PERSPECTIVAS DE LA DESCENTRALIZACION#

Ya he recordado en otro lugar —*Descentralizacion
y autonomi{a”, en Nuestro Tiempo, 154 {1967}, 395-
410— que ensu obra “The Principles of Organization”
{traducida al castellano, Madrid, 1958) Mooney cita
aquel pasaje del Exodo (XVIIL, 13-27), en el que se
narra el consejo gue Jetro dio a su yerno Moisés. Se
habfa éste sentado a juzgar al pueblo, que estuvo ante
él de la mafiana a la noche, y Jetro le preguntd que

*Asociacion Gallega de Administracién y Desarrolio, 11 Jor-
nadas Administrativas de Galicia. “Perspectivas Actuales de
la Descentralizacién’’. Bayona la Real, 1969, Publicaciones
de la Escuela Nacional de Administracién Publica, Madrid,
1971, Pags. 77-93.

La descentralizacién: be aqu( un tema
con buena prensa.,, y mala suerte,

La administracién deberis persuadirse
—y obrar en consecuencia— de que los orga-
nismos inferiores no estdn plagados de gente
incompetente y apdtica.

Aurelio Guaita

por gué hacia eso de cansar al pueblo y juzgaba €l
solo: “l.o gue haces no esta bien —le dijo—; te consu-
mes neciamente y consumes al pueblo...; este trabajo
es superior a tus fuerzas y no puedes llevarlo t solo,
Voy a darte un consejo: enséfiales a los de tu pueblo
lo que han de hacer, escoge hombres Integros y que
decidan ellos mismos en los asuntos pequefios y que
te tleven a ti sélo los de mayor importancia, aligera
tu carga y que te ayuden ellos a soportaria..; vy
siguid Moisés el consejo de su suegro e hizo lo que le
habia dicho: eligid entre el puebio hombres capaces
gue juzgaban al pueblfo en todo tiempo, y levaban a
Moisés los asuntos graves, resolviendo elios todos
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los pequefios’’,
1. OPORTUNIDAD DE LA DESCENTRALIZACION

El consejo que dio a Moisés su suegro parece muy ra-
zonable, y aungue es de creer que habrd discrepan-
cias —quiza la total unanimidad no se da en ninguria
cuestidn—, es también claro que esas voces disidentes
no son tan numerosas ¢ al menos no se dejan oir tan
a menudo, como las de quienes propugnan lo que en
términos deliberadamente amplios —y no inexactos—
puede denominarse descentralizacion.

Partiendo de la hipdtesis —realidad para mi~ de
ese amplio o general consenso en trasladar o transfe-
rir potestades y atribuciones de los érganos centrales
de la administracion del Estado a otros periféricos o
locales, mediante algunas de las mdltiples figuras co-
nocidas en nuestro Derecho -—desconcentracion,
descentralizacion territorial o “‘propiamente dicha”,
descentralizacion institucional, delegacién— no parece
necesario insistir aguf sobre la ¢conveniencia y oportu-
nidad de llevar a cabo una desgentralizacién tan
amplia como sea posible,

a, Basta recordar que, desde el punto de vista ad-
ministrativo, la descentralizacidn es deseable, en pri-

mer |ugar, para descongestionar vy aliviar la carga que
grava oneros(simamente —si bien carga soportada a
veces quizd a gusto— a los servicios centrales, que “'se
consumen neciamente’’ en asuntos verdaderamente
mintsculos: en lo gue sea de veras “descentralizable’”,
la descentralizacion comportarfa ciertamente mavyor
rapidez y eficacia, y en no pocos casos también ma-
yor economf(a, al menos para el Estado; en segundo
lugar, y es mds importante, la descentralizacion presti-
giaria y vitalizarfa érganos inferiores y corporaciones
"anémicos’’ en mas de una ocasion, reducidos casi,
dadas sus escasas facultades decisorias, areceptores y
transmisores de ‘‘papeles’’: pero para eso ya estdn
nuestros magnfficos servicios de correos; en tercer
fugar, los aludidos organismos ‘'beneficiarios” de la

descentralizacion adquirirfan o aumentar(an su senti-
do de responsabilidad, sentirian més como propios
los asuntos publicos, rechazarfan mds facilmente la
posible tentacién de apatia, de desinimo, de las
tardanzas, de objetar, de torpedear; y en cuarto lugar,
serfa mds fdcil atraer la colaboracién y participacién
de los particulares, si vieran que la administracion
les es mas accesible, que la tienen “més a mana”, que
incluso pueden influir en ella.

Fundamentalmente, en mi opinion, es éste tam-
bién vy, sohbre todo, un negocio de mentalidad: la
administracion debe persuadirse de que los particula-
res no son “el enemigo publico nOmero uno’ vy de
que los organismos inferiores no estdn plagados de
personas incompetentes o apéticas,

b, Tamhién considerando el asunto politicamente
se presenta convenientemente la descentralizacién: se
reclama desde los mas diversos ambitaos sociales, en
todos los campos o sectores de ta administracion, por
funcionarios, organismos y particulares, por personas
de cualguier condicion y linaje; es, por tanto, una
medida —se puede asegurar asi sin grave riesgo de
equivocarse— gue ser(a generaimente muy bien reci-
bida, que '‘caeria’’ muy bien; en fin, parece que se
trata de una bandera que conviene desplegar y airear
ablertamente.

Con toda probabitidad, el gobierno lo ve asf tam-
bién, pues, por ejemplo, el jefe del Estado declaro
en San Sebastidn, en el verano de 1966, que su go-
bierno estaba plenamente decidido a llevar a cabo la
descentralizacion administrativa; con posterioridad,
v también antes, varios ministros se han mostrado
asimismo partidarios de la descentralizacion: por
ejemplo, el de la Gobernacion manifestd a la prensa
que era decidido partidario de la descentralizacion,
y que la centralizacién era imposible e inconveniente
en el Estado de nuestros dfas, dada la complejidad,
variedad y extensidn de las tareas a cumplir,



Y aln se puede recordar que José Antonio Primo
de Rivera decia en su discurso en el cine Madrid de
la capital, el dfa 19 de mayo de 1935, refiriéndose a
la descentralizacion territorial: no importa nada que
se aflojen los lazos administrativos; e insistia en su
discurso en el teatroc Norba de Céceres, el 19 de enero
de 1936: que la administracidon esté mas o menos des-
centralizada es cuestion de pura técnica, en la que no
se cruza ninguna consideracion esencial.

c. Va de suyo que, jur(dicamente, |a tarea propug-
nada --aungue haya de estudiarse bien y a fondo,
como luego se va a precisar— es perfectamente

hacedera.

Existen multiples formas y formulas para llevar a
cabo la descentralizacion, todas eHas conocidas por
nuestro Derecho, gue en ocasiones incluso parece estéd
invitando a seguir esta direccion; como cuando la
Ley de Régimen Local {art. 243, c} dice que las pro-
vincias tienen competencia para la ejecucién de abras
e instalaciones o prestaciones de servicios v el ejer-
cicio de funciones administrativas de caracter estatal
que fueren delegadas por el gobierno, cuando su
trascendencia sea predominantemente provincial y
siempre gue se concedan simultaneamente los corres-
pondientes recursos econdmicos; pues si €50 puede
--aungue no suele— suceder en funciones de caracter
estatal, icuanto mas cuando se contemplan funcio-
nes propias de dichas o de otras corporaciones o de
la propia administracion del Estado, pero que podria
ceder con ventaja a sus organismos inferiores, delega-
ciones regionales o provinciates, etc,!

d. Y ha de agregarse mds: no es s6lo que ese
movimiento “centrifugo” es juridicamente posible; es
que, también jurrdicamente, es necesario, obligado,
debido, Bastara citar, para convencerse, un par de
textos importantes: figura el primero en la Ley de
Régimen Jurfdico de la Administracién del Estado de
1957 (disposiciones adicionales): "Enel términode un
afio, a contar desde la promulgacién de la presente
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ley, los distintos ministerios remitiran a la Presiden

cia del gobierno una propuesta detallada sobre lo:
asuntos que, debiendo hasta ahora resolverse por

decreto, puedan serlo en lo sucesivo por orden acor-
dada por una comision delegada del gobierno o
mediante orden ministeriat v de aquellos otros que,
siendo actualmente de la competencia de los minis-
tros, pueda ser transferida su resolucion a los subse-
cretarios, directores generales, jefes de seccion vy
drganos  locales delegados de la administracion; y
del mismo modo, los propios hasta ahora de la
competencia de otros 6rganos superiores gque puedan
ser también objeto de desconcentracién, Estas pro-
puestas deberan redactarse con vistas a acelerar 10s
procedimientos, conceder a 6rganos inferiores centra-
les y delegados provinciales o locales {a potestad de
resolver definitivamente en via administrativa, y con
el fin de reducir la materia propia de la competencia
de los 6rganos superiores de {os ministeries. En nin-
gln caso, estas propuestas podran implicar aumer »
del ndmeroc de servicios u organismos delegados de
la administracion en las provincias ni en los departa-
mentos ministeriales, antes bien, deberan procurar la
integracion en una sola delegacidn de los servicios
provinciales o locales dependientes de un mismo
ministerio’’,

Algo se hizo de eso, pero itan poco! Nada, précti-
camente nada. Ya he recordado en otras ocasiones
que la descentralizacidon {y la desconcentracion, etc.)
es un tema gue tiene buena prensa y mala suerte: lo
que se dice y 10 que se lee es casi siempre favorable,
pero lo que se ve y se hace suele ser muy diferente y
es todo lo contrario a veces.

Es de esperar —o al menos de desear— gue tenga
mejor fortuna la Ley del Hl Plan de Desarrollo {texto
refundido de 9 de mayo de 1969) en cuyos articuios
40., 0. v 37 se puede leer que el gobierno impulsa-
rd la descentralizacion a favor de las corporaciones
locales y la desconcentracion administrativa®,
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“El Estado procurara la colaboracion activa de la
provincia, como unidad politica y administrativa y
de los municipios en la accion de desarrollo regional.
Se faculta al gobierno para dictar las normas gue per-
mitan una mas intensa participacion de las corpora-
ciones locales y entidades sindicales en las acciones
programadas para e! desarrollo regional... También
se faculta al gobierno para promulgar las disposiciones
que permitan una activa colaboracion en dichas acciones
de la organizacién sindical, las universidades, los cen-
tros de ensefianza técnica superior y de investigacién,
las comisiones provinciales de servicios técnicos, las
camaras oficiales de comercio y de cuantas entida-
des y personas puedan aportar una estimable colabo-
racién a las referidas tareas””. E! gobierno, a propuesta
del ministro competente por razén de la materia y de
la inversidn de que se trate, y previo informe del de la
de Gobernacion, podrs acordar que !as corporaciones
locales dotadas de los medios técnicos y de gestion
convenientes realicen, por delegacion del Estado,
aquellas obras y servicios inclufdos en el Programa de
Inversiones Pablicas que afecten a sus respectivas de-
marcaciones territoriales. En todo caso, esta delega-
cién respondera al principio de unidad de programa-
cion y coordinacion de funciones y supondri la
asignacion de los correspondientes recursos econdmi-
cos a las corporaciones locales en que se delegue, con
cargo a las correspondientes partidas del Programa de
Inversiones Plblicas.

En otro orden de cosas y para un caso concreto, la
ley promete también gue "‘en la localizacidon de los
centros de investigacion del Estado se atenderd a
criterios de descentralizacion y a las caracteristicas y
necesidades socioecondmicas de cada zona...”",

Por lo que se refiere al tema propio de estas pagi-
nas, la ley del Il plan bosqueja una amplia accién
como la aqul propugnada y que comprende en sinte-
sis toda las medidas posibles, pues habla explicita-
mente de descentralizacidon territorial, desconcentra-

cién, delegacion, y también de | a participacion y colabo
racion de los particulares interesados y de diversas
corporaciongs y entidades, Y en el orden admi-
nistrativo es precisamente ésta una de las mas impor-
tantes novedades de la ley de 11 de febrero de 1969,
respecto de la de 28 de diciembre de 1963, por la que
se aprobo el § plan: esta ley es respetada y confirmada
casi en su integridad por la de 1969, que, sin embargo
se cuida de notar en su exposicion de motivos que se
complementan algunas de sus disposiciones, 'espe-
cialmente en lo que se refiere a la 7ascentralizacion, ",

En una palabra: la descentralizacion {y demés fi-
guras afines) parece que es:

—Conveniente;

—Oportuna;

—Posible, y

—Debida.

Luego, debe llevarse a cabo.

2. AMBITOS POSIBLES DE LA DESCENTRALIZA-
CION

Reglamentar, preparar, planificar, decidir, ejecutar,

En no pocas tareas administrativas pueden descu-
brirse con facilidad esas cinco funciones y etapas, que,
por supuesto, no son susceptibles en idéntico grado
de posibles medidas desconcentradoras.

a, El ejercicio de la potestad reglamentaria estatal
es propiamente indelegable, pero en cambio la propia
de las corporaciones locales aparece en la legisiacion
actual excesivamente reducida vy, sobre todo, someti-
da a demasiados controles y prevenciones; podria
sin dificultad configurarse en términos mas amplios,



flexibles v “‘generosos”. {Por cierto, puede anotarse
de pasada, pues no pertenece directamente a la mate-
ria que se trata, gue los controles —reducibles, deben
reducirse— sobre las corporaciones locales, deben
radicarse por enterc —o quizd salvo alguna particu-
larfsima y muy justificada excepeidn— en un Gnico
ministerio, esto es, en el de la Gobernacion, pues el
diseminar aquellas facultades de ‘‘tutela” por distin-
tos departamentos ministeriales tiene bien poco que
ver con la desconcentracién, y aln menos con |a des-
centralizacién, nada; eso no es desconcentrar, sino
descentrar, aigo bien distinto).

b. En las labores preparadoras, de estudio, de pro-
yectos, sugerencias, iniciativas, de acopio de datos,
etc., bien se comprende la conveniencia de una mayor
permeabilidad, de mayor 6smosis entre la administra-
cion central y las demas —entidades territoriales, di-
versas corporaciones, etc.—, y los particulares. La
administracion se queja a veces de la falta de colabo-
racion: a menudo es cierto, pero no rara vez no es
ello imputable a los posibles colaboradores, sino a la
falta de estimulos, de llamamientos, de ‘‘convocato-
ria”, de informacion, de publicidad, de difusion,

c. Con muy escasas diferencias de ta planificacién,
puede decirse aproximadamente o mismo que de la
potestad reglamentaria y de las labores de preparacion
a que se acaba de aludir. Como hace la Ley del I
Plan de Desarrolio, puede hablarse —y debe hacerse—
de desarrollo regional; ahora bien, siempre que se
tenga bien presente que las regiones (o las provincias
o tas comarcas) no son fragmentos sueltos que se [imi-
tan a estar unos junto a otros sin otra relacion— si
es que a eso puede llamarse propiamente relacién—
que la de merg vecindad. Por el contrario, son pie-
zas de un organismo, de una unidad superior, que si
no deben estar rigidamente soldadas —esa rigida sol.
dadura privaria de |la necesaria y minima libertad de
movimiento y acomodacién—, si estan y han de estar
articuladas entre si. Pero esa articulacion solo puede
hacerse justamente desde el centro, con la indepen-
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dencia, perspectiva, altura de miras, imparcialidad y
vision de conjunto que solo el centro proporciona o
debe proporcionar. En un gobiernc ordenado, el
centro equidista verdaderamente de todos y cada uno
de los puntos del territorio nacional y de los diversos
sectores de la poblacion. No se trata —va de suyo— de
una equidistancia geomeétrica, sino de una equidistan-
cia justiciera, que se esforzara, por ejemplo —se esfor-
zard con medidas eficaces, se entiende— en una
mejor —m4és justa— distribucién de la renta, en ung
potenciacion de las areas econdmica, social y cultural-
mente deprimidas. Y en mi opinion esa tarea funda-
mental, verdadero ‘‘tema de nuestro tiempo”, solo
puede llevarla a cabo e! gobierno, informandose
diligentemente ‘‘sobre el terreno”, oyendo atenta-
mente a las corporaciones interesadas y aunando las
conveniencias e intereses de las regiones con los supe-
riores e integradores de Espafia. A nada ni a nadie
se puede sacrificar sin muy graves razones, pero es
mas que de temer gue tales sacrificios insolidarios se
podrian facilmente producir si la planificacion regio-
nal se realizara por las propias regiones interesadas:
con la colaboracién y participacién activa de éstas,
el desarrotlo regional ha de planearlo el Estado. Esuna
tendencia tan arraigada en nuestra naturaieza cafda
que no vale la pena insistir en ella: el egofsmo, que
no por ser muchas veces explicable v disculpable, se
le podria bautizar con otro nombre, Basta que se
anuncie o se prevea la instalacién de una nueva facul-
tad universitaria, del trazado de una autopista, la
construccion de una nueva planta siderlrgica o de
un ‘‘iberpuerto’’, para gue surjan razones, ofreci-
mientos, etcétera, que estardn mas o menos fundados,
pero gue forzosamente habra que desechar en no
pocas ocasiones, y no s6lo por razones presupuesta-
rias —no se puede '‘estirar el brazo mas que fa man-
ga”'—, sino por las méas poderosas de un criterio
selectivo de Ja mayor eficacia.

En resumen: creo que la planificacion y desarrollo
regional ha de hacerse en y con las regiones, ha de ha-
cerse para las regiones y para Espaia, v ha de hacerse
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por el Estado. Es muy conocida aguelta advertencia
a los arquitectos: que al construir un edificio estan
edificando la ciudad, Pues lo mismo en el tema que
nos ocupa: al planear el desarrolio de una region se
esta condicionando el de todo el pars.

d. Trazado previamente el cuadro normativo, las
tareas de decisién o resolucién y de ejecucion pueden
encomendarse a menudo y facilmente a 6rganos infe-
riores, bien centrales, bien periféricos o locales: es
éste el campo genuino de la desconcentracion, de ia
descentralizacion, de {a delegacion,

Naturalmente, esa labor de transferencia no puede
hacerse de modo global e indiscriminado, pues es
claro que las decisiones mas importantes han de que-
dar en manos de los drganos superiores {ministerios
o incluso el gobierno): para todas las demas cuestio-
nes —las menos importantes, perc las mas en ndme-
ro— debe procederse en mi opinidn repasando una
por una todas las narmas relativas a cada sector de la
administracién —urbanismo, educacion, transportes
por carretera, etc.—, para ver cuales son las resolu-
ciones que, razonablemente, han de ser rebajadas de
nivel, cudles, por ejemplo, siendo hoy de la compe-
tencia de un ministro o de un director general, po-
drian transferirse sin mengua y con ventaja para tos
servicios a un delegado provincial, a una corporacion
local, etc. Es una tarea paciente y fatigosa, pero
absolutamente necesaria si se quiere llevar a cabo, y
hacerla bien, !a desconcentracion o la descentraliza-
cion, Un ejemplo concreto es el de los recursos de
alzada, que en la mayor parte de los casos se podriay
convendria suprimir ‘‘por la pérdida de tiempo que
comportan antes de poder !legar ante un tribunal y
por la carga que echan sobre ta propia administracion’
{Lessona),

Por supuesco, la descentralizacién no es incompa-
tible con la fiscalizacién conveniente, con la rendi-
cion de cuentas y de resultados, con las inspecciones
necesarias, etc., que deben ser sblo pero todas las que

exija la buena marcha de los servicios, 'la pronta y
eficaz satisfaccion del interés general’ {art. 40 LOE}.

En cuanto al modus operandi, habria de ser, mds o
menos, el siguiente:

1. Atribuir toda esta materia mediante un decreto
de cardcter general a la Presidencia del gobierno, a la
gque realmente ya le compete (“‘estructura orgdnica.,.
procedimiento...”’}, {articulo 13, 7, LRJ).

2. Encargar de la preparacion y estudio convenien-
te a la Secretaria General Técnica de la misma Presi-
dencia, la gue se pondria en contacto con sus homé-
nimas de los restantes departamentos, para realizar
estudios conjuntos y coordinados, analizar caso por
caso, etc.

3. Debe sefialarse un plazo suficiente y razonable
—creo gue bastar(a un afio— para lo que se propone,
bien entendido gue las nuevas normas podrian y
deberfan ir promulgandose sin esperar a que se hubie-
ra estudiado toda la administracion; al contrario,
tan pronto se haya estudiado un sector o materia o
disposicidh debe, siempre por la Presidencia del go-
bierno, publicarse el decreto o la orden correspon-
diente.

4, “Internamente” deken también sefialarse los
oportunos plazos parciales o fragmentarios, las di-
versas etapas a cubrir; va de suyc que aqui se parte
del supuesto de que se quiere de verdad hacer o llevar
a cabo la descentralizacién y de que los distintos
ministerios van a mostrar la disposicién mads conve-
niente, el sincero deseo de colaborar; para el supues-
to contrario —nada deseable, pero si posible— debe
decirse también —y no sélo “internamente’’, sino ya
y también en el decreto aludido en 3}— que si en tal
o cual piazo un ministeric u otro organismo gue sea
requerido no eleva su estudio o propuesta sobre la
materia o disposicién de que se trate, se encargard de



ello exclusivamente ta Secretaria Genera! Técnica
de la Presidencia del gobierno.

3. PERSPECTIVAS DE LA DESCENTRALIZACION

He aludido antes al buen ambiente de que suele gozar
la descentralizacion y la desconcentracion, y existen
las instituciones juridicas convenientes y suficientes
para llevarlas a cabo, y no sblo en la literatura cienti-
fica, sino también en nuestras leyes; también he
recordado, a guisa de ejemplos, algunas declaraciones
de las mas autorizadas instancias politicas de cuya
sinceridad no es posible dudar.

A pesar de ello, las perspectivas no parecen exce-
sivamente halagliefias y ello por razones de diverso
linaje:

a. Por de pronto, en un Estado unitario la legisla-
cion propiamente dicha es tarea reservada al Estado
(las Cortes); claro es que la descentralizaciéon puede
hacerla perfectamente la ley, pero s6lo ella puede ha-
cerla, Sin embargo, es un hecho obvio que son mucho
ma&s numerosas las leyes centralizadoras que las des-
centralizadoras, Hay normas que parten del supuesto
de gue se refieren a competencias locales, a pesar de
lo cual, quizd acertadamente, pero sin el menor
rebozo, las transfieren a la administracion del Estado;
a este propdsito no puede ser méas claro el ejemplo
que proporciona el articulo 202 de la Ley del Suelo:
La competencia urbanfstica de los ayuntamientos
comprendera todas las facultades que siendo de indo-
le local no hubiesen sido expresamente atribufdas
por la presente ley a otros organismos.

b. En sequndo lugar, la experiencia —a doce afios
vista— de l|a descentralizacion estimulada por la LRJ
ya antes aludida, no parece tampoco muy alentadora;
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v si eso ha acaecido con la desconcentracion, que no
entrafia mds que el simple traspaso de competencias
desde el gobierne o [es ministerios a 6rganos de ellos
dependientes, no parece infundado sospechar que la
descentralizacion, a fortiori, puede correr suerte pa-
reja, toda vez que aqu( habria pérdida de competen-
cias por parte del Estado; se trata de una especie de
automutilacion, de modo que no ha de sorprender-
nos esa consciente o inconsciente resistencia o pasivi-
dad en llevarla a cabo. Por eso me he permitido decir
antes que en alguna medida es ésta una cuestion de
mentalidad y, como es |6gico, no cabe esperar gue las
Cortes o el gobierno realicen la descentralizacidn en
tal o en cual otra materia, si —y puede ser gue fun-
dadamente— no estidn persuadidos de la posibilidad,
ventajas o necesidad de llevarla a cabo,

c. Pero no es la mentalidad de los gobernantes la
(nica a tener en cuenta en este negocio; también la
de ios subditos vy la de las corporaciones desempefia
su papel. Hace unos meses —esta en la memoria de
todos— se proyectd en Francia una reforma de la
Constitucion gque suponfa, entre otras cosas, una
cierta descentralizacion regional; sometido a referén-
dum, los franceses rechazaron el proyecto, aungue
es clerto que se combinaron para ello muy diversos
factores y no puede asegurarse que lo gue rechazaron
fuese |a regionalizacion sugerida. Aqul entre nosotros,
muy a menudo, desde los mas diversos dmbitos so-
ciales, en los Gltimos tiempos especialmente, se ha
pedido {a llamada autonornfa universitaria, pero
cuando parece gue se puede dar algin pasc en esa
direccion se enfrian los d4nimos y mds de uno que
quizd —ingenuamente sin duda— vefa en la autono-
mia una especie de panacea para nuestras dificultades
docentes, empieza a ccnsiderarla con recelo, como
una amenaza, como un mal,

d. Otros obstaculos a la descentraiizacién mi-
nimizados por ios partidarios de ésta y en los que
los adversarios recargan las tintas, entrafian, de
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una parte, la compiejidad de no pocos de los servi-
cios publicos modernos, costosos de establecer
y mantener, altamente tecnificados, interconectados
los relativos a diversas &reas territoriales: las corpo-
raciones locales carecen de técnicos al menos en ni
mero suficiente, la financiacion de los servicios se
convierte en una plaga endémica, la interconexidn ya
aludida e incluso la existente entre actividades distin-
tas (urbanismo, transportes, turisma, industria, etc.)
exige una planificacion y poder coordinador y de-
cisorio a nivel superior; de otra parte, el real o su-
puesto peligro de “localismos’’, 1a gestion por los inte-
resados —quizd a veces demasiado "‘interesados’”’ —, la
presion ambiental, |a excesiva cercania respecto de
los problemas y consiguiente falta de perspectiva.

e. Por Gltimo, aungue es seguramente lo més
importante, en buena medida como consecuencia de
lo antes dicho, cada vez son menos las materias gue
pueden aislarse por completo para residenciarlas
exclusivamente en la drbita local, cada vez son mas
las materias | ocales gue son también de lacompetencia
estatal (podemos citar de nuevo el caso paradigma-
tico del urbanismo), por lo que !a |fnea divisoria
Estado-administracion local no suele servir yaparades-
lindar materias, sino para, en unas mismas materias,
asignar funciones y tareas concretas y especlficas
a cada una de las administraciones interesadas;
materialmente, se trata de competencias comparti-
das y concurrentes, de una coparticipacion, de una
cogestion,

Quizd he presentado un panorama excesivamente
sombrio, como si no hubiera nada que hacer en este
campo. No sé si se hard, pero si que hay que hacer
y se podria hacer, segun los casos, modos y funcio-
nes a que antes me referl. Creo que las corporacio-
nes locales podrian ostentar mayores facultades
resolutorias, que podrian ser consuitadas en més

ocasiones y con mds eficacia, que podrian ser libe-
radas de algunos controles en sus variadfsimas for-

mas (autorizaciones, aprobaciones, suspensiones,
inspecciones, nombramientes, etc.), que habfa que
contar mds con ellas en {a edificacidn del bien comun.
Ahora que estd de moda clamar contra el “paternalis-
mo’ en |a acepcion peyorativa con que se suele emplear
el trmino, no estarfa de mdas intentar suavizar el
paternalismo estatal. Incluso, sin llegar a la descen-
tralizacion en sentido estricto (no siempre deseable
y ni siquiera posible}, la figura de la delegacion po-
drfa desempefiar un papel muy relevante en la articu-
lacidbn més viva y dindmica que se propugna entre
la administracion estatal y la local: ya se dijo antes
que ésta podria temer un papel mucho mias activo,
si no a la hora de normar y de planificar (aunque tam-
bién en esos campos podrfa acentuarse su papel), si a
la hora de resolver con arregio a las normas y planes
estatales, y sobre todo a la hora de ejecutar. Pero eso
si, y ho me importa pecar de reiterativo: con eficacia
probada, con rendicidén exacta vy puntual de cuentas;
demostrando con hechos que la descentralizacién que
se reclamara no respondfa a un capricho, sino a la
eficacia, a la diligencia, al sentido de responsabilidad,
al deseo sincero de servir, a la sensibilidad por la
cosa publica.

4, ORGANISMOS “DESTINATARIOS DE LA DES-
CONGESTION""

Si es oportuno —y a m( me parece que si— desconges-
tionar o desconcentrar los niveles superiores de la ad-
ministracion publica, “repartir juego’’, parece conve-
niente que, en esta Gitima parte de la exposicién, nos
preguntemos acerca de los posibles organismos que
habrfan de ver aumentada su competencia como conse-
cuencia de |a descentralizacion, de |os “’beneficiarios’”
de ésta.

Un principio elemental, pero en el que no ha de
insistirse, pues parece tenerlo muy clare nuestra ad-
ministracion, especialmente a partir del decreto de 27
de noviembre de 1967 sobre reforma y simpilificacién
de diversos ministerios: la desconcentracién, la dele-



gacion y la descentralizacion no reguieren en ningan
caso —luego no debe hacerse— la creacion de nuevos
organismos.

a. La desconcentracion 'menor”’, |a llevada a cabo
“en favor” de érganos inferiores, pero centrales, es
"algo”, pero en la practica resuelve bien poco: por
ejemplo, pasar competencias del ministro a un direc-
tor general.

b. Siempre que sea posible, la desconcentracion ha
de hacerse desde los brganos centrales a los peritéri-
cos: se multiplican los Organos gue resuelven vy se
aproxima el asunto al interesado y a la realidad de las
cosas, El estudio detenido de la fegisfacidn dird, en
cada caso, cudl es el drgano mas idéneo para recibir
las nuevas tareas:

— El gobernador civil.

— Los delegados provinciales (o, si existen, regiona-
les) de las ministerios correspondientes,

— Las comisiones provinciales de servicios técnicos
en su calidad de drganos de fa administracion del
Estado (creo gue se podrfan potenciar y reforzar
no poco las CPST, agifizar su procedimiento, hacer
un texto refundido con todas tas normas a ellas
relativas, simplificar o restringir su compaosicion:
sus actos debfan poner fin a la via administrativa).

¢. En cuanto a la delegacion, nada ha de decirse
aquf pues, si verdaderamente lo es, el hacerla depende
totalmente del propic delegante; como el revocarla
{cuando una norma dice gue determinado éGrgano ac-
tuard o resolverd, por delegacidon de otro, emplea el
término incorrectamente: fa norma no puede imponer
nunca la delegacién, aunque si —y eso es lo que
quieren decir esas normas— que el drganc gque resuel-
ve tieme en aquella materia un superior, gue puede
darle instrucciones o, incluso, resolver recursos de
alzada contra los actos de! inferior o que el superior

puede avacar a sf |05 asuNtos 0 casos que crea conve-
nientes),

DOCUMENTOS

d.La hecha en favor de organismos autbnomos es
una descentralizacibn menor o impropia, es una des.
concentracion disfrazada o algo mas intensa que la
desconcentracion normal u ordinaria. Puede ser con-
veniente crear unm organismo autbnomo —y es un caso
de 1a aludida descentralizacion— como puede ser el
que dentro de un mMismo organismo autbnomao se
cesconcentren tareas, pasandolas desde sus Grganos
centrales a otros provinciales por ejemplo, pero por
regla general no parece convenients ni es necesario,
pasar nuevas funciones estatales a los otganismos
autbnomos preexistentes: ordinariamente bastan Jos
brganos estatales referidos antes en b), ¢ en 5, segln
se dice seguidamente.

5. FLEXIBILIDAD EN LA DESCENTRALIZACION
TERRITORIAL

La descentralizacion propiamente dicha, la genuina,
es la territorial, esto, la hecha en favor —a veces no
es un ‘'favor’”, sino una carga, a veces no es o seria un
“favor”, sino una devolucion, una restitutio— de las
corporaciones locales {municipios y provincias) o
bien de las CPST en cuanto érganos provinciales co-
laboradores de las diputaciones.

a. La descentralizacion en favor de las provinciar
—de la regional me he ocupado extensamente en otr:
ocasidn® — tiene sin duda grandes posibilidades, De w
lado, soslaya fas suspicacias e hipersensibilidad qu:
plantea casi automaticamente el tema regional e inclu
50 viene a desempefiar el papel de amortiguador, di
“cortina de humo'’ sobre dicha cuestion; de otr
lado, frente a los municipios, las provincids tienen es
su favor su ndmero reducido {cincuenta, mas Ceuta y
Metlilla); su extensidn relativamente grande {una me-
dia de algo mas de 10 000 k{ldmetros cuadrados, desde
Badajoz, con sus mas de 21,000 —exactamente como
Israel... antes de la "guerra de Yos seis dfas” —, hasta

*Cfr. “"La divisien territorial en la Ley Organica del Estado,
en DA, nimero 125 (1968). Pags. 11-33.
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Guipdzcoa, con sus 2,000 escasos; nuestras provincias
son bastante mayores gque sus congéneres de toda
Europa); su poblacién, gue raramente no aicanza los
200,000 habitantes, pero que rebasa con amplitud los
3'500,000 en el caso de Barcelona; una riqueza —o
pobreza—que, oportunamente dinamizada, puede, al
menos con la conveniente ayuda estatal, servir de so-
porte y “‘pista de despegue”, de ‘‘garantfa inicial’”’
para la descentralizacion o experiencias descentraliza-
doras; en fin, en mayor o menor nimero, en todas las
provincias existen expertos en las diversas técnicas
—bien de las propias corporaciones, bien del Estado—,
CuUyo concurso es necesario, pero que sin duda cabe
contar con él. Y conviene advertir en este punto que

ias comisiones provinciales de servicios técnicos {mds
acertada serfa la denominacion de comisiones pro-

vinciales de obras y servicios} no han de ser pre-
dominantemente —como quiza sean ahora en oca-
siones— arganismos administrativos, burocraticos, de
fiscalizacion, sino preferentemente organismos dgiles,
dindmicos, de impulsion, iniciativas, asesoramiento
permanente, e incluso de gerencia y aun de realizacion.

b, Todo eso vale, como es obvio, preferentemente
en cuanto a la actuacion de las CPST respecto de los
municipios. Ahora bien, asi como la descentralizacion
provincial puede concebirse hasta cierto punto como
relativamente uniforme {pero solo hasta cierto punto:
geograffa, historia, economia y cultura han hecho de
nuestras provincias una admirable diversidad) si
pasamos —como ahora hago— a referirnos a la descen-
tralizacion municipal, ya de entrada hemaos de distin-
guir. Como se sabe, de los 9,000 municipios espafioles,
unos 5,000 no llegan a 1,000 hahitantes: no parece
insensato creer que esos pequefios municipios, de
escasos recursos econdémicos y técnicos, sometidos a
una pequefia pero intensa “‘presion’’ de los propios
vecinos, tienen sobre si una carga, ya ahora, que
diffcilmente pueden sobrellevar.

Descentralizar en su favor seria desacertado: son
tareas que cumplirfan defectuosamente o quiza, por

imposibilidad, no cumplirfan de ningin modo. En
resumen: creo que la descentralizacién municipal ha
de ser graduada con arreglo a una escala segin pobla-
cién, extensidn, rigueza, situacidn y caracteristicas
(urbano, rural, industrial, turistico}, es decir, conju-
gando diversos factores, pues un municipio de menor
poblacion puede tener de hecho mas capacidad
resolutoria o ejecutoria gue otro mayor o al menos
mayor para determinadas tareas o competencias. Na-
turaimente, la descentralizacion administrativa que se
propugna podrfa ser mas amplia en ios grandes muni-
cipios {gue no es lo mismo que capitales de provincia:
Vigo, Cartagena, Gij6n, Jerez, Sabadell, Hospitalet,
Elche, etc., pedrian prestar eficazmente servicios que
muy dificultuosamente podrian atender pequefias
capitales; claro gue esto, como todo cuanto antece-
de, es discutible y estudiabte; y debe estudiarse;
perc en todo caso, es absurdo que unas mismas nor-
mas y competencias sean las de Sevilla y las de un
pequefic municipio —tos hay— de apenas Unas
docenas de habitarttes),

Pero deberfan tenerse también en guenta, como
antes se ha indicado, las caracter{sticas de cada muni-
cipio, que en realidad podrian reducirse a muy pocos
tipos: urbano, rural, maritimo, industrial, turistico
y quizd alguno m4s, Cierto que cada municipio es un

caso distinto, pero en realidad los casos se repiten
muy a menudo, y siempre hay una caracter(stica que

predomina sobre los restantes,

c. Naturalmente, en los casos de delegaciéon de ta-
reas estatales en favorde corporaciones locales (previs-
ta, segin ya se ha dicho, en la LRL v en la Ley sobre
el Il Plan de Desarrollo} deben proporcionarse al pro-
pic tiempo {LRAL c¢it.) los recursos econdémicos nece-
sarios... y luego exigir cuenta cabal, rigurosa y pun-
tual de las inversiones realizadas, de los servicios
prestados, etc.

Por ditimo, no es necesario, ni quiza conveniente,
que en todos los casos ia descentralizacion ilocal sea



una ‘‘tragala”, una imposicion: la nerma puede pre-

verla para determinados supuestos y municipios vy .

otorgar un plazo renovable periddicamente —cada
equis afios— para que quienes deseen, soliciten y
obtengan la descentralizacibn, se encarguen de deter-
minados servicios, etc, La experiencia dirfa cuales
la merecian vy deben ser confirmados en. ella y aun
verla quizd ampliada, y cuédles no han demostrado
excesiva capacidad de gestién, y deben ser tratados
como ‘‘menores de edad”.

Decfa Alexis Carrel —y no llegd a conocer la de los
afios sesenta— que toda administracion publica es
esencialmente inhumana vy, en efecto, nosiempre tiene
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.ni puede tener ‘presente” |os casos particulares oun

caso determinado, sino una ingente masa de relacio-

nes de toda clase aparentemente lejanas y despersona- .

lizadas. Pues bien, si logrdsemos un acercamiento o
aproximacion entre administracion y particulares, si
redujéramos aque! distanciamiento vy lejania, si "per-
sonalizdramos’” mas las relaciones administrativas en
una palabra, si se llevara a cabo una prudente y realis-
ta descentralizacion y desconcentracion, pero después
de estudiar el.asunto a fondo y va ahora —las tres
cosas son capitales; estudiar a fondo, hoy, ahora—
quizd contribuirfamos a “'humanizar” la administra-
cibn, al propio tiempo que a hacerla més dindmica vy
eficaz. E| tema |o merece, vale la pena: entonces, al
menos, {por gué no intentario?
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