto a la valoracion del criterio organizatorio de este princi-
'pio 0 presupuesto que representa la desconcentracion se ha manifes-
tado por algin sector de la doctrina que la desconcentraciéon no es
un principio esencial; depende mas bien de determinadas circunstan-
cias, fundamentalmente de tiempo, en relacidn con criterios sociolé-
gicos, extrajuridicos o parajuridicos, incluso aunque sea un principio

— Avutesserre: Des origines, de la nature et des effets de la centrausatwn
administrative, Thése Paris, 1904.

— Avucoc: Les controverses sur la décentralisation administrative. Etude. histo-
rique, en la Revue Politique et Parlamentaire., tomo IV, 1893.

— Azcirate: El selfgoverment y la monarquia doctringria, Madrid, 1877.

— Barrot: De la centralisation et de ses effets, 1861,

— BertueLemy: Le probléme de la competence dans les démocraties, 1918.

— Buobig: Die Sebtsvervalung als Reechtsbegriff. Eine verwaltungsrechtliche‘
Monographie, Viena, 1894.

— Borsi: Regime uniforme o regime differenziale nell’'autarchia locale, en la
«Revista' di Diritto Pubblico», afio 1827.
— Branas: La crisis economica de la época presente y la descentralizacién
regional, Santiago, 1892, :
— Carrera Jusmiz: El derecho publico y la autonomia municipal, La Haba-
na, 1913.

- - CorMeENIN: De la décentralisation (existe versién espariola), 1844.

— D'Amrrio: Autarchia regionale e Stato in Italia, 1924.

— DervoLve: Les Délegations des matiéres en droit public, Thése, 1830.

— Ducroc: Cours de droit administratif (7 édic.), 1800.

— DuverGer: Cours oral de droit administratif (licence), 1945-48. Ciclostilado y
de dificil acceso, sdlo se conocen referencias. - :

— EmMipio pa SiLva: Descentralizagcao administrativa, Coimbra, 1910,

— FeERRARIS: La nozione scientifica del dicentramento amministrativo, Venwe-
cia, 1898. ‘

— FonTaINE: Décentralisation et déconcentration, Thése Lille, 1899, importante
y sugestiva aportacidén, la primers en su género.

— Gauinpo Y VERA: Lg centralizacién, 1889.

— BruneLLl: Decentramsznto amministrativo, en <«Il nuosvo Digesto Italiano».

— Bourois: Décentralisation, déconcentration, Parfs, 1957 (Dalloz).

— BLuTH: Die Lehre von der Selbsterwaltung in Lichte formale Begriffsbertim-
mung, 1887.

— Hauriou: Etude sur lg décentralisation, Parfs, 1892,

" La décentralisation pour l2s établissements publics in <Revue Politique et
Parlamentaire», 1895 {tomo IV).

— INGgHnLErl: La funzione admin:strative indiretta, 1909.

— MaRrcHr: L'instituto giuridico dell’autarchia, Modena, '1904.

— Rizzoui: Decentramento amministrativo, 1957.

— Romano: Decentramento amministrativo, en la «Enc. Bib. Ital.». 1897.

— RosiN: Das Recht der offentliche Cenossenschaft, 1888.

— Rovo ViLuaNova: La nueva ‘descentralizacién, Valladolid, 1914,

— SANcHEz DE 1A Toca: Reg.onalismo, municipalismo y centralizacién, Ma-
drid, 1921.

— SanNTamaria DE Parepes: Curso de Derecho administrativo, 1888.

— Sorer: Ei problema de la descentralizacidn, Madrid, 13800.

— Sarwvi: [l tema de decentramento autarchico alla provincia, en la <Rev.
Dir. Pubb.», R. T., 1957.

— TRENTIN: Autonomia, autarchia, decentramento, en «Rivista di Diritto Pub-
blicos, 1925.

——VALgN-nN. Le pouvoir admmlstratlf déconcentré, Thése Lyon 1957.

.— YounG: Administrative Centralisation and decentralisation in Bngland, 1897.

.
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vital, en razén a que es necesaria en determinados momentos, puede
existir organizacion por supuesto sin que necesariamente los criterios
o principios de desconcentracién aparezcan (50).

Sin embargo, la necesidad de la desconcentracién en nuestros dias
como principio organizatorio, como supuesto reparto de funciones que
se impone, es un fenémeno que ya en principio de siglo fue puesto de
manifiesto en la doctrina italiana. Esta necesidad, naturalmente, por
la complejidad cada vez mayor de una intervencién administrativa,
atribucién de funciones y competencias paulatinamente incrementados
es una realidad. Exigencia todavia' mas imperativa que hace unos
afos, con una perspectiva de futuro de necesariedad en razén a este
reparto funcional impuesto, frente a las heterogéneas labores y com-
plicacién evidente de la Administracion de nuestros dias (51).

Uno de los aspectos y caracteristicas mas importantes dentro del
fenémeno de la desconcentracion es la tutela. La tutela ha sido con-
cebida como la voz pasiva de la descentralizacién, supone un control
sobre diversos aspectos: ‘sobre las personas, sobre el nombramiento,
sobre la actividad, relacionado con la autonomia y con la autarquia,
con nuevos instrumentos y técnicas utilizadas con frecuencia en la
actualidad (52). Que una de las caracteristicas de la desconcentracion
es la tutela que ejerce la Administracion y que la desconcentracién
surge siempre dentro de un sistema centralizado es otra idea que con-
viene subrayar (53).

Alguna postura original matiza la desconcentracién como un su-
puesto de alejamiento de la potestad de deliberacion de los 6rganos cen-

(50) Ormiz Diaz: El principio de coordinacién en la organizaciéon administra-
tiva, Sevilla, 1956. No considera necesaria la desconcentracién como principio
organizatorio esencial, sino, como él llama existencial, que depende de las cir-
cunstancias coyunturales, temporales, sociolégicas, etc.

(51) SanTI Romano: Decentramento amministrativo, «Enciclopedia Giuridica Ita-
liana», 1911. Sobre la necesidad de la desconcentracién en nuestros dias, pues
un reparto de funciones se impone, )

(52) Vide Garcia-Trevisano: Tratado de Derecho administrativo, ob. cit., tomo II,
vol. I, 2 ed., Ed. «Revista Derecho Privado», Madrid, 1971, que al ocuparse de
los principios juridicos de la organizacién administrativa, y en especial la descen-
tralizacion examina lo que el autor llama «voz pasivas (vide p. 455), y que es la
tutela. Sus clases (p. 457 y ss.) tutela, autonomia y autarquia (pp. 463 y ss.), asi
como la llamada infugibilidad de las técnicas de tutela (p. 480), significando que
los distintos tipos de instrumentos de control, no pueden utilizarse indistintamente
mientras esto no se diga de forma expresa.

(53) A. LauBsabERe: Traité élémentaire de Droit administratif, Paris, 1853. Una
de las caracteristicas de la desconcentracién es la tutela administrativa que
ejerce la Administracion Central. Ademds, la desconcentracion surge dentro de
una forma centralizada de Administracién. -
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trales en favor de la periferia y sus érganos correspondientes (54). Su-
pone siempre el vinculo de subordinacién jerarquico necesario al que
hemos hecho referencia. Esta postura naturalmente se refiere a la des-
concentracién organica, con un supuesto territorial imprescindible,
nota que estimamos simplemente accesoria y no fundamental, como al
caracterizar la desconcentracién se ha hecho anteriormente; no obs-
tante, parece original esta postura de distanciar, en su término «ale-
jamiento», la potestad desde el centro a la periferia. '

‘También es peculiar el significado de la desconcentraciéon como
caracteristica del poder en relacién con la Administraciéon local res-
pecto de la -Administraciéon central, ejerciendo esta significacion de
poder en las atribuciones de los llamados agentes locales de la Admi-
nistraciéon central. Visién particular, particularizada y referida a ve-
ces a casos concretos, a medidas normativas, a potestades estatales, a
posibles autonomias superadas a nivel central (55).

La singularidad de la doctrina italiana ha elaborado, aunque la
teoria y el término sean de cufio francés, matizaciones originales, v se
- concibe concentracion y desconcentracion como cualidades o activi-
dades del aparato organizatorio (58). Como forma de manifestarse el
poder publico en la organizacion administrativa, en definitiva en la
Administracién publica y en las personas juridico-publicas, no es otra
cosa que utilizar criterios concentrados o desconcentrados que equiva-
len a cualidades o actividades, superando su significaciéon de prin-
cipio, presupuesto, potestad o forma organizatoria. En este caso es
mas bien un epiteto, un diferente especifico, una consecuencia de lo
que se llama aparato de la organizacioén, en definitiva formas de ma-
nifestacion y poder.

(54) CaxEPa y Vaccaro: Sulla questione del decentramento, en <Rivista de Diritto
Pubblico», 1922, En su definicién matiza que se trata de <un alejamiento de la
potestad deliberativa de los 6rganos centrales del Estado en favor de los perifé-
ricos, ligados a log primeros por un vinculo de subordinecién jerarquicos.

(55) GuiLrois: Une mesure de déconcentration, la -Loi du 13 mars 1923, .publi-
cado en la «Revue de Droit Publics, Paris, 1923.. Se manifiesta por el significado
de desconcentracion como aquella caracterizacién del poder, con aumento de
facultades o atribuciones de los agentes locales de la Administracién central.

(58) M.'S. Guannint: Il decentramento nell sistema amministrativo, publicado
en «Problemi della pubblica amministrazione», Bologna, 1958. Entiende que decen-
tramento y accentramento son dos cualidades a actividades del aparato organiza-
torio; en definitiva la forma de manifestarse el poder pubhco en la orga.mzacxén
administrativa.

v
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1II. DESCONCENTRACION Y DESCENTRALIZACION

Abordemos ahora dos criterios de cierta semejanza, al menos de
raiz etimolégica. Pero desde el principio queremos evitar la sinonimia
de los mismos. Existe el riesgo de considerar la desconcentrac1én como
una faceta.de la llamada descentralizacion.

La literatura juridica. de todos los paises ha dedicado extensos co-
mentarios acerca de lo que sean y signifiquen los términos de centra-
lizacién y descentralizacion. A pesar de ello, aun no han quedado cla-
ros los -conceptos aludidos. La razén es obvia: se trata de unos con-
ceptos que llevan en si toda una carga y sentido politico. Por eso mu-
chas veces se confunde descentralizacién politica y administrativa.

La -descentralizacion se suele identificar con el criterio de aplicacion
de libertad en un determinado Estado. No es de extranar, pues, que
todavia no exista una idea clara y lo suficientemente concreta para
que todos los autores entiendan lo mismo sobre este concepto.

1. Centralizacion y descentralizacion

Para la mayor parte de los autores son principios de la organizacién
administrativa. Nos referimos normalmente a la descentralizacion de
la Administracion. Estos principios tienen un marcado matiz de rela-
tividad, y en ellos se admiten multiples variantes y grados; por ello
la terminologia se complica y a veces no se aprecia una claridad desea-
ble para la precisién de los términos.

Se debe dejar de un lado la consideracion de criterios centraliza-
dores o descentralizadores en el orden politico para considerar propia-
mente la descentralizacidon y centralizaciéon administrativa. Y esto sélo
en orden a la desconcentracién, que es el tema propuesto.

La consideracién ha de ser eminentemente juridica, a pesar de te-
ner un marcado matiz de concrecion y utilidad practica. Se plantea,
por ello, siempre la pregunta: ¢es que las funciones y servicios publi-
cos ‘han de ser siempre' satisfechos de modo directo con el Estado?,
;son otros entes pﬁblicds los que han de llevar a cabo esta mision? (57).
“- En general, descentralizar es retirar una serie de poderes a la auto-
ridad central para transferirselos a una autoridad cuyo poder es me-
nos 5general, ya porque sea su competencia territorial mas ‘pequeria

. (57, La obra de Gmmno FaLra, sobre la, Admm»straczén indirecta del Estado
cit., es fundamental al respecto.
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{descentralizacién territorial u organica, local), bien por la especiali-
dad de su objeto concreto en razén a la materia (descentralizacién téc-
nica, funcional o de servicios). 4

Histéricamente los criterios de centralizacién y descentralizacién se
han dado en todos los Estados. Ademas, se puede afirmar que ni una
centralizacién absoluta ni una completa descentralizacién pueden dar-
se en la vida concreta de un Estado. La razon de que no haya existido
jamas un Estado completamente centralizado (58) est4 en la necgsidad
de compartir las competencias, que es evidente en cualquier Adminis-
tracién, pues con un criterio extremadamente centralizador, llevando
la centralizacién a sus ultimas consecuencias no se podris hacer
nada (59). ' :

Al contrario, tampoco es concebible la posibilidad de un Estado
completamente descentralizado. En este supuesto el Estado se atomi-
zaria, de tal manera que no existiria el poder central. La Administra-
cién se parcelaria en una serie de pequefias Administraciones, con
arreglo a distintos criterios, pero ninguna con entidad suficiente para
representar al Estado. En definitiva, se darian multiples colectividades
secundarias y ninguna principal, con personalidad propia.

Asi, pues, ni centralizaciéon ni descentralizacion completa, absoluta.
En los Estados modernos se reparten las competencias, existiendo pre-
dominio de un criterio de centralizaciéon o de descentralizacién.

La nociéon de descentralizacién, es relativa, pero precisando maés,
es dinamica, no estatica, en el sentido de que se puede afirmar de
cualquier ‘Administracién es mas descentralizada hoy, que en otra
época.

(s8) Tal vez de pudiera concebir como modelo de Estado mas centralizado
que histéricamente haya podido existir la ciudad griega en la antigiiedad. Ni fue
realmente un Estado completamente centralizado ni sirve de ejemplo hoy; en
la actualidad no se -concibe la inexistencia de una divisién de competencias entre
las autoridades. centrales y las locales o entre la Administracién central (directa)
y la Administracién especializada por razén de su objeto (indirecta). La descen-
tralizacién es aquel fenémeno que aumenta la esfera de la Administracién indi-
recta del Estado, entendiendo por Administracién indirecta del Estado aquella
que se lleva a cabo-por entes publicos, distintos al Estado, territoriales o institu-
cionales. . . .

(59) En la actualidad no se da ni un solo caso de ente estatal completamente
centralizado. Incluso en supuestos excepcionales de pequeios Estadps, para que
la centralizacién se pudiera llevar con todo rigor' seria necesario un territorio
bastante reducido; pues bien, en estos casos-concretos, como, psr ejemplo, en
el Principado de Ménaco, no existe realmente -una total y absoluta centraliza-
cién. A perar de no tener el mencionado Principado més que una municipalidad,
hay un reparto de competencias entre las autoridades centrales del Principado y
las de la municipalidad (ejemplo puesto por -WaLINE en su - Droit administratif...,
ob. cit., p. 267, Paris, 1959).
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a) Caracteres generales de ambas nociones

La primera nota es la de la relatividad, ademas de la dinami-
cidad. Se frata, ademadas, de un concepto, administrativo tipico y
polémico. Principio organizatorio, concepto complejo, dentro de su
relatividad. Centralizacion y descentralizacion son nociones sin un
cardcter politico intrinseco, aunque tenga trascendencia politica, in-
teresa el aspecto técnico juridico que es el propio pues se trata de
un concepto tipicamente administrativo.

Las notas necesarias para la existencia de descentralizacién son:
una transferencia del poder de decision; la creacién de una persona
distinta de la del Estado; las personas descentralizadas han de ser
de derecho publico; existencia de una tutela, no jerarquia, sobre
estos entes.

La descentralizacién administrativa se produce cuando se en-
cuentran las anteriores notas (60).

Es posible también hablar de descentralizacién minima o maxima,
atendiendo a las graduaciones de la misma, e incluso una descentra-
lizacién normal y media.

Finalmente, la autonomia, la autarquia, el autogobierno (selfgo-
verment) y la autoadministracion (selbstverwaltung) son cualidades
de la descentralizacién, no principios organizatorios.

La expresion autonomia y autarquia, que a veces se confunden,
en realidad son dos conceptos distintos.

Autarquia, en Derecho administrativo, significa autoadminis-
traciéon o sea la posibilidad de conducirse y administrarse por si
mismo (61).

(60) Notas que sefiala Garcia-TREVIJANO, ob. cit. Principios juridicos de la Or-
ganizacion Administrativa, p. 229; anadiendo que log demaAs criterios de la doc-
trina nos sirven, si no para definir la descentralizacién, si al menos para discriminar
los grados y las cualidades de la misma. Asi, por ejemplo, la cuestiéon de la reaccién
de los rectores de los entes descentralizados. Si son elegidos por los propios interesa-
dos estaremos en presencia de una descentralizacion méxima; si son elegidos por
los oérganos centrales, por el Estado, serda una descentralizacién minima. vide
Tratado..., ob. cit., tomo II, volumen I, 2* ed., Madrid, 1971, pp. 440 y ss.,
estudia el principio de descentralizacién administrativa, caracteristicas, clgses, gra-
dos e incluso la excentralizacién.

(81) Se discute, en la doctrina italiana preferentemente, sobre si para que
exista autarquia basta con que exista un ente publico, o se ha de distinguir entre
la actividad de éste, en el sentido de denominar entes autarquicos, séla aquellas
personas de Derecho publico, con actividad en este campo, emanando actos admi-
nistrativos. Quedan fuera de esta clase aquellos otros entes de Derecho publico,
cuya actividad se decarrolla en el campo privado. Santt Romano afirma que las
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Si se precisa m4s, se configura la autarquia como la posibilidad
de autoadministracion -de ios entes que constituyen la Administracion
indirecta del Estado, con cerechos subjetivos propios y fines particu-
lares, en concurrencia con los fines estatales.

Autonomia constituye igualmente una cualidad de la descentra-
lizacién, consistente en la facultad que tienen determinados entes
publicos de emanar normas, es decir, con capacidad normativa y
valida, al ser eficaz su actuaciéon en el ordenamiento general del
Estado. '

El concepto de selfgovernment es afin a la nocién de descentra-
lizacion y tipicamente inglés, aludiendo primordialmente a un pro-
ceso de descentralizacién, o a un procedimiento descentralizador, que
no debe confundirse con el de local-government como hacen algunos
autores (82). Ahora bien, no es el Unico procedimiento de descentra-
lizacién ‘en: Inglaterra o cualquier otro pais, ya que- el traslado a
6fganos periféricos o institucionales de competencias, puede lograrse
de muchas formas, de las cuales, una forma aplicable a las corpora-
ciones locales, es el selfgovernment, hemos de mencionar necesaria-
mente que ésta se basa en la idea de la representacmn (63), aunque
ésto no signifique eleccion.

Por ultimo, la expresién alemana selbstverwaltung, que equivale
a una versién en aleman de la palabra selfgovernment inglesa, se
puede traducir por autoadministracion.

De esta manera se ha enunciado de forma general la mayor parte
de los términos alusivos a la descentralizacién, y sus ideas afines,
caracterizados por unas notas generales, sobre lo que cada.una de

facetas publicas y privadas son inseparables, por lo tanto, la autarquia debe atri-
buirse, sin mas, a los entes publicos, que gocen de estas caracteristicas. No es
necesario investigar si su actuacién esta dentro del campo de lo publico o de lo
privado, vide, ob. cit,

(62) GrNEIST: La constitution communal de UAngleterre. Son histoire, son état
actuel. Ou le selfgovernment. (trad, francesa de 1870) confunde los mencionados
términos. Entre nosotros, Posava: Tratado de Derecho Administrativo, trata de
construir un concepto general de lo que sea e] selfgoverment. Vide en el capitulo V,
Pp. 301 y ss.

Las confusiones aducidas se ponen de manifiesto por autores como chmzr. DEN-
pias: Le gouvernement local. La centralization et la décentralization administrati-
ves, 1930. En esta monografia se recogen distintos grupos de autores que estudian
el selfgovernment, los clasifican en cinco grupos. .

(63) Las obras de autores ingleses como GNEIST, REDLICH' ¥ HASCHEK, demuestran
cémo en. el criterio del selfgovernment, la intervencién de los administradores es
fundamental, siendo nota esencial para esta institucién.
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las expresiones mencionadas significan. Un estudio maés pormenon
zado puede encontrarse en nuestra doctnna (84).

-

2. Descentralizacion y desconcentracion

. Waline afirma que toda transferencia de autoridad del poder cen-
tral hacia una autoridad local o especializada, no supone necesaria-
mente una auténtlca descentralizacién (85).

Es interesante precisar los términos de esta d1ferencmc1én pues
si se puede dar una transferencia de poder o facultades desde el poder
central hacia otros érga.rios periféricos, que en réalidad no adquieren
la condicién de entes descentralizados, habréa que estudiar el feno-
meno, para su delimitacién y conocer en presenc1a de qué aconteci-
mientos nos encontramos.

Para Waline la caracteristica fundamental radica en que la des-
centralizacion supone la independencia respecto del poder central del
agente descentralizado.

"Pero ademas, el agente descentralizado no se encuentra some-
tido al poder de jerarquia. En definitiva, la autoridad descentralizada,
se distingue de la desconcentrada, en que esta ultima, si se encuentra
sometida al poder central, recibiendo mandatos y 6rdenes de él, en la
descentralizada no (86).

Existe, en los casos determinados especificamente por la Ley, in-
tervencion en la actividad de las autoridades descentralizadas por el
poder central. Pero esta intervencién sélo sera para anular ciertas
decisiones ilegales de los entes descentralizados, o bien con un criterio
de oportunidad dejar sin efecto determinadas decisiones de los érga-
nos descentralizados. El control de gobierno es pues excepcional, limi-
tandose a la facultad de impedir determinados actos.

(64) GarRIipo Farra, cfr. Administracién indirecta del Estadq..., en el capitulo III,
estudia los conceptos de autonomia; autarquxa sellgovernmen.t v autoadmxmstra-
cién (selbstverwaltung), pp. 34 y ss.

Garcia-TRreviJaNo Fos, ob. cit. Principios /urzdtcos . en las.pp. 232 y ss., se ocu-
pa también de hacer un interesante estudio sobre la autarguia y la autonomia. So-
bre tutela, autonomia y autarquia vide el trat., tomo 11, vol. 1, 2.2 ed., cit., pp. 464
y ss. Sobre autarquia y autonomia, pp.-467 y ss.

(85) Droit Administratif, ob. cit., p. 267, parrafo 431.

(88) En Francia, el Gobierno no puede enviar 6rdenes ni al Consejo municipal
ni al alcalde. Este, excepcionalmente, cuando actua como agente del Estado, en-
tonces si recibe ordenes del poder central, pero no es a esta faceta a la que nos
referimos.
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a) - Analogias y diferencias -

Si estudlamos ambos conceptos en pnnc1p10 se puede afirmar que
ambos son criterios orgamzatonos Es dec1r son dos formas de es-
tructurarse la Administracién.

También se observa en la descentralizacién y la desconcentracién
un aspecto analogo, pues ambos criterios, resultan de ceder una
serie de facultades del poder central en otros 6rganos distintos, terri-
toriales o institucionales. ‘

Algun sector de la doctrina concibe la desconcentracién como una
forma de descentralizacion (67) pues en ella los poderes de decision
se trasladan limitadamente a otros érganos inferiores, manteniéndose
un fuerte control, se produce entonces una descentralizaciéon minima
denominada desconcentracién, criterio que no compartimos.

La desconcentracién y descentralizacién son dos criterios organi-
zatorios distintos ésencialmente, pues la desconcentracién no es una
subespecie de la descentralizacién, sino un criterio en el mismo plano.
Los criterios son de concentrar o desconcentrar dentro de la centra-
lizacién, entonces seria mas preciso afirmar que la desconcentracién
es una centralizacion atenuada, aunque tampoco esta expresién sea
correcta y exacta. :

La diferencia mas importante -entre la descentralizacién y descon-
centracién, es que pertenecen a campos y criterios totalmente distin-
tos, por ello, el mantener la distincién desconcentracién'y descentra-
lizacion es necesaria (68), sobre todo al existir cierta confusion
terminolégica e incluso conceptual.

Algunos otros autores configuran la desconcentracién como una
pseudodescentralizacion.

Las diferencias_'entre la desconcentracién y descentralizacién ra-
dican en el nombramiento de un agente, que detenta el poder des-

(87) GarciA-TREVIJANO, ob. cit., Principios juridicos..., pp. 227 y 228. Sobre descon-
centracion y descentralizacién, tdmo II, volumenl, 2.* ed., ob. cit.,, pp. 440 y ss., y
sobre desconcentracién, tomo II, volumen II, 2.* ed., ob. cit.,, pp. 739 y ss.

(88) Este es el criterio de WaLINE. Ga3zcia-TREvizano mantiene debe distinguir-
se entre desconcentracion y descentralizacién, pues el criterio y la utilidad de ha-
blar de descentralizacién minima como equivalente a desconcentracién no le pa-
rece de .valor. Tampoco es del parecer de la desconcentracién como forma de -des-
centrahzacmn,,en la‘ob. cit., Principios..., esta-recibiendo 1a teoria de autores como
Snmmﬁ:s a quien cita, mAs que su propia opinién, vide p. 228. :

125



CARLOS CARRASCO CANALS

centralizado o desconcentrado, y en el sometimiento 0.no al poder
jerarquico (69).

Con un criterio pragmatico se pueden considerar las ventajas e
inconvenientes de uno u otro principio.

b) Ventajas e inconvenientes

Las ventajas e inconvenientes de actuar desconcentrando o des-
centralizando en la Administraciéon dependen de otras circunstancias,
muchas veces independientes de los propios criterios. Por ejemplo, en
un periodo de formacioén, de unidad nacional, de un determinado pais,
se necesita que los criterios organizatorios sean eminentemente cen-
tralistas, no se puede imponer una dispersién del poder, que va
contra la esencia del propio sentido nacional.

Hay, pues, criterios ajenos al principio pero que lo determinan.
Asi ocurré con el factor territorio, un pais que cuente con una ex-
tensién territorial grande, se adapta mal a criterios de centralizacion.
Al existir una poblacién numerosa y gran extension de terreno, para
una mayor eficacia y elasticidad se impone, la descentralizacién o si no,
con un criterio centralizador,.la mayor desconcentracién posible. Las
razones de esta necesidad estan claras, el poder que. reside en la
capitalidad no conoce con la rapidez ni exactitud necesarias los pro-
blemas locales, para resolver esta dificultad, se .debe. desconcentrar
o descentralizar, ambos criterios organizatorios aportan ventajas co-
munes y similares en los supuestos como el descrito.

Otra ventaja, también comin a la desconcentracion y a la des-
centralizacién por referencia a un criterio simplemente centralizador,
es la de hacer coincidir la responsabilidad con el auténtico poder de
decision. En otros supuestos, generalmente lo que hacen las autori-
dades centrales no es mas que, atendiendo a los criterios facilitados
por las autoridades locales, decidir como proponen aquéllas, pero al
considerarse el criterio como central, la autoridad local es irrespon-
sable, puesto que la responsabilidad es realmente de la autoridad
que dicté el acto, no coincide pues la decision, en definitiva local,
con la responsabilidad, en efecto de la autoridad central. -

(88) WALINE, ob. cit., Droit Administratif., cap. 1II, «La décentraliéatiqh-, sec-

tion I «Distintion de la décentralisation et de la déconcentrations, parr. 433 y 434,
paginas 268 y 269. !
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Examinemos las ventajas aparentes de la desconcentracién sobre
la descentralizacion, fundamentalmente el mantenimiento de la uni-
dad politica general de un Estado; el criterio del poder central se
mantiene y la politica es homogénea, al ser los 6rganos simplemente
desconcentrados, y no independientes por completo, como ocurre en
la descentralizacién.

Otra ventaja se encuentra en la competencia técnica del agente
o autoridad desconcentrada, superior a la del descentralizado. Esto
radica en la forma de eleccidon, que suele darse en los entes des-
centralizados, si para ser un érgano descentralizado se necesita ser
elegido, los electores no tienen un criterio de eficacia y nosuelen
elegir el mas capaz para la funcién, sino al que mas le conviene
por una serie de motivos distintos. La eficacia del servicio disminuye
con la eleccién, si como afirma la doctrina francesa con Waline, que
lo caracteristico en la descentralizacién es la eleccioén.

La gestidn econdémica y financiera del 6rgano desconcentrado es
de superior eficacia, que la del 6érgano descentralizado. La razén es
evidente, pues los gestores del érgano desconcentrado son funciona-
rios y deben dar superior cuenta de su gestién, supuesto que no se
produce en la descentralizacion.

Es un hecho incontrovertible, que las facilidades de los 6rganos
descentralizados para hacer inversiones, a veces aleatorias, conducen
a una mala administracién en general, frente a la eficiencia de los
6rganos desconcentrados, por un superior control. ‘

La descentralizacién presenta ciertas ventajas sobre la descon-
centracion. El espiritu liberal de un pueblo, por ejemplo el caso de
Francia, impide que determinadas autoridades locales sean funcio-
narios, en vez de elegidos por los propios vecinos. Otra ventaja sera
la de que el sistema descentralizado permite educar politica y admi-
nistrativamente a -determinadas personas, que pueden llegar en su
dia a ser parlamentarios y se ocuparan de dirigir los intereses naciona-
les, teniendo ya una practica y visién real de los problemas.

’

3'. Desbentralizdéién y federalismo

Si se considera por un determinado sector doctrinal, a la descon-
centracién como una infradescentralizaciéon al ser una pseudodescen-
tralizacion, existe por encima de esta situacién una superdescentra—
lizacién, que seria el federalismo.
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Esta fuera de nuestro estudio considerar el Estado federal, ni
incluso desde un punto de vista administrativo (70).

Aludimos al federalismo y a la descentralizacién para observar
el proceso de descentralizacion minima, mal llamado por algunos
autores desconcentracion, y en el otro extremo la descentralizacion
maxima, tampoco tal descentralizacion, que para algunos supone
el federalismo.

Se llama pseudodescentralizacion a la desconcentracién, pues des-
concentracion no es realmente un proceso descentralizador, sino al
contrario, un criterio de centralizacién, con una modalidad especial
y distintas clases.

Interesa saber dénde se encuentra el concepto de desconcentracion,
situado en el limite de la centralizaciéon y la descentralizacion, pbr
lo que podria considerarse una centralizacién atenuada, por estar
en la frontera de dos criterios organizatorios: centralizacién y des-
centralizacion.

No obstante, la confusion radica en que desconcentracién y des-
centralizacién pertenecen a distintos grupos genéricos, pues la pri-
mera es la especie de otro criterio organizatorio genérico contra-
puesto a la descentralizacién que es la centralizacion.

Se evidencia la anterior afirmacion viendo la diferencia que existe
entre un ente descentralizado y un Estado miembro de un Estado
federal. Un ente descentralizado, por ejemplo, la provincia en Fran-
cia, es completamente distinto de un Estado federal (Estado miembro).
La participaciéon del Estado miembro como tal a la formacién del
organo legislativo del Estado federal es esencial, asi el Senado ame-
ricano estad compuesto de representantes enviados por los Estados
miembros (71), lo mismo ocurre con el Consejo de Estados en Suiza.

(70) Garcia-TrevisaNno Fos, en su Curso de Derecho Administrativo, tomo I, vo-
lumen 1. Salamanca, 1961, al estudiar en el cap. IV <La influencia de los regime-
nes politicos y formas de Estado en la Administracién», pp. 75 y ss., en la p. 91 de-
dica un epigrafe «Formas de Estado. Estado Federals; analizando con agudeza el
fenémeno del federalismo, desde un punto de vista administrativo. Vide también
tomo I, Tratado de Derecho administrativo, ob. cit. Madrid, 1984, el cap. IV, pa&-
ginas 95 a 127, abunda en el mismo criterio. En la segunda edicién revisada y
ampliada vide pp. 119 y ss., recientemente la tercera ediciéon (Madrid, 1973), vide
pp. 129 y 131 ss.

-(71) Tradicionalmente son cincuenta Estados, a los que hay que aiadir un
Distrito Federal, que es el Distrito de Columbia, cuya capital, Washington, lo es
de la Federacién. Ademas existen otras posesiones como la de la Isla de Guam,
.parte de las Samoa, la zona del Canal de Panami y parte de las pequefias Anti-
llas, adscrito, finalmente, al Estado Libre Asociado de Puerto Rico. Por eso se ha-
bla de los cincuenta y dos Estados en USA. :
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Francia, con una organizacién provincial descentralizada, no tiene
nada parecido al de estos dos paises ni a ninguno de régimen federal.

La segunda nota caracteristica del federalismo, que distancia a
éste de la descentralizacién, es la autonomia de los Estados miembros
del Estado federal. Tomando la palabra autonomia en su sentido li-
teral propio de posibilidad de autonormacién, o emanar normas. para
gobernarse, esta situacién no se produce en los entes tipicamente
descentralizados. La autonomia, es decir, la posibilidad de tener su
propia legislacion, salvo los casos reservados por la Constitucién
federal, se da realmente en los Estados miembros de un Estado fe-
deral. Sin embargo, en una provincia francesa eso no es posible,
pues el Codigo civil se aplica en cualquiera de ellas, no existiendo
en forma alguna esta posibilidad de autonormacién, aunque sean en-
tes tipicamente descentralizados.

Otra diferencia, entre un ente descentralizado tipico y un Estado
miembro de un Estado federal es la de la posibilidad de estos ultimos,
para organizarse constitucionalmente. Es decir, ser personas juridicas
autonomas, en sentido de que éstas se den asi mismas su ley, deter-
minando sus érganos representativos e incluso decidiendo sus poderes.
El marco de la libertad es grande, en orden a la actuacién de los
Estados miembros, este supuesto es imposible en un ente descen-
tralizado tipico.

La ultima diferencia seria la existencia de organos judiciales
propios en los casos de federalismo, y no en los de descentralizacion.
Los tribunales federales son una realidad y aplican la legislacién
federal, pero a su lado en cada uno de los Estados miembros, existe
una especial categoria de tribunales, propios del Estado, que juzgan
en su nombre, aplicando su propia legislacion. ’

Quéda. claro que descentralizacién y federalismo son dos- cosas
distintas, con esencia y contenido diferentes. Igualmente descentrali-
zacién y desconcentracion, también pertenecen a géneros diferenpes,
ademas de ser la desconcentracién un diferente especifico pertene-
ciendo a otro género: la centralizacién. -

Efectivamente, tanto la desconcentracién como el federalismo, con
un criterio simple y superficial, pudieran considerarse como grados
de la descentralizacién, siendo la primera una infradescentralizacion
y el federalismo una supradescentralizacién, no obsté,hte, en ambos
casos estamos en presencia de pseudodescentralizaéiones.
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4. Recapitulacion

Es conveniente un criterio de desconcentracién en la organizacién
del Estado contemporaneo. La razén es obvia, se necesita paliar dos
problemas que la centralizacion y la descentralizaciéon respectivamen-
te plantean. La centralizacién tiene una preocupacién capital verte-
brada en el mantenimiento de la autoridad central, por el contrario, la
descentralizacion atiende sé6lo a la libertad individual.

La centralizacién procura mantener un Estado fuertemente ra-
dicado en una unidad de poder, donde los oérganos periféricos no tienen
atribuciones de clase zlguna, son simplemente delegados, meros eje-
cutores del poder central, sus oficinas para resolver, el poder de de-
cisién, se encuentra reducido al maximo periféricamente. Esto entrana
multiples inconvenientes, no se puede actuar asi en Estados con una
cierta densidad de poblacién, territorialmente extensos y ademas
produce una lentitud y pesadez en la maquina administrativa, al no
poder resolver nadie a excepcién hecha de las autoridades del poder
central.

La descentralizacién, resolviendo muchos de los problemas que
plantea el rigorismo centralista, incide en el otro extremo, intenta
conceder a la libertad -individual una importancia excesiva, cayendo
en aberraciones en cuanto a la independencia. Produce una evidente
descomposicién de la unidad del Estado, cuestién esencial por encima
de criterios organizatorios.

Tal vez sea la desconcentracién la solucién de término medio,
para resolver las actuales necesidades del Estado moderno. La des-
concentracion tiene la ventaja considerable de atribuir cierta inde-
pendencia a la autoridad desconcentrada, con facultades de decisidn
propias v una posibilidad de acciéon y resolucion de casos, con es-
pecial significacion; de otra parte, se conserva el criterio de filiacién
respecto del poder central, puesto que el cordén umbilical entre la
autoridad desconcentrada y el poder central se mantiene, sin em-
bargo, en la descentralizacién desaparece.

Los criterios organizatorios son todos ellos contingentes, por con-
siguiente no se pueden afirmar criterios validos como regla general,
aplicables a cualquier momento, dependen de las circunstancias de
tiempo y lugar, e incluso de espacio, el que sea mejor utilizar un
criterio u otro. El valor de la desconcentracion es diferente en un
régimen autoritario que en un régimen liberal, incluso en un periodo
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de prosperidad y desarrollo efectivos se aplica con menos ]ustlﬁca-
cién y eficacia que en épocas de crisis. BN

La desconcentracion, de tipo organico, es el mejor medio dé actua-
cién de una Administraciéon, en un. momento de transicién y cambio
de estructuras.

A las ventajas e inconvenientes que el criterio de desconcentrar
pueda tener, ademas de los inconvenientes aludidos, se puede anadir
que al tener poderes de iniciativa los érganos desconcentrados, esta ini-
ciativa entrafa la existencia de un presupuesto independiente, lo cual
a veces supone un atentado y peligro contra la vida financiera del
Estado. Este necesita una unidad econdémica y financiera para su
gestion en tan' importante aspecto, y de esto depende su eficacia.
La existencia de las denominadas Cajas especiales, corolario frecuente
de la desconcentraciéon, son una fuente de desorden e inseguridad en
el orden econtmico.

La desconcentracién, tanto la organica como la funcional, presenta .
ventajas e inqudablemente ciertos inconvenientes, pero analizada la
realidad administrativa general de la mayoria de los paises, podemos
afirmar que un criterio de desconcentracién tiene menos inconve-
nientes que los planteados por la centralizacién o descentralizacion
sin mas, dice HoMoNT respecto de la desconcentracidén: pour étre
juste, la déconcentration constitue la formule d’organisation des ser-
vices la meilleure, ou plus exactement, la moins mauvaise (72).

La desconcentracion, en el plano de las competencias, se entiende .
como un proceso técnico para aumentar la eficiencia de los servicios,
permitiendo un conocimiento de los problemas y una rapida decisi6n
en cuanto a las pretensiones de los administrados, e incluso de las
iniciativas de la Administracién. Se puede realizar aprovechando
una organizacién que estructuralmente se concibe de forma vertical
o piramidal, mediante la llamada desconcentracién de competen-
cias (73).

En una organizacién de servicios de la Administracién concebida
en sentido vertical, ésta sera concentrada cuando el superior de la
jerarquia es el unico competente para tomar decisiones, los que estan

(72) Vide, ob. cit., La déconcentratién des services publics, p. 160.

(73) Caerano, Marcero: Manual de Direito Administrativo, octava edicao, to-
mo I, Lisboa, 1068, epigrafe 110 «Concentracién y desconcentracién de competen-
cia» al estudiar los servicios administrativos (pp. 227 y ss:), se plantea la cuestion
de una desconcentracion originaria propia, o una delegacién de poderes de segun-
do grado.
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por debajo de él, en escalones intermedios o subalternos, se limitan
a ejecutar o a informar.

La Administraciéon sera desconcentrada cuando en alguno de los
grados inferiores o en todos los escalones intermedios de la organi-
zacién jerarquica de los servicios, existan jefes con competencia deci-
soria, y pueden ejercerla, si bien estan sujetos a una cierta direccion,
inspeccién y. control, de los drganos superiores.

La desconcentracién es originaria cuando la ley atribuye unas
competencias a los jefes que estdn en los escalones intermedios de
la- jerarquia, para tomar decisiones, o por delegacién de poderes
cuando la competencia se atribuye normativamente al jefe superior,
pero con la posibilidad de que ésta pueda y tenga facultad de delegar
poderes a su vez en subordinados, por eso a veces se piensa exista
una délegacién de delegacién'o una subdelegacién que lo es de
segundo grado (74). En nuestro ordenamiento se prohibe la subdele-
gacién, como consecuencia de un principio general del Derecho, en
virtud del cual no es posible delegar una competencia que ha sido
delegada, salvo que se permita por una norma juridica (75).

La desconcentracién no afecta, en principio, a la estructura de los
servicios, sino que se refiere a la competencia de-los jefes dentro de
una organizacién jerarquica, si se observa desde la perspectiva de la
actuacion'y del funmonamlento

~ Existen, pues, las mas varlada.s férmulas de centralizacién y des-
centrahzacmn +oda,s ellas suponen tendencias en cuanto al régimen
de ordenac;én en una determinada orgamzacmn administrativa de
los entes que en la misma se integran. Estructuralmente dichos entes
pueden estudiarse, o ‘en si mismos o0 en relacién con otros. Si se
estudia dentro de la entidad estamos en presencia de lo que se ha
ll'amado en USA «integracion a ]a.'céntraliza,cic’)n» (76). Esta postura

(74) La cuestién de.la subdelegacién . ha sido tratada por VaLLiNa en ob. cit.,
Transferencia de funcior2s..., p. 128,

(75) La Ley de Régimen Juridico de .la Administraciéon del Estado texto refun-
dido aprobado por decreto de 26 de julio de 1957,.dice en. su articulo 22, ultimo
parrafs: «En ningin caso podra delegarse las atribuciones que te poszan, a su
vez, por delegacién», La caracteristica de las resoluciones dictadas por 6rganos
inferiores de la Administracién, en -virtud de delegacion, sc prevén en la Orden
de Presidencia del Gobierno de 10 de -julio de 1961, que afirma en su articulo pri-
.mero: «... pondran fin a. la via administrativa en los mismos casos y términos que
correspondenan a la actuacion de] organo delegante».

(76) Jompana DE Pozas, Luis: Apuntes de Derecho administrativo, afo 1951 (re
producidos a ciclostil), leccién 35, curso 3.°, Facultad de Derecho, Universidad
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supone estudiar una unidad administrativa en si, independiente de
otros tipos, y se observa si se produce una mayor o menor concen-
tracién de funcién, por eso puede hablarse desde este término, como
contrapartida, de desconcentracion.

El proceso de desconcentracién y descentralizacién intimamente
unidos a veces, o como férmulas de sustitucién, son dificiles de destilar
como conceptos abstractos, generales, suponen. mas bien tendencias
que escapan de una precision técnica y se producen por diversos
caminos: la concentracion del pcder, lo que se ha denominado «con-
centracion de la coaccion» (77) en la Administracién central retiran-
dola de las autoridades no centrales. También la concentracién en
la designacion de los agentes, €stos se designan desde el centro; por
ultimo,. la llamada competencia técnica y poder de decisién cen-
tral (78). Al centralizarse la decision se produce una centralizacién
técnica, como consecuencia una tendencia en los funcionarios de
ocupar sus puestos en el centro.y no en la periferia.

Para algunos autores, sobre todo de principios de siglo, se des-
conoce el término desconcentracion, o se le relaciona con la descen-
tralizacién, al entender que es so6lo cuestion de denominacién y nom-
bres diferentes y la mera desconcentracién es simple traslado de la
posibilidad de la primera decisién a ¢rganos locales, pues necesitan

Central, «<Estiuctura de la organizacién administrativa. La centralizacién adminis-
trativa. La descentralizacién y sus diversos tipos». Vide p. 242, al hablar de los
diversos tipos de estructuras administrativas y principios a que responden, alude
a esta postura que supone para Jorpana estudiarse el problema dentro de la enti-
dad, conseguir y estimar la propia unidad, con independencia de otros tipos, exa-
minando esa concentracién de funcién y como consecuencia se produce centrali-
zacién o descentralizacion.

(77) Vide JorpanNa pe Pozas, ob. cit, nota anterior, p. 247, que entiende por
concentracién de poder publico, de fuerza publica, en sentido realista como dice
expresivamente en relacion-con Espana, donde afirma se:ha llegado a :la cuspi-
de de este movimiento, pues la Administracién en Espafa ha ido retirando las po-
sibilidades de realizacién de la coaccién, antes en algunos casos en autoridades
no centrales.

(78) Hauriou: Précis de Droit Administratif, Paris, 1919. Hay vanas edicio-
nes, referencia a la 10.*, pp. 87 ¥ ss., ¥ a la de 1927 pp. 44 y ss. Afirma que la con-
centracién se produce por la COmpetenma técnica y por el poder de decisién. La
decisién significa siempre actuacién administrativa y suele suponer una compe-
tencia técnica por medio de una preparacién y esta preparacién conduce a que
el acto administrativo estd ya preparado para que decida una autoridad, esta ca-
pacidad de designacién-.al asignarse al poder central supone nos encontramos en
un régimen centralizado del que es partidario. HAurlou, que en su Derecho Publi-
co constitucional (trad. esp. de Carlos Ruiz per Castirro), 2.* ed., Madrid, sin fe-
cha, pp. 272 y ss., estudia la soberanfa y la descentralizacion, contraponiendo po-
der minoritario-centralizador y soberania nacional-descentralizacién,

Vide también: Précis élémentaire de Droit constitutionnel, Paris, 1925.
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del asentimiento de los afectados, si esto no se produce resuelve el
poder central (79).

El problema del federalismo estd siempre latente pues se entiende
por descentralizacion al gobierno local y la potenciacién de esta
situaciéon puede conducir al federalismo. Si bien parece el proceso
sea el inverso en la realidad, en la aparicion de esta forma de Estado.

El tema se ha referido al poder local, fundamentalmente visto
desde la perspectiva de descentralizacion, mas que desde la con-
sideracién de desconcentraciéon (80).

Desconcentrar, desconcentraciéon son términos y conceptos técni-
cos no recogidos en el diccionario de la lengua, aunque si el de descen-
tralizar (81), todo ello justifica la imprecisién, ambigiedad, sentido
contradictorio de su sentido, utilizacién poco técnica aunque siempre
relacionando el tema con el reparto de competencias, dentro de la
organizacion administrativa, inico denominador comun de aceptacion
general, desde que el término ha empezado a ser de utilizacién co-
rriente, en la doctrina y regulacién juridica de la organizacion estatal.

“(79) JomrpaNa pE Pozas: Apuntes citados, p. 249, pone el ejemplo de los supues-
tos en materia de industria, los Delegados de Industria pueden adoptar una serie
de acuerdos, pera que no son firmes si no los consienten los interesados, en caso
de que no los consientan resuelve el Ministerio. En el momento que JorpaNa hace
estas afirmaciones el Decreto 17 de noviembre de 1831 del Ministerio de Economia
Nacional, después de Industria y Comercio y a partir del Decreto Ley de 19 de ju-
liq de 1951, dos Ministerios, uno de Industria y otro de Comercio, regula como Re-
glamento Orgéanico del Cuerpo de Ingenieros del Ministerio de Industria, en la
.seccién 3.*, articulos 89 y ss., se estructuran las Jefaturas Provinciales de Indus-
tria, que seran posteriormente modificadas. (Véase articulos 82 a 97 del citado
Reglamento.)

(80) Véase ReorLICH: Le gouvernement local en Angleterre, dos vols. (en co-
leccién Jeéze), .

AsHLEY: Le pouvoir central et les pouvoirs locaux. (Se refiere a Inglaterra,
:Francia, Prusia y Estados Unidos.) .

Jengs: ‘Esquisse du gouvernement local en Angleterre.

_H. Pucer: Le gouvernement local en Espagne, 1920,

KovaLewsgky: Les Enstitutions politiques de la Russie.

DuronT-Wurre: La oentralisation. ’

" Posaba: El régimen municipal de la ciudad moderna, 3.2 ed., Madrid, 1927. Es-
‘ta monografia fue en principio un discurso leido por Adolfo G. Posapa en el acto
de su recepcién en la Real Academia de Ciencias Morales y Politicas, en 1615.

‘Reep: Municipal Governement in the United States, N. York, 1934.

Vide la bibliografia citada en nota 49.

(81) El Diccionario de la Academia no recoge el término desconcentracion, pe-
ro si el de descentralizaciéon. La definicién del principio es dada en sentido politi-
Co ¥ no precisa su aspecto administrativo. Descentralizar es transferir a organis-
mos locales parte de las funciones que antes ejercia el Gobierno supremo del Es-
tado. Véase Diccionario ideoldgico de la lengua espafiola de Julio Casares, 2.° edi-
cién, Barcelona, 1859, que ofrece la anterior definicién. Vide p. 274.
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~

Otro aspecto importante sobre el que es necesario recapitular es
el de los agentes en la Administracidn, el control, las distintas férmu-
las de tutela e intervencion en las distintas formas de delegacién,
transferencia o independencia de competencias atribuidas.

Las razones de tipo politico son las que influyen en los criterios
organizatorios, en definitiva, se mantiene una u otra tesis por motivos,
no puramente técnicos, sino de orden e influencia tipicamente politica,
condicién previa en cuanto a la distribucién, reparto y transferencia
del poder de decision. Se ha intentado destilar y separar el concepto
de descentralizacion y desconcentracién por ser criterios afines y a
veces confundidos (82), se le ha llamado incluso descentralizacion
burocratica (83). Con un criterio simplista puede decirse que por ra-
zones de conveniencia y oportunidad la autoridad central encomienda
a las provinciales, a quien le son delegadas determinadas atribuciones.
En definitiva, parece que el criterio es de simple comodidad.

La idea territorial, la existencia de Organos locales estd siempre
preSente v el aumento de poderes de decisién de los organos locales,
el incremento de atribuciones en aquéllos es 1o que determina, segun
como se realice, la existencia de descentralizacion o desconcentra-
cion (84).

La llamada descentralizacion funcional se concibe también como
ejemplo especial de desconcentracién, en que €l poder central no
abandona sus facultades en cuanto al nombramiento de funcionarios
y al control y fiscalizacién de su actividad.

El fenémeno que en Francia tiene peculiaridades significativas (85),

(82) Kotreen: Deutsche Verwaltung (1837). Establece la distincién entre des-
concentracién y descentralizacién, la primera supone el traslado, en la Adminis-
traciéon del Estado, de facultades y atribuciones de las autoridades centrales a sus
delegados; la segunda, sin embargo, implica separar del Estada una determina-
da funciéon administrativa para encomendarsela a un ente con personalidad ju-
ridica que administra con responsabilidad una materia 0 servicio, con el carac-
ter de tener personalidad juridico-publica. .

(83) Mgeucct mantiene esta teoria, en la doctrina italiana. Vide ob. cit.

(84) Gascon Y Marin: Tratado de Derecho Administrativo, tomo 1, Doctrina Ge-
neral, 11.° edicién revisada, Madrid, 1950, p. 480, concibe la desconcentracién co-
mo mera delegaciéon de atribuciones, en que queda siempre la resolucién definiti-
va, por medio de los recursos jerarquicos, en manos del 6rgano central, como tan
s6lo se desconcenirard, auvngue se aumenten las atribuciones de los 6érganos loca-
les, si sus decisiones requieren la aprobacion del Gobernador o de] Ministro para
que tengan eficacia o si contra las decisiones de la autoridad local se da el re-
curso ante la autoridad central o su delegado conociendo no tan sélo éstos de la
legalidad del acuerdo sino del fondo del mismo.

(85} En Francia se habla de descentralizar cuando se hacia una delegacxén de
funciones en los escribientes de las Prefecturas, ya que el poder centralizador del
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entre nosotros también se produce, ya hay antecedentes en el pasado
siglo y comienzos del actual mediante medidas de desconcentracion
que suponian aumentar el poder de decisiéon de los delegados del
poder central, de las que tenemos repetidos ejemplos en nuestro
Derecho positivo (88), se habla de descentralizacion organica y de
servicios, a ésta se la denomina funcional y se la identifica con la
desconcentraciéon en que se dan fiscalizacion jerarquica y facultades
de nombramiento en los agentes, que son funcionarios de los 6rganos
desconcentrados (87).

Resumiendo, se puede afirmar sobre el significado histérico de la
centralizaciéon como solucién politica, que influye de forma definitiva
en cualquier planteamiento. La idea centralista, la centralizacion,
como centro de atraccién y unificacién, mantiene un proceso in-
interrumpido, fragua los Estados modernos mediante una accién

Rey se da con gran intensidad. Cen Luis XIV el poder total es real, hay una gran
centralizacién. Se ejerce a través de los Intendentes cuyo paralelo en Espafia se-
rfan los Corregidores. Esta centralizacién limite se mitiga por la venta de oficios,
«i bien estd centralizado.el régimen se ha mitigado notablemente la centraliza-
cién por ese fenémeno. La Revolucién Francesa supone una vuelta a la centrali-
zacién en puridad para reordenar el pafs, con la época napoleénica se intenta
crear el concepto de centralizacién de forma abstracta y se importa el concepto
a Europa. La tesis centralizadora influye sobre todo en Espafa, buen €jemplo son
Javier pe Burcos, OriviN, Posapa, HERRERA, etc., que importan un modelo de organi-
zacién al cunc francés, pero hacia la mitad del siglo x1x se da un movimiento de
descentralizacién en Europa, con caracteres politicos e influencia administrativa,
se produce esto paraddjicamente incluso en Inglaterra. En el continente se llega
a un régimen de uniformidad, de centralizacién abstracta que va a experimentar
un embate descentralizador. En Espana adquiere matices singulares y se produce
tanto en las corrientes de derecha como en las de izquierda extremas. Buen
ejemplo es que tanto VAizquez pe Merra, que cristaliza el tradicionalismo, como
la izquierda liberal, Posapa, GINER DE Los Rios, etc...., mantienen un criterio centra-
lizador. O sea, unas posiciones politicas encontradas mantienen el mismo criterio
en orden a la organizacién politico-administrativa; claro que ni una ni otra postura
detentaba entonces el poder en Espafia, pues el poder representaba la centraliza-
cién. Ecta tenderncie descentralizadora sufre las consecuencias de las dcs guerras
mundiales, se formula con otros caracteres después de la llamada intervencién eco-
némica del Estado y en la actualidad nos encontramos en una fase de transforma-
cién en que tal vez también haya sido superada la desconcentracion.

(88) Por ejemplo, Reales Decretos de 14 de noviembre de 1899, 18 de mayo
de 1800 y Real Orden de 25 de agosto de 1817. Gascon v MariN, en ob. cit., Trata-
do..., p. 486, en nota 15, dice que: «Era mas bien desconcentracién que purs des-
centralizacién organica lo proyectado por la Asamblea de Diputaciones celebrada en
Sevilla, pues el Delegado del Gobierno era quien resolveria los asuntos de obras
publicas, con las mismas facultades que la legislacién vigente asignaba al Ministro.»

(87) Teoria que mantiene Gascox Y MaRrix en ob. cit., Tratado..., tomo 1, pp. 487
y ss., en que manifiesta la diferencia de descentralizacién y desconcentracién; en
la primera, sus caracteres especificos son: designacién electiva de los respon-
sables de los 6rganos descentralizados y ausencia de tutela por el poder central,
que -s6lo ejerce.una cierta fiscalizacién.
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constante centralizadora, utilizando para sus fines los mas diversos
medios (88).

El fortalecimiento del poder central, frente a los cuerpos inter-
medios, se produce en la creaciéon del Estado moderno, es en la
politica sobre la que se asienta la centralizacion, significado que ha sido
puesto de relieve incluso respecto de las formas de organizacién
de las ordenes religiosas: los dominicos siguen un sistema de des-
concentracion, la centralizacion es tipica de los jesuitas y el sistema
federal, como un sistema de descentralizacién llevado a sus Gltimas
consecuencias, se encuentra en la autonomia abacial de los bene-
dictinos (89). '

La reflexion sobre el tema desconcentraciéon y descentralizacién
nos obliga a precisar, en principio, la centralizacién y las subsiguientes
descentralizaciones nacen en el campo politico e incluso la centra-
lizacién adquiere, por incorporacion, de los sefiorios y de potestades
intermedias, un gran relieve a partir del siglo xvi, después, como con-
secuencia de la Revolucion Francesa el Derecho administrativo nace
bajo la idea de centralizacién, desde el Derecho positivo, aunque pos-
teriormente aparezcan los movimientos descentralizadores (90).

(88) Benevro Pérez, Juan: Los medios de cultura y la centralizacion bajo
Felipe 11, Madrid, 1927. Prélogo de Maura Gamazo, Gabriel. Vide p. 147, en que cita
a JORDANA DE Pozas: Derecho administrativo, significando que la lucha en Espana
entre el Estado y los organismos de caracter autdénomo y corporativo terminé
con el triunfo del poder central, como consecuencia del centralismo, norte de
la monarquia absoluta.

Curiosamente, como observa BenNEYTO, vide p. 148, la politica centralizadora
iniciada por los Reyes Catoélicos no fue mas que un ideal, se da con el Conde
Duque de Olivares y con Felipe V. La centralizacién de la Administracién supuso
el divorcio de nuectra historia y de las condiciones tradicionales del pueblo; por
ello desaparecimos del mundo europeo, la centralizacion fue obra nefasta, nos
desentendimos de Portugal, perdimos prestigio en el exterior y las consecuencias
de nuestre. decadencia en parte estdn ahi. Felipe II utiliza una politica centra-
lizadora, pero a veces con criteriog «descentralistass, como en el caso de Portugal,
aprovechando coyunturas y oportunidades (vide, ob. cit.,, Los medios de cultura...,
pagina 149, en que se habla de criterio descentralista en este supuesto), Incluso
aparece la topica expresion de Espana es distinta, al referirse a que los criterios
y organizaciéon administrativa no es al uso europeo, sino que con el primer
Borbén se llega a un centralismo patoldégico, un regionalismo enflaquecido, con
el fin de la autarquia, etc., viie p. 143.

(89) MouLiy Leo; ha aplicado esta significacion a las formas de organizacién
de las instituciones y o6rdenes religiosas, segun cita VILLAR Parasi: Apuntes de
Derecho administrativo, afto académica 1961-62 (tercer curso de la Facultad
de Derecho de la Universidad de Madrid). «Teoria general-, pp. 586 y ss.; la cita
de MouLIN Se hace sin indicar ni completar la referencia bibliografica,

(80) De la centralizacion, por TmMén (M. Dg CorMeNIN]. Traducido del francés,
al cual se ha anadido un apéndice sobre los obstaculos que la opinién y las leyes
oponen en Esparia al principio de la centralizacién por D. R. S. y F. C., Madrid,
1843 (libreria de don Leén Pablo Villasende, Carretas, 4J, 133 pp., en octavo.
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Las reacciones contra la centralizacion, que se producen a lo largo
del siglo x1x, suponen una revision de los criterios de centralizacién
y concentracién. Existen dos concepciones, a nivel administrativo, de
descentralizacién: la que alude al principio jerarquico y la que se
refiere a la personificacion organica.

Algunos autores han hablado de descentralizacién impropia para
aludir a la desconcentracién, seguan la cual el érgano central actua
con organos jerarquicos en todo el ambito territorial de un pais, res-
pondiendo al principio jerarquico los Organos periféricos, delegados,
que son funcionarios condicionados al superior a través de instruc-
ciones, circulares y reglamentos que se comunican desde el poder
central, como consecuencia existe un recurso de alzada, jerarquico
contra las decisiones de estos delegados (91).

El planteamiento es problematico en varios aspectos, supone la
diferencia, que hemos matizado, entre desconcentracién y descentra-
lizacién, otro problema es el de la traslacion de la personalidad, el
6rgano que pasa a ser personificado, en otras ocasiones se plantea
la cuestiéon de la despersonificacion del érgano, forma histérica de la
organizacién administrativa, por ultimo, la consecuencia de insertar

El apéndice (p. 69 al final) de Mr. DE CorMENIN (TiMéN) al discurso sobre la des-
centralizacién. Hay otra version de TrMon-De CorMENIN: De la centralizacién, Bar-
celona, 1844,

Dorrus, Carlos: La libertad y la centralizacion.

OpiLdoN Barror: De la central:zacién y sus efectos, Barcelona, 1882. En otra
versidn posterior, OpiLon Barror: De la centralizacion y de sus efectos (traducido
al castellano por D. E. M.), Madrid, 1869.

AzcARATE: Discurso inaugural en el Ateneo de Madrid, 1881. En él cita que
«la accion central, decia ObpiLén Barror, no ha disminuido en nada. Sigue gol-
peando €l mismo martillo; so6lo que se le ha acortado el mango», Vide p. 89.
Esta cita también la hace WaLINE, véase nota 35, en que se reproducen las mismas
palabras en su versién original.

(91) Esta es la postura en ob. cit.: Apuntes..., ViLLar PaALasi, véase p. 594, en
que contrapone descentralizacion administrativa impropia, que para él equivale
a desconcentraciéon, con descentralizacién administrativa propia como salucién
opuesta al problema, en que el 6rgano central de la Administracién tiene faculta-
des propias de decisiébn y contra su resolucién hay que acudir directamente,
de modo normal, a los Tribunales y no al recurso jerarquico para apurar ia via
gubernativa, en definitiva la jerarquia.

ViLar dice que la descentralizacion frente a la desconcentracién supone la
personificacién de los érganos, problema general de la organizacién administra-
tiva. El problema de la descentralizacién se relaciona con la personificacion del
oérgano, la despersonificacion, se refiere a organos sin personalidad, supaone
desconcentracion donde toda la facultad de decisibn permanece, en definitiva,
en el poder central. En la descentralizacién hay un traslada de competencias
total, el nuevo o6rgano personificado tiene facultades de decisibn y autonomia;
contra sus resoluciones y actos administrativos es posible ¢l recurso contencioso-
administrativo.
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en la jerarquia a los érganos. es conceder a los érganos personificados
autarquia.

Existen otras cuestiones, detectadas ya, en el pasado siglo y co-
mienzos del presente, como es el deslinde y la descentralizacién fun-
cional de la Administracién del Estado (92), férmula técnica para
llevarse a cabo traslaciéon y distribucién de competencias para com-
patibilizar la multitud de 6rganos con un criterio de unidad, mantener
el principio de direccién. La Administracion necesita coordinar, inte-
grar, tecnificar, compatibilizar los mas heterogéneos elementos de
la misma (93).

(92) Cascares Y MuRoz, José: El problema politico el inaugurarse el siglo XX,
Madrid, 1802, con un prélogo-de don José CanaLesas Y MENDEz, Dice CaSCALES: «Para
terminar con este estado de cosas se hace indispensable deslindar los campos
de los tres poderes esenciales, dando la necesaria autarquia (derecho a gober-
narse, no a legislarse, como ya queda advertido en 6tro capitulo) a todos los
Organismos y teniendo cada uno de ellos su reglamento o programa de deberes
y derechos para que obren, con independencia de los demas, en el cumplimiento
de su respectiva funcién.

En lugar de acceder a la decantada autonemia provincial, que convierte a
la patria en girones, debiera terminarse, en absoluto, con toda divisién politica
territorial. Hoy, los Municipios son como fragmentos de una entidad perfecta-
mente diferenciada dentro de la nacién; esta entidad es la provincia, que mientras
persista como tal provincia, de cualquier modo que esté constituida, contribuira
a impedir la unidad nacional, fomentando las tradiciones, lag lenguas y las
costumbres regionales que mas la diferencien de las otras, logrando en cierto
modo que.la vista de los ciudadanos no se eleve hasta e] todo nacion y haciendo
que sus ideag y sentimientos no traspasen los mezquinos limites de la comarca
en que nacieron y viven. :

Si se borrasen los linderos de todas las provincias, aboliendo los inutiles resor-
tes de gobernadores y Diputacienes provinciales, y se pusiese a cada pueblo
en relaciones directas con el Gobierno central, sin necesidad del permicioso inter-
mediario, los que hoy no son mas que fragmentos de una parte serfan verda-
deras unidades del todo nacional y podrian, desde luego, ser autdrquicos para
cuanto comprendiese su esfera de accion.

En lugar de acceder a las absurdas pretensiones de la descentralizacién muni-
cipal y provincial, lo que hay que descentralizar son las funciones de los orga-
nismos del Estado; en vez de pedir que la provincia y los Municipios se administren
vy hasta se legislen por si mismos, lo que hay que pedir es que las funciones .que
el Estado ha encomendado a estas corporaciones vuelvan a ejercerse y se ejerzan
_solamente por los organismos a que corresponden; que cada organismo recoja
de la provincia y de los Municipios las atribuciones que éstos usufructuan inde-
bidamente -como administradores ilegales u oficiogos, por lo menos, del Gobierno,
y que no sean las provincias ni los Municipios, sino los funcionarios de aquellos
organismos & quienes cada cosa pertenece, los que recauden las contribuciones,
dirijan las quintas, presidan las elecciones, intervengan en la ensefianza, etc.

Es tan fuerte la tendencia de todos los pueblos cultos hacia esta nueva
organizacién que a todas horas la vemos irse traduciendo en hechos.»

Vide pp. 156 & 158, donde parece anticipar una idea de descencentracién, aunque
hable el autor en términos de descentralizacion.

(93) CasTINEIRAS Y TEJErio, Pedro: Exposicion y critica del llamado interven-
cionismo del Estado (Memoria presentada al concurso para la adjudicaciéon del
Premio Conde de Torreanaz, correspondiente al trienio 1911-14), Obra premiada
con accésit por la Real Academia de Ciencias Morales y Politicas e impresa a
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El concepto nace en un ambiente y caracteristicas peculiares dentro
de la organizacién, no con unanime opinién en relaciéon con el
sistema a adoptar, tampoco con un perfecto deslinde que evidencie
diferencias, con una prolifica erudicién, en relacion con el fenémeno,
que en razon a consideraciones de tipo tradicional y las mas diversas
pretensiones de toda intencién supone acuilar y constituir diversas
formas de articularse, en torno a la competencia, la posible descon-
centracion (94).

El problema de la valoracién, tratando de criterios organizatorios,
es una cuestion dificil, sobre todo teniendo en cuenta las maultiples
implicaciones que se producen. Podra hacerse una valoracion politica,
pero a nivel de Administracién la ponderacién de los términos es
simplemente la que puede deducirse por medio de los efectos.

El confusionismo, al que hemos aludido en repetidas ocasiones, es
evidente y mas aun cuando se habla de descentralizacién técnica,
descentralizaciéon por servicios, descentralizacién funcional, como
supuestos que consisten en trasladar sobre el plano de cada’ servicio
publico los principios de la descentralizacién territorial. De esta forma
se concede una potestad de decisién al jefe del Servicio, que .ademas
tiene una independencia, adquiere personalidad financiera, patrimo-
nio y capacidad procesal, esa idea de descentralizaciéon ha tenido su
acuiamiento jurisprudencial y estd en relacién con el concepto, no
demasiado claro en nuestra doctrina, de establecimiento publico (95).

sus expensas. Madrid, 1914. Es un alegato contra la Revolucién Francesa, pues
desde la perspectiva de organizacién administrativa fue centralista’ y como con-
secuencia no fue liberal. Se plantea la cuestién de Que el momento revolucionario
francés o no quiso o equivocd el procedimiento para implantar la libertad.
Vide pp. 10 y ss. .

(94) . AerLra, Fermin: Tratado de Derecho administrativo espanol, tomo I, Ma-
drid, 1886. Vide p. 116, no se plantea e] problema de la desconcentracién, pero si
lo intuye al separar descentralizacién y autogobierne; para AseLra, los conceptos
descentralizacién y descentralizacién en Derecho administrativo son expresiones
puramente relativas, porque su verdadero sentido depende de la reserva que
el poder central, en cuanto a sus facultades, tenga en un momento determinado.
El sjemplo es que organicamente la Administracion, bajo la Constitucién de 1845,
es casi igual que cuando rigi6 la de 1889; sin embargo, las leyes provincial y
municipal eran centralizadoras en 1845 y descentralizadoras en 1869.

CoLMEIRO, Manuel: Derecho administrativo espanol, Madrid y Santiago, 1850,
tomo I, libro tercero, pp. 61 y ss. Al hablar de la organ‘zacién y atribuciones de
las autoridades administrativas, al ocuparse de la Administracién central, se
manifiesta partidario de una centralizacién mediante una organizacién conve-
niente, pues dice que Sin subordinacién como dependencia sucesiva de la autoridad
menor de la mayor no puede existir un buen gobierno. Al hablar de las compe-
tencias se manifiesta también partidario de la centralizacién.

(95) Vide la Sentencia de 20 de diciembre de 1955, en relaciéon al Instituto
Nacional de Prevision, que dice: «Lg creciente intervencién del Estado en la
economia nacional y el considerable aumento de los servicios publicos han
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Otro problema es que la diferencia entre descentralizacién y des-
concentracién es mucho menos clara al referirla a los servicios publicos
que en el planc puramente territorial. En puridad, el problema debia
resolverse a través del nombramiento, los entes descentralizados por
servicios estarian regidos por jefes elegidos; dicha eleccidén podria ser
popular, es decir por los administrados afectados, o por los funciona-
rios del Servicio. Sin embargo, aunque existiera un traslado de com-
petencias, un poder de decisién, en définitiva independencia, si el jefe
del Servicio es nombrado por el poder central habria desconcentracién
y no descentralizacién. Los problemas que la eleccién plantea, las
dificultades técnicas de una eleccién popular por los administrados
hace inviable esta formula y se entiende en la practica por descentra-
lizacion por servicios, cuando un servicio publico tiene una gestién
auténoma y el jefe facultades propias de decisién.

Desde luego, la cuestidon se complica aun mas por las formas de
descentralizacidén por servicios, muy numerosas y variadas, e incluso
algunas surgidas por causas de nuevas técnicas. Las formas tradicio-
nales eran la concesién de servicios publicos y los establecimientos
publicos, éstos ultimos son un servicio dotado con personalidad juridica
y autonomia financiera, desde la Optica financiera las llamadas Cajas
especiales. La llamada descentralizacién funcional en nuestro Derecho
supone unos determinados requisitos (96).

motivado una descentralizacién - funcional con caracter auténomo, y asi han
surgido los establecimientos publicos o entidades institucionales no territoriales
que, por la indole de su finalidad, orientada al servicio publico, e intervenidos
y controlados por el Estado, dependen intimamente de él y participan del
caracter de Administracién Publica, por lo menos indirectamente o en funcién
delegada y con base a estos principios; la Ley de 5 de noviembre de 1940, al
promover la supresion de las Cajas especiales bajo el signo de la unidad econé-
mica, discriminé de entre los organismos de la Administracién del.Estado los de
personalidad juridica independiente de él, los que cumplen un servicio publico
dotado de autonomia y los que gozan de fondos adscritos al cumplimiento de
fines tital o parcialmente al margen de los Presupuestos del Estado, y aunque
esto sea asi, no puede seguirse por modo absoluto que tales organismos hayan
de considerarse Administracion publica, como si fuesen el mismo Estado, en
todos los casos y para todos los efectos, incluso los tributarios.» Cit. por ViLrar
Parasi, p. 607 de sus Apuntes de Derecho administrat.vo, cit. anteriormente.

" Piremz MORENO: La forma juridica de las empresas publicas, Sevilla, 1869, alude
a la-razén de que en Espafia no exista claridad en torno a las empresas publicas,
no existe un régimen juridico general aplicable a las mismas, y de ahi las difi-
cultades. Vide pp. 83 y ss.

(98) La Ley de 5 de diciembre de 1840, al hablar de la descentralizacion
funcional, exige para la calificacion de organismos descentralizados la concu-
rrencia de alguno de estos requisitos: 1) personalidad juridica independiente;
2) ‘servicio publico dotado de autonomifa; 3) fondo adscrito al cumplimiento de
fines especiales.
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Pero los establecimientos publicos dotados de un estatuto propio
plantean dificiles cuestiones, sobre todo al acunarse nuevas formas de
descentralizacién por servicios, a causa de la intervencién adminis-
trativa en la economia, dando lugar a formas mercantiles de gestiéon
industrial de la Administracién.

Los anteriores aspectos naturalmente inciden en el concepto, natu-
raleza, estructura, complejidad y definicién de la desconcentracion.
Si términos afines como la descentralizacion se concibe desde una
perspectiva econdmico-financiera (97), o como descentralizacion indus-
trial (98), e incluso como pura descentralizacion administrativa (99),
supone importantes incidencias que, en vez de aclarar la nocién des-
concentracién la complican, a veces con referencia a otros principios,
como el de coordinacién (100) y, por supuesto, al de jerarquia y com-
petencia, problema ya tradicional e importado (101).

La claridad, a pesar de las implicaciones sugeridas, es fundamental,
pero ello no debe producir el que se interprete que desconcentracién
es una mera atribucion concreta entre diversos drganos, una simple
delegacion, pues evideniemente, una solucion simplificadora y sim-
plista aclara el tema, pero obviandolo, no resolviendo la cuestién de
por si heterogénea. Cualquier artilugio que o bien ignore el término,
o lo supere, o simplifique, desconociendo la real problemédtica, no

(970 Perfecto YeBra MaRTUL-ORTEGA: La descentralizacién econéomico-financiera
en Alfredo Brarias, Universidad de Santiago de Compostela, 1871, p. 44, nota 2,
dice: <El sentidq que se da al término descentralizacién en este trabajo es el de
uso corriente y tomado en gran amplitud.» También se equipara a desconcentracién
y se opone a centralizacién y concentracion.

{98) J. FaucHeux: La décentralisation industrielle, Paris, 1959, Se ocupa de
la evolucién, lugar y papel de la descentralizacién industrial en el arreglo del
territorio y la expansién regional, pp. 17 y s5. Prefacio de M. André PROTHIN.

(99) Garripo FaLra, Fernando: La descentralizacion administrativa, Publicacio-
nes de la Universidad de Costa Rica. Ciudad Universitaria «Rodrigo Facio», 1967.
La quinta conferencia (22 de junio de 1985), pp. 87 y ss., sobre «La descentralizacion
funcional», y la sexta (23 de junio de 1985), sobre «El régimen de tutela en
la descentralizaciéon funcional».

(1000 OrTiz Diaz, José: EI principio de coordinacién en la organizacion admi-
nistrativa, Universidad de Sevilla, cit. La centralizacion administrativa y la coordi-
naciéon, pp. 58 y ss., habla de la relacién de ambos principios. «La distribucién de
las funciones de la Administracion central a través de sus 6rgane¢ por todo el
territorio, lo que teéricamente se denomina concentracién o desconcentracién
administrativa de funciones» {(p. 59). También alude a desconcentraciéon buro-
cratica; a pesar de ella, la Administracién central conservard las atribuciones
de direccién.

(101) Hauriou: Précis du Droit administratif, Paris 1921, cit., vide pp. 98 y ss.
Relaciona el principio de la centralizacién administrativa y de la coerdinacién
a principios de siglo, cuestion posteriormente potenciada entre nosotros por OrTtiz
Diaz, vide nota anterior, que adopta una postura similar con referencia y cita a
Havuriou.
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sirve, ni en un plano tedrico ni en su aspecto pragmatico, de aplicacion
y andlisis de la realidad y resultados obtenidos por este criterio orga-
nizatorio.

La intencién, pues, consiste en intentar no sélo un deslinde, supe-
rando afinidades, analogias y apariencias, también clasificacién de
términos y conceptos susceptibles de aplicacidn practica, sustentados
en una base tedrica, que no supone elucubracion. Para ello sera nece-
sario un contraste con la realidad, una evaluacion e incluso una pros-
pectiva, no futurologia de despacho, sino razonada y previsible pro-
yeccién de la realidad actual, referida a un préximo y esperado tiempo
en que la desconcentracion sea una realidad.

IV. LA DESCONCENTRACION REFERIDA A EsPaNa

Es necesario analizar el criterio organizatorio desconcentracion re-
ferido a una Administracién concreta, por ello, después de examinar los
diversos aspectos del fendmeno, los trasladamos a la Administracion
espafola.

La situacién actual se manifiesta, de fuerte centralizaciéon, con gra-
ves inconvenientes, que han sido puestos de manifiesto repetidas
veces {102).

La desconcentracién suele aparecer, al menos en su aspecto terri-
torial, a través de las llamadas Delegaciones de los distintos Ministerios,
tradicionalmente. se ha venido llamando Administracién periférica,
término en la actualidad de comun asentimiento y que supone, en su
significado juridico-administrativo, la aplicaciéon del criterio descon-
centrador.

Naturalmente, las posibilidades de este médulo v manera de des-
concentracién territorial es predicable de la Administracion del Estado,
central, a veces también se da la desconcentracién en los entes terri-
toriales de la Administraciéon local, provincial y municipal, y aparecen
entonces aspectos de la desconcentracién hasta ahora poco estudiados,
en sus dos aspectos de desconcentracién por servicios, gestionando

(102) Sirva de ejemplo lo que se manifesté en las Primeras Jornadas Adminis-
trativas de Galicia, Santiago, 1968, v el trabajo de Juan Luis DE rLa VALLINA sobre
Administracién periférica y control jurisdiccional, pp. 172 y ss., en que alude a
este problema de la centralizacién, unida a una fuerte concentracién de funciones,
que como consecuencia provoca una falta de iniciativa y dinamismo de la Admi-
nistracién periférica del Estado.
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mediante determinados érganos especiales de la Administracién local,
y la desconcentracion territorial, que tiene interés en aquellos térmi-
nos municipales de gran extension, con municipios importantes, des-
concentracion todavia incipiente, aunque atisbada en los supuestos de
Madrid y Barcelona (103).

Por supuesto, es posible hablar de la desconcentracién de la Admi-
nistracion institucional, de la no territorial y de su posible prospectiva
de futuro, del horizonte previsible, tema que ha sido tratado, en rela-
cidon con la descentralizacién, entendiendo que este principio era un
criterio de convivencia y un procedimiento técnico para la mejor
distribucién espacial de la actuaciéon administrativa (104).

Cualquier intento de reforma administrativa trata de encontrar
criterios organizatorios, entre los que es posible utilizar la desconcen-
tracién para mejorar la Administracidn con una superior eficacia, con
mayor rentabilidad y respondiendo a los principios tradicionales de
celeridad economia y eficacia. Naturalmente, no existe una magia,
soluciones de tipo carismatico; pero la necesidad de la reforma es un
hecho evidente, puesto de manifiesto, que incide con frecuencia en
este aspecto organizatorio, previsiblemente dirigido hacia la descon-
centracion (105).

La aplicacién del criterio desconcentrador es compleja, tanto en
su extension, a la que hemos hecho referencia, como por su intensidad,

(103) Ortiz Diaz, José: La desconcentracion territorial en la Administracion
local, Madrid, 1972, que estudia la desconcentracion mediante érganos especiales
de administracién para la desconcentracién por servicios y la desconcentracién
territorial en la Administracién local. La Administracion municipal periférica
supone la creacion de nuevas estructuras administrativas, con circunscripciones
inframunicipales (vide, pp. 166 y ss.).

(104) Marrin MaTEO, Ramén: E| horizonte de la descentralizacién, Madrid, 1963,
en el prélogo alude a este problema, si bien no aborda el tema de la descon-
centracién, pero es una importante aportacién para estudiar la trayectoria en
Espania de la centralizacidn y descentralizacién e incluso las consecuencias a
nivel territorial de la Administracién en el campo y en la ciudad, la posibilidad
del riesgo, la coyuntura y el porvenir del regionalismo. Se hacen interesantes
aportaciones a la situacién espafola en relacién con la descentralizacién, vide el
epigrafe, dentro del capitulo sobre el municipio rural, «la situacion espaifiola»,
paginas 152 y sS.

(105) BonNerous, Edouard: La réforme administrative, Presses Universitaires
de France, 1958. Existe traduccién espanola del Servicio de Publicaciones de la
Secretaria General Técnica de la Presidencia del Gobierno, primera edicién, ma-
yo 1960. En esta monografia se apunta como solucién la desconcentracién, ya
que la centralizacibn a nivel de Administracién provoca una -centralizacién
comercial, industrial y demografica; pone el autor el ejemplo de que el 45 por 100
de los estudiantes de Francia y de la Unién Francesa estudian en Paris a causa
de los criterios de concentracién, y propone la descentralizacién en relacién
ccn la desconcentracion como solucién. Vide pp. 51 y ss.
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pues aplicado en sus justos términos, con una determinada técnica
juridico-administrativa, puede resultar un elemento de contagio, que
impregne todas las estructuras organizatorias, matiza de forma terri-
torial' a una determinada Administracién al aplicarse la desconcen-
tracién.

Si la Administracidn es estaticamente organizacién, si la descon-
centracién representa un principio o criterio organizatofio, si también
la Administraciéon es funcion y actividad, en sentido dinédmico, los
aspectos objetivo y subjetivo se veran afectados y traspasados por la
desconcentracion, sobre la que se insiste con una u otra férmula, en
cualquier intento y estudio de reforma de estructuras, en su aspecto
de futuro o perspectiva (108)- ’

El criterio desconcen_tracmn, que supera el concepto de délegacién
administrativa (107), también debe ser técnicamente construido como
el medio mediante el cual se puede realizar una determinada actividad
dentro de la organizacién para conseguir unos fines que estan previa-
mente determinados en cualquier Administracién publica.

En virtud de la complejidad, aumento evidente de las funcioneS
estatales, la desconcentracién se impone para evitar una excesiva
acumulacion de trabajo en un sdélo 6rgano, la acumulacién de asuntos
es un hecho tan evidente que no necesita demostracion; referido a la
Administraciéon del Estado en Esparna se ha sentido desde la creacién
de las Comisiones Delegadas del Gobierno, cuyo fin es fundamental-
mente el evitar la citada acumulaciéon mediante descdncentracién, coor-.
dinando ademas la dispersa actividad de los Ministerios (108).

(1068) Buen ejemplo de esta situacion es las II Jornadas Administrativas de
. Galicia, <Perspectivas actuales de la descentralizacion», Bayona la Real, 1969;
Publicaciones de la ENA, Colecciéon Alcal4, primera edicién, octubre 1971. Aunque
no se plantee el tema de la desconcentracién, este criterio se encuentra latente
en todas las ponencias y comunicaciones desarrolladas, al aplicar tanto descen-
tralizacién o autonomia en sus perspectivas respecto de las actividades no centra-
lizadas y las soluciones que de alguna manera se proponen como operativas para
conseguir resultados interesantes al respecto.

(1070 Francuini, Flaminio: La Delegazione Amministrativa, Milano, 1950. Como
instituto juridico, la delegacién tiene unos principios y fundamento. Las relaciones
entre delegacion y desconcentracién las trata en el capftulo I, punto octavo,
después de estudiar si se puede aplicar una delegacién no . permanente para
estudier posteriormente de los diversos fines perseguidos por la delegacién a través
de ambos medios. Vide pp. 73 y ss<.

(108) El Decreto-ley de 25 de febrero de 1957 sefiala como supuestos basicos
de la creacién y estructuracién de las Comisiones Delegadas, el numero cada vez
meyor de asuntos -que ha de resolver la Administracién central y el desdobla-
miento de determinados Departamentos ministeriales. Se sehalan los fines que.
la creacién de las Comisiones Delegadas persiguen: evitar la acumulacién de.

145

REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA, 75.—10



CARLOS CARRASCO CANALS

Tendremos ocasién de examinar la problematica planteada por la
desconcentracion en cualquiera de sus facetas, las necesidades por las
que se impone, ademdas del mandato legal incumplido de la Ley de
Régimen Juridico, temas que han sido ya estudiados a distintos niveles
y en relacién con las posibles desconcentraciones, no s6lo de la Admi-
nistracion central del Estado, sino también a otras posibles descon-
centraciones (109).

La delegacién de competencias, que supone un principio técnico,
ademas de tener una consideracién juridica, puesto que es a través
de un cauce juridico como se hace, es importante no confundir, como
se ha hecho con frecuencia, tanto doctrinalmente como en nuestro
derecho positivo, con la desconcentracién (110). Igual que es necesario
diferenciar la competencia de la mera atribucion de funciones como
criterio interno, como orden de servicio, donde no existe posibilidad
de manifestacion externa.

Los criterios desconcentradores, como aplicacion de un principio
organizatorio y referidos a un ordenamiento concreto, dentro de un
régimen juridico a una Administracién territorial, en este supuesto
la del Estado y en Espafia, acota circunstancial y oportunamente el

asuntos que no siendo de la competencia de los ministros sélo puedan resolverse
en el pleno, ademas coordinar la dispersa actividad de los Ministeriog, reuniendo
a los titulares directamente interesados en las materias propias de cada Comisién,
facilitando el estudio de los problemas y haciendo mas agiles las deliberaciones.

(109) Véase Desconcentracion de funciones, A. L. en «Documentacién Adminis-
trativa», Madrid, febrero de 1985, numero 86, pp. 71-74. Trabajo en que el autor
estudia los antecedentes, la desconcentracion en Espafia como cumplimiento de
un mandato legal y los criterios generales de la desconcentracién, examinando
al final los efectos de la desconcentracién; si bien se refiere a la Administracién
central, polariza en el Consejo de Ministros el problema, y al examinar los crite-
rios que han de presidir la seleccion de los supuestos que integren la relacién
de asuntos susceptibles de desconcentracién se estd refiriendo fundamentalmente
al Consejo de Ministros. En cuanto a los efectos, se observa el ahorro del trabajo
administrativo del Consejo de Ministros, revitalizacion de la Orden ministerial
como norma juridica de rango inferior al Decreto, pero creadora de Derecho,
y el incremento del sentido de responsabilidad de los érganos inferiores de la
Administracién, que en este momento para el autor esta diluido a causa de que
el asunto en definitiva es de responsabilidad de] Gobierno.

(110) VaLLiNna VELARDE, Juan Luis pe LA: La delegacién de competencias, en
«Documentacién Administrativas, Madrid, diciembre 1959, numero 24, pp. 17-28,
trata de la delegaciéon desde el punto de vista juridico, analizando sus clases y
requisitos segun las Leyes de Régimen Juridico y de Procedimiento Administra-
tivo; na acaba de distinguir la desconcentraciéon de la delegacién de competencias
e incluso auténticas desconcentraciones, dentro de la propia Administracién cen-
tral, como es el supuesto de las Comisiones Delegadas del Gobierno, las incluye
como simples Delegaciones. Vide también ob. cit., Transferencia..., en que distingue
entre desconcentracién (pp. 22 a 84), delegacién interorganica (pp. 87 a 129), dele-
gacién inter-subjetiva (pp. 132 a 149), para hablar después de avocacién, sustitucién
y suplencia, pero de cuaquier forma la desconcentracién no queda bien delimitada.
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campo de actuacion, evitando estudiar otras Administraciones, bien
territoriales o no.

Determinado el tema, el ambito de aplicacién, campo de actuacion,
la desconcentraciéon debe referirse, naturalmente, al problema perifé-
rico, a la organizacion periférica de los diversos departamentos, a las
Delegaciones (111) dentro de los diversos Ministerios; pero la situa-
cion real ha provocado cierto desconcierto y, desde luego, una evidente
inflacién (112), que ha sido denunciada y puesta de manifiesto, pues

(111) Buen ejemplo de trato de un Departamento ministerial concreto es el
trabajo de Awivangz Pastor: Orgonizacion periférica del Ministerio de Agricultura,
Madrid, octubre de 1964, en <Documentacién Administrativa», pp. 9 a 34, donde
se plantean las caracteristicas generales en aquella fecha de la organizacion
periférica por Direcciones Generales del Ministerio de Agricultura, elaborando
unas conclusiones, y aborda también el tema de la oportunidad de la reforma.
Situacién que ha cambiado de forma notoria por la modificacién de este Departa-
mento; en cuanto a las Delegaciones, se estructuran por una Orden de 30 de
juniQ de 1973, en virtud de la de 18 de marzo de 1972, que desarrolla a su vez
el Decreto 2884/1971, de 5 de noviembre, en lo que se refiere a la estructuracion
de los servicios provinciales del Departamento, especialmente los de la Adminis-
traciéon centralizada. Este es un supuesto claro, desde nuestra perspectiva de
desconcentracién, en que existe una competencia exclusiva del 6rgano desconcen-
trado, pero es una Administracién centralizada, como claramente se dice en el
preambulo de la Orden de 30 de junio de 1973. Incluso, pues, tenemos muestra
en nuestro Derecho positivo y actual regulacién de determinados organismos
desconcentrados, de la aplicaciéon del principio en sus términos y con cierta técnica
juridica que independiza la desconcentracién de la simple delegacién o de otras
formas y criterios organizatorios, distanciandola desde luego de la descentralizacién
tanto en su naturaleza, criterios como efectos, superando la inercia de un
tratamiento no muy técnico ni preciso, pero que resulta con cierta estridencia
respecto de la imagen que una auténtica desconcentracién debe proporcionar a
nivel de aplicacién, reglada en el Derecho positive.

(112 El fenémeno ha sido ya denunciado por Luaces Saavebra, Carlos: El peligro
de una inflacién en la organizacién administrativa, «Documentacién Administra-
tiva», Madrid, 1965, numero 95, pp. 55-59. Criterio que sigue manteniendo el
autor, a propésito de la reorganizacién del Ministerio de Educacién y Ciencia,
en su colaboracién en el periédico <Nuevo Diarios, de 18 de febrero de 1971, en
que habla de la creacién de nuevos y vastos universos orgénicos para albergue
de nuevos y ambiciosos burécratas. Se muestra partidario de que la Adminis-
traciéon resuelva en niveles y unidades de tipo Seccién o gabinete, sin necesidad
de creacién de grandes unidades. Este problema se relaciona, naturalmente, con
la idea de desconcentracién, que supone una solucién.

Sobre la tendencia inflacionista, vide MeLAN GIL, José Luis: Supresion de orga-
nismos inexistentes, revista <Documentacién Administrativas, Madrid, 1864, nu-
mero 82, pp. 70-73, plantea el problema, también referido al Ministerio de Educa-
cién y Ciencia, entonces de Educacion Nacional, en relacién con la Orden
de 9 de septiembre de 1984 («BOE~ del 28), por la que se suprimen las denomina-
ciones de Secretaria Técnica y secretario técnico de la Comisaria General de
Proteccién Escolar y Asistencia Social, por no existir reglamentariamente orga-
nismo y cargo de tal naturaleza. Esta supresién se hace de acuerdo con el
articulo 13 de la Ley Organica del Ministerio de Educacién Nacional de 25 de
noviembre de 1955, en la actualidad afectada por la Ley General de Educacién
y por las diversas reorganizaciones que desde entonces ha sufrido el Departa-
mento citado. Para MEmin, esta situacién se produce a causa de un desfase
entre la Administraciéon y la realidad social, produci¢éndose hechog y situaciones
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es un hecho susceptible de valoracién que se produce en los maéas
diversos sectores de la vida, y desde luego en términos de organiza-
cién, con motivo de aplicar la desconcentracion, mal entendida, de
forma no técnica, con interferencias, por lo que es necesario apelar
a una consciente actuacién, determinando la realidad con conciencia
de los criterios utilizables y jerarquizando los objetivos.

1. Aplicacién del criterio de desconcentracion en la Administracion
espaiiola

En Espaia, a partir de la Ley de Régimen Juridico de la Adminis-
tracion del Estado, texto refundido de 26 de julio de 1957, y de la de
Procedimiento Administrativo, de 17 de julio de 1958, se experimenta
en la Administracion publica una tendencia desconcentradora, con
criterios actuales, adaptandose a las necesidades de agilizar la gestion,
en todos los aspectos, de la Administracién.

La reforma de la Administracién, por ende la desconcentracion, es
tema tratado con la suficiente amplitud en todos los paises, preocupa
notablemente a tratadistas y gobernantes en general; en Espafa,
desde 1956, en que se crea la Secretaria General Técnica de la Presi-
dencia del Gobierno, también existe esta preocupacion reforma-
dora (113).

En el orden territorial es donde se verifica con mayor amplitud
e importancia la llamada desconcentracién. Los érganos locales ad-
quieren competencias y atribuciones, aunque sigan con un régimen
administrativo centralizado. como en el caso espafiol. Para que exista
la desconcentracién deben darse las notas caracteristicas, antes enun-
ciadas, pero fundamentalmente el de la competencia propia y exclusiva,
presupuesto necesario y caracteristica esencial de distincién de otras
posibles figuras afines.

En cuanto a la desconcentracién técnica o funcional no es mas que
una forma, no la mas importante, constituida por la territorial peri-

gue resumen, sin &nimo exhaustivo, en los siguientes apartados: a) creacién de
modo oficial de organismos que no existen en la realidad; b) estructuras de
la realidad que no tienen reglamentacidn oficial, y ¢) estructuras con documen-
tacién en regla, que en la realidad reproducen fielmente la imagen descrita por
el reglamento oportuno, pero que dicho reglamento se ha desviado, sin necesidad,
de las directrices generales de la organizacion de una Administracién determirada.

(113) Omitimos dar una bibliografia con relacién a la reforma administrativa.
Basta indicar las semanas celebradas en Espafla sobre el tema. Vide la bibliografia,
pagina 75, nota 18, de Transferencia de funciones administrativas, ob. cit. VaLLINA
VELARDE.
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férica, pues la realizada en pro de odrganos centrales son medidas
desconcentradoras de menos trascendencia.

En Espafia-desde siempre existe una desconcentracién de hecho,
pero hasta la Ley de Régimen Juridico de la Administracién del Estado,
sobre todo en sus disposiciones adicionales 1.2 a 4.2, no se establecen
criterios juridico-positivos que determinen de forma clara la técnica
para efectuar la desconcentracion.

El instrumento legal es a base de una delegacién legislativa para
que el Gobierno, a través de esta técnica, pueda desconcentrar la
Administracion, medio no utilizado con la suficiente amplitud. Prueba
de ello son los Decretos llamados desconcentradores, hasta la fecha
solo afectan a nueve Ministerios (Justicia, Trabajo, Industria, Vivienda,
Obras Publicas, Gobernacion, Informacion y Turismo, Marina y Ejér-
cito). '

La actividad de desconcentracion ha sido parcial a partir de 1958,
la timidez inicial no ha sido mas acusada en los posteriores afos, hasta
tal extremo que a partir de 1963, en que se desconcentra el Ministerio
de Obras Publicas, no encontramos hasta el momento actual ningin
Decreto auténticamente desconcentrador, con excepcion de la descon-
centracién efectuada en el Ministerio de Gobernaciéon por Decreto
de 15 de julio de 1965, en que se llevan a cabo determinadas medidas
desconcentradoras del ministro de la Gobernacion, en los gobernadores
civiles presidentes de las Juntas Provinciales de Beneficencia y del
director general de Beneficencia en las mismas autoridades.

Los recientes Decretos sobre desconcentracion de la Armada y del
Ejército se refieren a un aspecto concreto: la contratacion adminis-
trativa (114), si bien afectan tanto a la desconcentracién en autorida-

(114) Le Ley 198/1963, de 28 de diciembre, de la Jefatura del Estado, de Bases
de Contratos del Estado, en su preambulo ap. I, parrafo tercero, alude al tema del
problema de la competencia, en cuanto a la capacidad de contratar de Ia Adminis-
tracion, que tiene personalidad unica, para deslindar los 6rganos, que puedan ejer-
cerla, se resuelve sobre el tema de la desconcentracién de facultades en los Depar-
tamentos ministeriales. La Base I «Disposiciones preliminares» ap. 2, dice «Se deter-
minaran las normas de competencia para autorizar la celebracién de contratos en
nombre del Estado sobre el principio de la deésconcentracién de facultades en los De-
partamentos ministeriales...». E1 Decreto 923/19685, de 8 de abril, aprueba el texto ar-
ticuladc de la Ley de Contratos del Estado, en su punto 2, parrafo segundo, habla
de las atribuciones en materia de contratacién, que pueden ser objeto de desconcen-
tracion mediante Decreto acordado en Consejo de Ministros, modificado reciente-
mente por Ley 5/1073, de 17 de marzo, que supone una modificacién parcial, el
articulo 7, parrafo 2.°, alude a las atribuciones que pueden ser objeto, en funcién
de las conveniencias de cada servicio, mediante Decreto acordado en Consejo de
Ministros en 6rganos centrales o territoriales, que quedarédn en su virtud consti-
tuidos en ¢rganos de contratacién del Estado, estas atribuciones pueden ser objeto
a su vez de denegacion. '
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des de la Administracién Central como de la periférica, referidos na-
turalmente a la Administracién militar, no a la civil. El Decreto 1747/
1973, de 28 de junio, de desconcentraciéon en la Armada, de las atri-
buciones del Ministro de Marina, en materias concernientes a la con-
tratacién administrativa, habla de desconcentracién de atribuciones
en autoridades «principales» y establece la competencia que cada una
de ellas ha de recibir del Ministro, en orden a la celebracién de con-
tratos (115), incluso existe la posibilidad de delegacién en otras auto-
ridades de las facultades obtenidas por desconcentracién pero con-
dicionada a que convenga al servicio, concepto standard, cuya con-
crecidon se determinara discrecional, oportuna y coyunturalmente, y
previa la aprobaciéon del Ministro (116).

En relacion con la desconcentracion de facultades en el Ejército de
Tierra, el Decreto de 8 de marzo de 1988 regulaba con anterioridad
la desconcentracidén y delegacién de facultades en diferentes autorida-
des militares, siempre en materia de contratacién administrativa, que
a veces se titula contrataciéon militar (117). Se interpreta en este
Decreto que la desconcentracion y delegacién son sinénimos, si bien
en el caso de desconcentracién determina que debe adoptarse la
forma de Decreto, asi como también se establece la imposibilidad de
delegar la facultad o atribuciones a su vez obtenidas por delegacion.
Se entiende que el traspaso de competencia en 6rganos subordinados

(115) El preambulo del Decreto 1747/1973, de 28 de junio, alude, en su parrafo
cuarto, & la necesidad de establecer una amplia desconcentracién de atribuciones
y determinar la facultad de decisién que en materia de contratacién administrativa
se atribuye a las autoridades principales de la Armada y otras de la estructura
naval. El apartado uno del articulo primero dice: <las atribuciones que corres-
ponden al Ministro de Marina, como 6rgano de contratacion del Estado, quedan
desconcentradas en las autoridades que se expresan y para las materias que se
indicans.

(116) El articulo sexto del Decreto 1747/1973, de 28 de junio, declara: <las fa-
cultades que se desconcentran podran ser delegadas por sus titulares, cuando asi
convenge, al servicio en otras autoridades o en los Jefes de Organismos, Estableci-
mientos, Dependencias, previa la aprobacién del Ministro».

(117) El Decreto 56471968, de 8 de marzo, desconcentra facultades en el Ejército
de Tierra en aplicacién del Reglamento General de Contratacién aprobado por
Decreto 3354/1967, de 28 de diciembre, y la Ley de Contratos del Estado, cuyo texto
articulado se aprueba por Decreto 923/1985, de 8 de abril, modificado por la Ley
5/1973, de 17 de marzo. Las razones para hacer esta desconcentracién se encuentran
en el predmbulq del Decreto, donde se justifica por el despliegue .territorial de
las fuerzas del Ejército de Tierra en unidades independientes y para conseguir
en cuanto a funciones administrativas de los mandos regionales una mayor
eficacia y celeridad en la gestién. Recientemente este Decreto ha sido derogado
(articulo 11 del Decreto 2955/1973, de 9 de noviembre) para adaptarlo a la modi-
ficacion de la Ley de Contratos del Estado y con motivo de establecerse una
nueva estructuracién de la Administracion Central Militar por Decreto 2719/1973,
de 2 de noviembre,
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supone la facultad de resolucién definitiva, todo ello con motivo del
Reglamento general de contratacion de 1967, en aplicacién de la Ley
de Contratos del Estado de 1965, modificada parcialmente por la Ley
de 17 de marzo de 1973, establece con su modificacion, mediante la
adecuada utilizacién del régimen de desconcentracidon previsto.

Igualmente, en época reciente hay Departamentos que han descon-
centrado funciones, como el Ministerio de Hacienda por Orden de 28 de
noviembre de 1969; es curioso que este Departamento utilice el ropaje
juridico de Orden ministerial para la desconcentracién de funciones.

Incluso se alude a las Leyes de Régimen Juridico de la Administra-
cion del Estado y de Procedimiento Administrativo, que en el pream-
bulo de la Orden citada dice que revalidaron dos principios que deben
regir el quehacer administrativo: la desconcentraciéon de funciones
y el que postula economia, celeridad y eficacia (118).

Esta situacion nos conduce a examinar el fenémeno, a través de
determinados factores y como comun denominador con el régimen ju-
ridico francés, de gran influencia en nuestro sistema, para que una vez
ponderado lo que ha ocurrido en el pais vecino podamos sugerir su
influencia entre nosotros.

Como indice significativo se puede examinar la situacion de la des-
concentracion en Francia, sobre todo a nivel juridico-positivo, de apli-
cacion, pues un examen teorico y alusiones & posturas doctrinales han
sido ya evidenciados.

El fendmeno de la desconcentracién en Francia se produce, en un
momento inicial, referido a aspectos de la Administraciéon local. Con
la Revolucion francesa el estatuto de las entidades municipales se
hace uniforme. El municipio, la mas antigua y natural de las circuns-
cripciones administrativas francesas, durante el ancien régime, es una
entidad centralizada (119). )

La transformacion experimentada en el municipio -ha sido funda-
mental; en un contexto realista y actual la problematica sobre cen-
tralizacion-descentralizacion ha perdido significado. La tutela clasica
se ha convertido en tutela econdémica y técnica. El problema francés,
similar al espafol, es que los municipios continian con estructuras,
competencias e instituciones decimonodnicas; sin embargo, se enfren-

(118) Vide el preambulo de la Orden de 28 de noviembre de 1969, donde se
alude también a la Ley General Tributaria de 28 de diciembre de 1963 (articulo 81),
que no concreta especificas competencias.

(119) HomoNnT, André: La Commune, personng morale. Fasc. 125, 1, <Juris Clas-
seur Administratif-. Vide también los numeros 3, 4 y ap. C., sobre: inadaptacion
del municipio a la sociedad francesa actual.
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tan con problemas actuales, a las que no se adaptan las anteriores
‘condicionantes, en una época de crisis de la municipalidad.

El tema de la desconcentracion en relacion con los municipios se
plantea en Francia fundamentalmente en los problemas de aplicacion
de normas de urbanismos en los grandes municipios (120).

También el régimen juridico de los establecimientos publicos y su
organizacion administrativa supone la existencia de drganos colegia-
dos, al frente de dichos establecimientos, que son para la doctrina fran-
cesa de descentralizacién por servicos (121); se plantea la cuestiéon
dlsyuntwa de descentralizacién o desconcentracién, por analogla. con
los Consejos municipales.

Como ejemplo de desconcentracién administrativa en la Francia
metropolitana tenemos el Decreto de 26 de septiembre de 1853; en
cuanto a los departamentos de Ultramar el Decreto de 26 de abril
de 1960 (122} acentua la desconcentracion administrativa realizada en
la metrépoli.

La anterior situacion se constata, pues los prefectos tienen la cua-
lidad de ordenadores de pagos para la totalidad de las inversiones
civiles del Estado en su circunscripcion. Este principio se mantiene
y solo sufre derogaciéon con intervencion del Consejo de Estado, que
adopta dicha resolucion decretada con intervencidén de los ministros
interesados y del Ministro encargado de los Ministerios ultramarinos.
Ademas, los prefectos coordinan las actividades de todos los jefes de
servicios civiles de su departamento. Los representantes locales de es-
tablecimientos publicos y sociedades del Estado o de economia mixta
han de dar cuenta de su actividad al prefecto.

Pasamos, pues, en esta breve exposicion, de una centralizacion a
una descentralizacion progresiva. En esta evolucién hay un momento
singular con la llamada Monarquia de julio, con la ley de 22 de junio
de 1833 (123), instauradora del régimen de eleccién de los consejeros

(1200 LIET-VEAUX, Georges: Reégles d’'Urbanisme applicables a la Région Pari-
sienne, fasc. 448, num. 82, de «Juris Classeur Administratif-, p. 9, plantea el pro-
blema del régimen parisiense, relativo a la transformacion y demolicién de inmue-
bles que se orienta bajo un principio de descentralizacién burocrética, que puede
entenderse como de desconcentracidn.

(121) Pragner, M. Bernard: Etablissements Publics, fasc. 135, num. 78, en «Juris
Classeur Administratif.

(122) Lucuaine, F.: Départements d’'Outre-mer, fasc. 130, num. 46, en «Juris
Classeur Administratifs. N

(123) Bonxeau, Henri: Services départamentaux (Refondu par BoNNaup pe Lama-
RE, Roger). <«Juris Classeur Administratifs. Fasc. 120, num. 4, vide 1, Notions histo-
riques, en que se examina la evolucion de la descentralizacién departamental en
Francia.
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generales. Después la ley de 10 de mayo de 1838 extiende la autono-
mia del Consejo General aumentando sus atribuciones y restringiendo
la tutela estatal administrativa. El movimiento continua y la ley
de 18 de julio de 1866 aumenta el poder decisorio de la asamblea de-
partamental. Paralelamente a esta corriente descentralizadora se ha
producido una importante desconcentracion significativamente repre-
sentada por los Decretos de 25 de marzo de 1852 y 13 de abril de 1861,
que otorgan al prefecto y al subprefecto unos poderes de decisién pro-
pios en materias hasta la fecha reservadas a autoridades superiores
centrales.

Es importante sefialar en Francia algunas leyes descentralizadoras
que suponen, a. veces, desconcentracién. Prueba de ello es la Ley
de 10 de agosto de 1871, carta de organizacion departamental, que
inicia una nueva época v obra descentralizadora. El Decreto-ley de 5 de
noviembre de 1926 acentia el movimiento de desconcentracién. Entre
1840 y 1944 hay una vuelta esencial a la centralizacién, al estable-
cerse régimen autoritario a causa de la ocupaci6n alemana, pero se
vuelve a las instituciones republicanas mediante una Ordenanza
de 9 de agosto de 1944; en realidad lo que se hace es restablecer la
situacion anterior a 1940. La Constitucion de 27 de octubre de 1946
marca tedricamente un momento nuevo en esta evolucién, pues supone
acabar con la tendencia descentralizadora (124). Si bien este prin-
cipio y reforma acaba siendo letra muerta, pues no hay leyes orga-
nicas ni reglamentos de aplicacién que lo establezcan. La Constitucién
de 4 de octubre de 1958 precisa que los municipios se administren
libremente mediante Consejos elegidos, en las condiciones previstas
por la Ley. Es el legislador el encargado de fijar el régimen juridico
de las colectividades locales. Los Consejos son «elegidos», pero no se
precisa si debe hacerse por sufragio universal, como se hacfa en la
Constitucion de 1946 (125).

El problema de la desconcentracion en Francia se ha planteado
a nivel regional, y sobre todo en relacién con los planes de desarrollo

(124) El articulo 87 establecia que las colectividades locales se administrarian
libremente, por Consejos elegidos por sufragio universal, y que las decisiones de
estos Consejos estaban aseguradas por su presidente.

(125) EIl articulo 72 de la Constitucién de 1958 se limita a decir que las colecti-
vidades territoriales se administran libremente por los Consejos que son electivos,
de acuerdo con las previsiones legales. Los autores de la Constitucién han dejado
al legislador ordinario la posibilidad y el cuidado del régimen juridico de las colec-
tividades locales, se prevé simplemente la eleccién, pero no cémo ha de hacer-
se ésta.
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y equipamiento. Prueba evidente es el Decreto de 23 de diciembre
de 1970 de clasificacion de las inversiones de caracter publico ejecu-
tadas con subvencion estatal por otras personas publicas o privadas.
Hay cuatro categoria del inversiones, numeradas mediante numeros
romanos, realizadas por Ministerios, Ayuntamientos o Agrupaciones
municipales, teniendo en cuenta el interés que representan desde el
punto de vista nacional, regional, departamental o municipal.

La anterior clasificacién adquiere gran importancia en cuanto a la
aplicacion y ejecucién de leyes financieras (128).

En definitiva, en el aspecto de clasificacién de las inversiones para
los programas regionales de desarrollo y equipamiento en los Planes
de Desarrollo francés se ha realizado una desconcentracién que bene-
ficia tanto al prefecto de una regién como al prefecto de un depar-
tamento (127).

Conviene también sefalar que los prefectos tienen por delegacion
determinadas autorizaciones relativas a los programas de inversio-
nes, que provienen, por via de desconcentracién, de los ministros co-
rrespondientes (128).

Sugerida una aproximacion de ordenamientos juridicos entre el
régimen francés y espanol, se debe reiterar cémo se ha producido esta’
era desconcentradora.

El principio de unidad es un criterio basico de la organizacién ad-
ministrativa, en intima relacion con la funcionalidad (129). Se pone de

~ (128) Buena prueba de ello es el Decreto nim, 70 de 1947, que en sus articu-
los 2, 4 y 5 desconcentra las decisiones del Estado en materia de inversiones, fijan-
do, en definitiva, las reglas aplicables para las circunscripciones administrativas
francesas, incluyendo en éstas incluso el régimen de Paris. Esto se realiza a partir
de 1 de enero de 1971.

(127) Segun las operaciones que se realicen, de acuerdo con el Decreto de clasi-
ficacidn, el prefecto de la region tiene determinadas atribuciones y, por ejemplo,
en las operaciones de la categoria Il (de interés regionall decide sobre la utiliza-
cion de autorizaciones de! programa que le son notificadas globalmente para la
Administracién Central. En las operaciones de la categoria III (de interés departa-
mental} reparte los créditos globales entre los departamentos de la circunscripcién
administrativa correspondiente.

El prefecto del departamento también tiene atribuciones reglamentarias y se
refieren a operaciones relativas a los créditos concedidos globalmente y que se le
notifican por el prefecto regional para las operaciones de categoria III o por el
Ministro para las operaciones de interés municipal de la categoria IV.

(128) Lanversin, Jacques de: Politique d’aménagement du territoire. Refondu
par GENEvOIS.

{129) MarTiNnez Useros, Enrique: La organizacion y sus principios institucio-
nales (trabajo leido en la apertura del curso académico 1960-61). Universidad de
Murcia, 1960, V, p. 31 y ss. El tema de la distribucién de funciones se estudia en
el apartado IIl, 4, al establecer los requisitos: cohesién, méaxima utilizacién de
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manifiesto histéricamente que el criterio basico es principio trascen-
dente. Una estimacién estatica de la organizacién, la creacién de una
estructura instrumental, supone la existencia de un organismo, como
presupuesto necesario para un procedimiento y forma de accién. Los
principios de unidad y funcionalidad constituyen las fuerzas motrices
de cualquier organizacién, por supuesto de la organizacién adminis-
trativa. Y, ;como aparece la desconcentraciéon?

Entre los conceptos y principios generales de la articulaciéon del
Estado, en su aspecto de Administracion, en tiempos recientes, con-
cretamente a principios de siglo, se han impuesto las expresiones con-
centracion-desconcentracion, generalmente vinculadas a una reforma
administrativa. Estas formas de articulacién, que pueden ser indis-
pensables, no deben confundirse con los conceptos tradicionales cen-
tralizacién y descentralizacién, como se ha subrayado, puesto que con-
centracién y desconcentracién suponen grados de articulacion en la
organizacion administrativa del Estado, en sentido directo (130).

Los principios centralizacién y descentralizacién, como desconcen-
tracion y concentracion, no son situaciones, ordenamientos, sino que
implican direcciones, tendencias y no finalidades (131).

recursos, facilitar la coordinacion y control, equilibrio, pp. 80 y ss. Las conclu-
siones, p. 88, destacan las consecuencias:

1. Que el modo como se estructuran las divisiones funcionales tienen una in-
fluencia directa sobre las motivaciones y sobre los tipos de actividad que se pro-
ducen en el ambito de los organismos. Los efectos de la division del trabajo son,
pues, perceptibles tanto en el presente como en el pasado, y, en cierta medida, es
también posible anticiparlos para el futuro. El analisis y la previsién de ello es
funcién de la planificacién y de la programacién organizativas.

2.® Que todos los tipos de division y especializacién funcional ofrecen ventajas
e inconvenientes, por lo que también a este respecto la actividad organizativa es
de ejecucion continuada, al objeto de derivar siempre las mayores ventajas de
conformidad a los elementos y circunstancias prevalentes.

3% La clasificacién de la actividad primaria de un organismo de pequefia o
mediana extensién, es fundamentalmente operada sobre bases de fines y procedi-
mientos; mientras que para los organismos de gran ambito se provee a las mis-
mas funciones mediante una primera subdivisién sobre bases sociolégicas o terri-
toriales.

4 En cuanto sea posible, no hay que emplear varios criterios de distribucion,
en el mismo grado organizativo.

(130) Tanto ForsThorF, en su ob. cit, Tratado de Derécho Administrativo, pa-
ginas 584 y ss., como Garcia-TREVIJaNO, ob .cit., Tratado de Derecho Administrativo,
volumen II, tomo 2.°, hablan de la Administracién y de la organizacién, como
directa mediatg e inmediata, concentrada y desconcentrada.

(131) Perers, Hans: Zentralisation und Dezentralisation, 1928, manifiesta que
la naturaleza de las expresiones centralizacién y descentralizacidn no suponen
finalidades, sino direcciones; también alude a la diferencia entre descentralizacién
administrativa y auténoma, hace un estudio de la nueva terminologia. Estudia,
en la época de los anos veinte, la Administracién prusiana, en relacién con los
principios organizatorios.
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La concentraciéon y la desconcentracién como tendencias actian en
una doble direccién: vertical y horizontal. Naturalmente la concen-
tracion en un sentido horizontal propende a reunir en la misma auto-
ridad todas las funciones de igual escala administrativa; la descon-
centraciéon tiende al reparto entre varias autoridades de la misma
escala. En sentido vertical el reparto de competencias se hace a nivel
local, o se situa, por el contrario, el centro de gravedad en la cuspide
de la Administracion Central. La concentracién o desconcentracién
vertical se ha llamado espacial, y la horizontal objetiva, sobre todo
referidos estos criterios a los fenomenos de centralizacién y descen-
tralizacién (132).

2. Desconcentracion y delegacion en el ordenamiento juridico espariol

La idea de delegacién es, como se ha puesto de relieve en un sector,
entre nosotros, el espiritu y motor de diversas figuras juridicas (133);
la doctrina italiana (134) ha elucubrado sobre el tema lo suficiente.

Ocioso un planteamiento sobre analogias, diferencias, aproxima-
ciones, matices y circunstancias que soélo contribuiria en ultimo térmi-
no a aventurar meras hipétesis. Interesa senalar que la confusién es
evidente y la conveniencia de clarificacion se impone. Demanda ur-
gente para comun entendimiento, exigencia cotidiana a causa de las
multiples imprecisiones y mas aun confusionismo, atecnicismos, ver-
daderas e intrincadas selvas de expresiones, calificaciones incluso in-
congruentes susceptibles de clasificacion y orden para participar en
parte de la comunidad y universo conceptual en torno a tema intuiti-
vamente importante y trascendente.

La demostraciéon evidente es que bajo las mas diferentes etique-
tas se realiza una labor de transferencia, traspaso a veces con con-
tenido de desconcentracion, pero utilizando las expresiones mas di-
versas.

La cuota de responsabilidad del perfil insinuado de nuestra reali-
dad juridico-positiva en torno al tema es suficiente motivo como para
abordar el tema inicial de desbroce de una selva tan complicada como
actual, nacida de una motorizacion evidente, de una rapidez a veces

(132) Vide D PerERS, ob. cit.,

(133) MoreLr. OcaNa, Luis: La delegacion entre entes en el derecho publico
espanol. IEAL., Madrid, 1972. Vide pp. 15 ¥ ss.

(134) Francuini, Flaminio: La delegazione amministrativa. Milano, 1850. Que
considera la delegacién como instituto juridico de derecho publico. Vide pp. 11 ¥
siguientes.
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sin meditacién suficiente producida como el mal del siglo, donde la
velocidad es vértigo y se imponen medidas de control en evitacién de
desorden y voragine, necesario corolario a situaciones que no han ido
decantando perfiles con el tiempo sino conformando figuras agresivas,
antitéticas, contrastes entre contenido y forma; deviene todo esto en
una necesaria tarea de destilaciéon y asepsia, de clarificacién y pausa
para acomodar la prisa que ha producido tal actuacion.

La tarea de desconcentracion, como principio, criterio y manifes-
tacién de la Administracion actual, se concreta en nuestro ordena-
miento con las alusiones mas diversas, bajo ropajes juridicos singula-
res, que recorre toda la jerarquia formal de las normas, desde la Ley,
pasando por Decretos y Ordenes, hasta llegar a Resoluciones y Circu-
lares. Esto se produce, ademas, en épocas recientes (135).

Los términos delegacion y desconcentracién no se separan, incluso
a veces conviven, cuando se habla conjuntamente de desconcentracion
y de delegacion de facultades (136). Pero esto no es lo mas grave; ofre-
cemos la némina de los términos que se emplean, desde luego sin preci-
sion, en las més recientes disposiciones al respecto.

Bajo el epigrafe delegacion se habla de las siguientes posibilidades:

a) Delegacién de facultades.

b) Delegacion de atribuciones.

¢) Delegacion de facultad.

d) Delegacion de funciones.

e) Delegacion de competencias.

e’) Autorizacion de delegar facultades.
f) Delegacién de firma.

g) Delegaciéon de autorizacion.

Bajo el epigrafe de desconcentraciéon nos encontramos con los si-
guientes supuestos:

a) Desconcentracion de atribuciones.

b) Desconcentracién y delegacion de facultades.

c¢J Desconcentracion de competencias.

d) Desconcentraciéon de funciones.

(1350 La mayor parte de las referencias se hacen a los afios de 1972, 1973 y prin-
cipios de 1974, para demostrar la actualidad del tema, aunque sea de obligada
alusion alguna otra disposicién, no tan reciente en el tiempo.

(138) El Decreto 2955/1973, de 9 de noviembre, sobre desconcentracién y delega-
cién de facultades en la contratacién administrativa, relativo a !a desconcentracion
y delegaciéon en la Administracién militar. Se distingue entre desconcentracién
(art. 1} y delegacioén (art. 2} y se especifican las facultades desconcentradas (ar-
ticule 3). Deberfan desconcentrarse competencias.
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e) Desconcentracion y transferencia de funciones.
f) Desconcentracion de facultades.
g) Desconcentraciéon de servicios.

Existen mas férmulas, incluso curiosas, como en el supuesto en
que se habla de «distribucién de competencias-. Este es el caso de la
Orden ministerial de 25 de marzo de 1972, que autoriza al Ministerio
de Agricultura para que efectue una distribuciéon de competencia de
Organismos suprimidos.

Referidos a los afios de 1972, 1973 y principios de 1974 veamos ahora
las referencias a todos estos supuestos y epigrafes en que se habla
de desconcentracion, bajo formulas tipicas, peculiares y utilizando una
terminologia muy prolifica y confusa.

Para ello vamos a examinar con una referencia que no pretende ser
exhaustiva tanto lo que se llama en repetidas normas con el mas di-
verso ropaje juridico «delegacion» y «desconcentracién» con sus res-
pectivas modalidades.

a) Delegacion de facultades

Resolucién de 15 de septiembre de 1972. Direccién General de Ca-
pacitacién y Extension Agrarias. Delega facultades en el secretario
general del Servicio de Extensién Agraria.

Resolucion de 7 de septiembre de 1972. Direcciéon General de Ener-
gia. Delega facultades en el subdirector general de Energia Eléctrica.

Resolucion de 5 de octubre de 1972. Direccién General de Industrias
Textiles, Alimentarias y Diversas. Delega facultades en delegados pro-
vinciales del Ministerio de Industria.

Resolucion de 26 de abril de 1972. Delegaciones Provinciales del Mi-
nisterio de Industria. Facultades delegadas sobre Industrias Panaderas.

Resolucion de 20 de septiembre de 1972. Direccién General de In-
dustrias Textiles, Alimentarias y Diversas. Delega facultades en el
subdirector general de Industrias Alimentarias.

La Resolucion de 10 de noviembre de 1972 de la Direccion General
de Aduanas delega facultades en Hacienda en la Administracién Te-
rritorial.

Resoluciéon de 9 de noviembre de 1972. Direccion General de la
Energia. Delega facultades en el subdirector general de Planificacién
Energética.

Orden de 31 de enero de 1973. Delega facultades en la Direccién Ge-
neral de Produccién Agraria.

158



UN CRITERIO ORGANIZATORIO POLEMICO: LA DESCONCENTRACION

-Resolucion de 31 de enero de 1973, de la Direccién General de Pro-
duccidén Agraria. Delega facultades en los subdirectores generales y
jefe de Seccién de Asuntos Generales.

Delegacion de facultades del presidente del Instituto Nacional de
Investigaciones Agrarias en el secretario general, por Resolucién
de 23 de febrero de 1973.

La Circular de 6 de febrero de 1973, de la Direccion General de
Aduanas, de aplicacién de la anterior Resolucién, de delegacién de
facultades. .

Resolucién de 23 de febrero de 1973, de la Direccion General de
la Energia. Delega fucultades en el subdirector general de Combustibles.

La Orden de 20 de julio de 1973, del Ministerio de Planificacion del
Desarrollo, creado por Ley de 11 de junio de 1973, delega facultades en
el subsecretario.

Orden de 26 de junioc de 1973, del Ministerio de la Vivienda, delega
facultades en el subsecretario.

La Orden de 5 de septiembre de 1973, del Ministerio de Planificacion
del Desarrollo, delega facultades sobre contratacion en el director ge-
neral del Instituto Nacional de Estadistica.

La Orden del Ministerio de Relaciones Sindicales de 15 de septiem-
bre de 1973 delega facultades sobre ordenaciéon del gasto.

Orden de 2 de noviembre de 1973. Ministerio de la Vivienda. Delega
facultades en el subsecretario.

Resolucion de 12 de diciembre de 1973. Direccién General de Indus-
trias y Metalurgicas Navales. Delega facultades en el jefe del Servicio
de Reglamentacion, Homologacién e Inspeccién Técnica de Vehiculos.

Resolucion de 19 de octubre de 1973, de la Direccién General de
Transportes Terrestres del Ministerio de Obras Publicas, de delegacién
de facultades.

Resolucion de 20 de diciembre de 1973, de la Direccién General de
la Vivienda, delegando facultades en delegados provinciales sobre ex-
pedientes sancionadores de viviendas de proteccién oficial.

Orden de 8 de diciembre de 1973. Delega facultades en el director
general de personal de Educacién y Ciencia.

Direcciéon General de la Vivienda. Delega facultades en delegados
provinciales sobre expedientes sancionadores de viviendas de protec-
cién oficial por resolucién de 20 de diciembre de 1973.

Ministerio de la Vivienda. Delega facultades en el subsecretario.
Orden de 15 de enero de 1974. Se delegan facultades sancionadoras
en delegados regionales de Comercio por Orden de 31 de julio de 1974.
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Viviendas de proteccion oficial. Facultades delegadas sobre expe-
dientes sancionadores por Resolucion de 20 de diciembre de 1973.

Delegacion de facultades del Instituto Nacional de Urbanizacion.
Resolucion de 7 de marzo de 1974.

Facultades delegadas en materias del Reglamento de Pastos, Hier-
bas y Rastrojeras por Resolucion de 18 de mayo de 1974.

Facultades sancionadoras delegadas en materia de disciplina del
mercado por Orden de 31 de julio de 1974.

Direccion General de Administracién Local. Delega en gobernado-
res civiles visado de acuerdos de Corporaciones Locales en materia de
retribuciones complementarias de sus funcionarios. Orden de 19 de
abril de 1974. :

Delega facultades sobre contratacién de obras en Comisiones Pro-
vinciales de Servicios Técnicos. Orden de 10 de julio de 1974.

Delega facultades en el director general de Administracién Terri-
torial de Hacienda Publica. Orden de 27 de junio de 1974.

Delega facultades en el director general de Politica Tributaria. Or-
den de 10 de julio de 1974.

b) Delegacion de atribuciones

Delegacion de atribuciones. Por Decreto 46/1972. Ministerio de Agri-
cultura. Delega atribuciones.

Delegacion de atribuciones. Orden de 15 de sef)tiembre de 1972. Mi-
nisterio de Informacién y Turismo. Delega atribuciones en Direcciones
Generales de Espectaculos y Cultura Popular.

Delegacion de atribuciones. La Resolucién de 12 de febrero de 1972
de la Direcciéon General de Instituciones Penitenciarias delega atribu-
ciones.

La Resolucion de 1 de marzo de 1973 de la Direccion General del
Tesoro y Presupuesto sobre delegacion de atribuciones.

Resolucién de 20 de enero de 1973, en el Ministerio de Industria,
delega atribuciones en el subdirector general de Tecnologia y Producti-
vidad Industrial.

La Resolucién de la Subsecretaria de Gobernacién de 1 de febrero
de 1973 delega atribuciones en el inspector general.

La Resolucion de 26 de junio de 1973 amplia la anterior delegacién.

La Circular de 14 de abril de 1973 delega en el director general
de Seguridad Social atribuciones sobre recompensas a personal del
mutualismo laboral, en el Ministerio de Trabajo.
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La Orden de 18 de abril de 1973 del Ministerio de Educacién y Cien-
cia delega en el director general de Personal atribuciones sobre ejer-
cicios cerrados.

Resolucion de la Subsecretaria del Ministerio de la Vivienda de §
de julio de 1973 sobre delegacidén de atribuciones de la Subsecretaria
en la Oficialia Mayor. .

La Resolucion de 17 de julio de 1973 de la Direcciéon General de Ad-
ministracion Local delega atribuciones en el jefe central del Servicio
Nacional de Inspeccion y Asesoramiento de las Corporaciones Locales.

Orden de 19 de julio de 19873 del Ministerio de Informacién y Turis-
mo sobre delegacién de atribuciones en el subsecretario y directores
generales.

Resolucion de la Subsecretaria de Informacion y Turismo de 20 de
julio de 1973 sobre delegacién de atribuciones del subsecretario en el
director general de Servicios.

La Orden del Ministerio de Justicia, de 28 de junio de 1973, delega
atribuciones en el subsecretario, directores generales y secretario gene-
ral técnico.

Orden del Ministerio de Justicia de 26 de julio de 1973 delega atri-
buciones en el director general de Registros y Notariado.

La Resolucion de la Direccion General de Promocion Social (Tra-
bajo) de 11 de septiembre de 1973 delega atribuciones en el jefe de la
Seccién de Formacién Laboral.

Orden de 14 de junio de 1873, del Ministerio de Comercio, delega
atribuciones en los subsecretarios.

Instituto Nacional de Urbanizacién, delega atribuciones por Resolu-
cion de 7 de marzo de 1974.

Delegacion de atribuciones en materia de planes provinciales de
obras y servicios de interés local mediante Decreto 2170/1874, de 20 de
julio.

Direccién General de Asistencia Social, delega atribuciones en el
subdirector general del Instituto Nacional de Asistencia Social por
Resolucion de 29 de julio de 1974.

Se habla de atribucién de facultades a la Direccion General de
Administracion Territorial de la Hacienda Publica. Orden de 27 de
junio de 1974.

Se delegan atribuciones en los subsecretarios por Orden de 23 de
enero de 1974.
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Se ha efectuado delegacion de atribuciones en materia de contra-
tacion, por las siguientes disposiciones:

Presidencia del Gobierno:

Por Orden de 20 de junio de 1967, en el director general del Instituto
Geografico y Catastral.
Por Orden de 30 de agosto de 1969, en el secretario general técnico.

"Por Orden de 21 de febrero de 1970, en el director general del Ins-
tituto Nacional de Estadistica.

Por Orden de 4 de mayo de 1970, en el comisario adjunto del Plan
de Desarrollo.

Ministerio de Asuntos Exteriores:

Por Orden de 9 de enero de 1968, en el secretario general.

Ministerio del Ejército:

Por Decreto 564/1968, de 8 de marzo, sobre desconcentracion de fa-
cultades en el subsecretario, directores generales, capitanes generales
de Region, subinspectores generales y generales jefes de Organismo.

-

“Ministerio de Hacienda:

Por Orden de 1 de junio de 1970, en el subsecretario y director gene-
ral del Patrimonio del Estado.

Ministerio de la Gobernacion:

Por Orden de 12 de noviembre de 1969, en el subsecretario, directores
generales y secretario general técnico. )

Ministerio de Justicia:

Por Orden de 12 de junio de 1969, en el oficial mayor.

Ministerio de Obras Publicas:

Por Decreto 1558/1959, de 10 de septiembre, sobre desconcentracién
de atribuciones en los directores generales de Carreteras y Caminos
Vecinales, Transportes Terrestres, Obras Hidraulicas y Puertos y Seifia-
les Maritimas.
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Ministerio de Trabajo:
Por Orden de 27 de noviembre de 1969, en el subsecretario y secre-
tario general técnico.
Ministerio de Industria:

Por Orden de 20 de mayo de 1970, en el subsecretario.

Ministerio de Agricultura:

Por Orden de 2 de agosto de 1965, en el subsecretario.

Ministerio del Aire:

Por Orden de 15 de marzo de 1968 (Diario Oficial del Ministerio del
Aire num. 33, de 16 de marzo), modificada por la de 18 de mayo de 1970
(Diario Oficial del Ministerio del Aire num. 61, de 21 de mayo), en los
subsecretarios, directores generales y altos jefes.

Ministerio de Comercio:

Por Orden de 10 de marzo de 1970, en los subsecretarios.

Ministerio de Informacién y Turismo:

Por Orden de 10 de noviembre de 1969, en el secretario general téc-
nico y directores generales.

Ministerio de la Vivienda:

Por Orden de 12 de noviembre de 1969, en el subsecretario y direc-
tores generales. ) , '

Por Orden de 14 de julio de 1970, en el Subsecretario y Director
General de Urbanismo.

¢) Delegacién de facultad

Decreto 189/1974, de 24 de enero, por el que se delega en el ministro
de Marina la facultad de aprobar las modificaciones de tarifas del
Canal de Experiencias Hidrodinamicas de El Pardo.

d) Delegacion de funciones

Orden de 23 de mayo de 1973, del Ministerio de Industria, sobre dele-
gacioén de funciones en jefes de Servicio y Seccioén del Registro de la
Propiedad Industrial. '
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Resolucién de 28 de noviembre de 1973, del Ministerio de Obras
Publicas, delegando funciones en la Subsecretaria.

Resolucion de 22 de junio de 1973 sobre delegacion de funciones de
la Direccion General de Exportacion en delegaciones y subdelegaciones
de Comercio.

Resolucion de 14 de enero de 1974, de la Direccidon General de Ad-
ministracion Local, ratifica delegacién de funciones en el secretario
general.

Orden de 17 de julio de 1974, delega funciones en la Direcciéon Ge-
neral de Ordenacion Educativa del Ministerio de Educacién y Ciencia.

Resolucién de 15 de julio de 1974, de la Direccién General de Admi-
nistracion Local, delega funciones en los subdirectores generales.

e) Delegacion de competencias

Orden de 26 de junio de 1973, de Gobernacién, sobre delegacion de
competencias.

Resolucion de 2 de julio de 1973, del director general de Politica
Interior y Asistencia Social, sobre delegacion de competencias en el
subdirector general de Asistencia Social.

Resolucién de 10 de julio de 1973, de la Direccion General de Ad-
ministracién Local, sobre delegacién de competencia en la Secretaria
General.

Orden de 5 de diciembre de 1973, del Ministerio de Educacién y Cien-
cia, delega competencias en materia de personal, que son atribuciones
en el director general de Personal, en los delegados provinciales del
Departamento, en el subdirector general de Personal y en jefes de
Seccibn. )

Orden de 31 de mayo de 1974 delega competencias en la Direccién
General de Universidades e Investigacion.

e) Autorizacién de delegar facultadesh

Orden de 2 de noviembre de 1973, del Ministerio de la Vivienda,
gue autoriza a la Direccion General de la Vivienda el delegar faculta-
des del Instituto Nacional de la Vivienda.

Orden de 10 de abril de 1974, de la Junta Central de Acuartelamien-
to, autoriza delegacion de facultades sobre contratacién.

f) Delegacion de firma

Resolucién de 3 de octubre de 1973, del Ministerio de Obras Publi-
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zas, delega en el jefe de la Seccion de Camineros y Personal Laboral
la firma para reconocimiento de bienios y quinquenios.

Orden de 9 de julio de 1974, delegacion de firma y atribuciones.

g) Delegacion de autorizacion

Orden de 16 de noviembre de 1973, del Ministerio del Aire, delega
wutorizacion en la Subsecretaria de Aviacion Civil sobre utilizacion
de via aérea. _

Incluso en algunos supuestos se delega la presidencia, como en el
caso de la Resolucion de 29 de abril de 1974, IRESCO delega su Presi-
dencia.

a) Desconcentracion de atribuciones

Decreto 1747/1973, de 28 de junio, sobre desconcentracién en la
Armada de las atribuciones del ministro en materias concernientes a
la contratacion administrativa.

Orden de 25 de febrero de 19874, desconcentracion de atribuciones
para contratacion administrativa, desarrolla el Decreto de 28 de junio
de 1973.

b) Désconcentracién y delegacion de facultades

Algunas normas al hablar de delegacién de facultades dicen que se
efectiia una desconcentracion (vide el apartado a).

¢) Desconcentracion de competencias

Decreto de 15 de julio de 1965, del ministro de la Gobernacién, sobre
desconcentracién de competencias del Ministerio de la Gobernacién
en materia de Beneficencia. '

d) Desconcentracion de funciones

Orden de 28 de noviembre de 1869, desconcentra funciones liquida-
doras en el Ministerio de Hacienda.

e) Desconcentracion vy transferencia de funciones

Se habla de desconcentracién y transferencia de funciones en el
articulo 3 del Decreto de 31 de octubre de 1958.
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f) Desconcentracion de facultades

Decreto de 8 de marzo de 1968, desconcentracion de facultades en
el Ejército de Tierra.

g) Desconcentracion de servicios

‘ El Decfeto de 31 de octubre de 1958, del Ministerio de la Goberna-
cién, sobre desconcentracién de servicios en la Direccion General de
Seguridad.

En cuanto al ropaje juridico se desconcentra mediante Ley, como
veremos mas adelante, en unos supuestos particulares, mediante Orden
ministerial (137). En relacién a utilizar la palabra desconcentracién
también se hace, aunque de forma implicita, en normas con rango
juridico inferior como en el supuesto de Circulares o Resoluciones e
Instrucciones de Direcciones Generales.

La delegacidn corrientemente utiliza la férmula de Orden ministe-
rial, aunque a veces se delega por Decreto (138), si bien es frecuente
encontrar Resoluciones de directores generales o subsecretarios que
suponen delegacion e incluso Circulares en algun Departamento (139),
aunque sea por via de aplicacién o explicacién de anteriores delega-
ciones, pero también se efectia, a veces, una auténtica delegacion por
este procedimiento.

Respecto del origen tampoco existe unidad, pues si bien es la autori-
zacién legislativa la que motiva la desconcentracién, las Leyes son de
Régimen Juridico, Procedimiento, Desarrollo Econémico y Social, Con-
tratos del Estado, etc. En algunos supuestos, Leyes especiales autorizan
la, desconcentraciéon o atribuyen competencias, en ocasiones atribucio-
nes innominadas, genéricas, en base a alguno de los anteriores argu-
mentos mediante la técnica delegatoria o desconcentradora.

(137) La f6rmula usual de desconcentrar es la de Orden ministerial, aunque
exista previamente una autorizacién legal, incluso en ocasiones se dice debiera
desconcentrarse de esta forma.

(138) Por ejemplo, el Decreto 189/1974, de 24 de enero, por €l que se delega en
el Ministro de Marina la facultad de aprobar las modificaciones de tarifas del
Canal de Experiencias Hidrodinamicas de El Pardo.

(139) . La Circular de 6 de febrero de 1973 de la Direcciéon General de Aduanas,
desarrolla la Resolucién de 10 de noviembre de 1972, que delega facultades en Ha-
cienda, en la Administracién Territorial.
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3. La desconcentraciéon a través de procedimientos peculiares

Como consecuencia de la denominada «reforma administrativa» se
aplican criterios con el objetivo y finalidad de resolver la distribucién
de competencias, en la Administracion espafiola aunque esta distribu-
cién y reparto supera la desconcentracién, uno de los -medios, posible-
mente el mas importante, lo constituye tal criterio organizatorio.

Se constata, sin embargo, la poca fertilidad entre nosotros de esta
tendencia iniciada con la Ley de Régimen Juridico de la Administracién
del Estado y continuada en la Ley de Procedimiento Administrativo.
La primera en algunos articulos (140) y en sus disposiciones adicionales,
acuna y consagra a nivel legal el término «desconcentracion de fun-
ciones». El articulado de la Ley de Procedimiento Administrativo, asi
como las disposiciones reglamentarias de la misma, prevén la des-
concentracion, reparto de competencias entre érganos centrales e in-
feriores en los Departamentos Civiles de la Administracién del Es-
tado {(141).

No es hora de discutir sobre la autorizaciéon concedida al Gobierno
para realizar la desconcentraciéon, limites, significado, la utilizacién
realizada hasta la fecha, su naturaleza, asi como el examen de los
Decretos llamados desconcentradores, en Espafia. El tema ha sido
objeto de reflexiéon suficiente (142).

En realidad se han seguido vias peculiares, se ha establecido un
procedimiento paralelo, concurrente a veces con el enunciado, para
conseguir la llamada desconcentracién. Nos referimos a las Leyes apro-
batorias de los Planes de Desarrollo, que facultan al Gobierno para

(140) Vide los articulos 14, 15 y 16 LRJ de 26 de julio de 1957 sobre competencia
exclusiva de los Subsecretarios, Directores generales y Secretarios generales téc-
nicos. Las disposiciones adicionales (primera a cuarta), el articulo 22 sobre delega-
cién de atribuciones y la exposicién de motivos, ap. VI «Desconcentracién de fun-
ciones». Los preambulos de las disposiciones legales constituyen fuente de inter-
pretacion auténtica de sus preceptos segun reiterada jurisprudencia {(cfr. las Sen-
tencias de 20 de abril de 1950 y 4 de noviembre de 1957} v en el preambulo de lg
LRJ se alude a desconcentracién de funciones.

(141) Los articulos 5 y 6 de la LPA atribuyen y distribuyen las competencias en la
Administracién Civil del Estado. La Orden de la Presidencia del Gobierno de 31 de
diciembre de 1958 desarrolla el articulo 6.

t142) Cfr. DE 1a VaiLuiNa, en Transferencia de funciones administrativas, ob. cit.,
paginas 74 y ss. Da una interpretacion sobre como debe interpretarse la autoriza-
cién para desconcentrar, que las disposiciones adicionales de la Ley de Régimen
Juridico confiere al Gobierno (pp. 78 y ss.), asi como la posibilidad de que siga
desconcentrando por Decreto, después de expirado el plazo de un afio, pues era
éste el que se fijaba para realizar la desconcentracién, con un interés loable de
rapidez, intencién no hecha realidad.
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Integrar en Delegaciones territoriales unificadas determinados servicios
y dependencias periféricas, a propuesta del ministro correspondiente,
siempre que la medida responda a las conveniencias del servicio, acon-
sejando estas integraciones a.nivel desconcentrado. Sorprende que
existiendo un procedimiento para desconcentrar, si hay una autoriza-
ciéon al Gobierno para realizar esta funcion, si esta autorizacién no
ha prescrito, como se ha entendido en la practica, cémo entonces se
elige una via nueva para realizar esta labor (143).

La Ley 1/1969, de 11 de febrero, aprobatoria del II Plan de Des-
arrollo Econémico y Social para el cuatrienio 1968-1971 en relacién
con el criterio de desconcentracion sigue en la linea de la aprobato-
ria del 1 Plan, con la originalidad de aludir a un principio organiza-
tdrio: ‘la descentralizacion, referido a la agricultura (144).

El texto refundido del 11 Plan de Desarrollo, aprobado por De-
creto 902/1969, de 9 de mayo, alude a la <«delegacion», se puede
en_tehder desconcentracién, en o6rganos del Movimiento o de la Or-
ganizacién Sindical (145). v

Un ejemplo significativo de esta técnica la tenemos en la orga-
nizacién del Ministerio de Comercio, al reorganizar las Delegaciones
de Comercio (Delegaciones Regionales) en 1966, esto se hace en
virtud de lo previsio en la disposicion final segunda de la Ley de
aprobacion del I Plan de Desarrollo (146). ' _

En este aspecto se ha continuado con el mismo sentido, utilizando
las expresiones de delegacion, descentralizacion y desconcentra-
cion (147), generalmente sin una precisiéon debida.

(143) La Ley 194/1963, de 28 de diciembre, por la que se aprueba el I Plan de
Desarrollo Econémico y Social para el periodo 1964-67, la disposicién final segunda
contiene una autorizacién al Gobierno para integrar en delegaciones territoriales
unificadas todos los servicios y dependencias periféricas de los Departamentos
ministeriales. )

(144) La Ley aprobatoria del II Plan. Ley 1/1969, de 11 de febrero, el ultimo
parrafo del preambulo dice: <La experiencia adquirida ha puesto de manifiesto
la consecuencia de mantener para el II Plan de Desarrollo la casi totalidad de
dicha normativa, completando algunas de sus disposiciones, especialmente en lo
que se refiere a la descentralizaciéon en la agricultura.»

(145) EI texto refundido del II Plan de Desarrollo aprobado por Decreto de 9
de mayo de 1969, Decreto 902/1969, en el articulo 4.2.-b) se habla de delegacién
incluso en Organismos del Movimiento o de la Organizacién Sindical.

(1468) Se dice textualmente en esta disposicién: «Se faculta al Gobierno para
integrar, en Delegaciones territoriales unificadas, todos los servicios y dependencias
periféricas de los Departamentos ministeriales actualmente existentes a propuesta
del Ministro correspondiente y en la medida que las conveniencias del servicio lo
aconsejen.»

(147) El apartado a) del parrafo 2, art. 4 de la Ley de 10 de mayo de 1972,
Ley 22/1972, aprobatoria del III Plan amplia las facultades del ente delegante y
delegado. El Decreto 1541/1972, de 15 de junio, aprueba el texto refundido de la

. 168



UN CRITERIO ORGANIZATORIO POLEMICO: LA DESCONCENTRACION

También al reorganizarse la Administraciéon publica para reducir
el gasto publico se alude a criterios organizatorios (148).

El tema queda esquematicamente expuesto y la tendencia de utilizar
la desconcentracién en aspectos economicos, pero afectando a la
organizaciéon de la Administracién Civil del Estado es una via muy
prolifica y trascendente de la que nos ocuparemos proximamente.

4. Recapitulacion

Parece que el criterio, no dogmatizamos como principio el fend-
meno, se encuentra traspasado de opiniones y contradicciones. La
doctrina, como en tantos otros campos, ha llegado a un consenso:
la desconcentracién es interorganica, la descentralizacion intersub-
jetiva. En fin, la desconcentracién se da en la misma persona juridica
y la descentralizacion entre entes distintos.

Nos enfrentamos aqui con un supuesto claro de resolucién por
simplificacién. La férmula, evidentemente, es simple, no interesa
fijar su paternidad, pero la gran mayoria coincide en el aserto.
Ahora bien, a un, fenémeno complejo corresponde un tratamiento
congruente, coherente, adecuado, que le es propio en términos con-
secuentes. La complejidad es manifiesta, por eso se problematiza la
cuestién, de ahi su discusién, por ende hay un fenémeno de acele-
racién acumulada, por complejidad y cumulo de repercusiones.

La resolucién ha de ser, evidentemente, compleja y la sencilla
congruencia de producirse el fenémeno desconcentrador en supues-
tos de la misma persona juridica interorganicamente y el descen-
tralizador intersubjetivamente, entre personas juridicas distintas no
aclara la cuestion, se observa al tratar en profundidad la cuestion que
a través de un procedimiento desconcentrador puede ampliarse de al-
guna forma la centralizacion en detrimento de la descentralizacién. Eso
ocurre en el caso de unidades periféricas, las Delegaciones ministeria-
les, concurriendo con otras figuras descentralizadoras, por ejemplo, la
territorial, la mas clara entre las clases de descentralizacion. En defini-

Ley del III Plan de Desarrollo, para el periodo 1872-75, en actual ejecucién. En su
articulo 4 se dice: «Para contribuir al logro de los objetivos que el Plan establece,
el Gobierno impulsara la descentralizacion a favor de las Corporaciones locales y
la desconcentracion administrativa.»

(148) Por Decreto 2764/18687, de 27 de noviembre, se reorganiza la Administra-
cién Civil para reducir el gasto publico; el Decreto-ley 8/1866, de 3 de octubre,
dispone la reduccién de los gastos consuntivas de la Administracién del Estado. En
la Administracidn descentralizada (se refiere a los organismos auténomos) se cum-
ple por Decreto 2149/1867, de 19 de agosto.
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tiva, la desconcentracién sustrae competencias del centro que se tras-
ladas a la periferia y las personas juridico-publicas descentralizadas
van perdiendo atribuciones.

Por tanto, sin vocacién carismatica, es sospechable al menos, afir-
mar la polémica y problematica naturaleza del criterio, su auténtico
cauce para aclarar las cuestiones y afirmar determinadas puntua-
lizaciones a manera de conclusion.

5. Conclusién

1. La cuestiéon es compleja, problematica.

2. Las soluciones al uso son simples y se produce con frecuencia
un desajuste cuestién-solucion.

3. El principio o criterio, aplicado a una organizacién hay que
examinarlo desde la Optica de cada régimen juridico o sistema or-
ganizatorio.

4. Se puede teorizar sobre el tema y sus consecuencias, pero es
mas operativo analizar las realidades por ordenamientos juridicos
concretos.

5. Existe confusién, por aplicacion indiscriminada del concepto,
con aplicacién a situaciones distintas y produciéndose situaciones
fronterizas.

8. La proximidad a figuras afines conduce a confusiones evi-
dentes.

7. Como procedimiento es una técnica susceptible de aplicacion,
solo dentro de la centralizacion.

8. El criterio es relativo, ha tenido diversos significados pero
debe ceiiirse al ejecutivo.

9. La transferencia de competencias y por ende de funciones se
produce dentro de una misma persona juridica y es un fendmeno
interorgénico.

10. Los sistemas organizatorios que responden a un esquema li-
neal, piramidal, escalar o de linea puro, son los aptos para aplicar
técnicas desconcentradoras.

11. Se debe elaborar un elenco de expresiones para atribuirles
un significado convenido para hacerles susceptibles de aplicar la
desconcentracion.

170



UN CRITERIO ORGANIZATORIO POLEMICO: LA DESCONCENTRACION

12. El valor del tiempo y del espacio afectan al concepto de des-
concentracion, que esta traspasada por estas instancias.

13. La problematica de la decision estda implicita en el tema des-
concentracion.

14. Aunque sea un criterio técnico esta determinado por impli-
caciones de decisién politica.

15. Existen procedimientos usuales y peculiares para descon-
centrar. :

16. El tema se encuentra intimamente relacionado con la proli-
feracion de la organizacion y la acelerada expansion y creaciéon de
oérganos.

17. Es un concepto aséptico, sin significacién en relacion con el
poder, pero equidista de un concepto politico de libertad y de una
idea centralista y absoluta del poder.

18. La idea no tiene un substrato y elaboracion doctrinal sufi-
ciente para elaborar una teoria y doctrina con base filoséfica sobre
el mismo.

19. La articulacion, dentro de una Administracién, es susceptible
de arbitrarse por medio de la desconcentracién. Traspasar el con-
cepto intersubjetivamente so6lo es susceptible por ampliaciéon y no
en puridad.

20. El tema evoca y convoca a otros conceptos: descentraliza-
cién, excentralizacién, federalismo y no sugiere, por razones seman-
ticas, su auténtico significante de centralizacion.

21. El problema no es actual, aunque si el tema, provocando la
confusién su tratamiento trivial.

22. Categorizar el concepto, dogmatizar la idea, atribuirle mas
caracteristicas rigurosas despega el criterio de la realidad que no
se da en puridad.

Con la pretensiéon de mediar en la polémica y aportar alguna
clarificacién sobre el tema, en el entendimiento de no haber resuelto
definitivamente la cuestion que reiteramos tiene matices empiricos
muy acusados, en el compromiso de continuar la tarea investigando
en profundidad, se pone un punto y aparte que sera final en su dia.
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