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1. Indiscutiblemente, una de las cuestiones de mavor actnalidad en
la organizacién de la Administracién publica es encontrar el justo cri-
terio de distribucién de las competencias que le son propias, entre los
distintos entes y 6rganos que la constituyen. Uno de los principios para
efectuar dicha distribucion es el que se conoce con el nombre de des-

(*) Este estudio ha sido iniciado siendo becario del Instituto Juridico espafiol de
Roma del C, S. I. C,, a cuyo director, profesor D'Ors, quiero expresar mi sincero agra-
decimiento.
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concentracion, cuyo estudio pretendemos abordar (1). El mencionado
principio responde, efectivamente, a la preocupacién de efectuar una
adecuada distribucién de las funciones propias de la Administracién pi-

blica, y de tal idea hemos de partir para conseguir la finalidad pro-
puesta (2).

Nos enfrentamos, pues, con un estudio juridico referente a la orga-
nizacién administrativa, puesto que, con ForsTHOFF (3), consideramos
como objeto del Derecho de organizacién «la estructura de los érganos
funcionales y la atribucién de facultades y obligaciones (competencias)».
Tradicionalmente los estudios de esta materia han estado poco menos
que abandonados, considerandose incluso que no presentaban caracter
juridico (4), y en cuanto tal no formaban parte del Derecho adminis-
trativo (5), siendo mérito de los administrativistas italianos haber saca-

do de su ostracismo dicha cuestién, reconociéndole la importancia que
realmente tiene (6).

(1) La desconcentracién en cuanto principio de la organizacién administrativa podria
incluirse dentro de los principios existenciales que llama Orriz Diaz. Para este autor,
frente a los principios esenciales, es dccir, «los que deben darse necesariamente en la
organizacién de toda Administraciéon piblica con independencia del soporte sociolégico
y de la ideologia politica» y que son los de unidad, competencia, jerarquia y coordina-
cién, se encucntran los principios existenciales que, por el contrario, «dependen de las
circunstancias crénicas y tdpicas, sociolégico-politicas, del hic et nunc» (El principio de
coordinacién en la organizacion administrativa, Sevilla, s. a., 12-13). Pues bien, dentro
de estos principios existenciales debe incluirse, indudablemcnte, el de desconcentracién.

(2) Como dice Canepa, Sulls questione del decentramento, en «Riv.- di Diritto Pub.
blico», septiembre-octubre. 1922, 311, con la palabra decentramento se suele indicar «el
problema de la reparticién de las atribuciones del Estado entre sus varios érganos».
En igual sentido que CANepA se manifiestan GaRRIDO FaLvA, Administracion indirecta
del Estado y descentralizacion funcional (Madrid, 1950), 20 v 91 sigs. y L. Mguccr,
Istituzioni di Diritto amministrativo (Turin, 1892), 162, citado por GiroLa, Teoria
del decentramento amministrativo, Turin, 1929, pag. 97.

(3) E. FonstHOFF, Tratado de Derecho Administrativo (Madrid, 1958), traduccién
espafiola, 558.

(4) De ahi la distincién realizada por un gran sector de la doctrina alemana, a
partir de Lapanp, entre reglamentos juridicos (Rechtsverordnungen) y reglamentos ad-
ministrativos (Verwaltungsverordnungen), siendo estos ultimos, los referentes a la orga-
nizacién administrativa, a los que durante un cierto tiempo se les negaba caracter juridico.

(5) Cfr. Garripo Farra, Tratado de Derecho administrativo, 1 (Madrid, 1958), 41
y 110.

(6) Hay que admitir el caricter juridico que la organizacién de la Administracién
publica presenta, y, por consiguiente, que el Derecho administrativo tendri por objeto
primero de su regulacién dicha organizacién. Con S. Romano (L’ordinamento giuridico,
Florencia, 1951, pdg. 98) podemos decir «que el Derecho administrativo, primero de
disciplinar las relaciones que nacen de la actividad administrativa, ¢s el Derecho que
establece la organizacién de los entes que la ejercitan». Ello es indudable, pucs la
sumisién de la Administracion a la Ley, caracteristica del Estado de Derccho surgido
con posterioridad a la Revolucién francesa, comienza a manifestarse en su propia orga-
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En Alemania la organizacién administrativa, a partir de O. MAYER,
quedé sin sitio en el Derecho administrativo, siendo reservada para el
Derecho Politico (7). Por lo que se refiere a nuestra patria, como en
alguna ocasién ha denunciado Garripo (8), la literatura juridico-ad-
ministrativa no se ha ocupado con el debido detenimiento de los es-
tudios referentes a la organizacion administrativa. Ello no puede ser
debido a que dichos estudios carezcan de interés, ya que tanto desde
el punto de vista técnico como del estrictamente juridico—que sera e\
primordial para el Derecho administrativo—, entrafian consecuencias
fundamentales y decisivas. No cabe decir, como hacen Dugz y DEBEY-
RE (9), que la organizacién administrativa es la parte mas simple del
Derecho administrativo, que su objeto principal es el analisis de los tex-
tos legislativos y reglamentarios que han creado dicha organizacién (10),
ya que es claro que la misma esta presidida por principios juridicds,
como ha puesto de- manifiesto la doctrina italiana y en nuestra patria
Garcia-TrevijaNo (11), aparte de los puramente técnicos (12), que no
es posible desconocer, pues tienen gran importancia para la vida juridi-
co-administrativa. Es preciso tener un conocimiento. claro de dichos
principios para que ellos presidan las normas referentes a la organiza-

nizacion. Sobre el cardcter juridico de la orgunizaciéon vid. Garcia pE ENTERRiz, Verso
un concetto di Diritto amministrativo como Diritto statutario, en «Riv. Trimestrale di
Diritto Pubblico», 2.3, 1960, pdgs. 333-334, donde explica el caricter juridico de la
organizacién particndo de la idea de considerar al Derccho administrativo como al De-
recho propio de las distintas personas juridicas que constituycn la Administracién piblica.

(7) Cir. 0. Maver, Le Droit administratif alleman, trad. francesa (Paris, 1903);
E. ForstHOFF, Tratado..., pigs. 540-518, que critica tal postura; B. ViLLecas Basavii-
Baso, Derecho administrative, 1l (.Buenos Aircs, 1930), 233 y sigs.; A. Guarta, El
Consejo de Ministros (Madrid, 1959), 7; y S. RoMano, L’Ordinamento..., pag. 99, en nota.

(8) Vid. Garrino, recensién a la obra de Ortiz Diaz, El principio de coordinacién
en la organizacién administrativa, cn ¢l nim. 20 de esta ReEvista, pags. 312 y sigs. Sin
embargo, en los Gltimos tiempos se decja sentir en nucstra doctrina una mayor atencion
por los problemas juridicos de la organizacién administrativa, como tendremos ocasién
de demostrar con la bibliografia que a lo largo de este trabajo se citc. En fecha ain
recientisima, S. MaRrTiN-ReETORTILLO BaQUER $c ha ocupado del problema de la organi-
zacién administrativa cn relacién con las aguas (Problemas de organizacion en materia
de aguas piblicas, en ¢l nim. 33 de esta Revista, 1960, pags. 47 y sigs.

(9) P. Dcez, v G. DeBevre, Traité de Droit administraiif (Paris, 1952), 5.

(10) Por el contrario, L. Seiecer, Derecho administrativo (Barcelona, 1933), traduc-
cién eepafola, 67 y sigs. la considera como uno de los capitulos mds importantes
del Derecho administrativo, oponiéndose a la postura de O. Maver, que considera, como
ya hemos visto, que el estudio de la organizacién administrativa debe formar parte del
Derecho politico.

(11) J. A. Garcia-TREVIANO, Principios juridicos de la organizacion administrativa
(Madrid, 1957).

(12) Vid. por todos A. AmortH, La nozione de gerarchia (Mildn, 1956), 4.
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cion y ayuden a su rectla interpretacién (13). La importancia que la or-
ganizacion administrativa presenta en la hora actual, a consecuencia de
que la Administracién se viese compelida, desde la primera guerra mun-
dial, a intervenir crecientemente en la estructura de la vida social, y de
un modo particular en la vida econémica (14), estd poco menos que
reconocida por todos los autores: con el profesor de la Universidad de
California Harris (15) podemos afirmar que para la buena marcha de
la actividad administrativa «es esencial no sélo disponer de personal
competente y bien preparado, sino también de una organizacién que
responda a justos criterios; cuando la organizacién es deficiente... el
personal mas cualificado no podra dar vida a una Administracién efi-
ciente. Solamente gracias a una buena organizacién la facultad y ener-
gias del personal puede dar el maximo rendimiento». Aparte de que
disponer de una buena organizacién no interesa solamente a la propia
Administracién, sino también a los administrados, que en definitiva ve-
ran mejor protegidos y respetados sus intereses (16).

(13) Para ForsTHOFF, op. cit., 555-56, las normas de organizacién son «aquellos
preceptos que determinan por quién y en qué procedimiento se decide lo gue es de
derecho, en principio y en cada caso particular, y cémo se ejecuta lo que como tal
derecho es reconocidon.

(14) Cfr. Forstnorr, op. cit., 347-48.

(15) 1. P. Harmis, La aindmica della pubblica amministrazione nello Stato contem-
poraneo (Bolonia, 1957), 27.28.

(16) Como dicc Rovo ViuLanova, Elementos de Derecho administrative, 11, Valla-
dolid, 1955, pdg. 885, «una perfecta organizacién administrativa, en la que se combinen
armdnicamente los principios de centralizacion y descentralizacién, en la que la orde-
nacién jerdrquica ascgure la vigilancia de los superiores sobre sus subordinadoes, y en
la que un cuidadoso sistema de seleccién permita constituir con personal idéneo los
cuadros burocriticos, una Administracién que redna estas cualidades no sélo seri buena
en si misma considerada. sino que ascgurard al mismo ticmpo ¢l respeto a los derechos
particulares».

La importancia de la organizacion adminisrativa aparece clara si tencmos en cuenta
que la misma constituye el presupuesto de toda la actuacién administrativa, que respecto
a ésta sc halla en la relacién de medio a fin (Cfr. Forstuorr, op. cit., pag. 547), y por
ello, ante el creciente aumento de la actividad administrativa, no puede extranarnos la
preocupacién actual que por los problemas, tanto juridicos como técanicos de organi-
zacion, se deja sentir. Como dice Garcisa-TREVIJANO, en las primeras lineas de su obra
Principios juridicos.... op. cit,, «la materia de la organizacion administrativa constituye
en los momentos actuales una de las maximas preocupaciones de todos los Ordcnamientos
juridicos estatales», e igualmente Lopez Ropo, en la Poncncia general presentada en
el XI Congreso Internacional de Ciencias Administrativas, celebrado en Wiesbaden en 1959,
sobre Estructura y funciones de la Administracion financiera, destacaba la importancia
que en el moderno Derecho administrativo ha alcanzado ¢l capitulo relativo al «Derecho
de la organizacién administrativa», ya que el Derecho administrativo no debe conside-
rarse como un sistema de proteccién juridica en asuntos administrativos, sino también
como el «Derecho de los organismos y de la organizacién administrativan. Este (ltimo
aspecto, sigue diciendo LOpez Ropd, no habia hallado cabida hasta fecha reciente en la
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El mérito de destacar la importancia de los estudios de organizacién
hay que atribuirselo, come ya se ha dicho, a los autores italianos, que,’
a partir de las obras clasicas de S. Romano (17) y de A. pE VarLLes (18),
se han preocupado por la problemitica de la organizacion administra-
tiva desde el punto de vista juridico. En la actualidad también pre-
senta interés el enfoque dado por los autores americanos, con su con-
cepto de Administracién publica un tanto diferente del concepto cla-
sico de los paises europeos de régimen administrativo, y cuya influencia
se ha dejado grandemente sentir, sobre todo con el replanteamiento de
los distintos problemas administrativos que, en virtud del general movi-
miento de reforma administrativa, tiene lugar actualmente en todos los
paises, y asi ha podido decir R. LucIFREDI que su inquietud por los pro-
blemas de reforma administrativa procede de la participacion en el Cou-
greso que el Instituto Internacional de Ciencias Administrativas celebrd
en Florencia en 1950, en cuyas sesiones hubo posibilidad de constatar
el punto de vista americano sobre la Administracién publica (19).

La importancia de la organizaciéon administrativa, se ha puesto de
manifiesto al plantearse en la hora actnal la necesidad de proceder a
una adecuada reforma de la Administracién, por haber quedado an-
ticuada e inservible para la compleja tarea que hoy se le encomienda.
En todos les paises que persiguen una reforma administrativa, el primer
aspecto hacia el cual se dirige dicha reforma es el de la organizacién (20),

doctrina del Derecho administrativo, a pesar de que la Administracién es fundamental-
nente organizacién, configuradora, en primer lugar para si misma, para poderlo ser en
ultimo término de toda la vida encial (Vid dicha Ponencia en la coleccién Docrmenta.
cion Econémica, num. 9, Madrid, 1939, pdgs. 15-16).

(17) S. Romano, L'ordinamento giuridico (Pisa, 1918). Nosotros citarcmos ld edicién
de 1951,

(18) A. pe VaLres, Teoria giuridica della organizzazione dello Stato, 2 vols. (Pa-
dua, 1931.36).

(19) Vid. La Scienza dell’amministrazione, Actas del Congreso de Verona, Milan, 1957,
pdginas 260-61, citado por R. Garcia e Enrirria, Aspectos de la Administracion con-
sultiva, en el nim. 24 de esta REvisTa, pag. 166.

(20) Vid. M. AmenvorLa, GI studi e la redalizzazioni per la riforma della pubblica
amministrazione, en «Rev. Trimestrale di Diritto pubblicon, abril-junio, 1952, pdg. 309, y
E. ForstHOFF, op. cil.,, pdg. 593. Podemos senalar que las cuatro metas fundamentales
que debe perseguir toda reforma administrativa en los Estados modernos, con un caracter
mds o menos acentuado, segin las especiales caracteristicas del Estado concreto, son:
1.» Adecuada reparticion de las funciones piblicas cnire los distintos entes y drganos
administrativos {organizacién administrativa). 2.° Perfeccionamiento de los medios de
seleccion, distribucién y formacién dc los funcionarios pablicos (reforma de la funcion
piblica). 3.0 Racionalizacién de¢ los procedimientos y garantias de la accién administrativa,
4.0 Simplificacién y claridad de los textos legales (Vid. Amesvora, loc. cit., y la publi-
cacion de la Presidencia del Conscjo italiano, Stato dei lavori per la riforma della pub-
blica amministrazione, 1948-53, Roma, 1953, vol. I, pdgs. 9 y sigs.), que cquivalen a los
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ya que, como dice LOPEZ Rono6 (21), «lo primero que hay que modificar
en la maquina administrativa es su propia estructura organica».

Por otra parte, y para delimitar adecuadamente el contenido del pre-
sente trabajo, hemos de indicar que la desconcentracion sera examina-
da tnicamente en su aspecto juridico-administrativo (22). En general
todo estudio sobre organizacién administrativa, presenta numerosos as-
pectos que caen fuera del campo del Derecho administrativo y que en
cuanto tal a nosotros tan sélo marginalmente nos va a interesar (23).
El aspecto juridico que presenta el estudio que nos proponemos, apa-
rece claro si tenemos en cuenta que el sistema juridico-organizativo de
la Administracién piblica esta fundado sobre el reparto de competencias

fines de la reforma administrativa de que habla L. Lérez Rood, La reforma adminis-
trativa del Estado, en «Nuestro Tiempo», nim. 27, pags. 5 y sigs.

(21) L. Lérez Rood, La reforma.... 6.

(22) Sobre los distintos aspectos que el estudio de la desconcentracién puede presentar,
véanse las consideraciones que respecto a la descentralizacién administrativa y en rela-
cién a igual cuestidn, hacc Garrioo FaLLa, Administracion indirecta..., pags. 15 y sigs.,
y que salvando las diferencias podemos aplicar a la desconcentraciéon; a ellas nos remi-
timos. También R. LuciFrept y G. Corerri, Decentramento amministrativo (Turin, 1956),
3 y sigs., ponen de manifiesto el aspecto politico que presenta el decentramento;
tal cuestion, dicen, «debe ser establecida en base a elementos de cardcter contingente,
esto es, a la siluacion politica de un Estado en un determinado momento histérico, pre-
via valoracién del grado de madurez de un pueblo y de la solidez de sus instituciones»
(pagina 3). Y més adelante sostienen que es claro que un Estado autoritario, donde a
una sola persona o a un escaso nimero de personas corresponde el ejercicio de todo
poder, la forma centralizada es mds apropiada, mientras, al contrario, «una més larga
aplicacion del decentramento es natural en los regimenes democraticos, donde el recono-
cimiento del valor fundamental de la persona humana y de aquellas formas asociativas en
las cuales se extiende, postula una accién administrativa que satisfaga lo mas posible
las exigencias de los particulares» (pig. 9). El cardcter y significaciéon politica que el
decentramento en general tiene, lo pone de manifiesto C. Espostto, La Costituzione ita-
liana (Padua, 1954), 81, sobre la base de que el mismo estd establecido en el articu-
lo 5.2 de la Constitucién, precepto inserto en el titulo relativo a los principios funda-
mentales. No faltan, sin embargo, autores, como C. GiroLa, op. cit,, pags. 262-264, que
sostienen que el decentramento administrativo en sentido propio (decentramento burocrd-
tico o desconcentracion), da lugar a un problema de técnica de organizacién al cual son
totalmente extrafios criterios politicos, y en nuestra patria Garcia pE. ENTERRria, Prefec-
tos y Gobernadores civiles. El problema de la Administracion periférica en Espana,
Estudio preliminar a la traduccién de la obra de B. Cuapmax, Los prefectos y la Francia
provincidl {Madrid, 1959), 25, haciecndo suya la frase del grupo de estudio del
West Mipranp, incluso considera que «el problema del régimen local no es politico,
sino organizativo, no es un debate de eficiencia versus democracia, sino de elecciéon del
medio mds efectivo para lograr los fines administrativoss.

(23) La importancia que la organizacién administrativa prescnta en rclacién con la
llamada ciencia de la Administracién. la destaca Lopez Rooo, Estructura y funciones...,
op. cit, al decir: «Modernamente se han establecido en muchos paises oficinas espe-
ciales denominadas de Organizacién y Métodos, que tienen por objeto el estudio analitico
de la organizacién administrativa, con vistas a simplificar su estructura y dotarla de
mayor agilidad y eficacia.» )
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y atribuciones, una de cuyas modalidades de distribucion es precisamen-
te la desconcentracién, cuya implantacién incidira directamenie en las
relaciones juridicas (24).

2. Ni que decir tiene que el Estado no puede realizar todas las fun.
ciones administrativas a través de unos érganos centrales superiores ex-
clusivamente, sino que se hace necesario un reparto de las competencias
piblicas entre los 6rganos centrales y otros entes y 6rganos que des-
arrollan su actividad en zonas concretas del territorio nacional. Si ya
S. RoMano (25) escribia en 1911 que un Estado que pretendiese reali-
zar a través de sus organos centrales toda su actividad, seria “algo pa-
recido a un monstruoso hombre con sélo cabeza y carente de los res-
tantes miembros, hoy en dia, cincuenta afios después, no cabe duda que
tal imagen adquiere atin mayor actualidad, puesto que el adecuado re-
parto de las funciones publicas se hace cada vez mis preciso como se-
cuela obligada de la impresionante amplitud con que los fines de la
Administracién se nos presenta en la hora actual (26).

Este obligado reparto de las funciones propias de la Administracién
piblica puede hacerse de diversas formas, una de las cuales, como ya
indicamos y tendremos ocasién de precisar, es precisamente la descon-
centracién, que, en cuanto principio organizativo, se nos presente como
tendencia o reparto de las competencias dentro de la Administracién
publica,

Fundamentalmente, y a efectos de nuestro estudio, podemos dis-
tinguir dos formas de distribucién de las funciones administrativas (27):

a) En favor de otras Administraciones publicas juridicamente distin-
tas del Estado, esto es, en favor de otros entes de derecho publico,

(21 Cfr. M. S. Gianning, Il decentramento nell sistema amministrativo, en «Problemi
della pubblica amministrazione», 1 (Bolonia, 1958), 156.

(25) S. Romano, Decentramento amministrativo, en «Enciclopedia Giuridica Italia-
na», IV, parte LILIII, 434. .

(26) No es este el Jugar de entrar en el examen de las causzas que han motivado
el aumento de los fines del Estado y como consecuencia de los fincs de la Administra-
cién. Sobre el particular pueden consultarse los trabajos de L. Jorbaxa pe Pozas, Ef
problema de los fines de la actividad administrativa, en el nim. 4 de esta RevisTa, pags. 11
y sigs.: J. GascOn HernANDEZ, Los fines de la Administracién, en ¢l nim. 11 de esta
REevisTa, pigs. 33 y sigs.; J. L. VILLAR PaLasi, Concesiones administrativas, en «Nueva Enci-
clopedia Juridica Seix», 685-86; P. Lucas Verpu, Constitucion-Administracion-Planifica-
cion. Tres principios badsicos reguladores de la convivencia politica occidental, en «Estu-
dios Juridico-Sociales en Homenaje al Profesor Lecaz v LacaMara» (Saniiago de Compos.
tela, 1960), 857 y 874

(27} Esto mismo dice A. MovriTor, Les délégations de pouvoirs, synthése des travaux
de Ulnstitur belga des sciences administratives pour la session, 1942:43 (follelo en
ciclostil, pag. 3).
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como tales reconocidos por el Estado, y que no forman parte de modo
directo e inmediato de la organizacién administrativa estatal, ya que a
los mismos se les reconoce una personalidad juridica propia y como
consecuencia una capacidad para la persecucién de determinados fines
distinta de la del Estado (Administracién autirquica). Este supuesto
motiva la descentralizacién (28), en la que el reparto de competencias
viene realizado entre la Administracion autarquica y la Administracién
gubernativa, o con terminologia italiana entre la Administracion direc-
te v la Administracién indirecta (29).

b) Dentro de una misma persona juridica, el reparto de la compe-
tencia entre sus érganos admite diversas modalidades, una de las cuales

(28) Para Garmipo, Administracion indirecta.... 15, «la descentralizacién es el fend.
meno mediante el cual se aumenta la esfera de la Administracién indirecta del Estado.
a costa dec lo que competia a la directar. Vid. las puntualizaciones que hace R. EnTRENA
a este concepto de descentralizacién, en Los movimientos descentralizadores en [nglaterra
(Madrid, 1960), 163 y sigs.

(29) Como sc sabe, los autores italianos distinguen entre Administracion diretia o
indiretta del Fstado. postura coincidente con la clasificacion que los alemanes suelen
hacer a partir de SteiN entre Staatsverwaltung y Selbstverwaltung, esta Gltima a su vez
dividida, lo mismo que sucede en la llamada Administracion indiretta, en Selbstverwal.
tung en sentido estricto—Adniinistracion de los Entes territoriales—y Vereinwesen--Ad-
minictracién de Institutos y Corporaciones piihlicas—. En nuestra patria, en estos iltimos
anos, s¢ ha extendide la terminologia italiana, por influjo principalmentc de la obra
de Garripo Farrs. Sin embargo. cabe preguntarse hasta qué punto resulta convenicnte
utilizar dicha terminologia, ya que entre nnsotros no faltan quienes se snuestran reacios
a usarla e incluso alguno expresamente la rechaza (Vid. N. Rovricuez Moro, La fisca-
lizacion de la actividad de la Administracion piiblica. Estudio especial de los controles
administrativos, en «Estudios de Deustor, en junio de 1957, 85-86). v lo que es ain mads
sintomatico. entre los propios autores italianos no faltan quienes no estan conformes con la
misma. Asi AmortH, Lineamenti della organizzazione amministrative italiana (Mildn.
1930), 3 y sigs., sostiene que tal «formulacién no puede ser aceptada», ya que solo enten-
diendo al Estado en sentido amplio—FEstadn-comunidad—es posible atribuirle las fun-
ciones realizadas pors J]a Administraciéon autirquica mediante un criterio de «utilidad de
la funcién». pero en este sentido, segin la opinién de dicho autor, habria que consi-
derar Administracion del Estado a numerosas entidades privadas que desarrollan una
actividad que indiscutiblemente presenta aspectos de utilidad publica, sobrc todo en
relacién a aqucllas que se refieren a la vida econdmica. Precisamente parque la Admi-
nistracién autdrquica se presenta con unos intereses propios frente al Estado (Cfr. For.
STHOFF, op. cit, 605 y sigs.), ¢s por lo que se hace necesario que éste tenga sus propios
érganos en todas y cada una de las partes del territorio. Se trata. pues, de algo mds
qué de una cuestiéon puramente terminnldgica, como con suma frecuencia succde en
Derecho administrativo, Fn resumen, podemos considerar que la utilizacién de tal termi-
nologia se presta a confusiones, y tan ‘silo puedec responder a la realidad de las cosas.
si se considera indiretta inicamente desde el punto de vista de sus efectos, como reco-
noce G. Zanosini, Corse di Diritto amministrativo, III (Mildn, 1950}, 119.

Sobre los origenes del poder municipal dentro del Esiado moderno en cuanio poder
exento, originario y exclusivo, vid. E. Garcia pe Entesria, Turgot y flos origenes del
municipalismo moderno, en el nim, 33 de esta Revista (1960).
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es precisamente la desconcentracién. Asi, pues, en principio nos basta-
tara dejar sentado como la desconcentracién supone un reparto de com-
petencias entre 6rganos de una misma persona juridica, independiente-
mente de de que al drgano le venga atribuida su competencia dentro de
determinadas modalidades que son las que motivan la desconcentra-
cién (30). '

Por ello, desde un principio sera preciso y suficiente distinguirla de
la descentralizacién, que, como se acaba de indicar, opera en supuestos
totalmente distintos, sefialando claramente las diferencias gue separan
a estas dos formas de distribucién de las funciones administrativas y
también sus afinidades (31). En general, no cabe duda que los princi-
pios de descentralizacién y desconcentracién tienen numerosos puntos
comunes al perseguir una misma finalidad, auque lo hagan por medios
diferentes: la mas adecuada organizacion de la Administraciéon publica
mediante una conveniente distribucién de sus funciones.

La descentralizacion se refiere a la Administracién autarquica, esto
es, a la Administracién dotada de personalidad juridica distinta de la
del Estado, pudiendo ser de dos tipos: territorial o institucional. Por
el contrario, la desconcentracién hace referencia a una modalidad de
distribucién de funciones en favor de verdaderos organos de la Adminis:

(30) Cfr. ForsthorF, op. cit., 583. )

(31) Dado que, como ha indicado Garcia pe Enterria. Prefectos y Gobernadores cive
les. El problema de la Administracion periférica en Espana. Fstudio preliminar a la tra-
duccién espanola de la obra de B. Cuarman, Los prefectos v la Francia provincial (Ma-
drid. 1959), 22 y sigs, es preciso distinguir cntre titularidad de una competencia y su
gestion o ejercicio, ya que la distribucién de funciones pablicas cntre los distintos suje-
tos administrativos no pucde ser concebida como eirculos absolutamente cerrados y sin
interferencia alguna entre ellos, pues, como dice Garcia-Trevigavo, Titularidad y afec-
tacion demanial en el Ordenamiento juridico espaiol, en ¢l nim. 29 de esta Rewis
A (1959), 57, la idea de una separacién absoluta entre el Estado y los entes loca-
les ha sido totalmente superada, debemos tencr en cuenta—aunque no sea agui el
momento de entrar en su estudio—cémo es posible que una funcién sea centraliza-
da, es decir, que su titularidad corresponda a la Administracién del Estado, micntras
que su ejercicio es:é atribuido a los entes locales autdrquicos, situacion a la que se lle
garia a través de la delegacion, que tiene una amplia admizién en otros paises (vid. la
bibliografia que respecto a csta cucstion en el Derecho inglés y alemdn cita Garcia ps
ENTERR{A, Prejectos y Gobernadores..., op. cit, 21; respecto a la cuestion en ¢l Orde-
namiento juridico-italiano, donde estd admitida la delegacién entre los distintos entes
administrativos con una gran amplitud, vid. A. Awsini, Avviamento allo studio della
amministrazione autarchica territoriale (Bolonia. 1960), 43-44, y que en nuestro Derecho,
a pesar de que la competencia delegada de las entidades locales y concretamente en
favor de la Provincia, podria fundarse en ¢l articulo 243 de la Ley de Régimen Local,
dichu precepto, como ha manifestado Garcia pE ENTERRia, «estd ain esperando el soplo
milagroso que lo eche a andar con todas sus formidables consecuencizs» (E. Garcia bk
ENTERRIA, Problemas actuales de régimen local (Sevilla, 1958), 153.
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tracion del Estado (32), por lo que no cabe considerarla, como en algin
caso se ha hecho (33), como un supuesto de descentralizacién. En rigor
cientifico y como se trata de demostrar, la descentralizacion no compren-
de la desconcentracién, «segin la doctrina dominante, ni segin las
ideas por nosotros admitidas» (34), ya que no supone traspaso de com-
petencia a otra persona administrativa distinta de la del Estado, como
es el supuesto de la descentralizacion, sino «un aumento de la compe-
tencia de los érganos administrativos medios o inferiores a costa de la
competencia jerarquica de los superiores» (35).

En general, para la doctrina italiana la desconcentracién y la des-
centralizacién son dos modalidades de una misma institucién, criterio
con el que no estamos de acuerdo, segin ya se ha dicho; asi, dice Za-
NoBINI (36) que el decentramento (37) es de diversas clases, segin que
la Administracién investida de competencia pertenezca a la Administra-
cién directa del Estado o a la Administracién indirecta, llamandose je-
rarquico o burocratico en el primer caso, autirquico en el segundo (38).
Esto es lo que motiva que en la doctrina juridica italiana no existan,
¢omo sucede en nuestra patria e igualmente en Francia y Alemania, dos
términos distintos (descentralizacién y desconcentracion) para expresar

(32) No quiere decirse que la desconcentracién tan sélo pueda tener lugar dentro
de la organizacién administrativa estatal, pues ya hemos indicado cémo supone una
modalidad de distribucién de la competencia entre drganos de una misma persona juri-
dica, y por ello, es posible que se dé también en los otros entes administrativos dotados
de personalidad juridica, que por debajo del Estado existen en toda sociedad politica-
mentc organizada. Sin embargo, habrd que tener presente que es en la Administracién
estatal donde la desconcentracién adquiere mayor imporiancia y trascendencia, dada la
complejidad que su organizacion presenta en la hora actual (vid. la nola 58 de este tra-
bajo y el texto a ella correspondiente).

(33) Asi GascoOn Y Maxin, en el préologo a la obra ya citada de Garripo, Adminis-
tracion indirecta..., dice que «son muy varias las modalidades de descentralizacién, desde
la mera desconcentracion a la verdadera autonomia o Administracién propia», e igual
én Administracion provincial espanola. Sus problemas (Madrid, 1942), 36.

(34) Vid. Garrivo, Administracion indirecta..., 103, y Centralizacion y descentraliza-
cién, en «Nueva Enciclopedia Juridica Seix», IV, 39.

(35) Garripo, Centralizacion..., 39.

¢36) G. Zanosint, Corso di Diritto amministrative, 111 (Milan, 1950), 57.

(37) Dado que en castellano no existe un término equivalente al italiano, en oca-
siones nos veremos obligados a no traducirlo, concretamente cuando los autores jtalianos
usan el término decentramento, comprendiendo tanto nuestra descentralizacion como la
desconcentracién, puesto que carecemos de la expresién técnica que englobe los dos
principios.

{38) Es curioso hacer notar que por influencia italiana algin profesor espafol, con-
cretamente S. ALvarez GENDIN, Estudio de la nueva Ley de Procedimiento administrativo,
en el nim. 26 de esta Revista, 178, en nota y el texto a ella correspondiente, habla
de descentralizacién burocritica para referirse a la desconcentracién.
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dichas realidades, sino solamente uno: decentramento (39), dentro del
cual a su vez, segiin acabamos de ver en ZANOBINI, se distingue el autar-
quico del burocritico o jerirquico, que son términos equivalentes a
nuestra descentralizacién y desconcentracién, respectivamente (40). El
primero se denomina autirquico porque a través del mismo el Es-
tado reconoce personalidad juridica a entidades que con un carac-
ter mis o menos natural, se presentan frente al Estado con unos fj-
nes muchas veces propios y especificos; el segundo, burocratico o je-
rirquico, porque en este supuesto no surge una personalidad juridica
distinta de la del Estado, sino que se trata de sus propios drganos,
que como tales vienen insertos en un ordenamiento jerarquico, indepen-
dientemente de que la atribucién de competencias se haga de forma
exclusiva a dichos 6rganos, es decir, que les sea atribuida una com-
petencia propia. Por esto, y con toda razén, dice en forma expre-
siva GArcia-TREViJANO (41), al contraponer los términos jerarquia y au-
tarquia, que la segunda es «una relacién entre sujetos», mientras que
la primera supone «una relacién entre érganos de la misma personan.

Asi, pues, fuera de su misma finalidad, entre la descentralizacion y
la desconcentracion existen marcadas diferencias que no hacen posible
su equiparaciéon (42). Que la descentralizacién y la desconcentracién son

(39) Dice S. Romano, op. cit., 428, que es cosa mas dificil de lo que a primera
vista pudiera parecer, determinar rigurosamente y en todos sus lados lo que debe senten-
derse por decentramento, ya que normalmente se usa haciendo referencia a problem
muy dispares, y més adelante, sigue diciendo el autor, que en sentido propio debeta
referirse a todos los érganos del Estado que residan en las diversas partes de su terri-
torio (pédg. 430), y dado que, cn general, para los autores italianos la Administracién
autdrquica es también del Estado, de aqui quc comprenda tanto nuestra descentraliza-
cién como la desconcentracién.

(40) Algin autor, concretamente C. F. Ferraris, La nozione scientifica del dicentra-
mento amministrativo (Venecia, 1896), usa la palabra dicentramento por entender que
filologicamente estd méds de acuerdo con el contenido de lo que se quiere expresar.

M. S. GIaNNINI, Il decentramento nel sistema amministrativo, en «Problemi della Pub-
blica Amministrazione», I (Bolonia, 1958), 155, adopta por primera vez en la doctriga
italiana, que nosotros sepamos, la utilizacion del término desconcentracién, diferencidn-
dolo del decentramento burocritico. Para este autor, mientras el decentramento burocra-
tico supone la atribucién a Jjrganos locales de una competencia exclusiva con funciones,
cuando menos de alta direccién (pdg. 179), la desconcentracién supone la atribucién de
funciones de ejecucién simplemente, dejando a la autoridad central el poder de revisién -
y de control de oficio o por via de recurso (pag. 181).

(41) J. A. Garcia-TreviJANO, Principios juridicos de la organizacion administrativa
(Madrid, 1957), 214.

(42) Vid. E. ForsTHOFF, op. cit.,, 584; A. pe Laueapkre, Traité elementmre de .Drou
administratif (Paris, 1953), 65 y 75 sigs.; R. FERNANDEz. bE VELASCO, Resumen dé De-
recho administrativo y de ciencia de la Administracion, I (Barcelona, 1930), 230; Lq
reforme de U'Etat (Centre d'Etudes pour la reforme de UEtat) (Bruselas, 1937), 336.
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dos instituciones esencialmente diversas, se pone de manifiesto en que
muchos de los autores italianos, por arrancar de la postura que les es
propia, tienen que llegar a sostener que el verdadero decentramento es
solo el autarquico (43), o bien que es el jerarquico (44), e incluso al-
guno de ellos, concretamente MEUcct (45) mantiene nuestra postura al
sefialar que el decentramento autarquico v el jerarquico «son diversos
por el objeto y por la sustancia». ’

La diferencia entre descentralizacién y desconcentracién es por ello
facil de precisar; la descentralizacién supone siempre la existencia de
dos personas, mientras que, por el contrario, la desconcentracién sim-
plemente supone una relacién entre .6rganos de la misma persona ju-
ridica.

La prueba mais terminante de la verdad que decimos la tenemos en
que parece propio de la desconcentracion el surgir dentro de una forma
centralizada (46), y precisamente para evitar los inconvenientes y tras-
tornos que para el buen funcionamiento de la Administracién acarrea,
sin necesidad de llegar a 1a descentralizacién (47).

II

1. Hemos de reconocer con GIrora (48) que el estudio teérico de
la desconcentracién se encuentra poco tratado, a diferencia de lo que
sucede con la descentralizacién, como lo prueba el que en nuestra doc-
trina no encontramos mas que alusiones de pasada a la misma, sin que
exista un solo estudio separado de ella, en contra de los muchos que
a la descentralizacion se refieren. Es indiscutible que esta ultima plan-
teari mayor mimero de problemas y también mas sugestivos, pues segin
ya vimos, la descentralizaciéon supone un reparto de funciones entre dis-
tintas personas juridicas, por lo que a ella correspondera el estudio de

143) Asi. F. Triaca, Elementi di Diritto amministrativo italiano (Milan, 1886), 21 y
siguientes, '

{41) En este sentido se manifiesta GIroLa, op. cit,, 109, 137, 116 y 169.

(45) L. MEeuccl, Istituzione di Diritto amministrativo (Turin, 1898), 166.

(46) Vid. A. oe LauBankrg, op. cit.,, 73. Igualmente, A. HoMont, La déconcentration
Ges services publics (Burdeos, 1950), th., 15, que llega a denominar a la desconcentracién
como centralisation deconcentrée.

(47) Una prueba de las difercncias puedc verse en que el objeto de la descencen-
tracién. bien puede ser la tutela administrativa ejercida por la Administracién guber-
nativa sobre los entes descentralizados (Cfr. De LAuBADERE, op. cit.,, 73-74).

{48) C. CiroLa, op. cit.,, 164.
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las arduas cuestiones referentes a relacién Estado-Entidades locales, por
una parte, y por otra Estado-Entidades institucionales, v no entre me-
ros organismos de una misma persona, como sucede en la desconcen-
tracién. Sin embargo, la desconcentracién no deja de plantear ciertos
problemas de interés y trascendencia dentro de la organizacién admi-
nistrativa, sobre todo en la hora actual, en que se intenta dar a la misma
una gran extension (49); en ello influve, no cabe duda, la preocupacién
que por la reforma administrativa se deja sentir eon caracter general
en la casi totalidad de los paises, va que como dice GiroLa (50), «la
cuestién de la desconcentracion ha nacido histéricamente en la vida pi-
blica italiana, como una cuestién ligada intimamente con aquella de la
reforma de la Administracién piblica», e igual podemos decir de otros
paises.

Para dar el concepto de desconcentracién de funciones administra-
tivas, nos parece oportuno partir del concepto opuesto, es decir, del de
concentraciéon. En este sentido, el Estado concentrado (51) viene ca-
racterizado por el hecho de que todas sus funciones administrativas
vedran ejercidas a través de los érganos supremos centrales (52), o me-
jor, como dice BUTTGENBACH (53), aquel sistema de organizacién admi-
nistrativa en el cual el poder de decisién v la competencia para realizar
actos juridicos propios de la persona publica, es reservada a la autori-
dad suprema del Estado. Pero dado que tal tipo de Estado, en la época
presente, por la cuantia y complejidad de fines que tiene que cumplir,

(49) Ha sido H. Bertneremy, Traité élémentaire de Droit administratif (Paris, 1900)
de los primeros que us6 el érmino con un significado técnico preciso y entrd en su
examen, aunque hava sido Dccroc ¢l gue, en frase de FernanpEz pE VELASCO, op. cit.,
230, en nota, lo invento.

(50} Girors, op. cit.. 3+ ForstHork, op. cit., 583-84, considera que «las expresiones
concentracién y desconcentracion son de uso muy recienle, habiéndose impuesto von las
aspiraciancs hacia una reforma de la Administracién en Prusia en el curso de los anos 20»,
aunque no deja de reconocer que proccden del Derecho francés.

(51) No contraponemos el Estado desconcentrado al centralizado, porque es perfec-
tamente posible que se dé una desconcentracién de funciones demiro de un Estado cen-
tralizado, y por cxigencias de la vida administrativa todavia con mayor intensidad que
en un Estado ampliamente descentralizado. Que €l régimen centralizado puede ir unido
a una desconcentracion estd claro en todos los autores; vid. asi H. Derron, L’Adminis-
tration regionale de France (Paris, 1953), 7.9, quien incluso considera que en ciertos
momentos la conjugacién del régimen de centralizacidon con el sistema de desconcen-
tracion puede lograr felices resultados,

(52) Concuerda este significado con ¢l que la palabra concentracién tiene, segin el
Diccionario de la Real Academia de la Lengua (ed. de 1956): «reunién en un centro».
N1, Corso..., op. cit.. 7). entiende por Estado concentrado «aquel en el cual la cantidad
de poderes concelidos a los drganos locales e¢s reducida al minimo indispensable para
que Ja Administracién pueda desenvolversen.

(53} A. Butrcensacd, Manuel de Droit administratif (Bruselas, 1951), 88. Zanosr-

87



JUAN LUIS DE LA VALLINA VELARDE

gera poco menos que utépico, pues no cabe pensar que todas las de-
cisiones queden reservadas a la cabeza del Poder ejecutivo, se hace ne-
cesario que las competencias publicas sean repartidas adecuadamen-
te (54). Por ello, considera GirorLA (55), que el fundamento de la des.
concentracién radica en la «necesidad originada en el hecho de que no
siendo por si misma capaz de Administracién central, no pudiendo ade-
cuadamente ejecutar ciertas funciones, debe recurrir a sub-centros ad-.
ministrativos a los cuales demanda el logro de determinados fines y con
ello el ejercicio de determinada actividad»; cuando estos sub-centros
son Organos de la propia persona juridica (ya sean centrales o locales)
y se les atribuye una competencia en forma exclusiva, nos encontramos
con la desconcentracién,

Asi, pues, podemos entender por desconcentraciéon aquel principio
juridico de organizacién administrativa (56), en virtud del cual se con-
fiere con caricter exclusivo una determinada competencia a uno de los
6rganos encuadrados dentro de la jerarquia administrativa, pero sin
ocupar la cispide de la misma (57). Del anterior concepto puede de-
ducirse que para la existencia del principio de desconcentracién dentro
de la Administracion publica, serd necesaria la concurrencia de los si-
guientes elementos o presupuestos:

1. La atribucién de una competencia en forma exclusiva.

(58) Por eso dice S. Romano, Decentramento..., 432, que el problema del dece.tiu-
mento surge con el Estado moderno, y mis adelante considera al mismo como un fené-
meno perfectamente natural y necesario, dada la extensién y complejidad de los fines
del Estado. Igualmente M. Girioni, I pubblico uffici e la gerarchia amministrativa® en
«Primo Trattato completo di Diritto amministrativo a curan, de V. E. Ogrranno, I, 303,
considera que en los Estados de pequefia extension territorial bastan los poderes centra-
les, pero no sucede asi en los Estados modernos de gran exlension,

(55) C. Girora, op. cit, 131.

(56) Como dice FomrsTHOFF, op. cit., 584, las expresiones concentracién-desconcen-
tracion, centralizacion-descentralizacién, no designan situaciones, Ordenamientos existen-
tes, sino los principios o tendencias por los que se guian las estructuras de la Admi-
nistracién, implican, pues, direcciones, no finalidades. Sin embargo, ante ¢l examen con-
creto de una determinada competencia publica, es posible, sin duda, determinar si res.
pecto de la misma existe una desconcentracién o una descentralizacién, y en este sen-
tido GIANNINI, [} decentramento nell sistema..., 156, considera que los vocablos decen-
tramento y accentramento significan o una acciéon del Poder pdblico, o mejor un modo
de ser, una cualidad o predicado de un aparato organizativo.

(57) Concuerda esta definicién con la que da Garripo Farra (vid. nota 35 de este
trabajo y el texto a ella correspondiente). Asimismo nuestra postura concuerda con la
de ENTRENA Cuksta, Los movimientos centralizados en Inglaterra (Madrid, 1960), 95,
cuando dice que existe concentracién en los casos en que un érgano de un ente piblico
alrae compctencias previamente ejercidas por otros, que se encontraban respecto de
aquél jerdrquicamente subordinados.
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2.° A un drgano que no ocupe la cuspide de la jerarquia, pero
g p J
que esté encuadrado dentro de la misma.

3.> Un ambito territorial dentro del cual el 6rgano ejerza la com-
petencia que le es atribuida. Este tercer requisito no es necesario que
se dé en toda desconcentracién, sino solamente en la llamada perifé-
rica, y por ello no queda representado en el concepto de desconcen-
tracién que se ha dado. Aqui lo recogemos, porque al estudiar los ele-
mentos de la desconcentracién lo tendremos en cuenta, ya que la des-
concentracién periférica es, sin duda alguna, la mas importante y la que
presenta un mayor niimero de problemas. Esto nos lleva a sedalar las
clases de desconcentraciéon que pueden existir.

2. En primer término, hemos de indicar que la desconcentracién
en cuanto modalidad o principio de organizacién administrativa, puede
darse dentro de toda persona juridico-publica, es decir, no sélo en el
Estado, sino también en las restantes entidades administrativas, que
por debajo del Estado existen en toda sociedad politicamente organi-
zada y que son distintas de éste, pero a él subordinadas (58). Ejemplo
claro de lo que decimos, lo tenemos en la Constitucion italiana vigente
de 27 de diciembre de 1947, cuyo articulo 129 establece que «las pro-
vincias y los municipios son también circunscripciones de decentramen-
to estatal y regional». Sin embargo, el presente estudio lo enfocamos,
fundamentalmente, fijandonos en la desconcentracién dentro del Esta-
do, aunque no cabe duda que las consideraciones a él directamente refe-
ridas podran aplicarse mutatis mutandis a las otras personas de Derecho
publico.

En cuanto a las clases propiamente dichas de desconcentracién. se
pueden distinguir las dos siguientes:

A) Desconcentracion central o interna, que llama BurTcENBACH (59).
Se caracteriza esta modalidad de desconcentracién, por la atribucién
de una competencia en forma exclusiva a un érgano’ central medio o in-
ferior de la jerarquia administrativa. Esto es, este tipo de desconcen-
tracién se realiza en favor de un drgano que extiende su competencia
«a todo el territorio nacional», segin la nocién gue de érgano cen-
tral da la Ley de Procedimiento administrativo de 17 de julio de 1958 (60).

(58) Cfr. BurrcensacH, op. cit., 90.

(59) A. BurrcensacH, op. cit., 88.

(60) Articulo 5.°, apartade 2°, de la citada Ley. Pudiera servirnos igualmente el
concepto de érgano central de Cu. Eisenmann, Centralisation et decentralisation (Paris,
1948), 8, aun teniendo en cuenta la postura original, como inspirada en la escuela de
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No faltan autores, en general, toda la doctrina francesa (61) e italia-
na (62), que niegan la existencia de csta clase de desconcentracién, que
nosotros no dudamos en admitir, pues, entre otras razones, tiene un in-
discutible refrendo legal en nuestro Derecho.

Coincide la opinion que sustentamos con la de GirorA (63), cuando
dice que la desconcentracién no es «la pura y simple transmision de
funciones en el espacio, sino «transmisién de capacidad a capacidad, de
competencia a competencia y por ello de érgano a érgano, aun cuando
residan en el mismo punto del territorio del Estado».

La postura de quienes no admiten este tipo de desconcentracién, se
debe, indudablemente, a que histéricamentc la desconcentracién nacié
como medio de descongestionar la Administracién central en provecho
de sus Organos periféricos, sin tener que recurrir a la descentrali-
‘zacién (64).

En nuestra Patria, un ejemplo reciente de desconcentracién en favor
de 6rganos centrales lo podemos ver, segin 1.0PEz Rop0, en la creacién
de las Comisiones Delegadas del Gobierno, que son un exponente de
desconcentracién de funciones politicas y administrativas (65), sin ne-
cesidad de realizarla en favor de Srganos periféricos.

KEeLseN, que este autor tiene respecto a la cuestién objeto de su estudio: Est central un
organo qui est investi dune fonction & l'egard de la collectivité toute entiére, cest-a-dire
de tous ses membres indistinctement.

(61) Asi. H. BerrueLemy, Traué élémentaire de Droit adminisiratif (Paris, 1933),
113, dice: «Se emplea la palabra desconcentracion para caracterizar las medidas por las
cuales se aumentan los poderss o atribuciones de los agentes locales del Poder centrals.
En igual sentido se expresa GuiLLots, Une mesure de deconcentration (La Loi du 31
mars 1923), en «Revue du Droit publics (1923), 309.

(62) Vid. nota siguiente.

(63) G. Gewruta, Teoria del.... 41 v 29495 En el mismo sentide, vid. Forstnorr,
op. cit,, 583 y sigs., v L. Lorez Rovd, La reforma..., op. cit, 6-7. En contra de esta
postura, R. Romano, Decentramento..., 429; R. Lucierent v G. CoretTi, Decentramen-
to..., op. cit, 4, como se puede deducir de la definicién que dan: «alejamiento de la
potestad  deliberativa de los drganos centrales del Fstade en favor de los periféricos,
ligados a los praneros por un vinculo de subordinacién jerdrquica»; CANEPA, op. cit., 314;
C. F. Ferrans, op. cit.. 9, y M. S. Gianning, Il decentramento, 173 y 179,

(64) Vid, Butreensacu, op. cit, 89, En nuestra doctrina parece sustentar la postura
de admitir -anicamente la desconcentracién periférica Garcia-Trevisano, Principios...,
111, ya que equipara dérganc central a drgano concentrade y organo local a ‘érgano des-
concerntrado.

(65) Lovez Ropd, La reforma..., 6-7. El que en el supucsto de las Comisiones Dele-
gadas del Gobierno exista una desconcentracion no sdlo de funciones administrativas,
sino también de funciones politicas, es consecuencia de que el Gobicrno o Consejo de
Ministros realiza fundamentalmente estas dos clases de funciones. Cfr. Royo-ViLLanova,
Elementos de Derecho administrativo, 1 (Valladolid, 1952), 200 y sigs. Scbre lo que las
Comisiones Delegadas del Gobierno suponen en la organizacién politico-administrativa
espanola, pueden consultarse A. GuaiTa, El Consejo de Ministros (Madrid, 1959}, 55 y si-
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B) Desconcentracion periférica o exierna en terminologia de But-
TGENBACH (66). Es aquella en la cual las competencias descentradas lo
son en favor de un érgano periférico de la Administracién, que en cuan-
to tal su potestad viene determinada por un criterio territorial. En esta
clase de desconcentracion si podemos considerar como elemento de la
misma la circunscripcién administrativa, esto es, el ambito territorial
dentro del cual ejerce su competencia el érgano desconcentrado. Es el
unico tipo de desconcentracién admitide por un gran sector de la doc-
trina, contra cuya postura va nos manifestamos. No dudamos que sera
la que mayor y mas fundamentales problemas plantee, la que con mas
frecuencia resulte aconsejable implantar, pero de esto a sostenzr que
sea la tnica modalidad, y por tanto desconocer la desconcentracion cen-
tral o interna, media un abismo (67).

La existencia de los dos tipos de desconcentracién que quedan indi-
cados nos parece cuestién indiscutible v tienme un refrendo terminante
en nuestro Derecho positivo, va que la disposicién adicional 2.* de la
Ley de Régimen Juridico de la Administracién del Estado de 26 de ju-
lio de 1957, establece que las propuestas de desconcentracién «deberan
redactarse con vista a acelerar los procedimientos, concediendo a or-
ganos inferiores centrales y delegados provinciales o locales la po-
testad.. »

3. No queremos concluir esta parte dedicada al concepto de descon-
centracién, sin destacar la importancia que este principio tiene dentro
de la organizacién administrativa. Una Administracién del tipo de la
moderna no puede menos que descongestionar los érganos superiores,
mediante el traspaso de competencias, bien sea a través de la desconcen-
tracién, de la descentralizacion o de cualquier otra formula apta para
ello (delegacidn, etc.).

La evidente superioridad de una Administracién descentralizada o
cuando menos desconcentrada, es indiscutible, por lo menos desde un
plano teérico, aun cuando no dudamos que en determinadas circuns-

guicntes, y M. Desantes GUANTER, Las Comisiones Delegadas y el Secretariado del Go-
bierno. Sus caracteristicas y funciones en relacion con la rejorma administrativa, cn
«] Semana de Estudios sobre la Reforma Administrativan (1957), 201 ¥ s¢igs. Sin em.
bargo, es muy discutible =i la figura juridica de la desconcentracién ¢s aplicable a las
funciones politicas.

(66) Burrcensacu, op. cit., 88.

(67) A vstos dos tipos de desconcentracion. fuera de la diferencia que viene deter-
minada por el dnibito territorial, desde un punto de vista de técnica juridica nada les
diferencia; politicamente, si s¢ quicre, podran existir algunas diferencias; pero desae
el punto de vista estrictamente juridico responden a una misma concepeion,
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tancias pueda ser conveniente concentrar la mayoria de las funciones
a realizar en los érganos centrales supremos (68).

La importancia de la desconcentracién la podemos concretar en
razén de los efectos o consecuencias que con ella se logran, y que se
pueden resumir en los siguientes:

1.° Mediante la misma se acerca la Administracién a los adminis-
trados, la accién administrativa a las necesidades generales que esa ac-
cidn persigue satisfacer (69).

2.° Consecuencia de lo anterior es que se hace posible que resuelva
el érgano que ha estudiado el asunto y no se confiera dicha misién al
que ha permanecido totalmente alejado de la formulacién y tramitacién
del caso, por lo que tendra menos elementos de juicio.

3. Al no temer que ir todos los asuntos, para su resolucién, a los
organos centrales que ocupen la cispide de la jerarquia, se hace posible
que la accion administrativa sea mas rapida v flexible.

4.° Se acrecienta el espiritu de responsabilidad e iniciativa de los
cuadros burocraticos y de la identificacién con la tarea que a los fun-
cionarios ‘se les encomienda, al darseles la alta direccién de determi-
nados asuntos (70).

(68) Asi, para S. Romano, Decentramento..., 435, aquellos Estados en los cuales la
unidad nacional estd reciente, como sucede en Italia en la época en que este autor
escribe, deben tender hacia una fuerte concentracién, ya que con ello se conseguira un
poder fuerte, como reconoce Hauriou. En cste sentido se pronuncia OviLox Barror, De
la centralizacion y sus efectos, traduccion espanola (1869) (citado por FerNiAnpez pE VE-
LASCO, op. cit., I, 228 en nota), cuando dice que «si la centralizacién cuesta mucho y
produce poco, a lo menos da fuerza ¥y poder».

(69) En esto se basaba NaroLedn I, cuando afirmaba: On peut gouverner de loin,
mais on n'edministre bien que de prés.

(70) En general, la opinion de los autores coincide en sefalar como ventajas de la
desconcentracién las quac quedaron cn el texto reflejadas; asi, por ecjemplo Ferra-
R1s, op. cit,, 11-12, sefala las siguientes: 1.2 No se acumulan demasiados asuntos en el
centro con los inconvenientes que esto supone. 2.2 Las autoridades locales conocen mejor
los asuntos por estar mas cerca de ellos, y, por tanto, la resolucién serd mis acertada.
LuciFrens y CoLETTI, op. cit., 2, seftalan: 1.2 Permite que quien tenga que decidir tenga
un mas profundu y directo conocimiento de los problemas que se tratan de resolver y de
las nccesidades que la acciéon administrativa debe satisfacer. 2. Por consiguiente, se
permite la adecuacién de la accién administrativa a las efectivas necesidades locales, e
igualmente la adecuada estructura de los oficios llamados a realizar aquella accion. 3.2 Re-
sulta favorable a los ciudadanos a quienes afecta la competencia desconcentrada, porque
se da un contacto directo con quien debe resolver y sc¢ acelera y facilita ¢l curso de los
asuntos. 4.° Bajo un perfil méds estrechamente politico es instrumento de educacién de-
mocrético, por cuanto estimula y afina ¢l sentido de reésponsabilidad de los adminis-
trados propuestos a los oficios pcnfencoc en cuanto elimina o al mecnos reduce las
corruptelas politicas.
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5.c Evita los inconvenientes y limitaciones de una larga linea je-
rarquica, con muchos grados y niveles (71).

Por otra parte, no pueden dejar de verse ciertos inconvenientes que
la desconcentracién presenta desde el punto de vista de la organizacién
administrativa, sobre todo en lo que se refiere a la periférica, entre los
que pueden citarse los siguientes:

1. Muchos asuntos del mismo género podrian ser conjuntamente
resueltos, con lo que se aliorraria personal.

2.2 Las autoridades locales pueden tender ficilmente a la tirania o
al favoritismo al resolver dejandose influir por las circunstancias par.
ticulares del caso (72).

3.° Las autoridades locales pueden mostrar poca conformidad de
criterio (73). Esta idltima objecién no tiene, sin embargo, mayor fuerza
si se tiene en cuenta que, en virtud del poder jerirquico, que como ve-
remos no falta sobre el 6rgano desconcentrado, los érganos superiores a
través de érdenes y circulares de caracter general, pueden dar una di-
reccién unitaria a los érganos inferiores desconcentrados, facilitando al
mismo tiempo la mas adscuada aplicacién de las normas juridicas a
las necesidades concretas que estan en continua evolucién (74).

En resumen, podemos decir que en su conjunto son muchas més
las ventajas que los inconvenientes de la desconcentracién, y si ésta
va referida a funciones de secundaria importancia y a actuaciones emi-
nentemente regladas, la conveniencia y oportunidad de llevarla a efecto
es indiscutible (75).

A. pE Lausaokre, Traité élémentaire de Droit administratif (Paris, 1953), 74, consi-
dera como ventajas de la desconcentracién: 1.2 Descongestionar al poder central, dando
mas rapidez a la resolucién de los asuntos. 2.3 Acrecentar Utilmente la autoridad de los
represen:antes locales (esta altima ventaja cs sélo propia de la desconcentracién perifé-
rica, pero ya hemos dicho que es la dnica admitida por la doctiina francesa). J. Sincer,
Les Comunes et la_deconcentration, en «Rev. Administrative», nim. 64 (1958), 414, senala
como ventajas de la desconcentracién: 1.2 Acelerar los asuntos. 2.2 Refuerza la autoridad
de las autoridades locales. 3.2 Proporciona economias notables. 4.3 Permite adaptar mejor
las decisiones a las necesidades.

(71) Sobre los inconvenientes y limitacioncs de una linea jerirquica con muchos
grados o niveles, vid. J. ALFaro, La organizacion jerdrquica y sus limitaciones, en «Do-
cumentacién Administrativa», 37 (1961), 7 y sigs., aunque no se haya percatado de que
uno de los remedios para evitar los,inconvenientes del crecimiento vertical excesivo, puede
ser precisamente la desconcentracién,

(72) Cfir. ForsTHOFF, op. cit.,, 392,

(73) Cir. FErRrARIS, op. cit., 12.

(74) Cfr. S. Romano, Decentramento..., 445, y A. bk LauBabkRrg, Traité..., T4

(75) Defensor acérrimo de la desconcentracion se muestra Homont, La deconcen-
tration..., 160, dadas sus consccuencias beneficiosas para la sctuacion administrativa.
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De lo que llevamos dicho se deduce la necesidad de llevar a efecto
una adecuada desconcentracién en la organizacién de la Administracién
piblica moderna, lo cual ha sido puesto de relieve en lo que se refiere
a nuestra Administracion, tanto desde el punto de vista politico cemo
de una simple perspectiva juridico-administrativa (76).

I

e el concepto de desconcentracion administrativa se han pues-
Al darse el concepto de desco t adwministraz han pues

to de relieve los tres presupucstos o requisitos integrantes de la misma,
que a comtinuacion pasamos a examinar:

1. La competencia exclusiva es el primer presupuesto de la descon-
centracién administrativa, o también, si se quiere, la caracteristica fun-
damental que a la misma distingue. Al érgano desconcentrado, para que
sea tal, es preciso que se le atribuya una competencia exclusiva, que le
faculte para decidir definitivaniente en via administrativa, es decir, para
que sus resoluciones pongan fin a esta via.

I.a competencia es uno de los principios juridicos de la organizacion
administrativa (77) y en cuanto tal ha sido estudiada fundamentalments
por los autorcs italianos (78). Sin entrar aqui en mayores consideracio-
nes sobre lo que el principio juridico de competencia supone en la or-
ganizacién administrativa, nos parece oportuno hacer unas ligeras con-

sideraciones sobre el mismo, para la mejor comprensién de lo que por

Dice Homont: «E¢ cierto que la desconcentracion presenta ciertos inconvenientes, pero
son menores que aquellos de la descentralizacion o concentracion. Para ser justos la des-
concentracién constituve la {érmula de erganizacion mejor o mas exactamente la me-
nos mala.»

(76) Vid. nuestra Ley de Régimen Juridico de la Administracién del Estado de 26
de julio de 1957 (Disposiciones adicionales primera a cuarta y su FExposicion de Ma.
tivos, apartado VI). -

(77)  Cfr. Garcia-Trevyano, Principios juridicos..., 185 y sigs.. v Ormiz Diaz, El
principio de coordinacion..., 12-13.

(78) Cfr. el texto correspondiente a las notas 17 y 18. La distinta postura que res-
pecto a los cstudios de organizacién administrativa adoptan los autores franceses e ita-
lianos, creemos queda claramente puesta de manifiesto ¢n ¢l cstudio de la competencia,
y asi vemos como es normal en los autores franccses no fijarse en su examen, sino sola.
mente de la incompetencia. en cuanto puede ser vicio del acto administrativo, en la
parie de justicia administrativa dedicada a los recursos (vid. por todos A. pe Launabigre,
Traité..., 383 y sigs.). Por el contrario, en cualquier manual o tratado de Derecho ad-
ministrativo italiano se encontraran largas consideraciones sobre el principio de organi-
zacion administrativa que ¢s la competencia.
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desconcentracion administrativa debe entenderse, aunque en parte sea
repetir lo que ya er otra ocasién hemos expuesto (79).

La competencia es el conjunto de poderes y atribuciones correspon-
dientes a un 6rgano, conferidos por el Derecho objetivo, o, como dice
D’Avrssio (80), «la medida de la potestad que pertenece a cada oficion.
Viene asi a ser la competencia la delimitacién de la esfera de accién le-
gal de un drgano administrativo, teniendo un sentido netamente fun-
cional, ya que es un postulado técnico el que cada 6rgano se contraiga
a la funcién para la que esta previsto (81).

Normalmente la competencia de Derecho publico suele equipararse
a la capacidad privada (82). No obstante, entendemos que entre ellas
existen marcadas diferencias; la competencia en Derecho piblico esta
atribuida a un érgano y no a una persona juridica, como sucede con la
‘capacidad en Derecho privado. La persona juridica, en Derecho pu-
blico, tiene también una capacidad que vendra determinada por sus
fines (83), o una competencia absoluta que dice S. Rovo ViLLano-
vA (84) y que se manifiesta a través del conjunto de competencias de los
difercntes 6rganos que la constituyen.

La competencia estd atribuida al érgano de la persona publica, en el
sentido técnico de la expresidn, v tan sélo la ticne el funcionario en
cuanto titular del mismo (835), pero sin que sea posible considerar que
dicho funcionario tiene un Derecho subjetivo a la misma (86), va que,

(79 Vid. nuestre estudiv Sobre el juncionario de hechu, en el nim. 29 de esta
Revista, 137 v sigs.

(80 D. D'Avrkssio, Istituzioni di Diritto emministrativo italiano, 1 (Turin, 1932). 230.
Un resumen sobre la doctrina jurisprudencial sobre la competencia en Derecho admi-
nistrative, vid. en GonzaLrz Perez. El erticuio 20 del Reglamento de Procedimiento econs-
mico-administrativo, en «Revista de Estudios de la Vida Local», 61, 7-11.

(8l) Cfr. J. Fuevo Avrvarez, Le distribucion orgdanica y territorial de la Adminis.
tracion, vn el mimero 5 dr esta RevisTa, 60

(82) En este =epntido se manifiesian entre otros G, Fraca, Derecho administrativo
(Mdjico, 1934), 127, E. Savacues, Tratado de Derecho administrative, 1 (Montevideo,
1953), 191, y G. JEzE, Principivs generales de Derecho administrativo, 11 (Buenos Aires,
1919), 189.

(83) Cfr. J. A. Garcia-Treviiano, Principios..., 187. Para este autor la competen-
cia es del drgano, mieniras la capacidad es de la persona. Vid. también, respecto a esta
diferencia, E. Garcia on Exterris, Problemas cotuales de régimen local (Sevilla, 1958), 62,
(81 S. Rovo Virtanova, Problemas de régimen juridico muricipal (Madrid, 1914),
23.25.

(85) Por cllo, al hablar mis adelante del drgano como clemento de la desconcen-
traciéon, habremos de indicar que ésta, para que se realice, no basta que sea en favor
de un funciunario mecdio o inferior de la jerarquia, sino que es preciso que se haga en
favor de un verdadero drgano.

86) Cir. Forstrorr, Tratado.... 575; S. Rovano, Decentramento..., 341; R. Fox-
NER pE Laugrencie, De la délégation de compétence en Droit administratif francaise, th.
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como dice GARCiA DE ENTERRiA (87), «la competencia supone una fun-
cién piblica en sentido estricto, es decir, no sélo una posibilidad de
actuar, sino también una verdadera obligacién de actuar».

Como decimos, la competencia es propia de los érganos, y por tan-
to quienes estan al servicio de la Administracién sin recubrir érganos
como titulares de ellos, no puede decirse que ejerzan verdadera com-
petencia. La doctrina italiana, fundamentalmente a partir de la obra
ya clisica de A. pE VALLES, habla de competencia propia del érgano y,
por rechazo, de su titular, v de esfera de mansiones propia de los sim-
ples oficios internos y, por tanto, de los funcionarios que los sirven.
La comp-ztencia en sentido juridico la tiemen tan sélo los érganos, mien-
tras que aquellos puestos de trabajo u oficios de la Administracién que
no tienen tal caricter, no se les confian verdaderas competencias en sen-
tido juridico (88). Tendran, si, unas determinadas atribuciones, pero
sin relevancia hacia el exterior, atribuciones que no procederan de la
norma juridica—como sucede con la competencia que siempre d=be ve-
nir establecida y concedida por el Derecho objetivo (89)—, sino, en la
mavoria de los casos, de un mero reparto por razones de divisién de
trabajo, realizado mediante una orden de servicio (90).

Siguiendo a la doctrina italiana, recogida en nuestra patria por SE-

(Burdeos, 1901), 22-28. Para C. A. QuINTERO, El concepto de delegacion en cuanto a
la funcion legislativa, en «Anuario de Derecho» (Universidad de Panama), mayo 1955,
encro 1956, 18, la regla o principio de que la competencia no constituye un derecho sub-
jetivo y patrimonial del érgano, sino una obligacién intuity personae s¢ remonia a la
obra de Lockke.

(87) Garcia pE ENTERRriA, Problemas actuales..., 62, vid. la consagracién juris-
prudencial de este principio en la sentencia de 9 de fcbrero de 1939.

(88) Cfr. G. Zanosini, Corso de Diritto amministrativo, 1 (Milan, 1954), 145, y J. L.
DE LA VaLLINA, La delegacion de competencias, ¢n «Documen:acién Adminisirativa», 24
(1939), 18.

(89) Cfr. Jize, op. cit, III, 198; G. Fraca, op. cit, 127; B. ViLLEGAS, op. cit, II,
259; GarrIDO, Administracion indirecta..., 103-104, y Centralizacion..., 40; Argssi, Sis-
tema istituzionale del Diritto amministrativo italiano (Milan, 1960), 108. El que la com-
petencia tenga que venir establecida por norma juridica, es consecucncia del cardcter
que el principio de legalidad revistc respecto de la Administracién piiblica; sobre el
principio de legalidad y situacién de la Administracién frente a él, vid. E. Garcia pE
ENTERRIA, Observuciones sobre el fundamento de la inderogabilidad singular de los re-
glamentos, en el nim. 27 de esta Revista (1958), 77 y sigs, y F. Garrivo, Trata-
do..., cit. 199 y sigs., y Los medios de la Policia y la teoria de las sanciones «dmi-
nistrativas, en el nim. 28 de esta Revista (1959), 23 y sigs, en nota, donde mantiene
abicrta polémica al respecto con Garcia DE ENTERRiA.

(90) La diferencia entre la verdadera compeiencia y las meras atribuciones aparece
clara en.relacién con la diversa situacién que ante las mismas se encuentran los particu-
lares. Vid. respecto a la cuestién, Garcia-Trevisano, Principios..., 17, y nuestro estudio
Sobre el concepto de funcionario de hecho, op. cit., 139, en nota.
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RRANO GUIRADO (91), podemos decir que la competencia atribuida a un
6rgano puede revestir las tres modalidades siguientes: a) competencia
alternativa o concurrente, cuando la competencia en una determinada
materia se encuentra atribuida a una serie de érganos, sin otra especi-
ficacién (92); b) competencia relativamente exclusiva, en cuyo supuesto
cabra la fiscalizacién por parte del superior jerarquico a través del co-
rrespondiente recurso administrativo, y c) competencia exclusiva de ma-
nera absoluta, en cuyo caso la atribucién de competencia se hace tini-
camente en favor de un determinado érgano, sin que el superior jerar-
quico pueda fiscalizar su actuacién ni siquiera a través del recurso je-
rarquico (93).

De estas tres modalidades de atribucién de la competencia, en el caso
de la desconcentracién tiene lugar una atribucién de competencia ex-
clusiva (94), y por esta razén, al examinar el alcance que el principio
de jerarquia juega en el caso de un érgano- desconcentrado, habremos
de postular la tesis de que no cabe la interposicion de recurso jerarqui-
co, solucion que también entendemos es la de nuestro Derecho positivo.
Efectivamente, consideramos que para que la desconcentracién en cuan-
to principio juridico de organizacién tenga unas caracteristicas pro-
pias, es necesario que suponga la atribucién de una competencia exclu-
siva a un 6rgano que por no ocupar la ciaspide de la jerarquia normal.
msute no gozari de tal clase de competencia, es decir, que tan sélo
podrd considerarse como efectuada una desconcentracién cuando a un
organo medio o inferior de la jerarquia se le hayan conferido poderes
de resolucién con plena responsabilidad y poniendo fin a la via admi-
nistrativa. Lo contrario, es decir, el conferir ciertas facultades a 6rganos

(91} E. Sexrano Guwrano, £l recurso contencioso-administrativo y el requisito de que
la resolucion cause estado, en ¢l nim. 10 dc esta RevisTa, pag. 141.

(92) Garcia-TrevizaNo, Principios juridicos..., 196, distingue entre la competencia
conjunta o cumulativa y competencia alternativa.

(93) Cfr. Aresst, Sistema istituzionale..., 108-109,

(94) Asi dice SanourLi, Manuale di Diritto amministrativo (Ndpoles, 1960), que
«portate alle sue ultime conseguenza, il decentramento degli uffici importa independenza
e definitivita di dicisione di ciascun ufficio locale nell'ambito della propia competen:za,
rispetto agli uffici centrale e sopraordinati».

Igualmen'e DUvERGER, en el prdlogo a la tesis doctoral de Homont, La desconcentra-
cion des services publics (Burdeos, 1950), que es uno de los mejores y mds originales
estudios sobre desconcentracién, considera que la misma supone «la libertad de decisién
dejada a las autoridades locales, que por otra parte dependen estrechamenie del Go-
bierna por su cstatuto personal y por el contral que sobre ellos pesa {pdg. 13), y HomonTt
(pagina 17) considera que service déconcentré est celui dont le chef posse de une indé-
pendence d'action mais est, soumis & une stricte dependence personnelle; vid. también
pigina 113.. ’
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medios e inferiores, pero sin que la competencia transferida lo sea en
forma exclusiva, no puede considerarse en puridad cientifica como des-
concentracién, sino simplemente como una mayor articulaciéon de la
administracién piblica.

Por otra parte, el ser la competencia irrenunciable (95), como en
nuestro Derecho positivo, se establece en el articulo 4.° de la Ley de
Procedimiento administrativo, el 6rgano desconcentrado tendra que ser
forzosamente quien ejerza su competencia, sin posibilidad de avocacion
ni delegacion, salvo que las mismas vengan autorizadas por el Derecho
objetive (art. 4.° Ley Procedimiento administrativo).

A) Al estudiar la competencia como presupuesto de la desconcen-
tracion, resulta de interés hacer unas ligeras alusiones a las compe-
tencias que deben ser objeto de desconcentracion. En relacion a esta
cuestion, hemos de decir que resulta sumamente dificil fijar e priori
un criterio que nos permita conocer las funcjones publicas qus deben
desconcentrarse (96).

Corrientemente se suelen fijar las competencias aptas para ser des-
concentradas partiendo de la distincién entre intereses generales y lo-
cales (97); asi, LuciFrepr y CoLETTI (98) consideran que en los casos
en que en una funcidén piblica destaque un interés general, la misma
debe ser concentrada, mientras que cuando el interés sea simplemente
local (99) lo mas conveniente sera proceder a una adecuada descentra-
lizacién, y cuando juntamente con intereses locales concurran en una
func.on intereseés generales, lo mas adecuado sera acudir a la descon-
centracion. Sin embargo, tal criterio, entendemos que no nos puede ser-
vir para todo supuesto de desconcentracién; unicamente sera, cuando
mas, valido para la desconcentracién periférica, pero no para la des-
concentracién central o interna. '

Volvemos a insistir en que fijar un criterio preciso que nos permita
determinar las funciones que deban ser desconcentradas es poco menos

(95) Cfr. R. Marriavin, La délégation en Droit public, th. (Paris, 1920), 11

{96) FEn este sentido se manificsia la casi totalidad de la doctrina. Vid. por todos
P. CaNepa, op. cit,, 270-71. Este autor, siguiendo a S. Romano, considera que son tantas
y tan varias las razones que pucden aconsejar o desaconsejar la desconcentracién. y en
general la descentralizacién, que establecer reglas abstractas es poco menos que impo-
sible (pag. 382).

(97) Por otra parte, este criterio es también sumamente impreciso, si se acepta con
Ferraris, op. cit., 16, el que la universalidad de los fines del Estado hace imposible dis-
tinguir donde cesan los interesas generales y comienzan los locales.

(98) Lucirrent y CoLETTI, op., 8 y sigs.

(99) Son los negocios locales que llama De Lausaoire. Traité..., 65.
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que imposible; habra que atender a las diversas caracteristicas que la
funcién presenta, utilizando consideraciones de caracter, muchas ve-
ces, totalmente extrajuridico. Sin embargo, en general, podemos soste-
ner que la desconcentracion sera siempre conveniente cuando se refiera
a funciones eminentemente regladas y de caricter secundario, como
asi se conoce en la exposiciéon de motivos de nuestra Ley de Régimen
Juridico de la Administracién del Estado, aunque naturalmente la
desconcentracién mas eficaz e interesante en un intento de vitalizar a
la Administracién piblica y responsabilizar a todos los grados de la
jerarquia no se refiera precisamente a las funciones de tal naturaleza.

Por otra parte, hay que indicar que determinadas competencias de
los Ministros no podran ser desconcentradas, ya que por su naturalzza
se hace forzosamente necesario que sean ejercidas por el titular del
Departamento, tales como aquellas en que sea preciso el acuerdo o
conocimiento del Consejo de Ministros o de las Comisiones Delegadas del
Gobierno, asi como la resolucién de los preceptivos recursos de alzada:

B) Por ultimo, para concluir este elemento o requisito de la des-
concentracion, es decir, la competencia exclusiva, nos parece convenien-
te diferenciar la desconcentracion de la delegacién de competencia, va
que si en esta gltima figura hay también una transferencia de compe-
tencias de un érgano a otro, la misma se realiza Jde forma v con alcance
muy diverso que en la desconcentracion. Es cierto que entre ellas existen
ciertas analogias que es lo que ha llevado a Girora (100) a llamar a la
delegacion «desconcentracién impropia», pero sin embargo, estas ana-
logias no permiten confundirlas como en ocasiones se hace (101), debi-
do a lo cual se llega incluso a denominar a los érganos periféricos des-
concentrados 6rganos delegados del poder central. término a todas luces
impropio técnicamente hablando (102).

La delegacién viene a ser la transferencia a otro érgano del ejercicio
de una funcién propia (103), o, mas adecuadamente, el procedimiento

(100) Girora, op. cit., 135,

(101} La confusiin entre delegacién y desconcentracidn se encuentra, entre uires, eq
BUTTGENBACH, op. cit, 92; A. Mowuitor, lLes délégations de pouvoirs. Synthése des
travauz de Ulnstitutt belga des Sciences administratives pour la session, 1942-43 (Follcto
en ciclostil), 3; R. Obenr, Contenticux administratif, TIT (Paris, 1954), 562, ya que, se-
gan el concepto v alcance que da a la desconcentrucion, parece que la esta confundiende
con la delegacién.

En general. en la doctrina francesa no existe marcada claramente la diferencia entre
estas dos modalidades de distribucion de la competencia.

102y Cfr. Garcia-Treviaxo, Principios juridicos..., 200.

(103) Vid. F. Francuwni, Le delegazione amministrativa (Milin, 1950), 12,
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a través del cual un o6rgano traspasa a otro la tarea de ejercitar parte
de las funciones que el ordenamiento juridico le ha conferido (104).
La delegacién no se hace en hase a un estado de necesidad, debido
al cual la Administracién regular esta imposibilitada para actuar, lo
¢ual daria lugar al supuesto de funcionario de hecho, ni siquiera por
la existencia de urgencia que daria lugar a la denominada suplencia (105),
sino simplemente por un juicio de oportunidad, en los casos en que las
Leyes lo permitan (106), a fin de que el ejercicio de las funciones publi-
cds se haga de la manera mas conveniente; asi como en el supuesto de
funcionario de hz2cho y en la suplencia, el titular del 6rgano al cual
se le atribuyé en prineipio la competencia no puede materialmente ac.
tuar—en el caso de delegacion ello si es posible—, pzro se considera
mas conveniente para la mejor marcha de la gestién administrativa que
sea otro érgano el que realicz una determinada funcién de manera pro-
visional y limitada (107), pero conservando el 6rgano delegante la com-
petencia delegada (108). Por el contrario. la desconcentracién (109) sn-

(104) Vid. F. Fraxcuing, op. cit., 22.

: (103) Con M. WaLiNe se puede entender por suplencia «cl ejercicio de funciones

de un funcionario impedido para obrar o muerto, por otra autoridad designada previa-
mente por la Ley»; citado pov G. Lier-Veacx, Le cloague des déléga‘ions de signature.
en «Rev. Administrative». 12 (1949), 582.
. Sobre la diferencia entre delegacién y suplecia vid, Lir-VEaux, op. cit., 282 y sige.;
R. pe ForneL oe La Lavkenciy, De la délégation de competence en Droit aedministratif
/rgm;ais, th. (Burdeos, 1901), 8; Caruso INGHILLERI, L& junczione amministrativa indireita
(Milan. 1909), 18 y sigs. Sobre Ia suplencia en general pucde consultarse A. CIANFLONE,
La suplenza nella funzioni amministrativa (Milan, 1935).

(106) FEl que la delegacién deba venir auiorizada por norma juridica no es sélo Ia
posirién generalmente admitida por la doctrina, sino también la de nuestro Derecho po-
sitivo (articulo 4.° de la Ley de Procedimienio Administrativo).

(107) Cfr. FrRancuini, op. cit.,, 18 y sigs.

(108) Sobre la delegacién en general pueden consultarse las obras siguicntes, apar-
te de la va citada dec Fraxcuini: J. Devorve, Les délégations de mati¢res en Droit
public, th. (Paris, 1930); R. pe ForneL pk LA Liurencig, op. cit.; G. Liet-VEaux, Une
limite aux delégations de signature, en «Rev. Administrative», 34 (1953), 378 y sigs,
Le cloague..., op. cit,, 58l y sigs., y L'acte administratif, en «Juris-Classeurs Adminis-
tratif», fasc. 106 (Paris, 1955); R. MaLriavin, La délégation en Droit public, th. (Pa-
ris, 1935); A. MoLitor, Les délégations..., op. cit.; De GEeNNARO, Sulle delegazioni del
Consigli comunali e provinciali alle rispettive giunte, -en «Scritti di Diritio Publico», Il
(Milan, 1955), 145 y sigs.; G. OLIVER, Signature et forme des decisions administratives,
én «Rev. Administrativen, 28 (1952), 377 y sigs.; G. CuarantON, Les delegations de
pourvoir dans le cadre institutions provinciales et comunales, Comunicacion hecha al
Instituto Belga de Ciencias administrativas el 5 de abril de 1943. Sobre la dclegacion de
competencias en el Derecho positivo espaiiol, vid. J. L. pe 1A VaLLiny, La Delegacion de
competencias, en «Documentacién Adminisirativa», 24 (1959), 17 y sigs.

(109) La diferencia entre desconcentracién y delegacién se pone claramente de ma-
nifiesto en el Rapport de la Section Natioral f[rancaise de [lnstitut Interngtionale des
Sciences administratives pour la Table Ronde d'Opatija {1957), redactado por Bonnaup-
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pone un reparto de competéncias publicas de manera permanente y defini-
tiva, por lo cual debera hacerse por norma juridica, en virtud de la cual
el 6rgano desconcentrado deviene el unico y exclusive titular de la com-
petencia; en otros términos, diremos que en la desconcentracién la com-
petencia procede de la Ley, mientras que en la delegaciéon procede
inmediatamente de la voluntad del superior delegante manifestada a tra-
vés de la correspondiente resolucién (110). La delegacion supone un or-
denamiento de competencias ya realizado, mientras que la desconcen-
tracién viene a establecer uno nueve (111). Estas diferencias se ponen
claramente dz manifiesto en lo referente a los efectos de la actuacién
en uno y otro caso, sin que sea aqui ¢l momento de entrar en su exa-
men. Simplemente, béstenos decir, como en el caso de desconcentra-
cion, el érgano obra con una competencia propia y exclusiva y, por tan-
to, los actos que realice tendran la fuerza juridica normal de sus actos,
segin el lugar que ocupe en la linea jerarquica, independientemente,
como hemos visto, de que por tratarse de una competencia exclusiva
esos actos pongan fin a la via administrativa. Por el contrario, en el caso
de delegacion, el 6rgano delegante atribuye a sus actos no su propia
fuerza, sino la del 6rgano delegante (art. 32, ap. 2.° de la Ley de Régi-
men Juridico de la Administracién del Estado y art. 93, ap. 4.°, de la
Lev de Procedimiento Administrativo), y por ello consideramos que el
recurso de reposicién, cuando proceda, debera ser resuelto por el dele-

DeLamare, Commeau, Cumence, Eisennmany, Goocuor, Hamon, Levy, Pisasr, Roques
y THteBaUT, Les tendances actualles en ce qui concerne le transfert de pouvoir des
autorités supérieures a des autorités inferieures distinctes delles et inversament.

En la doctrina espafiola puede verse la diferencia en Garrino, Descentralizacion..., 40,
y Administracion indirecta.... 103-104; Garcia-Trevisano, Principios..., 200; R.: En.
TRENA CUEsTA, El lexto refundido de la Ley de Régimen Juridico de la Administracion
del Estado de 26 de julio de 1957, en el nuim. 24 de esta RevisTa (1957), 278.

(110), Fl que la delegacion se efectia por resolucién o acto administrativo en sen-
tido estricto, a diferencia de la desconcentracién, creo que aparece claro en nuestro
Derecho positivo, como lo prueba el que, segiin el articulo 22, apartado 5.° de la Ley de
Régimen Juridico de la Administracién del Estado, «serd revocable en cualquier mo-
mento por el drgano que la haya conferido», y sabido es que la revocacion se ajlica
tan sélo a los actos o resoluciones y no a las disposiciones. Igualmente, en favor del
caricter de resolucién que tiene el acto de delegacién, puede mancjarse cl argumento
de que el articulo 32, apartado 1.° de la ley de Régimen Juridico de la Administracién
del Estado exige, salvo en algin supuesto “concreto, la publicacién en el Boletin Oficial
del Estado de las delegaciones, y es claro que si se tratase de verdaderas disposiciones
no era precito indicar expresamente dicho requisito, que es esencial en todo caso para
que las disposiciones administrativas adquieran plena eficacia (art. 29 de la Lecy de Ré.
gimen Juridico).

(111) Cir. C. Girota, op. cit,, 133-35, y también Caruso INGHILLERI, La funzione.
op. cit,, 26 y sigs.
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gante, a no ser que en la delegacion esté comprendida también la resolu-
cion de los recursos de reposiciéon pertinentes (112).

2. El segundo presupuesto preciso para que la desconcentracién
tenga lugar es que la atribucién de competencia exclusiva se realice en
favor de un érgano que no ocupe la cuspide de la jerarquia. Ya queds
indicado ¢6mo la distribucion de competencias que motiva la descon-
centracién se hace en favor de un érgano de la persona juridica, den-
tro de la cual se lleva a efecto la desconcentracién. Ahota bien, ;qué
se debe entender por érgano? En nuestro sentir, solamente es elemento
de la desconcentracion administrativa el érgano de la Administracién
en su sentido rigurosamente técnico.

Sin entrar aqui en mayores consideraciones sobre el concepto de
6rgano, a cuyo tema hemos dedicado en otra ocasiéon nuestra aten-
cién (113), podemos sefialar que érgano en sentido riguroso es solamen-
te aquel complejo ideal de competencias, atribuciones y medios materia-
les atribuidos a una o varias personas fisicas a fin de obrar y manifestar
la voluntad administrativa. Es decir, dudo que, como sabemos, el fun-
cionario no es mas que un elemento del 6rgano v no todo funcionario
desempefia un 6rgano, la desconcentracién no podra realizarse en fa-
vor de cualquier funcionario medio o inferior de la jerarquia adminis-
trativa, sino solamente en favor de quien pueda manifestar hacia los
terceros la voluntad de 1a Administracién. Esto es lo que se quiere decir
cuando se considera que solamente el drgano, en su sentido rigurosa-
mente técnico, es elemento de la desconcentracion, v ello por razon de
fo que la misma supone: atribucién de verdadera competencia, en for-
ma exclusiva, segin vimos, v ¢sta tan solo la poseen los érganos en
sentido estricto y no los meros oficios internos, segiin se sabe (114).

El érgano que sea objeto de desconcentracién puede ser central o
tocal (115), es decir, que tenga una competencia que se extienda a
todo el territorio nacional (art. 5., ap. 2.°), o bien que su competencia
venga delimitada por un ambito territorial determinado, esto es, que se
extienda solamente a una determinada circunscrineién administrativa,

{112) Con ello rectificamos lo que al respecto habiamos sostenido ¢n nuestro tra.
bajo La Delegacion de competencias, op. cit., 25. La tesis que sustentamos es también
la del Tribunal Supremo (Sala 5.7), en su sentencia de 20 de octubre de 1960.

(113) J. L. pr LA VALLINA, Sobre el concepto..., 107 v sigs.

(114) Cfr. supra, nota 88 y el correlativo texto.

(J15) Sobre el alcance de las expresiones érgano central v drgano local, vid. supra el
texto correspondiente a la nota 60. y Garcia-Trevisano, Principios juridicos.... 110-1113
A. AvortH, Lineamenti della organizzazione amministrativa (Milan, 1950), 2 y sigs, y
Zanoning, Corso.... T 56 y sigs.
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encontrindonos en este segundo caso ante el érgano local de la Ad-
ministracién gubernativa, que no cabe confundir con los drganos lo-
cales que no pertenecen a la Administracién estatal, sino a la autar-
quica o indirecta (116).

A su vez, la competencia del 6rgano desconcentrado puede ser gené-
rica o especifica, es decir, para todo género de materias que no estén
expresamente atribuidas a otro drgano o tan sélo para una materia
determinada (117). Esto puede predicarse tanto del érgano central co-
mo del periférico o local; asi, dentro de los Srganos centrales nos en-
contramos con quienes tienen una competencia general, como sucede,
por ejemplo, con el Consejo de Ministros en cuanto 6rgano adminis-
trativo (118), e igual respecto de los érganos locales (119),

A) Al tratar del érgano, nos parece oportuno examinar el concepto
jerarquia, viendo las caracteristicas que tal principio de organizacién
administrativa asume dentro de la desconcentracién, pues ya dijimos que
los é6rganos desconcentrados estin insertos en un ordenamiento jerar-
quico, por lo ‘que es preciso examinar si, dado que al érgano descen-
centrado se le atribuye una competencia exclusiva, contintia existiendo
la relacién jerarquica, y de ser asi con qué alcance.

Ya hemos visto ¢c6mo la organizacién administrativa se halla presidida
por unos principios juridicos—aparte de los puramente técnicos—, en-
tre los cuales destaca la jerarquia (120). .

El concepto juridico de jerarquia presenta una primera dificultad, de-
bido a que, como dice A. pE VaLLes (121), el término se encuentra
en todos los campos para indicar los conceptos mas diversos, Con
AMORTH (122), podemos decir que el principio de jerarquia «responde a

(116) Estas dos clases Jde oérganos desconcentrados son consecuencia de las dos mo-
dalidades de desconcentracién, que hemos visto admitiamos

(117) Cfr. Zanosint, Corso..., 1II, 71.

(118) Vid. A. Guaita, E! Consejo de Ministros (Madrid, 1959), 39.

(119) FEl Gobernador civil es un ejemplo de drgano con competencia general (arts. 212
y 259 de la Ley de Régimen Local; arts. 13 y sigs. del Decreto de 10 de octubre de 1958),
mientras que los llamados normalmente delegados provinciales de los distintos Departa-
mentos ministeriales serian un caso de 6rganos locales con competencia especifica.

(120) El Ordenamiento jerirquico es propio exclusivamente de la Administracién
publica. Los érganos legislativos y los jurisdiccionales no cstdin sometidos a una rela-
cién jerdrquica. Cfr. Zanopini, Corso..., I (Milan, 1954), 147.

(121) A. pe Vaires, Teoria giuridica..., 1. 271.

(122) A. AmORTH, La nozione de gerarchia (Milan, 1936), 2. A. C. PucHerti, Il ri-
corso gerarchico (Padua, 1933), 85, considera que el principio fundamental de la jerar-
quia vienc determinado por la «unidad de direccién de las distintas actividades a través
de los varios 6rganos unidos entre si por una subordinacién que asciende, sin solucién
de continuidad, hacia la cabeza de la jerarquia».
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la necesidad fundamental de unificar y coordinar la accién de los érganoy
para obtener un concorde y arménico desenvolvimiento en una determi-
nada rama de actividad». La necesaria unidad de la Adminisiracién Pa-
blica se rompe, por asi decir, en virtud del reparto de competencias
entre los diversos 6rganos (123), siendo preciso armonizar sus actividades
a fin de que la debida unidad no sufra, lo cual se consigue por. medio de
la jerarquia (124). Es, pues, la jerarquia vinculo o relacién que surge
entre los distintos érganos de la Administracion, a fin de armonizar Jlas
diversas competencias por ellos ejercidas.

La nocion de jerarquia penetra en el derecho piublico del Estado
por influencia del Derecho canénico (125). Efectivamente, la jerarquia
tiene un origen sacro, como lo demuestra su significado etimolégico de
gobierno de las cosas sagradas, y expresaba normalmente la potestad que
en el gobierno de la Iglesia tiene l1a persona ordenada, segiin el grado

Una relacién de las diversas formas de definir la jerarquia, que por la doctrina se
han efectuado, puede verse en ViLLeeas, op. cit., II, 264 en nota.

(123) Desde un punto de vista estrictamente juridico, algin sector de la doctrina
ha entendido que la jerarquia dinicamente se da entre verdaderos drganos; los meros
oficios internos que no gozan de una competencia en sentido técnico y preciso, no se
encuentran relacionados por vinculos jerarquicos. Cfr, Zawosini, Corso..., I, 146-47.

€124) Cfr. Gascon Hesnanpez, Unidad, competencia y jerarquiz como principios
de organizacion odministrativa, en «Estudios dedicados al Profesor Gascén y Marin en
el cincuentenario de su docencia» (Madrid, 1952), 57 y sigs.

Lo que en el texto sostenemos no quiere decir que nos olvidemos del principio de
coordinacién, sobre el cual puede consultarse la obra de Ortiz Diaz, El principio de
coordinacidn..., op. cit., que persigue igual finalidad que la jerarquia, pero con aplicacién
en supuestos distintos. Efectivamente, si bien casi todos los autores, al definir la jerar-
quia, incluyen como caracteristica de ella la coordinacién, hay que admitir con GaRrcia
Oviepo-Martinez Useros, Derecho administrativo (Murcia, 1955), 654, y Ogrrmiz Diaz,
E{ principio de coordinacion.... 35 y sigs., que la coordinacién es principio distinto de
la jerarquia, que si bien persigue la misma finalidad que ésta, se da precisamente en los
supuestos en que falta la jerarquia, y que son: 1.° Entre érganos sin identidad en el
contenido de la competencia material. 2.2 En hipétesis, en las cuales, aun existiendo la
mencionada identidad, los ¢rganos pertenecen a distintas esferas de la Administracién,
sin comprensidn de la competencia del inferior en la del superior. 3° La diversidad de
competencia funcional, obstdculo para la jerarquia, es campo sumamente apto para el
florecimiento de miltiples relaciones coordinatorias. Por ello la definicién de jerarquia
de AMoORTH que se da en el texto hay que admitirla con sus justas reservas.

La prueba mis clara de la confusién que denunciamos existe en la doctrina, la
tenemos en la definicion que de jerarquia da Santa MaRria DE PAREDES, Curso de Dere-
cho administrativo (Madrid, 1898), 87: «Serie de é6rganos que cjercen el Poder ejeculivo
armdnicamente subordinados y coordinados, para hacer compatible la unidad con la va-
riedad del mismo», y que reiteradamente ha sido aceptada y repetida.

(125) Sobre la importancia que las instituciones de Derecho candnico han tenido en
la formacién del Derecho de los Estados modernos, vid. JEMorLo. Organi dello Stato e
persona giuridica, en «Lo Staton, 232, y Lt Bras, Les origines canoniques du Droit
administratif, en «L'evolution du Droit Public, Etudes en I’honneur d’Achille Mestre
(Paris, 1956), 395.
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que ocupa. De este sentido canénico se pasé al de Poder del Estado
ordenado por grados (126).

Para que se dé la jerarquia entre los distintos érganos de la Admi-
nistracién se hace necesario que los mismos tengan una idéntica com-
petencia funcional y material, v que la voluntad del 6rgano superior
prevalezca sobre la del inferior en relacién con un mismo objeto (127).

La preponderancia del é6rgano superior sobre la del inferior con él
relacionado en virtud del vinculo jerarquico, se manifiesta en una serie
de consecuencias que para GARCIA-TREVIJANO (128) son las siguientes:

1.* Posibilidad de que el superior dirija e impulse la accién del
inferior.

2.* Posibilidad de dictar normas de caricter interno de organizacién
o actuacién (129).

3.* Posibilidad de llevar a cabo el superior los nombramientos de
los titulares de los érganos inferiores, asi como formalizar los contra-
tos en la rama concreta de su competencia v cuantas vicisitudes de la
vida administrativa le corresponda.

4* Posibilidad de delegacion y avocacién.
5.* Posibilidad de suplir, segin los casos, a los érgamos inferiores.

6.* Facultad de control, bien sobre los actos del inferior a través
del recurso jerarquico, bien sobre los propios titulares.

7. Facultad de resolver los conflictos que surjan entre érganos
inferiores (conflictos de atribuciones).

(126) El origen eclesidstico de la jerarquia es lo que explica que [a misma se dé
‘con mayor intensidad en los Estados catdlicos que en los Estados no catdlicos. Cfr. Dg
VALLES, op. cit., I, 276 y sigs. Sobre el origen y evoluecién del concepto, vid. A. Minbez,
La jerarquia (Montevideo, 1950), 12 y sigs.

(127) Vid. Girora, op. cit.. 280; Ortiz Dianz, El principio de coordinacion..., 37,
y Garcia-TrREvANO, Principios juridicos..., 208.

(128) Garcia-TReEvIIANO, Principios juridicos..., 211

(129) Estas normas generales son las llamadas instrucciones y circulares (art. 27
de la Ley de Régimen Juridico de la Administracion del Estado y 7 de la Ley de Pro-
cedimiento Administrativo), que, no obstante su generalidad, no tienen nunca valor de
norma juridica, no son una especial manifestacion de la potestad normativa de la Admi.
nistracion, sino, como nos dice GaRrripO, Tratado..., [, 244, légica consecuencia de la
jerarquia. Cfr. Ortiz Diaz, Las circulares, instrucciores y medidas de orden interno
ante el recurso por exceso de poder, en la jurisprudencia del Consejo de Estado francés,
en el nim. 24 de esta Revista, 335; ZanosiNi, Corso..., I, 148; MaNDRETTE, Les ins-
tructions des superieurs hierarchique, th. (Paris, 1908); A. CocaTre-ZILGIEN, La nature
juridique des mesures dordre interieur en Droit administratif francais, en «Revista Inter.
nacional de Ciencias Administrativas», XXIV-4 (1958), 487 y sigs.; J. Rivero. Les mesures
d’ordre interieur administratives, th. (Paris, 1934).
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Ahora bien, el mismo GARCiA-TREVIJANO reconoce que en ciertos ca-
sos pueden no darse todas y cada una de las facultades que quedan
sefialadas, aun cuando exista el vinculo jerarquico, en cuyo caso habla
de jerarquia imperfecta (130). En esta misma linea se expresa
AmorTH (131), para quien el principio de jerarquia se concreta en una
particular relacion de subordinacién que supone esencialmente el po-
der regular la actividad de los 6rganos inferiores por medio de normas
generales (132). Al lado de esta facultad de dictar instrucciones y circu-
lares, . que es la consecuencia esencial de la jerarquia y que en cuanto
tal no puede en ningin caso faltar, sefala AMORTH .otras facultades. que
normalmente tendran el superior jerirquico, pero que por no ser esen-
ciales al principio de jerarquia, podran no existir en determinadas cir-
cunstancias; son estas facultades, entre otras, la potestad de conocer
y resolver recursos jerarquicos interpuestos contra los actos del in-
ferior, la resolucién de conflictos de atribuciones entre 6rganos subor-
dinados, los poderes de delegacién, evocacién y revocacién, y, en ge-
neral, todas las que quedaron sefialadas al indicar la postura de Gar-
cia-TreviJaNO, excluidas las que para AMORTH tienen un caracter
esencial.

Ahora bien—y con esto nos planteamos un arduo problema acerca
del cual no hay unanimidad en la doctrina—, ;el organo objeto de des-
concentraciéon v, por tanto, titular de una competencia exclusiva, se en-
cuentra sometido a una relacién jarirquica? Para DE VaLLes (133), no
es asi, puesto que la jerarquia, en su opinidn, es «concepto antitético de
competencia exclusiva». Sin embargo, entendemos que tal postura no

(130) Otros autores, al hablar de lus consecucncias de la jerarquia, distinguen catre
consecuencias positivas y negativas. Vid. Girora, op. cit, 284; M. M. Pearson, Del
recurso jerarquico {Buenos Aires, 1951), 10, siguiendo a C. Fraca, distingue cntre el
Poder jerirquico ejercido sobre la persona del agente inferior, del Poder jeriarquico
ejercido sobre los actos; Arvarez Genoin, Tratado general de Derecho administrativo
(Barcelona, 1958), 307. afade a las consecucncias de la jerarquia la potestad disciplinaria,

(131) AmortH, Lo no:zione..., 11-12.

(132} Para Zanonist, Corso.., 1, 147, la posibilidad de dirigir la actuacién del
inferior, por medio de normas generales y ordencs particuletes, es el mas importante
y fundamental poder derivado de una relacién jerarquica. Sin embargo, hemos de decir
con respecto a esta facultad del superior jerirquico. que en ningin caso e¢n base a ella
se podra modificar la competencia del érgano inferior sehalada en el Derecho objetivo.
Cfr. D’ALEss10, [Istituzioni di Diritto amministrativo italiano (Turin, 1932), 237.

(133) A. pe Varies, Teoria..., op. cit,, I, 313. Igualmente, Fuzier, Contribution a
Tétude des offices publics natinaux-statut et réforme (Montpellicr, 1936), considera que
cuando existe un poder de decisién propio, lo mds que puede coexistir con ¢l es el cjer-
cicio de un poder de tutela, pero nunca un poder jerarquico (cit. por Homont, op.
cit,, 33-34).
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puede ser sostenida con éxito (134), ya que es posible la existencia de
un érgano con competencia exclusiva sin que ello quiera decir que cesa
el vinculo jerarquico; lo que sucedera es que, respecto a dicha compe-
tencia exclusiva, se daran unicamente las consecuencias que son esencia-
les al principio de jerarquia, que siguiendo a AMORTH, hemos visto
eran la potestad de dar instrucciones y circulares, y como consecuencia
la potestad disciplinaria, pudiendo faltar, por el contrario, las restan-
tes facultades que va no tienen un caracter esencial (135). Ni siquiera
cabe utilizar la argumentacién que hace GiroLa (136), quien considera
que puede existir un 6rgano ligado por una relacion jerarquica al su-
perior para ciertas materias, mientras que para aquellas otras que ten-
ga una competencia exclusiva no existira vinculo jerarquico, por ser
contrario a la posibilidad de una propia y libre determinacién y a una
exclusiva responsabilidad.

Hay que entender que en el caso de competencia exclusiva, que es
el de la desconcentracion, el vinculo jerarquico continda existiendo, pero
en tal supuesto s6lo se darian forzosamente las consecuencias esenciales
del principio de jerarquia, que son perfectamente compatibles con la
atribucién de una competencia exclusiva, faltande, por el contrario,
aquellas consecuencias no esenciales, en la medida en que sean incom-
patibles con la competencia exclusiva.

La postura que sostenemos, respecto al papel que juega el principio
de jerarquia en el supuesto de atribucién a un érgano inserto en un or-
denamiento jerirquico de una competencia exclusiva, es también la de
PucHETTI (137), para quien los poderes del superior jerarquico tienen un
doble aspecto: preventivo (dar érdenes e instrucciones) v represivo

(1343) Cir. J. Bourows, Décentralisation, déconcentration, en «Encyclopedie Dalloz»,
volumen V (Paris, 1958).

(135) En nuestra Ley de Procedimiento Administrativo, articulo 7.°, se recoge el
principio de que el érgano superior puede dirigir la actuacion de los inferiores mediante
circulares e instrucciones de cardcter general, no recogiéndose en este articulo las res-
tautes notas de la jerarquis, que corrientemente cita la doctrina, en cuanto que puede
considerarse que dicho articulo se refiere exclusivamente a las condiciones esenciales.

136) Cirora, op. cit, 279-80. Tampoco la interpretacién de Caruso IncuiLLER1, La
funzione amministrativa indiretta (Milan, 1909), 158 y sigs., puede satisfacernos. Este
autor considera que en el caso de competencia exclusiva hay una jerarquia legal, en el
sentido de que es el legislador el que establece una relacién jerarquica alli donde cien-
tificamente hablando no la hay. Para nosotros, en el caso de competencia exclusiva, si
hay jerarquia, pero limitada unicamente a las notas esenciales, mientras que las que
no preseutan tal caricter tan sélo se darin cn toda su extensién en el supuesto normal
de competencia. B

(137) A. C. PucHeTrT!, op. cit., 85-86.
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(modificar o privar de efecto lo realizado por el inferi'or), sosteniende
que en el supuesto de competencia exclusiva tan sélo existiran las fa-
cultades preventivas, mientras que cuando la competencia no presente
tal caracter, al lado de las anteriores facultades existiran las otras con-
secuencias de la jerarquia (138).

Es indiscutible que se hace necesario que el érgano desconcentrado
permanezca inserto en una relacién jerarquica, puesto que la misma
persigue, como dice GIriopt (139), que «cada érgano de la funcién ad-
ministrativa actie, en el ejercicio de su propia atribucién, bajo la di-
reccién y-vigilancia del érgano superior», a fin, se puede anadir, de dar
una direccion unitaria al complejo sistema organizativo y de actuacién
de la Administracién puablica, pero ello, volvemos a repetir con D’ALEs-
s10 (140), sin que suponga la posibilidad de modificar la competencia
del érgano inferior atribuida por el derecho objetivo, ni privarle de su
facultad discrecional.

 En virtud. del princpio de jerarquia, el érgano superior ejerce sobre
el érgano inferior un determinado control, manifestaciéon de «aquel par-
ticular sistema de medidas en el campo de la Administracién que tie-
nen por fin garantizar la conformidad de una singular accién adminis-
trativa a la Ley» (141), segin dice Girora. Dicho control no debe ser
confundido con la llamada tutela administrativa, denominaciéon bastan-
te desafortunada (142), pero que, sin embargo, ha adquirido ya carta
de naturaleza entre dos cultivadores de la ciencia juridico-administra-
tiva (143). La diferencia entre el control jerarquico y la tutela admi-
nistrativa puede verse, como dice ForsTHOFF (144), en que el primero

(138) Pucuertl, op. cit, 88 y sigs.

(139) Girtooy, [ pubblico officio.... cit., 306.

(140) Vid supra nota 132.

(141) G. GIROLA, op. cit.,, 303.

(142) Vid. G. Jeze, Principios de Derecho administrative, 111 (Buenos Aires, 1949),
132 y sigs.

(143) Sobre la tutela administrativa y lo que ella ~ignifica puede consultarse M.
Haurtou, Decentralisation, en «Repertoir du Droit Administratif Béguets, 9 (Paris, 1891),
484 y sigs. Para este autor «se llama tutela adminisrativa un poder de control que
ciertas personas de Derecho piblico ejercen sobre otras, con el fin,-a la vez, de proteger
los intercses de la persona en tutela y mantener el buen orden en la Administracign».

Sobre las diferencias entre tutela y control jeriarquico, vid. FowrstHorF, ap. cit.. 610;
Garcia-Trevisano, Principios..., cit., 213 y sigs.; DE Lavsapere, Traité..., cit, 72;
MaspETiOL Y LaroQue, La tutelle administrative (Paris, 1930), 7 y sigs.; VILLEGAs,
op. cit, II, 312; Devsour, Les actes de la tutelle administrative en Droit belge
(Bruselas, 1955); R. E~Trena, Los movimientos , centralizadores en {nglaterra (Ma-
drid, 1960), 124 y sigs. :

(144) ForsTHoOrF, op. cit., 610.
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recae sobre asuntos propios y la segunda sobre negocios ajenos, aunque
muchas veces en la practica las diferencias resultan insensibles (145).
Ahora bien, el control jerirquico, en el caso de desconcentracidn,
simplemente sera un control preventivo, es decir, el superior jerarquico
tan sélo podra controlar la actuacién del inferior mediante las oportu-
nas instrucciones y circulares, a fin de que la accién administrativa se
desarrolle uniformemente, pero sin que en ningin caso pueda modificar
fa competencia y discrecionalidad del 6rgano concedida por el Derecho
objetivo. Por ello, es preciso indicar que en relacién a los actos emana-
dos por el 6rgano desconcentrado no se podra interponer recurso de
alzada o jerarquico, puesto que, en virtud de la competencia exclusiva,
emanard sus actos como si ocupara la cispide de la jerarquia (146).
Esta misma opinién sostienen GArRrIDO (147), GascoON HEernAnDEz (148)
y SERRANO GUIRADO (149), el ultimo de los cuales sostiene que, «en los
casos de atribucién de competencia de modo exclusivo, el titular de la
misma ejerce facultades propias, no revisibles por el superior» (150).
Viene asi a ser la competencia exclusiva que, por otra parts, hay que
considerar como excepcional dentro del Ordenamiento jerarquico nor-
mal de la Administracién piblica (151), un limite que se pone a la

(145) Cfr. Masermion y LaroQuk, op. cit.,, 9 y sigs.

(146) Nos resistimos a denominar a dichos aclos definitiros, como hace PUCHETTI,
Il ricorso.... cit. 96 puesto que en nuestra doctrina el acto definitivo ticne otro signifi.
cado. concretamente el de acto opuesto al de mero tramite, como se puede desprender
del articulo 37 de la Ley de la Jurisdiceion contenciozo-administrativa de 27 de diciem-
bre de 1956, aunque en ocasiones en la doctrina y jurisprudencia no se le haya dado
el verdadero significado y se cntienda por acto definitivo el que cauze estado, cir. Ga-
RRIDO, Régimen de (mpugnacion de los acias administratives (Madrid, 1956), 190 y sigs.,
y E. Serrano Guirapo, El recurso contencioso administrativo y el requisito de que la
resolucion cause estado, en el mim. 10 dec csta Revista (1933), 129 y sigs. Asi,
en la sentencia de 9 de diciembre de 1959 se opone definitivo a provisional y no
a acto de mero tramite, con ¢l agravante de considerar al acto provisional como no
susceptible de recurso, vid. la critica que hace PErrz Strrano, El estilo de los Leyes
{Madrid, 1947), 15, respecto a considerar como actos no <susceptibles de recurso los
«provisionales»,

(147) Garripo, Régimen..., cit., 65.

(148) ). GasrOoN HErninpEZ, Sobre ¢ recurso Jjerérquico, en «Revista de Estudios
Politicos», 5 (1942), 153.

(149) E. Serrana GuUravo, El recurso contencioso-administrativo..., cit., 146.

(150) Cita a este respecto la sentencia de 17 de diciembre de 1921, basada en la
de 4 dc noviembre de 1901, en la que se indica que ¢l Ministro carece de competencia
para conocer de la alzada indebhidamente interpuesta.

(151} Asi en las sentencias de 6 de julio de 1948, 31 de¢ marzo de 19149, 20 de
octubre de 1950, 18 de mayo de 1955, 2 de enero de 1956, 15 de enero de 1960 y 20 de
juttio de 1960, se¢ sostiene que las resoluciones de las Dircccioncs Generales, en principio,
no agotan la via administrativa, excepto cuando lo disponga preceplo legal o reglamen.
tario, tal como afirman las sentencias de 22 de diciembre de 1944. 14 de marzo de 1947,
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competencia de los érganos administrativos, puesto que en principio la
competencia del organo inferior no excluye la del superior, efecto que
si tiene lugar en el supuesto de competencia exclusiva.

lgualmente, no cabe admitir en ningin caso de funciones descon-
centradas la facultad de avocacién, es decir, la posibilidad de que el su-
perior jerarquico recabe para si el ejercicio de las funciones atribuidas
en forma exclusiva a un dérgano inferior. Salvo los casos en gue expre-
samente la Ley lo permita, hay que considerar ilegal la avocacién, si es
que la voluntad del legislador, como seiala D’ALEss1o, ha querido atri-
buir la compeiencia al 6rgano desconcenirado en virtud de su particular
idoneidad para ciertos asuntos (152).

B) FEl determinar la solucién que en el Derecho positivo espaiiol
se da al problema del alcance de la relacion jerarquica en el supuesto
de drganos desconcentrados, en nuestro sentir, presenta tal intsrés, que
vamos a dedicarle una lineas en epigrafe separado.

Si bien el prineipio general de nuesiro Derecho positivo tiende a ad-
mitir el recurso jerarquico, en todo caso, como consecuencia de la or-
ganizacidon jerirquica de la Administracién publica, no cabe duda que
igualmente se admite la posibilidad de que un érgano inferior dicte re-
soluciones que no sean controladas por el superior jerarquico, a través
del correspondiente recurso de alzada (153) cuando expresament:z asi
sefiale. Ello se encuentra establecido en el articulo 36 de la Lev de Ré-
gimen Juridico de la Administracion del Estado de 26 de julio de 1937,
en que se dice que «pondrén fin a la vida administrativa las resoluciones
de los siguientes 6rganos v autoridades: ..., 5. las de cualquier autori-
dad cuando asi lo establezca una disposicion legal o reglamentaria», pos-
tura totalmente correcta con los principios que antes indicamos.

Por ello, dado que en la disposicién adicional 2.* de la misma lLey

20 de marzo de 1947, 14 de octubre de 1917, 30 de abril de 1918, 10 de junio de 1918, 6
de julio de 1918, 26 de octubre de 1948 11 de mayo de 1949, 12 de diciembre de 1949,
20 dec octubre de 1950. 27 de encro de 1951, 16 de junio de 1951, 9 de diciembre de 19359
y 15 dc encro e 1960.

Que en el caso de competencia exclusiva, que es el de la desconcentracion, no pueda
darse un rccurso en via administrativa (salvo ¢l de reposicion con el cardcter que tiene
en el sistema de nuestra justicia administratival, y sélo se dé ¢l recurso contencinse-admi-
nistrativo csta indicado en la sentencia de 14 de octubre de 1947 (cit. por Garrrivo,
Régimen..., 63, en nota), al decir: «Kl ser susceptible de recurso en esta via, una reso-
lucién administrativa por no ser posible recurrirla en la gubernativa, no depende de
que hubiera sido objcte o no de awvelacion, zino de que quien la dicto lo hiciese en
wirtud de facultades propias y efectivas.n

{152y Cir. B, Viuueeas, op. et I, 262,

(153) Vid. supra las sentencias citadas en la nota 15]
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de Régimen Juridico se indica, que la desconcentracién tendra por fi-
nalidad, entre otras, el que los érganos desconcentrados puedan «resol-
ver definitivamente en via administrativa», cabe pensar que la expre-
sién definitivamente no esta usada en su sentido técnico correcto que
era, segun vimos siguiendo a GARRIDO, el opuesto a resolucion de mero
tramite, sino como equivalente a resolucién que pone fin a la via admi-
nistrativa, puesto que al ser en nuestro Derecho el recurso de reposi-
cidn—que es el dnico que entendemos puede interponerse contra los
actos de los 6rganos desconcentrados—, mero tramite previo a la recla-
macién contencioso-administrativa, no se incluve entre los recursos que
agotan la via administrativa.

Desgraciadamente, en los decretos de desconcentracion referentes a
cuatro Ministerios (Justicia, Trabajo, Industria y Vivienda), de 12 de
diciembre de 1958, en el decreto de 10 de septicmbre de 1959 def Mi-
nisterio de Obras Publicas v en el decreto de 7-de septiembre de 1960
del Ministerio de la Gobernacién, que son los Decretos, que nosotros
sepamos, que se han dietado en aplicacién de las disposiciones adicio-
nales de la Ley de Régimen Juridico de la Administracién del Estado,
la cuestién de la posibilidad de interponer recurso de alzada contra los
actos de las materias desconcentradas no se regula y, por tanto. no es
posible formarse una clara opinién al respecto.

Si se parte del principio, que ya hemos indicado, de que el recurso
de alzada o jerarquico tan sélo no se podra interponer cuando expre-
samente asi lo indigue una disposiciéon general, cabe preguntarse si bus-
tara el precepto contenido en la disposicién adicional de la Ley de Régi-
men juridico y, por tanto, no procedera el recurso jerarquico conira
los actos del 6rgano desconcentrado, o si, por el contrario, para que se
diera tal supuesto, seria necesario que en los decretos de desconcentra-
cién se repitiera expresamente el principio establecido en la Ley.

En nuestro sentir, a pesar del silencio de los decretos d=sconcentra-
dores respecto al problema que tratamos, creemos que en las materias
desconcentradas no cabe la interposicién de recurso de alzada, agotan-
do, por tanto, la via administrativa, esto es, causando estado los actos
dictados por los 6rganos desconcentrados, puesto que el recurso de re-
posicién tan sélo jugard con el significado y alcance que actualmente
tiene en nuestro Derecho: ser tramite previo-o presupuesto necesario
a la jurisdiccion eonteneioso-administrativa (154).

(154) Vid. Garrivo, El silencio administrativo en la nueva Ley de la Jurisdiceion

contencioso-administrativa, en «Revista de Estudios de la Vida Localn, 91, 63; J. Con.
ziLkz PEREZ, Los recursos administrativos (Madrid, 1960), 149 y sigs.
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Para dar la anterior interpretacién, nos basamos en que los decretos
de desconcentracién estin dictados en virtud de una especial autoriza-
cion del poder legislativo, como mas adslante veremos, y en cuanto tal
deben forzosamente adaptarse a las directrices y principios estableci-
dos en la Ley de autorizacidn, en este caso la Ley de Régimen Juridico,
que, segin hemos visto, establece que contra las materias de los drga-
nos desconcentrados no cabri recurso jerarquico (155).

Sostenemos tal postura aun contando con que el Derecho debe ser,
o al menos aspirar a ser, un sistema de normas perfectamente arménico,
de tal forma que la interpretacién de una norma concreta pueda hacerse
sobre la base del resto del sistema normativo, y en la Ley de Entidades
estatales auténomas de 26 de diciembre de 1958 se establecs la posibi-
lidad de recurso jerarquico ante el titular del Departamento a que esté
adscrito el organismo auténomo (art. 76). Cabe, pues, preguntarnos,
icomo es posible que en el caso de descentralizacién por servicios sea
posible interponer recurso jerarquico, aunque sea impropio, y tal posibi-
lidad no se dé en el supuesto de la desconcentraciéon? Para contestar
a esta‘'pregunta, entendemos que hay una clara explicacion gue justifi-
ca este distinto tratamiento juridico, segin se trate de érganos descon-
centrados o de entidades descentralizadas, que siempre supondran un
paso mas que la desconcentracién en lo aue se refiere al ordenamiento
jerarquico, base del recurso de alzada, puesto que las entidades des-
centralizadas no estan en ninglin caso sometidas a drganos superiores
de la Administracion del Estado por un vinculo jerarquico, mientras
que los érganos, por muy desconcentradas que estén sus competencias,
se encontraran siempre sometidos a una relacién jerarquica, segin se
ha visto. La explicacién de este distinto tratamiento juridico habra que
verla en un motivo de desconfianza ante las entidades aqus dan lugar a
la descentralizacién por servicios, desconfianza gne no se dara respecto
a los Grganos desconcentrados, ya que siempre cabrd la posibilidad de
controlar su accién a través de las condiciones esenciales de la jerarquia,
concretamente, a través de la facultad de dictar circulares e instruccio-
nes referentes a la actuacién del inferior vy de la potestad disciplinaria
sobre los titulares de los 6rganos desconcentrados.

La solucién que hemos dado respecio a la cuestién del recurso de

(155) El que en los Decretos desconcentradores se haya silenciado el problema del
recurso jerdrquico o de alzada, a pesar de lo al respecto establecido en las disposiciones
adicionales de la Ley de Régimen Juridico de la Administracién del Estado, lo conside-
ramos como una imperfeccién técnica mis de dichos Decretos, que, como tendremos
ocasién de ver, hacen gala de un menguado criterio técnico.
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alzada en el supuesto de desconcentracién, esta plenamente de acuerdo
con los principios generales que hemos dejado expuestos respecto a lo
que dicha figura significa y, en general, en relacién con el problema de
la competencia exclusiva. Por ello, la postura de la Ley de Régimen Ju-
ridico es perfectamente correcta y hace gala de una gran precisién téc-
nica; no asi sucede con los decretos desconcentradores, que en este pun-
to también son criticables, por lo que seria de desear, para alejar toda
duda al respecto, que por medio de las correspondientes normas de in-
terpretacién se excluyera expresamente la posibilidad de interposicion
del recurso de alzada en las materias desconcentradas.

La no existencia de recurso de alzada en los casos de desconcentra-
cién, no creo pueda ser considerado como contraproducente a la buena
marcha de la Administracién, sino tode lo contrario, ya que facilitaria
la agilidad en los procedimientos, y en definitiva desde el punto de vista
de los derechos e intereses de los particulares, seria deseable, pues es-
tarian siempre adecuadamente garantizados a través del correspondiente
recurso contencioso-administrativo (156). El recurso de alzada como si-
tuacién normal, tal como se establece en nuestra patria, puede suponer
determinadas ventajas (157), tanto desde el punto de vista de la Admi-
nistracién, como de los particulares. Sin embargo, es evidente que no
en todo caso resulta conveniente mantener la existencia del mismo (158),
teniendo en cuenta que hay que considerar que el sistema de protec-
ci6on de los derechos e intereses de los particulares, instaurado por la
nueva Ley de la Jurisdiccién Contencioso-administrativa de 27 de diciem.
bre de 1956, garantiza adecuadamente a los administrados (159).

(156) Sobre todo desde ¢l momento en que acertadamente nuestra jurisdiccién con-
tencioso-administrativa se caracteriza por la formacidn especializada de los Jueces de
dichos Tribunales. Vid. S. Auvarez-Genoin, Teoriz y prdctica de lo contencioso-adminis-
trativo (Barcelona, 1960), 37 y sigs, y GonzarLez PErez, Derecho procesal administrativo, Il
(Madrid, 1957), 169 v <cigs. Por otra parte, la no admisién del recurso de alzada tendria
como efecto beneficioso el descargar a las Salas del Tribunal Supremo de muchos
asuntos, en favor de los Tribunales de las Audiencias Territoriales.

(157) Cfr. F. Garrino, Régimen de impugnacion de los actos administrativos (Ma.
drid, 1956), 326.

(158) El recurso de alzada ha ¢ido criticado duramente en ocasiones por la doc-
trina. Vid. Fracoia, Il ricorso gerarchico e lart. 113 delle Costituzione, en «Nucova
Rassegnan, 23 (1952), 1761. Sobre ventajas e inconvenientes del recurso de alzada puede
verse, Pucnerti, /l ricorso..., cit,; Gascon HernANpEz, Sobre el recurso jerdrquico, en
«Revista de Estudios Politicos, 5 (1942), y F. Garripo, Régimen de impugnacion...,
citado, 326 y sigs.

(159) Sobre la nueva Ley de lo Contencioso-administrativo y lo que la misma re-
presenta, pueden consullarse, S. ALvarez-GEnpiN, Problemas jurisdiccionales que sus-
cita y resuelve la nueva Ley de lo Contencioso-administrativo, en «Rev. de Estudios
de la Vida Local», 92 (1957), Teoria y prdctica..., cit, Garantias de los ciudadanos
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Por todo ello, podemos concluir afirmando que en los casos en que
resulte adecuado y oportuno atribuir a un érgano medio o inferior una
competencia exclusiva, cuales son los de desconcentracién, el recurso je-
rirquico o de alzada no debe tener aplicacién, lo cual creemos haber
demostrado, resulta correcto tanto desde una perspectiva puramente tes-
rica como en el terreno prictico de la conveniencia para el buen funcio-
namiento de la actividad administrativa, asi como desde el punto de vis-
ta de la garantia de los-derechos de los particulares.

3. Este tercer presupuesto, ya lo hemos indicado, es solamente con-
substancial de la llamada desconcentracién periférica o externa (160), por

frente a la Administracién. Los Tribunales en la nueva Ley de lo Contencioso-admi-
nistrativo, en el nim. 22 de esta Revista (1957); Garrino Farra, El silencio admi-
nistrativo en la nueva Ley de la jurisdiccion contencioso-administrativa, en «Revista
de Estudios de la Vida Localn, 91 (1957), La Levy sobre la jurisdiccion contencioso-
administrativa, en «Bol. del C. N. S. I. D. de Administracion Local», 159 (1958);
J. Gascon v Marin, El nuevo régimen juridico de la jurisdiccidn contencioso-admi-
nistrativa, en «Revicta de Estudios de la Vida local». 91 (1957), La nueva Ley de
lo Contencioso-administrativo, en «Estudios Homenaje a don Nicolds Pérez Serrano, Il
(Madrid, 1959): J. GonziArez PErez, La suspension de acuerdos por la jurisdiccion
contencioso-administrativa, en el nim. 23 de esta Revista (1957); Las entidades locales en
la nueva Ley de la jurisdiccion contencioso-administrativa, en «Jornadas Municipales» (Las
Palmas, Gran Canaria, 1957); Tratado de Derecho procesal administrativo, 3 vols. {Madrid.
1955, 1957, 1958). S. Martin-ReTorTILLO, La desviacion de poder en el Derecho espariol, en
el nim. 22 de esta Revista (1957); J. OrTiz Diaz, La nueva Ley espanola de la jurisdiccion
contencioso-administrativa, en «Revista Internacional de Ciencias Administrativas». 3 (1957):
QuinTaNA, La nueva Ley de lo Contencioso-administrativo, «Boletin Informativo del Ministe-
rio de Justicia», 374 (1957); ViLLar Romero, La nueva Ley de 27 de diciembre de 1956 y el
procedimiento administrativo, en «Boletin del Colegio de Abogados (marzo-abril 1957);
S. Rovo ViLLaxova, Principales innovaciones de la Ley reguladora de la jurisdiccion
contencioso-gdministrativa de 27 de diciembre de 1956, en «Estudios Homenaje a don
Nicolas Pérez Serranow, IT (Madrid, 1959); J. L. be va VaLLINA, La legge 27 dicembre 1956
sullordinamento della giuridizione contenzioso-amministrativa, en «Bollettino informativo
dellIstituto giuridico spagnolo in Roma», 21-22 (1958).

(160) Con un caracter general sobre la circunscripcién administrativa pucden con-
sultarse VILLAR Y RomEero, Demarcacion, en «Nueva Enciclopedia Juridica Seix, VI. 736
y sigs.; J. BancaL, Les cirsonscriptions administratives de la France (Paris, 1943),
aunque es un estudio esencialmente histérico; G. R. pE Armas v FERNANDEZ, Bases
pare una nueve division territorial de Espana para todos los ramos del servicio, en «Re-
vista General de Legislacion y Jurisprudencia», 39 (1871), 143 y sigs.; L. Jorpana oE
Pozas, La organizacion administrativa estatal y el nuevo Concordato, en «FEl Concor-
dato de 1953 (Madrid, 1956), 197 y sigs.; C. Garcia Ovievo, El primer centenario de
la creacidn de la provincia espariola, en «Revista de Derecho Piblicor, 2 (1933). 331;
E. Garcia pe ENTERRiA, La provincia en Espara (Conferencia pronunciada en {as Jor-
nadas municipalistas de Canarias) (1957), recogida en «Problemas Actuales de Reégimen
Local» (Sevilla, 1958); Futvo ALvarrz, Distribucion orgdnica y territorial de la Admi-
nistracion, en el nim. 5 de esta Revista (1951), 61 y sigs.; J. Oxtiz Diaz, Las divisiones
territoriales y los Gobernadores civiles generales, en «Documentacion Administrativan,
2021 y sigs. (1959).
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lo que ha quedado recogido en el concepto que de desconcentracién he-
mos dado, ya que es posible la existencia de la misma, en su caracter de
central o interna, donde la circunscripcién administrati- a no juega pa-
pel alguno.

Sin embargo, por ser la desconcentracion perilérica la mas importan-
te, hasta tal punto que para un sector de la doctrina es la vnica admi-
tida (161), lo estudiamos como presupuesto de la desconcentracién, junp-
tamente con los de competencia exclusiva y Srgano que no ocupe Ia
cispide de la jerarquia, que seran los presupuestos esenciales de la
misma (162).

Por circunscripcion administrativa debe entenderse un territorio de-
terminado dentro del cual ejerce su competencia el érgano desconcen-
trado (163). Como dice RomMaNo (164), es necesario que el Estado esfé
representado por sus organos en todas las partes del territorio nacional,
necesidad que crece, naturalmente, en razon directa de la extension del
territorio del Estado v de la amplitud de sus fines, a cuyo efecto a de-
terminados drganos se les fija un ambito de actuacién delimitado que
es la circunscripcion administrativa. Es precisamente con respecto a es-
tos 6rganos que tienen un ambito delimitado de actuacién, donde se
manifiesta la mds importante de las desconcentraciones. Esto plantea
el problema de si es preciso que el territorio nacional venga a prior;'
dividido en una serie de circunscripciones, mas o menos simétricas, que
fijen el ambito de actuacién del 6rgano desconcentrado o si, por el con-
trario, es mas conveniente que el érgano desconcenirado surja tan sélo
cuando y donde se sienta su necesidad (165). Normalmete los Estados
que siguieron y aceptaron el régimen administrativo francés (166) se

(161) Vid. supra las notas 61 y 62 y el texto correspondicnte.

(162) Sin cmbargo, para S. Romano, Decentramento..., cit., 144, el problema mas
grave de la desconcentracién, y cn gencral de la descentralizacion, es ¢l de la cirt
cunscripeién administrativa.

(163) «FEl territorio como base de una delimitacién de la esfera de competencia
administrativa——~dice Fvevo Acvawez, La distribucion..., cit, 77—-, deja de scr una
expresién geografica para convertirse desde este punto de vista en un concepto juridico
delimitador.»

(164) S. Romano, Decentramento..., cit., 439.

(165 Otros muchos problemas podrian aqui tratarse, aunque rcalmente escapan
de los limites de estc estudiu; tales como si la circunscripecion administrativa debe ser
muy cxtensa o no, si debe existir un colo orden de circunscripciones o dos o mas grados
jerdrquicos, cfr. Zanosini, Corso..., II1 (Mildn, 1955), 77.

(166) En Francia una de las obras en ¢l orden administrativo del régimen posterior a
la revolucién, fuc¢ el establecimiento de unas circunscripciones administrativas totale
mente ariificiales y uniformes, ciguiendo €l pensamiento de Sievis y THourer, qué

acabaron con ¢l sistcma antcrior, en el cual existian un gran ndmero de diversas cis-
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inclinaron por el sistema de divisibn preconcebida y geométrica, lo cual
no deja de entrafiar serios inconvenietes (167)

Siguiendo a Romano (168) podemos decir que la circunscripcién admi-
gistrativa debe ser determinada mas que por una fria y preconcebida
divisién del territorio, por la necesidad misma de los oficios u 6rganos
administrativos y el fin perseguido por ellos. No negamos la utilidad
de que para algunos dérganos se constituyen circunscripciones generales
y uniformes, que podria coincidir, en la medida de lo posible, con Ias
circunscripciones de la Administracién territorial autirquica, pero cri-
ticamos el sistema que tiende a hacer coincidir siempre la circunsecrip-
cién especial con las generales, entendiendo por tales las propias de la
Administracion territorial autarquica (169). Por ello, resulta preciso
la existencia de ciertas circunscripciones especiales para determinados
6rganos, con ambito territorial mas o menos amplio (170).

De lo anterior, podemos deducir que las circunscripciones adminis-
trativas en las cnales ejerzan su competencia los rganos desconcentrados,

cunscripciones. Este sistema francés de divisiones territoriales artificiales y geométricas,
fué imitado por un gran nimero de paises europeos y americaneos, entre los que se
encuentran Portugal, Bélgica, Suecia, Espafia, etc. Sin embargo, en la misma Francia
Yas necesidades han hecho surgir circunscripciones especiales en gran ‘m’xmero, hasta el
wunto. de que hoy en dia nos encontramos con una situacién parecida a2 la de los dias
que precedieron a la caida del Ancien Régime y que motivaron, en gran parte, las
dristicas medidas que en aquel entonces fueron adoptadas, cfr. J. Ortmiz Diaz, Las
divisiones territoriales..., cit, 5 y BaNcaL, Les circonscriptions..., cit, 276.

(167) Asi, por lo que se refiere a nuestra patvia, CoLMEIRO, ‘Derecho administra-
tivo, 1 (Madrid, 1876), 55 y sigs., daba una serie dc reglas para llevar a efecto la divi-
sién territorial, entre las que citaba como principales: 1.* La divisién debe ser uniforme,
2% Los términos deben ser iguales. 3* Los términos deben ser medianos, 42 Los
limites deben favorecer la unidad administrativa. 5.2 Las capitales deben fijarse en los
centros de actividad social.

(168) S. Romano, Decentramento..., cit., 441

{169)" Lonco, ironizando el sistema, decia que en virtud de é] se llevaria la Capi-
tania del puerto también a las ciudades del interior. En el mismo sentido que dejamos
manifestado en el texto se pronuncia Girora, op. cit, 268.

{(170) La tesis que sustentamos se encuentra establecida en lo que se refiere a
nuestras circunscripciones administrativas. Al lado de la provincia, que cs circunscrip-
cién administrativa del Estado que presenta un caracter general, ya que, segin el Real
Decreto de 30 de noviembre de 1833, que la establecié, es considerada como divisién
reguladora para todos los servicios del Fstado, salvo los taxativamente exceptuados,
«eriterio que se repite en la vigente Ley de Régimen Local de 24 de junio de 1955, cuyo
articulo 2.° conceptia a la provincia como «divisién territorial de cardcter unitario
para el ejercicio de competencia del .Gobierno nacionals, postura que se reafirma con
¢ articulo 3.2 de dicho texto legal, que establece que «1a distribucién "de los servicios
del Estado se acomodara en lo posible a los limites de las provincias y de los Muni-
cipios de forma que sus territorios no queden sometidos a jurisdiceiones distintas de
un mismo orden», existen una serie de circunscripciones administrativas especnles que,
segin cdlculos de Ortiz Diaz, ascienden a unas 50.
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deberin presentar un caricter natural coincidente con la de los muni-
cipios y provincias (171), siempre que ello sea -posible (172) y nunca
una divisién fria y matematica por l6gica y prioristica, como fué la del
Departamento francés.

Que la circunscripcién administrativa, en la cual el 6rgano descon-
centrado ejerce su competencia, deba coincidir en muchos casos con las
de las entidades publicas territoriales autarquicas distintas del Estado,
no quiere decir que a la circunscripcién gubernativa, y al érgano que
en ella actia, se le reconozca una personalidad juridica, puesto que,
como sabemos, en nuestro Ordenamiento juridico administrativo los or-
ganos carecen de personalidad (173). La circunscripcién gubernativa es
una mera divisién del territorio nacional que la Ley fija a los fines téc-
nicos de la Administracién, que tiene por importancia juridica funda-
mental delimitar la ‘competencia de los distintos 6rganos locales del
Estado.

Por dltimo, para concluir este apartado, resulta de interés indicar
c6mo nuestra Administracién publica se encuentra necesitada de una
revision respecto de las circunscripciones territoriales de los servicios
periféricos de los distintos Ministerios (174), lo cual viene justificado en
el hecho de que la fijacién de las distintas circunscripciones adminis-
trativas fué realizada en nuestra patria en el siglo pasado, cuando eran
otras muy distintas las caracteristicas tanto de la vida social como de la
Administracién Piblica, sin que esto exija demostracién (175).

(171) FEl cardcter artificial que a las provincias corrientemente se les da estd todavia
por demostrar, por lo menos en lo que se rcfiere a nuestra patria,

(172) Asi, refiriéndose a su patria, dice AMORTH, La costituzione italiana, Commenta
sistematico (Milan, 1948), 102, que «el ambito territorial de la regién, como ¢l de la
provincia y el Municipio, coincide, en efecto, con las circunscripciones administrativas
de la Repiblica, de tal manera que los singulares territorios de la pegién, provincia
y Municipio determinan al mismo tiempo los espacios territoriales, dentro de los cuales
los oficios y las autoridades administrativas estatales desarrollan su competencian, e
jgual podemos decir de nuestra patria (vid. supre nota 170).

(173) Cfr. Garcia-Trevizano, Principios..., 85 y sigs.

(174) Cir. L. Lorez Rood, La reforma edministrativa en Espana, en «Documenta-
cién Administrativa», 1 (1958), 13, y Ormiz Diaz, Las divisiones..., cit., 3.

(173) «La realidad sociolégica cspafiola cambié considerablemente desde los tiem-
pos en que muchos de aquéllos (los scrvicios administrativos) se establecieron. La expan-
sion o el desplazamiento demografico, el nacimiento de nuevas industrias, los nuecvos
focos de riqueza y actividades comerciales, con las consiguientes necesidades de trans-
‘porte y culturales, alteraron, entre otras causas, en muchas parcelas de nuestra geogra-
fia el marco social en que venia desarrollaindose tradicionalmente fa actividad admi
nistrativan (Ortiz Dirz, Las divisiones..., cit., 3-4).
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Iv

1. Siendo la desconcentracién una distribucién objetiva de compe-
tencias piiblicas, suponiendo una nueva distribucién permanente de fun-
.ciones administrativas, se hace preciso que la misma venga establecida
por norma juridica, por el Derecho objetivo, como ya se ha apuntado
a través de este estudio (176).

En cuando al rango o fuerza juridica de la norma que lleve a cabo
la desconcentracién, en principio creemos que la cuestién no ofrece ma-
yores problemas: bastard con que dicha norma tenga el mismo rango
juridico que la de aquellas que habian atribuido la competencia que
sé trata de desconcentrar. Por ello, cuando dichas competencias ven-
gan atribuidas por disposiciones administrativas, bastarin normas de
este rango para efectuar la desconcentracién. Sin embargo, en nume-
rosos casos seran disposiciones con fuerza de Ley las gue establezcan
s competencias en favor de un determinado 6rgano, por lo cual tan
86lo Leyes formales, en tal supuesto, podran llevar a efecto la descon-
dentracién (177).

" Por todo lo anterior, es claro que, efectuada una desconcentracién
por meras disposiciones administrativas, la misma no podra tener gran
amplitud ni ser adecuada, pues se encontrara con el tope de la «reserva
lezal», entendiendo por tal no sélo aquellas materias que han sido atri-
buidas expresamente por la Constitucién o Leyes constitucionales al Po-
der legislativo, sino todas aquellas que el legislador haya regulado por
disposicién suya (178), puesto que aunque la potestad de organizacién

, (176) Vid. supra nota 8% y el texto a ella correspondiente.

. (177) El intento de vincular todas las cucstiones referentes a la organizacion admi-
njstrativa a la Ley formal, dcbido a la importancia indiscutiblemente creciente que—en
comparacion con la del siglo xix—posce para los ciudadanus la cstructura del FEstado
moderno. tal como cra el propésito de la obra de Lurz Ricuter, no parcce pueda admi-
tirse (Cfr. Forsthorr, Tratado..., cit, 554). Sin emhargo. en cierto modo. cn la Cons-
titucién itablana de 1947, articulo 97, segiin veremos, éste es el criterio admitido, muy
en .conira del sistema constitucional francés en que cada vez se amplian mds los poderes
reglamentarios del Ejecutivo, e incluso la Constitucién de 1958 fija un ambito reservado
para la potestad reglamentaria. no subordinado a la Ley formal, que fundamentalmente
se, refiere a las cuestiones de organizacién administrativa, que no rocen los derechos.
de, lihertad v propiedad de administrado.

"'(178) Sobre la rcserva legal, vid. S. Arvarez Genoin, Tratado de Derecho adminis-
trativo (Barcclona, 1938), 225 y sigs,; Garripo Farvra, Tratado..., 1, 22223, v Garcia-
Tweviyano, Curso de Derecho administrativo, -1 (Salamanca, 1961), 165-66.
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es, sin duda, una potestad propia e inherente de la Administracién (179),
tendra como limite natural de la Ley, es decir, todo aquello que con
anterioridad hava sido regulado por normas de tal rango. Entonces
aparece como necesario, si se trata de efectuar una adecuada descon-
centraciéon, que la misma venga realizada por normas con fuerza
de Ley.

Ahora bien, aun partiendo de la necesidad de que sean normas con
fuerza de ley las que efectien la desconcentracién, no resulta adecuado,
por cuanto que los problemas inherentes a la misma son de carcter
eminentemente técnico, que sea el propio Poder legislativo quien dicte
las normas juridicas precisas, sino que, aun respetando la jerarquia de
las normas juridicas, sea del propio Poder ejecutivo, de la Administra-
cién, de quien emanen dichas normas en virtud de facultades extra-
ordinarias. Ello asi se ha realizado en Italia y en francia a través,
respectivamente, de la delegacién delegada y de los pouvoirs réglamentai-
res élargis o «deslegalizacion» de Leyes anteriores, y también en nues-
tra patria, como veremos en la ultima parte de este estudio. Sin em-
bargo, la cuestién en el Derecho positivo espaiiol, concretamente la au-
torizacién concedida al Gobierno por las Disposiciones adicionales de la
Ley de Régimen Juridico de la Administracion del Estado de 26 de julio
de 1937, presenta tales problemas, que para la adecuada interpretacién
de la misma, nos parece conveniente, hacer unas ligeras consideraciones
respecto al procedimiento normativo seguido en Francia e Italia en
idéntica cuestion.

En resumen, podemos considerar como procedimientos técnico-nor-
mativos posibles para efectuar la desconcentracion, los siguientes :

1) Por normas emanadas del propio Poder legislativo, es decir,
por medio de leyes formales ordinarias. Este procedimiento, sin duda,
presenta serios inconvenientes, y, por tanto, debe huirse de él. Estos
inconvenientes se concretan, por una parte, en que las Camaras legisla-

(179)  Asi dice Torstuorr, op. cit.. 351. «e} poder de organizacién es una facultad
dada ipso iure con el mismo Poder estatal. Esto es exacto y precisamente en el sentido
de que el poder de organizacién corresponde de suyo al Jefe supremo del Poder ejecu-
tivo del Estado, independientemente de que la Constitucion se lo reconozca expresa-
mente o no». Hasta tal punto cllo es asi, que podemos considerar que uno de los
poderes inherentes de la Administracion es precisamente la potestad reglamentaria o
normativa para organizarse. Vid al respecto F. Garrivo Farra, Tratado de Derecho...,
citado, 233-34. v Los medios de la policia ¥ la teoria de las sanciones administrativas,
en ¢l nim. 28 de esta Ruvista (1959), 23 v sigs.; E. Garcia pe ENTERRiA, El fundamento
de la inderogabilidad singular de los reglamentos, en ¢l nim. 27 de esta Revista (1958), 80
y sigs., v Recurso contencioso directo contra disposiciones reglamentarias y recurso previo
de reposicion, en el nim. 28 de esta Revista (1959), 23 v sigs.
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tivas carecen de la competencia técnica precisa para tomar las medidas
desconcentradoras necesarias, y, por otra, que de seguirse este sistema,
la desconcentracion adquirira extremada rigidez, ya que la Administra-
cién estara siempre imposibilitada para rectificar o dictar nuevas medi-

das desconcentradoras, ya que la cuestion habra entrado en la «auto-
reserva legal».

2) Por Leyes formales, pero dictadas por el Poder ejecutivo en
virtud de una expresa delegacién del Poder legislativo. Es el sistema
seguido en Italia, segin se ha dicho, y tendremos ocasién de examinar
con detenimiento. La segunda de las objeciones que se formulaban al
anterior sistema es de aplicacién al presente.

3) Por medio de normas administrativas sin fuerza de Ley, pero
que en virtud de una expresa autorizacién del Parlamento, pueden re-
gular cuestiones que con anterioridad lo habian sido por leyes forma-
les, en cuanto que dicha autorizacién supone un aumento del poder
normativo normal de la Administracién. Es el sistema seguido en Fran-
cia, vy que podemos denominar de reglamentos delegados. Este sistema
es, sin duda, el mas idéneo, por cuanto que ya se ha dicho que debe
ser la propia Administracién quien dicte las medidas desconcentrado-
ras, ya que es la \inica con competencia técnica para ello, y. por otro
lado, se da a la desconcentraciéon una flexibilidad de la que carece-
ria si la misma viniera establecida por leyes formales. Por otra par-
te, la legalidad de dichas normas podria ser siempre controlable por
los Tribunales contencioso-administrativo, y con ello los derechos e

intereses de los particulares estarian siempre suficientemente garan-
tizados.

4) El cuarto y ultimo procedimento seria que la desconcentracién

se efectuara por normas administrativas, pura y simplemente. Este sis-
tema presenta el inconveniente, segiin ya se ha indicado, de que el al-
cance de la desconcentracién seria muy reducido, pues no se podrian
transferir competencias atribunidas por leyes formales,
" Rechazados, pues, desde un principio el 1.° y 4.° sistemas, que, por
otra parte, no plantean mayores problemas en su sencillez, merecen es-
pecial consideracién los otros dos, cuyo examen vamos a efectuar sobre
la base del estudio de las medidas desconcentradoras dictadas en Italia
y Francia que, segiin se ha dicho, han seguido, respectivamente, el pro-
cedimiento de legislacién delegada y de reglamentos delegados o po-
deres reglamentarios ampliados.

2. La cuestién en Italia aparece clara. Las medidas desconcentra-
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doras han sido dictadas en virtud de una delegacion legislativa pura y
simple, del Parlamento al Gobierno.

La vigente Constitucién italiana aprobada por la Asamblea cons-
tituyente el 22 de diciembre de 1947 establece en su articulo 5.° la
necesidad de proceder a la mas amplia desconcentracién, que debera
efectuarse necesariamente por normas con fuerza de Ley, en virtud
de lo establecido en el articulo 97 del propio texto constitucional (180),
precepto que ha sido siempre respetado y que ha dado lugar a nume-
rosos problemas al llevarse a la practica la actuacién desconcentradora.

Al hacerse preciso que la desconcentracién se efectuara por normas
con fuerza de Ley, se pensé desde un principio en acudir a la delegacién
legislativa del Parlamento al Gobierno, de acuerdo con el articulo 76
de la Constitucién, ya que se consideraba que aquél carecia de tiempo y
de especializacién técnica para tomar las medidas desconcentrado-

ras (181).

Por delegacién legislativa podemos entender con LicNoLa (182) que
a su vez lo hace siguiendo la nocién general de delegacion que expo-
ne.FrancHINT (183), aquel «instituto por medio del cual el Poder legis-

(180) I pubblici uffici sono organizzati secondo disposizioni di legge, in modo cke
siano assicurali il buon andamento e Pimparzialité dellamministrazione. Nell'ordinamento
degli uffici sono determirate le sfere di competen:za, le attribuzioni e le responsabilitd
propie del funzionari. Creemos que éste no es el supuesto del Derecho positivo espafiol,
por cuanto en la Ley de Procedimiento administrativo de 17 de julio de 1958, hay base
suficiente para afirmar que el Ordenamiento de competencias administrativas puede ha-
cerse por disposiciéon de la propia Administracién, sicmpre y cuando, claro es, que no
modifique la distribucién de competencias que con anterioridad Leyes formales hayan
establecido.

(181) En suma, por los dos motivos que con cardcter general justifican la existencia
de la legislacion delegada, vid. E. LicnoLa, La delegazione legislativa (Milan, 1936), 11
y sigs. Con estas mismas razones justiicé AMBROSINI, en el seno de la segunda sub-
comisién constitucional, la existencia del articulo 76 de la Constitucién, que consagra
la delegacién legislativa.

En gencral, podemos decir que en materia de reforma administrativa—las medidas
desconcentradoras en Italia, lo mismo que, como veremos en Espafia, hay que en-
cuadrarlas dentro del movimiento de reforma administrativa, vid. J. L. pE ra VaLLINa,
Desconcentracion en la reforma edministrativa italiana, en «Documentacion Administra-
tivan, 29 (1960), 33 y sigs.—, el acudir a la delegacién legislativa ha de ser utilizado
con gran frecuencia, cfr. LuciFreol, Orientamenti generali per la riforma dell'amminis-
trazione, en «Civitas», II-4, cit.; P. Pisciong, Verso [attuazione del decentramento am-
ministrativo, en «Rev. Trimestral di Diritto Pubblico» (jul.-sept. 1954), 690; G. Giorpano,
L’attuazione delle norme costituzionali sull’ordinamento della pubblica amministrazione
nelle piu recente proposte e riforme, en «Rev. Trimestrale di Diritto Pubblico», II-4
(1952), 985. '

(182) LicNora, La delegazione legislativa (Mildn, 1956), 1.

(183} Francuini, La delegazione amministrativa (Milan, 1950}, 12.
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lativo confiere (delega), dentro de ciertos limites de tiempo y materia,
al Poder ejecutivo el ejercicio de la funcién legislativan (184).

La delegacion legislativa es un procedimiento de Derecho piblico,
que se encuentra constitucionalmente o al menos pricticamente admiti-
do en todos los Ordenamientos juridicos. Las antiguas preocupaciones
extremadamente rigoristas que negaban la posibilidad de tal delega-
cion (185), basandose en el principio delegatus non potest delegare (se
consideraba que los poderes de las Camaras eran delegados del pueblo},
se encuentran totalmente superadas (186).

Los actos dictados por el Poder ejecutivo en virtud de la delegacién
legislativa tendran ciertamente la fuerza juridica propia de las disposi-
ciones emanadas del Poder legislativo, es decir, seran Leyes formales,

(184) Para Cewrermt, Corso di Diritto costituzionale italiano (Mildn, 1948), 238
(citado por R. Gdomez Aceso, FEl ejercicio de la funcién legislativa por el Gobierno, en
el ndm. 6 de csta Revista, 105), son leyes delegadas «los actos que revisten forma de
Decreto del Jefe del Estado v ticnen la eficacia de Leyes formales, emanadas del Go-
bierno en virtud de una delcgacién recibida de los drganos legislativosn,

(185) Fué Lockk uno de los primeros en sostencr, basindose en que ¢l Poder
legislativo habia sido delegado por el pueblo y aplicando el principio delegata potesmd
non delegatur, la imposibilidad de la delegacién legislativa, lo mismo que ya con
anterioridad se habia hecho, entre los propios ingleses, respecto de las funciones judi-
ciales, cfr. QuintEro, El concepto de delegacion en cuanto a la funcion legislativa, cn
«Anuario de Derccho» (Universidad de Panamad), mavo 1935, encro 1956, 17-18.

Donde con mas rigor se manifestaba la opinion contraria a la delegacion legisla-
tiva era -en Francia. a partir de la de EsueN, De la délegation du puvoir legislativa,
en «Rev. Politique et Parlamentaires, I (1894), 202 y sigs. {cfr. S. Arvarez GENDIN,
Tratado general de Derecho administrativo (Barcelona, 1938), 208 y sigs.), y asi el ar-
ticulo 13 de la Constitucién de 1946 prohibia expresamente la delegacién legislativa.
L.a situacién tradicional al respecto puede verse en J. ve Sorto, La Loi et le réglement
dans la Constitution du 4 octobre 1958, en «Rev. du Droit Public et de la Science
Politique», 2 (1939), 213-61, y M. WaLiNg, Les rapports entre la Loi et le réglement
avant et aprés la Constitution 1958, en «Rev. du Droit Public ¢t de la Science Politi-
quen. 4 (1939), 700-706, asi como en cualquier Manual o Traiado de Derecho adminis-
trativo; vid. por todos J. Rivero, Droit administratif (Paris, 1960), 48 y sigs.

(186) Respecto a la posibilidad de que las funciones legislativas puedan ser dele-
gadas al Gobicrno, la cuestién no presenta problema alguno hoy dia en el Derecho
positivo italiane, puesto que tal posibilidad viene expresamente consagrada en lns ar-
ticulos 76 y 77 de la Constitucién. Incluso en el Derecho francés la vigente Constitucion
de 4 de actubre de 1958, autoriza en su articulo 38 la declegacion legislativa, en contra
del sistema tradicional. También en nuestro Derecho dicha delegacion se encuentra
autorizada por el articulo 10, apartado 4.°, de la Ley de Régimen Juridico de la Admi-
nistracién del Estado de 26 de julio de 1937, aunque dicho precepto podria plantear
cerias dudas acerca de su eficacia y constitucionalidad, al estar establecido en una
Ley ordinaria v no constitucional, como deberia ser; vid, al respecto: R. ENTHENA
Cursta, El texto refundido de la Ley de Régimen Juridico de la Administracién del
Estado, en el nim. 24 de esta RevisTta, 272 v sigs., y F. Vicente-Arcue Dominco, Notas
de Derecho financiero a la Ley de Tgsas y Exacciones parafiscales de 26 de diciembre
de 1958, en el num. 29 dc esta REvista, 391 y sigs.
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puesto que en estos casos el Poder ejecutivo no actia como Administra-
cién, sino como verdadero Poder legislativo, al que viene a sustituir para
una materia concreta y por tiempo determinado, en virtud de la dele-
gacion que le ha sido conferida. La configuracién genérica del acto ju-
ridico de delegacion es la siguiente: se trata de una Ley ordinaria con
un contenido particular, consistente en delegar al Gobierno la formula-
cién o adopcién de normas juridicas para disciplinar una o mas cues-
tiones pertenecientes a la llamada reserva legal, fijando el tiempo y de-
terminando los criterios directivos para el valido ejercicio de la dele-
gacion y legitimando al Jefe del Estado a emanar la norma formulada
y deliberada por el Gobierno (187); a su vez, el Decreto legislativo o
Ley delegada (188) es un Decreto que se caracteriza por haber sido
adoptado por el Gobierno en el ejercicio de una funcién que le fué de-
legada por las Camaras y tener el valor de una Ley ordinaria (189), por
lo que graficamente Garcia-TREVIJANO lo concephia de «cuerpo del eje-
cutivo v alma del legislativo» (190).

Este sistema de legislacién delegada fué el seguido en Italia, segin
ya se indicé, para efectuar la desconcentracién que, conforme a las nor-.
mas constitucionales, debia realizarse. Y asi, el érgano encargado de la
Reforma administrativa redacté un proyecto de Ley «para la atribucién
de funciones estatales de interés exclusivamente local a las provincias y
municipios y demas entidades locales, y para la actuacion de la des-
concentracion administrativa, concediendo delegacién legislativa al Go-
bierno para efectuar dicha atribucion»; dicho provecto, tras diversas

{1837) A los requisitos formales que s¢ han indicado para que el Goviérno pueda
hacer uso e la delegacidn legislativa, los Derechos positivos suelen afiadir alguno oiro,
tal como sucede tanto en ¢l Derecho francés como en ¢l espanol, ¢n que vs necesario
el previo dictamen del Consejo de Fstado (art. 38 de la Constitucién francesa y art. 10,
apartado 4.° de la Lev de Régimen Juridico de la Administracion del Estado).

(188} Comwo en tantas otras materias del Derecho administrative es grande la con-
fusion terminologica en relacion con las cuestiones que tratamos, ya que segin los auto-
res ¥y Derechos vemos usados diversos términos para denominar las disposicioncs ema
nadas del Poder ejecutivo con fuerza de Ley, cfr. C. A. QuinteEro, Los Decretos con
fuerza de Ley (Madrid, 1958), 120 y sigs. Nosotros usaremos, aun déndonos cuenta de
las objeciones que se pueden formular, las expresioncs Decretos-Leyes para referirse a
aquellas disposicions dictadas por ¢l Poder cjecutivo con fuerza de Ley en virtud de la
urgencia o circunstancias excepcionales, y Decretos legislativos o Leyes delegadas para
indicar las disposiciones con fuerza de Ley dictadas por el Poder ejecutivo en virtud
de una cspecial autorizacion del Poder legislativo, pues son las corrientemente usadas
por la doctrina espafiola, y en parte tienen consagracion legal.

(189) Vid LicnoLa, La Delegazione, cit., 74-75.

(190) J. A. Garcia-Trevisano, Curse..., cit, 181.
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vicisitudes, fué aprobado por las Camaras y promulgado como Ley el
11 de marzo de 1953 (191). '

3. En Francia, desde 1948 la reforma administrativa esta constan-
temente al orden del dia (192) y la mayoria de las medidas reforma-
doras dictadas, entre ellas las desconcentradoras en favor del Prefecto,
lo han sido en virtud de una espescial autorizacién de las Camaras legis-
lativas al Gobierno, que, sin embargo, no puede ser considerada como
delegacidén legislativa, es decir, como Decretos delegados, las normas al
efecto dictadas, tal como habiamos visto era la soluciéon que a la cues-
tion se di6 en Italia, puesto que el articulo 13 de la Constitucion de 27
de octubre de 1946, prohibia expresamente dicha delegacién.

Las medidas reformadoras francesas fueron dictadas en virtud de
especiales poderes conferidos al Ejecutivo por la ley de 17 de agosto
de 1948, que pretendemos examinar (193).

La caracteristica de los poderes reglamentarios conferidos al Gobier-
no por la Ley de 1948 (194), se coneretan en que éste puede por Decre-
to, previo dictamen del Consejo de Estado, regular materias que antes
lo hayan sido por leyes, modificando éstas, pero sin que las normas dicta-
das por el Ejecutivo tengan fuerza de Ley, puesto que por Decretos poste-
riores pueden a su vez ser modificadas. Se trata, por consiguiente, de
una deslegalizacion de las anteriores Leyes que se refieran a determi-
nadas materias, teniendo el Gobierno un poder permanente para regular
por Decreto dichas materias, aunque si con posterioridad Leyes formales

(191) Sobre esta Ley de delegacion y los Decretos legislativos que en virtud de
ella fueron promulgados, tendentes a cfectuar la desconcentracién en los diversos Depar-
tamentos ministeriales, puede consultarse Lucirrept y CoLerri, Decentramento amminis-
trativo (Turin, 1956) y nuestra nota al respecto, publicada en «Documentacién Admi-
nistrativan, 29, 33 y sigs. :

(192) Cfr. A. pE Lausapkre, Les reformes administratives de 1953 (Paris, 1934).

(193) Los poderes espcciales conferidos al FEjecutivo, no sélo lo fueron por la Ley
citada de 17 de agosto de 1948, sino también por la de 11 de julio de 1933. Sin em-
bargo, esta iltima Ley, a los efectos de nuestro estudio, no tiene mayor interés, puesto
que lo que efcctivamente concede al Gobierno es una deiegacién legislativa, para deter-
minadas materias y por tiempo Jeterminado, a pesar de la prohibicion que al respecto
‘se contenia en el articulo 13 de la Constitucién scgin hemos visto. Efectivamente, si
bien el proyecto de Ley de 1933, en principio, tal como fué presentado a la Asambles,
seguia la linea de Ia Ley de 1948, dcbido a enmiendas presentadas, se transformé que-
dando limitado a una auténtica dclegacion legislativa al Gobierno, segin se¢ ha dicho,
puesto que las normas dictadas, en virtud de la Ley de 1933. tan sélo podran ser
modificadas por Leyes, por lo que LaUBADERE no duda en calificar a dichas normas
como auténticas Leyes formales; cfr. DE LausapiRe, Les reformes..., cit.,, 12 y sigs.

{194) Sobre la Ley de 17 de agosto de 1918 y lo que ella significa, puede consul-
tarse LAUBADERE, Les reformes..., cit, 7 y sigs.; R. Pinto, La Loi du 17 aout 1948, en
«Rev. du Droit Public et de la Science Politique», 3 (1948), 517 y sigs.
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regulan esas materias, el Gobierno se vera ya imposibilitado para dero-

gar las nuevas leyes, en contra de la opinién por algunos mantenida,
pero que fué condenada por el Conseil d’Etat en su dictamen de 6 de

febrero de 1953 (195).

Asi, pues, intentando caracterizar la técnica normativa seguida en
Francia para efectuar numerosas reformas, podemos concretar diciendo
que se trata de una autorizacién al Gobierno que no tiene el caracter
de auténtica delegacidon legislativa, por cuanto que ésta es temporal,
mientras que la autorizaciéon al Gobierno francés por la Ley de 1948, es
permanente para determinadas materias (196); en segundo lugar, las
normas emanadas del Gobierno en virtud de una auténtica delegacién
legislativa, tienen fuerza de Ley, cosa que no sucede, segiin hemos vis-
to, con las normas emanadas por el Gobierno francés en virtud de la
repetida Ley de 1948, que tiene el caracter de meras disposiciones ad-
ministrativas, por lo que la posibilidad que se les atribuye para modi-
ficar Leyes formales anteriores, no se debe a la fuerza que ellas tengan,
sino a que la Ley de autorizacién ha deslegalizado, rebajado de rango,
las Leyes formales anteriores relativas a determinadas materias. .

Estamos, pues, a nuestro juicio, ante los llamados reglamentos dele-
gados por un cierto sector de la doctrina (197). Es cierto que la diferen-

(195} Puede considerarse % esta Ley de 1948, juntamente con el proyecto de Ley
que el Gobierno de Pinay formulé en 1952 v que “informado desfavorablemente por el
Conseil d’Etat, no llcgé a ser presentado a la Asamblea Nacional por caida del Go-
bierno, como el antecedente proximo de la actual Constitucién francesa en lo que se
refiere al dominio resérvads al Reglamento (arts. 34, 35, 36 y 37). Como se sabe, la
actual Constitucion francesa de 1958 supone una auténtica revolucién en la mentalidad
del Estado de Dereche al establecer que todas aquellas cuestiones que no son dominio
expreso de la Ley, conforme a la Constitucién, tienen cardcter reglamentario, hasta tal
punto que aunque el legislador las haya regulado, con posterioridad, y por mero De-
creto, puede el Ejecutivo modificar las Leyes formales que a dichas matérias se re-
fieren. Cir. al respecto, J. bE Soto, La Loi et le réglement..., cit.,, 240 y sigs.; M. WaL.
LINE, Le rapport entre la Loi..., cit, 699 y sigs., y la bibliografia en ellos citada.

(196) Las materias autorizadas a ser reguladas por medio de disposiciones adminis-
trativas se referlan fundamentalmente a materias estrictamente administrativas, y mas
concrelamente a organizacién administrativa: régimen juridico de servicios y estableci-
mientos publicos del Estado y de servicios financiados o controlados por el Estado, con
excepcion de los servicios judiciales y militares y sin que esta regulacién pudiera atentar
contra el Estatuto general de funcionarios; la limitacién y supresién de empleos; los
limites de edad del personal administrativo; el régimen juridico de los establecimientos
publicos industriales o comerciales, empresas nacionales, sociedades de economia mixta,
corporaciones profesionales o interprofesionales, con determinados limites; régimen juri-
dico de los servicios de seguridad social y asistencia publica.

(197) J. A. Garcia-Treviyano, Curso..., cit, 189 y sigs.; G. Zanosini, Corso di
Diritto amministrativo, I (Mildn, 195%), 80; Garcia-Oviebo-Martinez Useros, Derecho
administrativo, 1 (Madrid, 1959), 190 y sigs.; C. A. QuinTero, Los Decretos con wvalor
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cia respecto de la delegacion delegada es dificil de precisar; como dice
GARrCiA-TREVIJANO, se trata de una diferencia sumamente sutil, pero de
una gran utilidad practica (198).

Concretando esta diferencia, podemos afiadir al caracter permanente
frente a la temporal.dad de la delegacién, y a la ausencia de fuerza de
Ley formal del Reglamento delegado, el que éste se dicta en virtud de
una autorizacién del Poder legislativo no para legislar con fuerza de
Ley, sino para que vaya mas alla, continuando siendo disposicion admi-
nistrativa de los limites normales del Reglamento, es decir, que se am-
plia la competencia normativa normal del Poder ejecutive (199). Igual-
mente, podemos sefialar que, asi como la delegacién legislativa esta so-
metida a ciertos requisitos formales, tales como dictamen previo del
supremo oérgano consultivo de la Nacién, y debe ser delegacién al Go-
bierno, es decir, al Consejo de Ministros, la autorizacién en el caso de
reglamentos delegados no esta sometida a estas formalidades y puede
ser concedida en favor de érgano distinto del Gobierno (tal como un
Ministro).

Por todo ello, y como cons=cuencia practica fundamental, nos encon-
tramos con que asi como los Decretos legislativos quedarian al margen
de la impugnacién judicial, los Reglamentos delegados, en cuanto que
tratan de auténticas disposiciones administrativas. si podran ser objeto
de impugnacién procesal (200).

La existencia de estos Reglamentos delegados no es clara en todos
los Ordenamientos juridicos; sin embargo, de momento, lo que nos in-
teresa hacer constar es que este fué el procedimignio normativo seguido
en Francia para proceder a numerosas medidas reformadoras.

En cuanto a las materias que pueden ser objeto de autorizacién para
ser regulada por Reglamentos delegados, nos parece que deben quedar
limitadas a aquellas que hayan entrado en la reserva legal, no porque
conforme a las Leves constitucionales o fundamentales asi expresamente
hayan sido calificadas, sino aquellas cuestiones de indole eminentemente
administrativo que, por haber sido reguladas por leves formales, havan

de Ley (Madyid. 1958), 66 y sigs.; E. Savacues, Tratado de Derecho adminisirativo, 1
(Montevuieo, 1953), 128-29; R. BirLsa, Derecho administrativo v legislacion administra-
tiva argentina, 11 (Buenos Aires, 1921), 484 y sigs.; Garrivo. Tratado..., cit, I, 236, en
nota también alude a esta clase de reglamentos como propia de la doctrina italiana.

(198) Carcia-Treviyano, Curso..., cit, 190.

(199) Cir. Zanosini, Corso..., 1, cit, 80.

(200) Cfr. Garcia-Trevigano, Curso..., 190.

126



LA DESCONCENTRACIGN ADMINISTRATIVA

dejado de ser competencia del Ejecutivo, es decir, que se haya proce.-
dido por el legislativo a una auto-reserva, o se trate de materias civiles.

1. Ya hemos indicado cémo el problema de la reforma adminis-
trativa se presenta con un caracter general en todos los Estados (201).

(201} Vid. supra las notas 19, 20 y 21 y el texto correlativo.

En Holanda, en 1946, se reorganizan cinco Ministerios, se adoptan nuevos mdétodos
de gestién financiera y se- constituye una Comisién permanente para la QOrganizacién
administrativa.

En Bélgica, por Ley de 1 de junio de 1946, se encarga a una Comisién la realizacién
de una encuesta sobre el funcionamiento de la Administracidn, y a cantinuaciéon se nom-
bra otra Comisién para la reforma de la Administracién. .

En Inglatcrra la Fabian Society de¢ Londres ha publicado, en 1947, una relacion de
un Comité especial para la reforma de la Administracion superior inglesa.

En Puerto Rico se constituve. en 1949, yna Comisiéon encargada de la reforma ad-
ministrativa.

En lhalia. desde 1944, vienen funcionandoe diversas Comisiones encargadas de la re-
forma administrativa, hasta llegar a la constitucion de un organismo ejecutivo de carde-
ter permanente,

Fn Dinamarca es creada en 19 una Comicion encargada de la reforma de la Ad-
ministracion. que mds tarde es sustituida por un Servicio administrativo, presidido por
el Secretario general del Ministerio de Hacienda.

En Francia. a partir de 1948, e crean diversos organismos y Comisiones encargadas
de la reforma administrativa, como son: La Comisivn interministerial encargada del estu-
dio de la desconcentracion, ¢} Comité ejecutivo encargado de la reforma administrativa.
creado por Decreto de 2 de mavo e 1933, El Comité central de encuesia sobre el coste
y rendimiento de los servicios pitblicos.

En Estados Unidos, en 1937, por iniciativa del Presidente Roosevelt, se cred €l Comité
Brownlaie con ¢l objeto de estudiar las medidas que se precisaban adoptar para lograr
una Administracién eficiente. Fn julio de 1947 fué creada una Comisidn que presidié el
expresidente Hoover con la finalidad de emitir un informe de cardcter general sobre la
organizacion administrativa. en el que se indicasen las medidas apropiadas para hacer
mas rapida, cxpedita y simple la accién administrativa. La Comision elevid su iltimo in-
forme en mavo de 1919, siendo reunidos todos los informes en un solo volumen hajo el
titulo The Hoover commuission rapert. Todavia en 1953 s¢ constituyé una segunda Co-
misién Hoover con igual finalidad que la primera, y que emitio sus recomendaciones
en 1955 y 1956.

En Espafa, el primer paso conereto para la reforma administrativa fué dado por ¢l
Decreto-Ley de 20 de diciembre de 1956, que cred la Sceretaria General Técnica de la
Presidencia del Gobierno, con la finalidad de ser centro de «estudio vy documentacion,
asistencia téenica, coordinacion v claboracién de plancs de la Presidencia del Gobier-
no, especialmente en cuanto s reficre a la reforma y perfeccionamicnto de la orga-
nizacion y accion administrativa-. Fnire la bibliografia refereme a la reforma admi-
nistrativa, podemos citar a E. Bonxrrous, La réforme administrative (Paris, 1938), exis-
te traduccién espanola (Madrid, 1960); A. Canro, ;Qué es la reforma administrativa?.
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Ello es debido a que, como dice ENTRENA (202), «el Derecho no puede
vivir, no vive desvinculado de la realidad social que, menos pluriforme
de cuanto a primera vista pudiera pensarse, ofrece en cada momento
histérico una serie de problemas que se repiten en numerosos Estados,
imponiéndose a la consideracién del legislador». Uno de estos proble-
mas que en la actualidad se manifiestan en todos los Estados es preci-
samente la necesidad de proceder a la reforma de la Administracién
publica. I.os motivos concretos de esta general reforma hay que verlos,
sin duda, en el aumento de los fines de la Administracién, que es ca-
racteristica actual de la misma, debido a una serie de circunstancias
que no es del caso comentar (203). A la Administracién de tipo pura-
mente negativo de la época del Estado liberal, que tan sélo tenia como
misién el ejercicio de funciones de policia, como consecuencia de la
concepcién del Estado y de sus fines entonces reinantes (204), ha su-
cedido un concepto positivo de la misma (205). No le basta ya a la
Administracién garantizar el orden, la libertad y el ejercicio de sus de-
rechos a los particulares, sino que le es necesario realizar una actividad
de caracter positivo, satisfacer, en nimero cada vez mayor, necesidades

en «Documentacién administrativa», 27 (1960), 7 y sigs., y La reforma administrativa
en Espana, en «Documentacion administrativa», 28 (1960), 7 v sigs.; G. CaravLpi, Nonwvi
indirizzi nell'organizzazioni delle emministrazione centrale, en «Rev. Trimestrale di Di-
ritto Pubblico», abril-jun. 1951, 458 y sigs.; R. ENTRENA, La reforma de la Adminis-
tracion publica en ltalia, en €l nim. 20 de esta RevisTa (1956), 191 y sigs.; Finan
vy Dean, Procedimientos pare la preparacion y realizacion de reformas administrativas,
en el nim. 21 de esta Revista (1956), 189 y sigs.; J. Fuevo Arvarez, El «Hoover
raport» sobre reforma de la Administracion Federal en Estados Unidos, en el nim. 1 de
esta Revista (1950), 261 y sigs.; L. Jorpana pE Pozas, La reforma de la Administra-
cion en Estados Unidos y Espana, Discurso inaugural del Curso Académico 1957-58
de la Universidad de Madrid, y Las Comisiones para la reforma administrativa, en el ni-
mero 21 de esta Revista (1956), 215 y sigs.; L. Lopez Ropd, La reforma admi-
nistrativa del Estado, en «Nuestro Tiempo», sept. 1956, 3 y sigs.; La reforma ad-
ministrative en Espana, cn «Documentacién administrativa», 1 (1958), 5 y sigs., y Realis-
mo y eficacia en las reformas administrativas, en «Documentacion administrativax», 2 (1958),
49 y sigs.; R. LuciFrent, Orientamenti generali per la riforma dellemministrazione, en
Civitas, 11-4; A. peE Laupapkre, Les rejormes administratives de 1953 (Paris, 1954);
L. F. Mariani, Les chemins de la reforme administrative (Paris, 1959); M. Pgrez
OLkA, La continuidad- en la reforma administrativa, en «Documentacién administrati-
van, 29 (1960), 7 y sigs.; S. Rovo ViLLaNova, Aspectos de la reforma administrativa,
Discurso de ingreso en la Real Academia de Ciencias Morales y Politicas (Madrid, 1960).

(202) R. EnTrENA, La reforma de la Admintstracion..., cit., 191.

(203) Vid. supra, nota 26.

(204) No se puecde olvidar que «los fines de la Administracion se encuentran inser-
tos en los del Estado..., son como fines reflejos del Estado», segiin dice E. SErrano Gui-
RADO, Las caracteristicas de la Administracion en el nuevo Estado (Madrid, 1950), 6.

(205) Esta cs la caracteristica fundamental de la Administracién moderna, o como
dice Garrwo, Tratado..., 1, cit,, 53 y sigs., su sentido.
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que los administrados por si no pueden cubrir; surgen asi, al lado de
la actividad de policia, las actividades de fomento, servicio piblico y
la. que VILLAR PALAS] (206) denomina gestion econémica, con intensidad
cada vez mayor, .

Consecuencia de lo anterior es que la organizacién y métodos de la
Administracién, que estaban pensados para una Administracién pura-
mente negativa o al menos para una Administracién de cometido redu-
cido y concreto, han quedado anticuados e inservibles para la tarea que
hoy se la asigna. Por ello, st se quiere infundir a la Administracién
publica la flexibilidad y eficacia precisa para el buen logro de la ta-
rea que se le encomienda, es necesario hacer un replanteamiento de to-
das las cuestiones y aspectos que a la Administracién se refieren para
acomodarles a las necesidades actuales. Esta misma idea expresan FiNan
y DEAN con las siguientes palabras: «El increible ritmo de progreso
técnico, los ripidos adelantos de la industrializacién... v el aumento en
numero y complejidad de las actividades gubernamentales, han impues-
to esfuerzos extraordinarios al aparato administrativo tradicional en el
mundo entero. El resultado ha sido un interés creciente por los medios
de madernizar la Administracién piblica y de elevar su eficiencia a un
nivel capaz de hacer frente a las necesidades actua]es y a las previ-
sibles» (207).

Si se piensa en la importancia decisiva que la Administracién tiene
en la vida actual de los pueblos como encargada de ejecutar el programa
politico del Estado, pues en definitiva la Administracién no es mis que
la ejecutora de la politica (208), habri que aceptar que es preciso que
sea lo suficientemente eficiente para realizar los vastos programas poli-
ticos (209).

(206) J. L. ViLLar Pavrasi, La actividad industrial del Estado en Derecho adminis-
trativo, en el nim. 3 de esta Revista (1950), 53 y sigs.

(207) Finan y DEaN, Procedimientos.. 191.

(208) Como decia OrTiz DE ZUGRNiGa, Elemcnlos de Derecho administrativo, I {Grana-
da, 1842), 10, la Administracidn es el brazo que ejecuta, mientras que el Gobierno es
cl pensamiento que dirige, ¢ igual idea encontramos en A. OLWAN, De lz Administracion
ptblica con relacién a Espana, ed. de 1934, 33-34.

(209) El cardcter subordinado de la Administracion respecto al Gobierno, de la ac-
tividad adminisirativa, en relacién com la politica, es resaltado por todos les aulores, y
se encontraba ya en nuestros primeros administrativistas, vid., por todos, OLIVAN, De la
Administracion..., cit., 46 y-172; Joroana pe Pozas, Derecho adminisirativo {Madrid, 1924),
y La organizacion administrativa estatal y el nuevo Concordato, en £l Concordato de 1953
{Madrid, 1956), 197, destaca igualmenie como nota distintiva y caracteristica de la Ad-
ministracién la subordinacién a la politica. En general, sobre la cuestién, vid. ViLLECAS

BasarviLeaso, Derecho administrativo, 1 {Buenos Aires, 1949) 3 y sigs, y la bxbhograha
alli citada.
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Dentro de este movimiento de reforma administrativa, no éuede
desconocerse la importancia que adquiere el efectuar una adecuada
distribucién de atribuciones, ya que, como dice FUEYO ALvARez (210),
«el aluvién de funciones que viene asumiendo la Administracién, bajo
el peso de las concepciones politicas que reflejan’ vigorosos impulsos
de desarrollo de la base sociolégica, o incluso por el natural creci-
miento del organismo administrativo, no se ha visto correspondido, al
menos en grado suficiente, con una paralela distribucién de competen-
cias capaz de conjugar todos los factores en juego al intentar una ra-
cional divisién de trabajo», y este mismo autor sigue diciendo cémo
una «redistribucion de competencias parece obligada una vez que se
obtenga informacién suficiente de la onda de sus efectos, pues hasta
ahora los grandes circulos de competencias siguen siendo, poco mas o
menos, los de la Administracion liberal, pero es evidente que algunas
funciones concretas fueron asignadas a uno u otre Departamento, te-
niendo en cuenta afinidades que hoy han sido desbordadas por los acon-
tecimientos, o sin concederla gran importancia, teniendo en cuenta su
escasa significacion en aquellos momentos» (211). Es cierto que, en ge-
neral, el problema de la redistribucién de competencias tal como se
hace preciso en nuestra Administracién, escapa de la pura desconcen-
tracién, pero no es menos cierto que la misma ha de juzgar papel im-
portante en la hora actual, vy asi, vemos como en todos los paises una
de las primeras medidas reformadoras van encaminadas a efectuar una
adecuada desconcentracién de funciones para lograr la maxima flexibili-
dad y eficacia en la compleja tarea administrativa (212).

(210) J. Fuevo Avrvarez, La distribucién orgdnica y territorial de lo Administracion
desde el punto de vista de la racionalizacién de su funcionamiento, en ¢] nim. 5 de esta
Revista (1951), 61.

(211) Frevo ALvarkz, op. cit.. 83.-84.

{212) En este sentido, la desconcentracion administrativa puede incluirse dentro de
la reforma orgdnica, que es, como sabemos (vid. supra, nota 20), el primer aspecio de la
Inisma, va que antc todo habra que reformar, como dice Lopez Ropd, la miquina ad-
ministrativa en su cstructura orgdnica.

Efectivamente, en todos los paises es la desconcentracion uno de los primeros obje-
tivos de la” reforma administrativa. Asi, en Francia, los Decretoz de 26 de septiembre
de 1953 del Cobierno Laniel, que son conocidos bajo la denominacion de décrets portant
déconcentration administrative (cfr. De LaupapiRe, Les reformes..., cit, 30). En Italia,
por las especiales caracieristicas de Ja Administracion piblica .de este pais, igualmente fué
la desconcentracion uno de los primeros objetivae de la reforma administrativa, y ¢n
cuanto tal figzuraba en las relaciones-programas de los Ministros Petrilli y Piccioni
(Cir. Siato dei lavori per la riforma della pubblica amministrazione 1948-53, vol. 11 (1953),
12 y 31). En Alémania, Forstnorr, Tratado..., cit., 593, manificsta qu» «en todas las re-
cientes aspiraciones c¢n pro de una reforma administrativa, s¢ manifiesta como una fina-
lidad iroportanie la conservacién de la libertad de movimicntos y el sentido de respon-
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2., En lo que se refiere a la desconcentracién efectuada en nuestra
Administracién piblica, prescindiendo de diversas tendencias descon-
centradoras, manifestadas tanto en la Ley de Régimen juridico de la Ad-
ministracién del Estado de 26 de julio de 1957 (como son los arts. 15.
16 y 17, que confieren a los Subsecretarios y Directores generales la com-
petencia en materia de personal), como en la de procedimiento admi-
nistrativo de 17 de julio de 1958 (arts. 5 y 6, este ultimo desarrollado
por la Orden de la Presidencia del Gobierno de 31 de diciembre de
1958), nos interesa fijarnos en las disposiciones adicionales 1°* y 4.* de
la Ley de Régimen Juridico, que establecen los principios y criterios
para proceder a la desconcentracién y confieren al respecto autorizaeién
al Gobierno para dictar las medidas precisas (213), para determinar el
alcance y significado de dicha autorizacién y la utilizacién que de la
misma se ha hecho por el Gobierno.

En dichas Disposiciones adicionales, después de establecer Ja obliga-
cion que incumbe a los Departamentos misteriales de elevar a la Presi-
dencia del Gobierno, en el término de un afo, propuestas de descon-
centracién de funciones v de indicar la finalidad de estas propuestas,

sabilidad de -las instancias inferioresn. que es en definitiva lo que la desconcentracion
supone. En Fspafa. Lorkz RonS, La reforma administrativa del Estado, cit., 6-7, ha pues-
to de manifiesto la importancia de la desconcentracion dentro del cuadro general de la
reforma administrativa, y asi, uno de los primeros resultados pricticos de nuestra re
forma (el Deccreto-Ley de 25 de febrero de 1957) consagra la desconcentracién dentro
del Conscjo de Ministros, a través de las Comisiones Delegadas del Gobierno, v en ge-
neral, tanto la Ley de Régimen Juridico como la de Procedimiento Administrative, que
podemos considerar como los textos legales encaminados a la reforma orgdnica v funcio-
nal, respectivamente, consagran reitcradamente la tendencia desconcentradora.

(213) «1.» En ¢l término de un afio, a contar desde la promulgacion de la presente
Ley, los distintos Ministerios remitirdn a la Presidencia del Gobicrno una propuesta
detallada sobre los aszuntos que, debiendo hasta ahora resolverse por Decreto, puedan
scrlo en lo sucesivo por Orden acordada por una Comision delegada del Gobierno o
mediante Orden ministerial y de aquellos otros que, siendo actualmente de la competen-
cia dec los Ministros, pueda ser transferida su resolucién a los Subsecretarios, Directores
generales, Jefes de Scccién y érganos lacales delegados de la Administracién: v del mis-
mo odo, los propios de otros érganos superiores que puedan ser también objeto de
desconcentracion. N

223 Estas propuestas deberdn redactarse con vista a acelerar los procedimientos, con-
ceder a drganos inferiores centrales y delegados provinciales o locales la patestad de re-
solver definitivamnte en via administrativa, y con el fin de reducir la materia propia de
la competencia de los 6rganos superiores de los Ministerios.

34 En ningdn caso estas propuestas podrdn implicar ¢l aumento del nimero de ser-
vicios u organiemos delcgados de la Administracion en las provincias ni en los Depar-
tamentos ministeriales, antes bicn, deberan procurar la intégracion en una ¢ola Dele-
gacion de los servicios provinciales o locales dependientes Jde un mismo Ministerio.

4 Se faculta al Gobierno para dictar las disposiciones oportunas en orden al tras-
paso de competencias preceptnado en las presentes disposiciones adicionales.,
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asi como los limites que sobre las mismas .pesan, expresamente se fa-
culta al Gobierno para dictar las disposiciones oportunas para efectuar
dicha desconcentracién. El problema que al respecto nos planteamos
es, como ya. se ha indicado, el sentido que a dicha autorizacién debe
darse, lo cual tendri, evidentemente, importancia praictica suma, ya
que la fuerza juridica y el alcance de las disposiciones dictadas por el
Gobierno seri distinta, segin el sentido que a la autorizacién citada
se le dé.

Dicha autorizacién puede ser conceptuada, en nuestra opinién, de
una de las tres formas siguientes:

1.* Como una auténtica delegacién legislativa de las Cortes al Go-
bierno, tal como con caracter general se prevé en nuestro Derecho po-
ditivo en el articulo 10, apartado 4.° de la propia Ley de Régimen Ju-
ridico de la Administraciéon del Estado. No creemos, sin embargo, que
tal sentido pueda darse a dicha autorizacién, ya que ni los términos de
la misma son los de una auténtica delegacién legislativa (214), ni en el
ejercicio de esta autorizacién el Gobierno cumplié las formalidades pro-
pias de los Decrstos legislativos, tal como es el dictamen previo del
Consejo de Estado en pleno. Asi, pues, hay que rechazar la posible in-
terpretacién que conduzca a considerar que el procedimiento legislativo
seguido en nuestra Patria para efectuar la desconcentracién haya sido
el mismo que en Italia. ' ’

2. Si no se trata de una auténtica delegacién legislativa de las Cor-
tes al Gobierno, podria pensarse que la autorizacién conferida en la dis-
posicién adicional 4.* es una mera cldusula de estilo sin sentido v sig-
nificado alguno, ya que es claro que la Administracién, para efectuar
la ‘desconcentracion, respetando el limite de las Leyes formales, no ne-
cesita habilitacién alguna por ley formal, ya que hay que considerar
como una de las potestades inherentes de la propia Administracion la
normativa encaminada a la organizacién administrativa, segin hemos
anteriormente indicado, ya que,.como dice GArcia bt ENTERRiA (215),
«en nuestro Derecho la habilitacién de potestad reglamentaria ha de en-
tenderse genérica para las materias de Derecho administrativo», y nin-

(214) Compdrese los términos radicalmente distintos en el caso de una auténtica
delegacion legislativa, como en el supuesto de la Ley de 7 de noviembre de 1957, que
establece: «El Gobierno, a propuesta del Ministerio de la Gobernacién..., previo dicta-
men del Consejo de Estado, podrd aprobar con cardcter de Ley un régimen especial
organico y econdémico para Madrid y Barcelona».

(215) Garcia pE ENTERRiA, Recurso contencioso directo contra disposiciones regla-
mentarias ¥ recurso previo de reposicion, en el nim. 29 de esta RevisTa (1959), 165 en nota.
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guna materia podemos considerar tan estiictamente admin'strativa como
las que se refieren a la organizacién de la propia Administracién. En
los unicos casos en que una autorizacién asi podria tener sentido seria .t
se refiriese a materias civiles (216).

Por otra parte, como ya se indicé, si dicha autorizacién no tuviera
sentido alguno y la desconcentracién tuviera que hacerse con las po-
testades normales de la Administracién, la misma tendria forzosamente
que tener un alcance muy limitado, ya que no se podrian desconcen-
trar competencias que estuvieran establecidas por textos con fuerza

de Ley.

3. Como tercera interpretacion a la autorizacidn que estamos exa-
minando, pudiera pensarse que la misma supone una ampliacién de
la competencia normal del Poder ejecutivo, es decir, que el legislativo
traspasa de forma permanente al Gobierno la competencia para etec-
tuar una adecuada distribucién de atribuciones por medio de la descon-
centraciéon en relacién con aquellas materias que por haber sido con
anterioridad reguladas por Ley formal, no puede el Ejecutivo, con sus
facultades normales disciplinarlas. Nos encontrariamos, pues, con los
llamados Reglamentos delegados, es decir, que el Gobierno, en uso de
dicha autorizacién, dictaria Reglamentos delegados, que si bien tendran
la fuerza juridica y caracteres de las disposiciones administrativas (y por
tanto, podran ser objeto de impugnacién procesal), podrin regular ma-
terias sometidas a la reserva legal. Ahora bien, el problema esta en de-
terminar si dicha figura de los Reglamentos delegados tiene en nuestro
Ordenamiento juridico consagracién legal. Al menos, de lege ferenua
hemos de admitir que la existencia de dicha categoria, sobre todo desd=
el momento en que las disposiciones administrativas son susceptibles dé
impugnaciéon procesal, resulta conveniente y necesaria.

Garcia-TrEvigano (217) no .duda en admitir la existencia de los Re-
glamentos delegados en nuestro Derecho, sobre la base de diversas dis-
posiciones concretas que han ampliado los poderes normales del Poder
ejecutivo sin que supongan delegacidn legislativa y, por tanto, sin que
las disposiciones dictadas por éste, en virtud de la autorizacién de las
Cortes, sean Decretos legislativos. Ejemplo de estas autorizaciones con-
feridas al ejecutivo, lo tenemos en la Ley de Presupuestos de 26 de di-
ciembre de 1957, cuyos articulos 124 y siguientes confieren una serie

(216) J. A. Garcia-Treviyano, Normativismo y Ley del Suelo, en «Anuario de
Derecho civils (Madrid, 1960), 538-539, en nota.
(217) Garcia-TrReviano, Curso..., 189-91.
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de autorizaciones al Ministerio de Hacienda para regular materias que
escapaban de su competencia normal. En este caso no podemos encon-
trarnns ante una delegacién legislativa en sentido estricto, entre otras
razones porque ésta tiene que hacerse forzosamente en favor del Gobier-
no (art. 10, apartado 4.° de la Ley de Régimen Juridico de la Adminis-
tracion del Estado), por lo que no cabe mas que considerar que dichas
autorizaciones son ilegales o que de lo contrario daran lugar a Regla-
mentos delegados. Aunque el Tribunal Supremo, en su sentencia de 16
de diciembre de 1959, al conocer de un recurso interpuesto contra una
de las Ordenes ministeriales dictadas en virtud de la autorizacién de
la Ley de Presupuestos de 1957, considera que dicha Orden «tiene idén-
tica fuerza de obligar y la misma jerarquia que la Ley» (Consideran-
do 2.°), no ha declarado la inadmisibilidad del recursv, como seria lo
correcto si efectivamente se tratase de una disposicién con categoria de
Ley, sino que ha entrado en el fondo del asunto para precisar si exis-
tia desviacién de poder en dicha Orden, como también pedian en su
demanda los recurrentes, y en su Considerando 4.° habla de «norma
de tipo reglamentario» para referirse a la citada Orden ministerial. Por
ello, en cierto modo, el Tribunal Supremo. en esta sentencia, estd ad-
mitiendo la categoria de Reglamentos delegados, una de cuyas carac-
teristicas esenciales es, como se ha indicado, el poder ser objeto de
impugnacién procesal.

Por lo que se refiere al Derecho positivo, la existencia de una nor-
ma que con caricter gemeral admita la categoria de los Reglamentos
delegados, es dificil encontrarla, al menos admitiendo dicha categoria
con claridad y precisién. Podria, sin embargo, admitirse la existencia
de los Reglamentos delegados en virtud de Jos articulos 26 y 27 de la
Ley de Régimen Juridico de la Administracién del Estado, donde se es-
tablece que «la Administracién no podra dictar disposiciones contrarias
a las Leyes ni regular, salvo autorizacién expresa de una Ley, aquellas
materias que sean de la exclusiva competencia de las Cortes», y que «los
Reglamentos, circulares, Instrucciones y demas disposiciones adminis-
trativas de caracter general no podrin establecer penas, ni imponer
exacciones, tasas, cinones, derechos de propaganda y otros cargos simi- -
lares, salvo aquellos casos en que expresamente lo autorice una Ley
votada en Cortes». Sin embargo, consideramos que la autorizacién con-
terida al Gobierno para que por Reglamentos delegados pueda regular
materias pertenecientes a la reserva legal, tan sélo puede referirse a
cuestiones que pertenezcan a la llamada auto-reserva legal, es decir,
que no sean materias de 1a exclusiva competencia de las Cortes, por asi
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venir determinado en las Leyes fundamentales, sino por tratarse de aque-
llas que en principio la Administracién tiene competencia, pero que por
haber intervenido el Poder legislativo la ha perdido, o bien por tra-
tarse de materias que el Ejecutivo no puede regular por no ser cues-
tiones administrativas, sino civiles; ello, como consecuencia de lo que la
autorizaciéon para dictar Reglamentos delegados supone: ampliacién
permanente de las potestades normativas de la Administracién.

Admitida en el sentido expuesto la categoria de los reglamentos de-
legados en nuestro Ordenamiento juridico, parece claro que la autoriza-
c¢ién de la disposién adicional 4.* de la Ley de Régimen Juridico de la
Administracién del Estado a ellos se refiere, por cuanto que no se trata,
segin hemos visto, de una auténtica delegacién legislativa, y si fuese
una mera cldusula de estilo, sin sentido alguno, la desconcentracién de
la que tan necesitada se encuentra nuestra Administracién para dar a
la misma la debida flexibilidad y eficacia tendria que tener forzosamente
un i4mbito muy limitado: quedar reducida a desconcentrar competencias
atribuidas por Decreto o disposiciones administrativas inferiores, y en
ocasiones se han desconcentrado funciones que estaban atribuidas por
Leyes formales, tal como es el caso del Decreto de 10 de septiembre
de 1959, referente al Ministerio de Obras Publicas, donde se desconcen-
tran en favor de los Directores generales competencias atribuidas al Mi-
nistro por la Ley de Administracién y Contabilidad del Estado (redac-
cién dada por Ley de 20 de diciembre de 1952). Igualmente en el caso
de la desconcentraciéon del Ministerio de Industria (Decreto de 12 de
diciembre de 1958) se desconcentra en favor del Director general de
Industria la competencia para resolver el recurso extraordinario de re-
visién establecido por la Ley de Propiedad Industrial de 30 de abril
de 1930, recurso, ademas, que, conforme al articulo 127 de la Ley de
Procedimiento Administrativo de 17 de julio de 1958, corresponde re-
solver al Ministro. En general, todas las facultades que se: desconcentran
en materia de Propiedad Industrial estin atribuidas por disposicién con
fuerza de Ley, como es también el caso de las competencias desconcen-
tradas por el Decreto de 7 de septiembre de 1960 del Ministerio de la
Gobernacién al Director general de Administracién Local en cuestiones
referentes al régimen local. Por ello, no queda mas remedio que con-
siderar a estos Decretos como reglamentos delegados, ya que si les ne-
gamos tal caricter, al no tratarse de Decretos legislativos, tendriamos
que considerar como nulas dichas disposiciones.

El plazo de un ano que la disposicién adicional 1.* establece para
proceder a la desconcentracién, no creemos sea obsticulo para admitir
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que en dicho caso nos encontramos ante una autorizacién para dictar
reglamentos delegados, siendo asi’'que ésta tiene, segin se ha indicado,
un caricter pefmanente. Pues dicho plazo no consideramos que es el
término dentro. del cual el Gobierno debe dictar las disposiciones opor-
tunas, sino una obligacién que el Poder legislativo establece sobre Ia
Administracién; para que la desconcentracién se efectiie rapidamente,
pero expirado dicho plazo de un aio, podra el Ejecutivo seguir dic-
tando disposiciones desconcentradoras.

3. Expuesto el sentido y alcance que para nosotros tiene la autori-
zacién conferida al Gobierno por la disposicién adicional 4.* de la Ley
de Régimen Juridico de la Administracién del Estado, pasaremos a exa-
minar la utilizacién que de dicha autorizacién ha sido efectuada por
el Gobierno, es decir, los Decretos desconcentradores hasta el momento
promulgados, que son cuatro Decretos con fecha 12 de diciembre de 1958,
referentes a los Ministerios de Justicia, Trabajo, Industria y Vivienda:
el Decreto de 10 de septiembre de 1959, relativo al Ministerio de Obras
Pﬁblica;,’ y el de 7 de septiembre de 1960, del Ministerio de la Gober-
nacién. _ o

Intentando resumir el juicio sobre la actuacién desconcentradora lle-
vada a efecto en nuestra Administracién publica, en virtud de la auto-
rizacion conferida al Gobierno por la Ley de Régimen Juridico de la
Administracién del Estcdo, podemos sentar las dos afirmaciones si-
guientes:

a) Se trata de una desconcentracién sumamente parcial, puesto que,
como se ha visto, tan s6lo se ha realizado en seis Ministerios, ¥ por
otra parte, las medidas desconcentradoras lo son fundamentalmente en
favor de 6rganos centrales, faltando casi por completo (en el caso de
Jos Ministerios de Justicia y Vivienda totalmente) una desconcentracién
periférica que sin duda es la mas importante y de la que mas necesitada
astd nuestra Administracién. Sin embargo, consideramos que todavia se
sta a tiempo de corregir las deficiencias de la labor desconcentradora,
efectuando una desconcentracién adecuada, puesto que en la Ley de
Régimen Juridico solamente se ha fijado un plazo para: obligar a los
distintos. Ministerios a elevar sus propuestas de desconcentracion, pero
la autorizacién al Gobierno para promulgar reglamentos delegados es
ilimitada en el tiempo, segin ya hemos indicado, y en.cuanto tal siem-
pre se estd en condiciones de llevar a efecto una adecuada desconcen-
tracién, s es que se logra vencer la desconfianza de los érganos de los
distintos Departamentos ministeriales, y eoncretamente de los dérganos
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superiores, para atribuir las funciones que hoy dia le estin conferidas,
a 6rganos inferiores centrales y periféricos, puesto que éste es el motivo
de la deficiencia de la desconcentracién, a pesar de la buena intencién
de la Ley de Régimen Juridico, como en general pasa en las Adminis-
traciones de todos los paises.

b) En general, los Decretos desconcentradores carecen de la debida
precision técnica, como se demuestra:

1° En ocasiones se confunde, o parece confundirse, desconcentra-
cién con delegacion de funciones, que, segiin hemos visto, son figuras
radicalmente diferentes, tal como sucede en el Decreto de 7 de sep-
tiembre de 1960, referente al Ministerio de la Gobernacién, en cuyo
preambulo se alude a que el Departamento, «desde la Orden de 28 de
febrero de 1957, venia ya, en esta linea, practicando el régimen de des-
concentracién», y la Orden mencionada no se referia a desconcentracién,
sino a mera delegacién de funciones, como incluso expresamente en ella
se dice.

2.° En ocasiones, y ello es mas grave, se desconcentran funciones
sin motivo para ello, pues eran ya de la competencia exclusiva del é6r-
gano inferior en el cual ahora se intenta. desconcentrar. Concretamen-
te, en el caso del Decreto de desconcentracién del Ministerio de Justicia,
lo dnico que se hace es atribuir al Subsecretario y Directores generales
competencias regladas en materia de personal, cuando dichas competen-
cias eran ya propias de los mencionados érganos, conforme al articulo 17
de la Ley de Régimen Juridico de la Administracién del Estado (218),

(218) Dice el articulo 17 de la Ley de Régimen Juridico: «Los ascensos, desti-
nos, excedencias y jubilaciones de los funcionarios piblicos, que se realicen de acuerdo
con facultades regladas, serdn de la exclusiva competencia del Subsecretario o Director
general de quienes aquéllos dependan jerarquicamente». Dice el articulo inico del De-
creto de 12 de diciembre de 1938, sobre desconcentracion del Ministerio de Justicia:
«Se desconcentran y transficren las siguientes atribuciones en el Ministerio de Justicia:

I. Del Ministro de¢ Justicia en el Subsecretario del Departamento la competen-
cia sobre estas materias:

a) Ascensos de cardcter reglado de los funcionarios pertenecientes a la Escala
técnico-administrativa y Auxiliares del Cuerpo de Administracién civil del Ministerio...

b) Excedencias y reingresos de los funcionarios pertenecientes a los Cuerpos
expresados en el apartado anterior...

¢) Jubilaciones de los funcionarios de los citados Cuerpos que se acuerden en
uso de facultades regladas, y concesiin de prérrogas reglamentarias de edad...

2. Del Ministro de Justicia en el Director General de los Registros y del Nota-
riado y en el de Prisiones la resolucién en ejercicio de facultades regladas de los si-
guientes asuntos respecto a los Cuerpos adscritos a dichos Centros directivos.

@) Concursos, adjudicaciones de destinos y nombramientos correspondientes.
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y ademas con la atribucién de dichas competencias se habia producido
una auténtica desconcentracién, puesto que, conforme al apartado 4.°
del articulo 36 de la Ley de Régimen Juridico de la Administracion del
Estado, contra las resoluciones en materia de personal de dichos organos
no cabe recurso de alzada.

3.° Por iltimo, nada se dice, segiin ya indicamos, en los Decretos
desconcentradores respecto a la posibilidad de interponer recurso de
alzada contra las resoluciones en materias desconcentradas, cuando en
las dispesiciones adicionales de la Ley de Régimen Juridico de la Ad-
ministracién del Estado expresamente se decia que las propuestas des-
concentradoras deberian redactarse con vista a conceder a los érganos
inferiores centrales y delegados provinciales o locales la potestad de
resolver definitivamente en via administrativa. Sobre este punto no in-
sistimos, puesto que en su momento ha quedado tratado.

b) Ascensos y expedicién y firma de los tituos respectivos.

¢) Excedencias, reingresos y declaraciones de supernumerarios.

/) Jubilaciones- de los funcionarios.

1 apartado 3.° y ltimo esté redactado en el mismo sentido que el anterior.
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