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Proélogo sobre el fracaso
de la descentralizacion politica

Nada mds oportuno en este momento de profunda crisis institucio-
nal que este libro de Enrique Orduifia sobre la historia del Estado espa-
fol. Una crisis que, al parecer de los opinantes medidticos y politicos,
unicos que se dejan escuchar en esta democracia, fundamentalmente ter-
tuliana, que tanto recuerda los gritos y lamentos de los pontifices rege-
neracionistas de principios del siglo xx, supone nada mds y nada menos
que la descalificacion de la organizacién politica nacida de la transicién
de 1978, necesitada, al parecer, cuando menos, de una profunda reforma
constitucional; sin perjuicio de que otros mds jévenes e impetuosos y con
supuesto gran porvenir politico nos propongan una ruptura total con ese
«infausto» pasado y la apertura de un nuevo y radical proceso constitu-
yente. De aqui, insisto, la oportunidad de esta obra a cargo de un historia-
dor y acreditado documentalista, autor de una ensalzada Historia de Es-
paiia, precedida de numerosos trabajos en solitario o en colaboracién con
ilustres profesores de Derecho publico, fundamentalmente administrati-
vistas, con los que convivid y trabajé en sus largos afios de servicio en el
Instituto de Administracidon Local y después en el Instituto Nacional de
Administracién Publica.

A considerar, ademds, que el comtn de los relatos historicos se cons-
truyen desde las batallas bélicas, las batallas politicas, las culturales,
ideoldgicas, las crisis econdmicas, pero muy pocas historias afrontan la
génesis institucional en la que nacid y en la que permanecen las naciones
modernas. Ello requiere andlisis que sélo es posible hacer desde la socio-
logia de las organizaciones y del conocimiento de la evolucién del Dere-
cho publico que las regula y a lo que tan poco aficionados son los histo-
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riadores académicos. En definitiva, concurren en Enrique Orduifia todas
las destrezas, tan infrecuentes todas juntas como imprescindibles, para
acometer con solvencia una tan necesaria y singular obra sobre la histo-
ria del Estado espafol que, a partir de ahora, se constituird, no lo dudo, en
insustituible referencia para una nueva y necesaria senda historiografica.

Debo aclarar que mi presencia aqui —evidentemente innecesaria
como presentador o avalista del autor— trae causa de la gentileza de éste
y de la editorial. Una invitacién que agradezco como una oportunidad de
reflexionar, una vez mds, sobre las instituciones publicas y sus relaciones,
que me han ocupado en mi vida académica y, obviamente, como a los to-
reros deficientes, sin el menor éxito de publico ni opinién.

2

Este libro relata el surgimiento y consolidacién del moderno Estado
espafiol a partir del siglo xvir mediante la descripcién de las mds impor-
tantes normativas e instituciones que lo van poblando a través de un pro-
ceso que tiene en la centralizacién el principio organizativo rector. Una
técnica organizativa fundamental tanto en el reforzamiento del poder del
nuevo titular, el pueblo soberano, como en la imposicién de la igualdad
en una sociedad antes dominada por los privilegios y particularismos
mads extremos. Un imparable proceso centralizador que desplaza, nunca
por entero, a las dos organizaciones publicas que dominaban y se repar-
tian por entero el territorio, la economia, la conciencia y obediencia de
subditos y creyentes: la Monarquia y la Iglesia catdlica. Precisamente
porque ese desplazamiento nunca es radical y completo, lo que en Es-
paiia resulta, al fin y a la postre, no es un Estado republicano y laico, sino
un Estado constitucional y liberal, centralista y afrancesado, pero siem-
pre también, oficialmente, mondrquico y catdlico. Tras las crisis institu-
cionales de la Primera y Segunda Republica y el largo periodo de la dic-
tadura franquista, emerge otro muy distinto modelo con la Constitucién
de 1978. Esta, amén del impagable beneficio de restauradora de la demo-
cracia, instaura un modelo estatal que si por algo se caracteriza es, entre
otras piezas novedosas, por un exorbitante grado de descentralizacion vy,
por tanto, en las antipodas del arquetipo que, con base en la Constitucién
de Cadiz, se construy6 a lo largo del siglo xix, seglin comentaremos, por
menudo, al final de estas paginas.

3

La centralizacién politica y administrativa, hilo conductor de esta
obra, forjo, antes que el nuestro, el moderno Estado francés y Gran Bre-
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tafia, por no hablar de Prusia y, asimismo, virtuosos procesos de centrali-
zacién, hoy palabra maldita y satanizada, unificaron en ruta federal a los
Estados Unidos y Alemania. De forma inversa, la experiencia muestra
que los experimentos de descentralizacion politica en Estados unitarios
abocan de ordinario a su desintegracién y al eventual secesionismo de al-
guna de sus partes. Es ya una evidencia que la Devolution Acts de 1998,
con la creacion de Parlamentos en Escocia, Gales e Irlanda del Norte, ha
puesto a Escocia en riesgo de salida de Gran Bretafia. Como asimismo la
pretenciosa descentralizacion de la Constitucion de 1978 ha servido para
que la Generalidad de Cataluia y el Gobierno vasco sembraran las ba-
ses culturales, politicas e institucionales necesarias para desafiar abierta-
mente al Estado con sus actuales pretensiones soberanistas.

Algo que ya advirti6 licidamente Valera, el 28 de febrero de 1873, en
un muy citado articulo, publicado en Revista Politica. En él reprocha a Pi
y a Salmerodn entender incorrectamente el federalismo que en los Estados
Unidos «asegurada ya la independencia, estrecha més el lazo de unién
por medio de la Constitucién que atin dura». Y afiade: «En el nacimiento
y progreso de ambas republicas federales [Estados Unidos y Suiza] se ad-
vierte la profundizacién de menos unidad a més unidad. Lo nuevo y lo
extrafio para nosotros es que los lazos se aflojan, en vez de estrecharse, y
que esto se considera como un ideal admirable y apetecible». Y con admi-
rable sutileza advierte del peligro que representa el proclamar como fede-
ralismo una descentralizacién administrativa que en realidad enmascara
un confederalismo rompedor de la unidad nacional.

Permitaseme, ante la general satanizacién del centralismo y la consi-
guiente sacralizacion de cualquier forma o grado de descentralizacion po-
litica, recordar, a la mayor brevedad, el proceso de construccién de los Es-
tados modernos que, como el nuestro, tanto deben a aquella técnica, el
centralismo, hoy, reitero, en la ctispide de lo politicamente incorrecto.

Es Inglaterra quien toma la delantera con el self-government, enten-
dido en su sentido original de sistema integrado por los jueces de paz,
prefectos de circunscripcidn, jefes locales y oficiales de la Milicia, nom-
brados por el rey, los cuales, en tanto dignidades locales, pertenecian en
su mayoria a la nobleza rural y ejercian sus cargos como ocupacion se-
cundaria y gratuitamente o por una remuneraciéon minima. Una buro-
cracia aristocrdtica al servicio de la Corona, no por ello menos jerarqui-
zada y eficiente, y muy tardiamente sustituida por otra profesional que
se instaura en 1865 con la creacion del Civil Service, que ocupa los Mi-
nisterios y los puestos clave de la inmensa Administracion colonial. A su
vez, los cargos honorificos tradicionales en los condados y en las ciuda-
des son sustituidos por funcionarios con remuneracion fija. Simultdnea-
mente crecieron y se multiplicaron los organismos administrativos cen-
trales, especialmente los encargados de las tareas sociales que se hicieron
urgentes con la industrializacién. A ello hay que sumar la muy anterior
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nacionalizacion de la Iglesia de Inglaterra por Enrique VIII que definiti-
vamente libré a la Monarquia Inglesa de una confrontacién permanente
con aquélla y de la necesidad de compartir con la Iglesia romana subdi-
tos, rentas y territorio, poniendo por entero la Iglesia anglicana al servi-
cio de la Monarquia.

Apuntemos también que la extraordinaria potencia del centralismo
inglés, después britdnico, ordinariamente silenciado, pero muy superior
al nuestro y al francés, se debid y se debe al dia de hoy, a la inexistencia
entre los entes locales (parishes, counties, borrougs) y el Gobierno cen-
tral de instancias intermedias, como la provincia espaifiola y el departa-
mento francés, y la subordinacion practicamente jerdrquica y directa del
ente local, no obstante la eleccién democratica de sus érganos de go-
bierno, a los Ministerios de los que reciben las subvenciones condiciona-
das para el funcionamiento de especificos servicios publicos (ring-fenced
grants o specific grants).

Dependencia econdmica de los entes locales, siempre en incremento,
en la que, l6gicamente, se justifican los poderes ministeriales de inspec-
cién y control sobre el funcionamiento técnico y econdmico de aquéllos
y eventual sancién de los titulares de sus érganos de gobierno que pueden
llegar incluso a su destitucion. Prima, pues, mds la posicion del vecino
como usuario de un servicio publico, que el Estado garantiza con su di-
nero, que como miembro de una organizacion politica, la local, cuyo nud-
mero de entes y demarcaciones ha sido alterado en numerosas ocasiones
reduciendo su nimero y ampliando su 4mbito territorial en funcién de ra-
cionales criterios de eficiencia. Un practicismo organizativo encomiable,
muy alejado de la contemplacién de los municipios como entes natura-
les preexistentes al Estado o cuasi soberanos constitucionalmente prote-
gidos, cuyo niimero, demarcacion territorial y competencias son por ello
muy dificiles de racionalizar.

También el centralismo francés se anticip6 al nuestro desde comienzos
del siglo xvi mediante el establecimiento de un Ejército permanente y la
creacion de un sistema central de imposicion y de recaudacién de impues-
tos a cargo de funcionarios reales y también a partir del Consejo Secreto
de un sistema de secretarios, especializados por asuntos y regiones, como
vértice central de un aparato administrativo en crecimiento. El desmante-
lamiento, coronado con éxito, de la nobleza, llevado a cabo por Richelieu
y Luis XIV, cre6 las condiciones para que en las provincias se implantara
el sistema de administracién por medio de funcionarios reales. Junto a las
Secretarfas estatales, Luis XIV fund6 una oficina para el control general
de las finanzas, como organismo administrativo central para gestionar los
ingresos procedentes de los impuestos, dominios y regalias.

A partir de este sistema de Organos administrativos superiores se
formd, poco antes de la Revolucién y durante el primer periodo revolu-
cionario, el modelo de la moderna organizacién ministerial. .





