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Os dias vintecatro e vintecinco de setembro de 1992 cele-
braronse na Escola Galega de Administracién Unica as “Xor-
nadas de Estudio sobre a Administracién Unica”, coa
participacion de expertos galegos e estranxeiros. Resiimense a
continuacion as intervencions mdis salientables de todos eles.

conferencia inaugural foi pronunciada por MA-

NUEL FRAGA IRIBARNE, Presidente da Xunta
de Galicia e responsable da proposta que deu nome as
Xornadas. Na stia intervencién sublifiou especialmente,
desde a constatcion da continua evoluciéon das institu-
cions os seguintes puntos de partida da proposta de Ad-
ministracion Unica: 1. A crenza na constante transfor-
macion das institucions politicas e administrativas. 2.
A crenza no proxecto nacional de Esparia. 3. A necesida-
de de lle facer fronte 4 realidade do Estado das Autono-
mias e 6 proceso de integraciéon europea. 4. A crenza na
Constitucioén, mais coas interpretaciéns e mesmo as re-
formas precisas para facela acaer 4s circunstancias. 5. O
necesario respecto 6 principio de autonomia (art. 2, 4, 69
alineas1e 35, 81,87.2,131.1e2e8da Constitucién), sen



escurece-la cuestion con propostas separatistas, supostos
feitos diferenciais, etc. Tratase de realizar un verdadeiro
Estado das Autonomias con base nos principios de iden-
tificacién, autogoberno, participacion e solidariedade.

A proposta de Administracion Unica, baseada no prin-
cipio de subsidiariedade, defende a conveniencia de cons-
truir de abaixo cara arriba as institucions. Esixe un au-
togoberno e unha autoadministracion reais, dotados
de medios humanos e financeiros propios. Tenta evita-
la duplicidade de actuacions e axeita-las instituciéns 6
modelo do Estado autonémico. E un novo modelo de
Administracion, sen duplicacions nin restos dun pasado
xa superado. Non € inconstitucional porque non muda
nin a letra nin o espirito da Constitucion, e porque se
propuxo no lugar e momento que se estimaron mais con-
venientes. Convida 4 accién 6 pobo galego e 6 resto de
Espafia. Non é nin moito menos separatista. Tampouco
non pode tacharse de proposta perigosa: son ideas para
o perfeccionamento, o progreso e o desenvolvemento
do Estado autonémico. Por Gltimo, a proposta non é dis-
criminatoria verbo das outras Comunidades Autonomas.

O primeiro relator, trala presentacion, foi FRANCIS-
CO SERNA GOMEZ, Xefe da Asesoria Xuridica Xe-
ral da Xunta de Galicia, quen desenvolveu o tema “Ad-
ministracion Unica para Galicia: unha proposta aberta”.
Para Serna, a proposta da Administraciéon Unica abrolla
logo dunha concreta experiencia da Administracion
territorial, da que se tira a necesidade de que o com-
plexo sistema de relacions entre as distintas Adminis-
tracions que conflien no Estado espafiol evolucione na
procura da stia propia loxica, no sentido de configura-la
Administracion propia de cada Comunidade Auténoma
como a Administracién ordinaria, ou a iinica Adminis-
tracién no seu territorio. Esta reforma adiouse durante
dez anos e hoxe xa € unha necesidade que reclama res-
postas inmediatas.

A proposta de Administraciéon Unica é perfectamen-
te constitucional: non reborda nin nun milimetro o mar-
co constitucional e non se utilizan mais referencias cas
que a propia Constitucion ofrece; non € unha propos-
ta de refundacion senon simplemente de redefinicion
do modelo de Estado.
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Pasamos dun Estado centralista e unitario a un Esta-
do plural e complexo, composto por diversos centros de
decision politica que coexisten dentro do seu territorio.
Estes centros son as Comunidades Autbnomas que, do-
tadas de autonomia, van funcionar, dentro do Estado no
seu conxunto, como un todo, como unha unidade. As
Autonomias son parte do Estado e tefien que funcio-
nar con e dentro da organizacion estatal.

O debate cinguese pois a seguinte cuestion: jque mo-
delo de Administracion esixe a funcién que as CC.AA.
tefien que desenvolver dentro do novo Estado? O au-
menta-la presencia das Comunidades Auténomas no seu
territorio, aumenta tamén a presencia administrativa do
Estado, feito dificilmente explicable en termos consti-
tucionais, e mais se reparamos en que a maior parte das
stias competencias foron xa transferidas. Isto supén du-
plicacion, incremento de custos e diminucion da efica-
cia da xestion.

O punto de partida € o art. 103.1 da Constitucion,
que fala da Administracion ptblica en singular e non de
Administraciéns publicas, o que pon de manifesto que
a propia Constitucion, mais que determina-lo modelo
de relacion entre as distintas Administracions que con-
flien no territorio do Estado, pretende salvagarda-lo
cumprimento da funcién administrativa no seu con-
xunto, polo que o modelo de relacion sera tanto mais
vélido canto mais asegure o cumprimento da devandi-
ta funcion. Os termos do debate deben centrarse en de-
termina-la dimension que ha de ter no territorio a or-
ganizacion administrativa estatal que necesariamente
ten que coexistir coa Administracion autonomica asen-
tada no territorio, procurando sempre servir mellor 0s
principios do art. 103.1.

A proposta da Administracion Unica tenta que sexa
sO0 unha a administracion encargada de tédalas funcions
executivas no seu territorio sen prexuizo de que o Es-
tado conserve as funciéns necesarias para garanti-lo prin-
cipio de solidariedade (sen dubida a Facenda Pubica, a
Sanidade e a Seguridade Social, a Xustiza e a Defensa;
con mais dabidas, nomeadamente no ambito comuni-
tario, as relacions exteriores; e outras que se determina-
ran tras unha exhaustiva analise dos titulos de compe-
tencias.



Sobre da sia apoiatura e encaixe constitucional, di-
X0 o relator:

1. A proposta non se poderia considerar aceptable
se a Constitucion determinase un esquema de reparto
de competencias entre o Estado e as Comunidades Au-
tonomas que impedise a interferencia reciproca no exer-
cicio de competencias alleas, de xeito que quen tivese
a competencia substantiva tivese tamén inexcusable-
mente a executiva, sen posibilidade ningunha de que
nesta funcién de execucién puidese intervir outra ins-
tancia administrativa distinta. Nembargantes, non é es-
ta a solucién pola que opta a Constitucién, tal e como
se tira dos artigos 149.1, 150.2, 154 e 156.2.

2. O seu respecto 0 principio de solidariedade garan-
tese desde o momento en que se lle reservan 6 Estado
determinadas materias, que, se fosen xestionadas polas
Comunidades Auténomas, porian en perigo a efectivi-
dade do dito principio. Pero tal afirmacién non pode ser
utilizada para afirmar, de seguido, que a solidariedade
esixe, en todo caso, que decision e execucién vaian in-
disolublemente unidas como unica via para garanti-la
uniformidade que tal principio reclama. A funcion exe-
cutiva ten que ser asumida por aquela Administracion
que poida proporcionar mais vantaxes ca inconvenien-
tes na stia actuacién. Noutras palabras, a efectividade do
tal principio non sempre ha de quedar diferida 6 mo-
mento da execucién efectiva dos actos administrativos
singulares, polo que naqueles casos nos que con ante-
rioridade a ese momento poida quedar abondo garanti-
da, o de menos serd qué organizacion administrativa asu-
ma a execucion, xa que as consecuencias non han mu-
dar dun a outro suposto: a Administracién publica ser-
ve con obxectividade os intereses xerais (art. 103 da CE),
e sera a correspondente Administracién autonémica, que
xa esta no correspondente territorio e que conta con 6r-
ganos ou servicios administrativos encargados de reali-
za-la mesma ou semellante funcion, a que estara en me-
llores condiciéns de asumi-la funcién executiva.

3. Ademais, este foi o criterio do TC na recente sen-
tencia do 28 de maio de 1992 acerca da competencia pa-
ra a distribucion de axudas procedentes de fondos es-
tructurais comunitarios, sentencia a que tamén fixe-
ron referencia outros relatores.
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A ferramenta para facer efectiva esta proposta é o
artigo 150.2 da Constitucién, sobre o cal fixo Serna al-
gunhas precisiéns:

— O parti-la proposta de Administracién Unica da
concepcion limitada da delegacién ou transferencia e
non pretender que o Estado lles ceda 4s Comunidades
Auténomas competencias -isto si que esixiria unha re-
forma constitucional-, mantense dentro do marco,
dunha mera encomenda de xestién. Mesmo se considera
preciso, como medio de garantia do principio de soli-
dariedade, que o Estado mantefia a titularidade das com-
petencias.

— E certo que a transferencia ou delegacion require,
ex art. 150.2° da CE, unha lei orgénica: pero sen mais
condicionamentos (é dicir, non se di se ha de ser unha
lei soa para tédalas Comunidades Auténomas, ou unha
para cada unha delas, ou unha para todalas materias, ou
unha para cada materia...): todo queda pois para a von-
tade das partes.

— En canto as formas de control que o Estado reser-
va para si, cOmpre, para garanti-la vixencia real da soli-
dariedade, que dispofia de medios cos que garantir que
os criterios de decisién non van ser alterados na execu-
cion (os criterios de oportunidade serén os que deter-
mine o Estado, titular da competencia, non a Comuni-
dade Auténoma xestora).

— Polo que atinxe 6 4mbito da transferencia ou de-
legacion, o art. 150.2° da CE permite que aquelas so6 afec-
ten a algunha das facultades das que componen a com-
petencia estatal, non a todas.

— Finalmente, a constitucionalidade da utilizacién
da via do art. 150.2° da CE para os fins que a proposta
pretende, o relator entende que non ofrece dubidas, con-
tando xa cos antecedentes da LOTRAVA e da LOTRACA.

prof. LUCIANO PAREJO ALFONSO, catedritico
O de Dereito Administrativo na Universidade Carlos
III de Madrid, referiuse 4 “Administracién Unica e limi-
tes constitucionais”.
Para Parejo, a proposta da Administracién Unica su-
pon unha verdadeira “refundacién” do Estado que, ade-
mais, non € orixinal: determinaria o transplante 6 Esta-



do espafiol do chamado “federalismo de execucion”,
modelo que, con diversas variantes, opera en diferentes
paises europeos (a RFA, Austria ou Suiza), pero sempre
en virtude dunha previsién constitucional expresa que
non existe no caso espafiol. A parte de que este federa-
lismo de execucioén non é tampouco -4 luz da experiencia
rexional italiana ou mesmo do tertium genus desefiado
pola CE de 1978- a tinica forma de artellar un Estado
composto.

Na CE non hai, segundo o relator, habilitacion xe-
ral ningunha que autorice, ou que alomenos nos orien-
te nesa lifia, unha descentralizacién xeneralizada das
funciéns executivas a prol das Comunidades Autono-
mas. Disto deriva Parejo que o federalismo de execucion
nin aparece imposto pola CE nin solucionaria os pro-
blemas que hoxe ten formulados o Estado composto es-
panol (mesmo poderia agravalos: un sistema de partidos
como o que existe nalgunhas Comunidades Autéonomas,
con forzas que a cotio pofien en cuestion a propia lexi-
timidade do sistema, non € o mais axeitado para o esta-
blecemento dos sistemas de vixiancia estatal sobre a exe-
cucién dos entes subcentrais, que todo sistema de execu-
cion descentralizada implica).

A continuacién, o relator analizou se a proposta de
Administracién Unica conta na CE con titulos habili-
tantes bastantes como para non se considerar inconsti-
tucional, anélise desenvolvida por medio da confronta-
ci6n da proposta con diferentes principios constitucio-
nais referidos 4 organizacion territorial do Estado:

— Administraciéon Unica e principio democratico:
non necesariamente o federalismo de execucioén —por
achega-la Administracion 6s seus destinatarios- supon
un maior grao de democracia (se iso fose certo, seria igual-
mente democréitica unha Administracién periférica es-
tatal organizada conforme 6s principios de eficacia e des-
centralizacién do art. 103 da CE), e mesmo —de acordo
cunha vella analise de Kelsen e Merkl para o federalis-
mo austriaco- a fidelidade a Constitucion e a legalida-
de non ten por que estar mellor garantida nunha Ad-
ministracion democritica, sendén mais ben 0 contrario.

— Administracion Unica e principio autonémico: do
principio autonémico tira Parejo daas consecuencias,
tal e como este vén recollido na CE: a reserva dun nu-
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cleo de competencias a prol do Estado, ex art. 149.1¢%, e
que estas competencias, malia se calificaren de exclusi-
vas, en canto quedan suxeitas 6 xogo do principio dis-
positivo, resultan na practica concorrentes ou compar-
tidas. En todo caso, é no propio art. 149.1° da CE onde
hai que situa-lo “Estado minimo” —o nticleo irreductible
de competencias estatais—, e non no art. 150.2° da CE.
Deste xeito, do art. 149.12 da CE resulta un modelo de
Estado central non limitado s6 4s funciéns derivadas da
“unidade” ou da “soberania”, sen6n tamén competen-
te noutras moitas funcions: exercicio dos sinais histo-
ricos de identidade do Estado, garantia 6s cidadans dun
estatuto xuridico basico e dun réxime comun nas stias
relacions xuridicas, garantia da unidade econémica, etc.

Para rematar, sublifiou a dificultade adicional que xur-
diria 6 ter que especificar dun modo concreto as mate-
rias que atinxe a proposta: partese dun arredamento ra-
dical entre lexislacion e execucion, que non é tan doada
de establecer no Estado social como ben pon de mani-
festo o art. 149.1° da CE, que non sempre parte da sim-
ple division entre lexislacién e execucion e, para os ca-
sos en que o fai, ainda quedaria pendente o labor de de-
terminar con exactitude o significado que estes termos
tefien na linguaxe constitucional.

RANCISCO BALAGUER CALLEJON, catedrético

de Dereito Constitucional na Universidade de Gra-
nada, que falou sobre da “Administracién Unica e Es-
tado autonémico”, comezou a stia exposicién pondo de
manifesto o caracter aberto do modelo constitucional e
autondmico, e que o punto de partida para entrar no te-
ma ha de se-lo de establece-los minimos que permitan
defini-lo Estado autonémico como tal.

A Constitucion espafiola non contén unha opcién
expresa por un determinado modelo de Estado no que
a organizacion territorial se refire. Pola contra, recolle
unha normativa aberta que permite diversas combina-
cions orientadas a cristalizar distintos graos posibles de
descentralizacién administrativa e politica. Esta abertu-
ra foise pechando conforme avanzaba o proceso auto-
noémico e hoxe podemos ver xa préximo o perfil mais
preciso dese modelo de Estado que finalmente se im-
plantou en Espafia baixo o marco constitucional e que



na doutrina se cofiece maioritariamente como Estado
autonomico.

O Estado autonémico é, xa que logo, un dos posibles
modelos constitucionais do Estado, do que se pode di-
cir ante todo o seguinte:

1. E sen diibida o mais coherente cos principios cons-
titucionais que se contefien no titulo preliminar da CE,
os de unidade, autonomia e solidariedade.

2. Non é, pola sta propia configuracioén constitu-
cional, nin sequera como Estado autonémico, un mo-
delo cerrado de Estado, pois admite diversas variables,
se ben a mais congruente cos principios constitucionais
semella se-la que se esta a desefiar no horizonte, dunha
progresiva equiparacién entre tédalas Comunidades Au-
tobnomas.

3. Segue deixando, en todo o caso, como opcion cons-
titucional que €, un grao importante de apertura na Cons-
titucion. E iso porque, polas stias propias caracteristicas,
non € posible asegurar nunca a irreversibilidade da es-
tructura territorial do Estado que leva consigo. Isto su-
pon, en definitiva, que non € posible, na orde constitu-
cional espanola, eliminar nunca (salvo pola via da re-
forma constitucional, naturalmente) a escisién xuridica
entre o Estado constitucional e o Estado autonémico.

Sen embargo, se o Estado autonémico € un modelo
aberto que admite diversas variantes (o que sen dibida
resulta extremadamente relevante para o tema da Ad-
ministraciéon Unica), preséntaseno-lo problema de defi-
nir cal é a esencia do mesmo. Isto é, cal ou cales son as
caracteristicas esenciais que se han de dar para que o de-
senvolvemento constitucional das Comunidades Au-
tobnomas nos permita falar de tal modelo de Estado, con
independencia doutras caracteristicas complementarias
que poden confluir ou non con esas lifias fundamentais.
Dito doutro xeito, cal € o minimo sen o cal non se po-
deria falar de Estado autonémico, porque este queda-
ria desnaturalizado como tal. A diferencia cualitativa, ou
caracteristica fundamental ou esencial do Estado re-
xional consiste na inderrogabilidade das competencias
autondmicas, na protecciéon que constitucionalmente se
lle outorga 6 &mbito competencial autonémico sobre a
vontade das institucions xerais do Estado.
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En efecto, por moi elevadas que sexan as potestades
normativas das Comunidades Auténomas, por amplo
que sexa o0 ambito material sobre o que se exercen, di-
ficilmente poderia falarse (desde unha perspectiva xuri-
dica, claro estd) dun modelo especifico do Estado ade-
mais do Estado unitario mais ou menos descentraliza-
do, se esas potestades puidesen ser recuperadas en cal-
quera momento pola simple e unilateral vontade das
institucions xerais do Estado. E xustamente a proteccién
constitucional outorgada 6 &mbito propio das Comu-
nidades Auténomas a que nos permite referirnos hoxe
a un modelo de Estado especifico dentro do Dereito cons-
titucional, o Estado autonémico, que supén unha reor-
denacion do poder estatal en instituciéns xerais do Es-
tado e institucions territoriais do Estado (as Comunida-
des Auténomas), reordenacion que so se pode alterar
pola vontade concorde de 4mbalas ddas partes, ou por
medio da reforma constitucional.

A garantia constitucional da autonomia das Comu-
nidades Auténomas instruméntase no ordenamento es-
paiiol a través dunha técnica formal, a técnica da rixi-
dez, neste caso estatutaria. E a rixidez do Estatuto de Au-
tonomia o que impide que a mera vontade das institu-
cions xerais do Estado (por medio dunha lei organica
posterior) modifiquen a vontade o ambito material e for-
mal das competencias autonémicas.

Mais coOmpre reparar en que esta rixidez estatutaria
non cobre todo o &mbito competencial posible das Co-
munidades Autonomas. Cobre aquel que se deriva do
exercicio do dereito 4 autonomia e que se manifesta nas
competencias asumidas polas Comunidades Auténomas
nos seus Estatutos. Estas competencias, de acordo coa
propia Constitucion, poden ser tddalas que non se re-
serven expresamente 6 Estado.

A par desas competencias estatutarias, as Comuni-
dades Auténomas poden ver incrementado tamén o seu
ambito competencial por medio do exercicio polas ins-
titucions xerais do Estado das stas facultades de des-
centralizacion dexergadas no art. 150.1 e 2 da Consti-
tucion. Nese caso, non existe unha conexién directa
co poder que a Constitucién permite 4s Comunidades
Autonomas e que se deriva do propio dereito a auto-
nomia (manifestado no art. 149.3 da CE). Pola contra,



tratase de competencias extraestatutarias que carecen da
proteccién que outorga a rixidez do Estatuto, e que xor-
de da simple vontade de descentralizacion das institu-
cions xerais do Estado.

E analiza neste marco a proposta de Administraciéon
Unica. Non €, propiamente, unha reivindicacién de com-
petencias a prol das Comunidades Autonomas, senén
un intento de racionalizacién da Administracién esta-
tal no seu conxunto (xeral do Estado, autonémica e lo-
cal). Proba disto € que non se propugna s a transfe-
rencia de competencias das instituciéns xerais do Esta-
do as Comunidades Auténomas, sen6én tamén das pro-
pias Comunidades Auténomas 0s entes locais, cando fo-
se preciso.

Si €, por suposto, unha proposta de descentralizacién
que sup6n tanto a cesién de competencias das institu-
cions xerais do Estado &s Comunidades Auténomas co-
mo destas 0s entes locais. Certamente a formula acolli-
da, Administracion Unica, se ben moi expresiva, non
serviu para clarexa-la proposta, xa que a impresion que
da mesma se ten espallado é a de que esa férmula pre-
tende unha tinica Administracién no territorio da Co-
munidade Auténoma, e xustamente a Administracion
autonomica.

E claro, nembargantes, que a proposta non defende
a existencia unha tnica e exclusiva Administracién no
territorio, senon dunha Administracion preferente (sen-
do as outras daas subsidiarias) en cada ambito de com-
petencias, de tal xeito que a Administracién xeral-esta-
tal seguiria existindo en cada Comunidade Auténoma
para aqueles ambitos materiais nos que o poder xeral do
Estado non poida prescindir constitucionalmente das
stias competencias: Facenda, Xustiza, etc.

Como proposta de racionalizacion administrativa, a
stia analise constitucional pode e ten que se facer con in-
dependencia do xuizo que mereza verbo das esixencias
de descentralizacion que leva consigo. Semella evidente
que o intento de evitar duplicidades innecesarias pode
abeirarse plenamente no art. 103 da CE, asi como nou-
tros principios constitucionais. E, por tanto, desde esa
perspectiva, unha proposta coherente coa Constitucion.

Pero tamén semella evidente que a racionalizacién
administrativa compete, dentro do marco constitucio-
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nal, a cada Administracién no d4mbito das stas propias
competencias. Isto é, nin a Administracién autonémica
€ quen de lle esixir constitucionalmente (xuridicamen-
te) unha reordenacion & estatal-xeral (politicamente si
que o pode facer, como é obvio), nin 4 inversa. Estas pro-
postas carecen de incidencia xuridica, por mais que se-
xan perfectamente lexitimas desde o punto de vista cons-
titucional. Isto € especialmente valido con respecto 4s
duplicidades administrativas cando estas (non sempre é
0 caso, desgraciadamente) responden 6 lexitimo exerci-
cio dunha politica propia dentro do ambito de compe-
tencias de cada Administracién. O pluralismo é, non o
esquezamos, un valor esencial dentro do ordenamento
constitucional, e serve tanto para lexitima-lo poder au-
tondémico como o poder xeral do Estado.

Mais ben, se a racionalizacién administrativa proposta
€ constitucionalmente lexitima pero non resulta esixi-
ble 6 poder xeral do Estado (pois o poder xeral do Estado
ten a mesma lexitimidade democratica e constitucional
cOs poderes autonémicos para ordena-la sia propia Ad-
ministracion con base nunha politica propia), podé-
monos formular esas mesmas cuestién respecto 4 des-
centralizacion administrativa que necesariamente de-
be operarse para acadar esa proposta de racionalizacién.
Esta cuestion ten que se resolver desde os principios cons-
titucionais polos que o Estado autonémico se rexe.

A racionalizacién administrativa proposta é lexitima
desde o punto de vista constitucional, pero non pode
ser constitucionalmente esixida na medida en que cada
poder (o estatal, xeral e autonémico) é libre para defini-
la stia propia politica administrativa dentro do marco
constitucional e no ambito das stias competencias. Po-
lo demais, esta proposta non conduce a unha Admi-
nistracion Unica en cada Comunidade Auténoma (xus-
tamente, a autonémica), sen6én a unha Administracién
preferente, no desenvolvemento das competencias que
lle correspondan, evitando innecesarias duplicidades.

A descentralizacion administrativa proposta é tamén
lexitima desde o punto de vista constitucional, tanto
polo que se refire 4 stia extensién como polo que se re-
fire & via que se utilizaria para producila. O limite cons-
titucional desta é o definido (de maneira certamente im-
precisa) no art. 150.2: as materias que sexan pola stia



propia natureza susceptibles de transferencia ou dele-
gacion. Este tipo de descentralizacién estd previsto na
Constitucion e non €, xa que logo, contradictorio co Es-
tado autonomico.

Pero esta descentralizacién tampouco non é unha esi-
xencia da Constitucién, nin menos ainda, un desen-
volvemento 16xico ou necesario do Estado autonémico.
Non ¢, desde logo, unha esixencia do principio de au-
tonomia que, como tal, ten xa reflexo constitucional nas
competencias estatutarias das Comunidades Auténomas.
Tratase s6 dunha agra aberta 4 negociacién politica en-
tre os poderes publicos implicados (xerais do Estado e
territoriais) na que poden participar libremente as ins-
titucions xerais do Estado e coa extension e a intensi-
dade que consideren oportunas (dentro dos seus limites
constitucionais). O’ atinxir a competencias extraestatu-
tarias, pode ser, do mesmo xeito, desbotada a negocia-
cién coa mesma liberdade (sempre que se faga de ma-
neira expresa e por medio de lexislacion organica) e re-
cuperadas as competencias polas instituciéns xerais do
Estado, cando asi o estimen conveniente.

A proposta de Administracion Unica non se debe xul-
gar, xa que logo, desde unha perspectiva xuridico-cons-
titucional. Non presenta problemas xuridicos, senén pro-
blemas politicos que deben ser resoltos por medio da ne-
gociacion e o consenso entre as distintas instituciéns
implicadas.

C omo representante do sistema alemén, que tantas
perspectivas ofrece en relacion a este tema, PETER
TJ. TETTINGER, catedratico de Dereito Administra-
tivo da Rihr Universitdt de Bochum, falou dos “Aspec-
tos fundamentais da estructura administrativa no Esta-
do federal”.

A sistematica do reparto de competencias, tal como
se formula na Lei Fundamental da Republica Federal Ale-
mana, ten de caracteristico, a diferencia da Constitucién
espafola, que os cometidos da Federacion (Bund) e dos
Linder sobre as funcions estatais respectivas se formu-
lan por separado. O reparto de competencias lexislati-
vas parte do artigo 70 e seguintes da Lei Fundamental,
e as executivas do artigo 83 e seguintes.
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A practica estatal desenvolvida a partir desta base de-
mostra que o Goberno federal ordena gran parte das com-
petencias lexislativas. No campo das competencias exe-
cutivas prevalece, sen embargo, o poder dos Linder.

“Os Linder executaran as leis federais como materia
propia, sempre que a presente Lei Fundamental non de-
termine ou admita outra cousa” (artigo 83 da Lei Fun-
damental). En canto a Lei Fundamental non fai indica-
cions sobre as competencias administrativaas do Bund,
0s Lander tefien competencia administrativa conforme
a formulacion da clausula xeral de articulado do artigo
83 da Lei Fundamental. A continuacién hai que distin-
guir se os Ldnder executan as leis federais como “asun-
tos propios” ou se acttian por “delegacién” do Bund.

Como prototipo da execucién das leis federais po-
los Lénder, o artigo 83 da Lei Fundamental prevé o ca-
so da execucién polo Land das leis federais. Na califica-
cién como “materia propia” maniféstase un pouco da
soberania dos Lénder. A administracion dos Linder 6 exe-
cuta-las leis federais non foi concibida como unha or-
ganizacion administrativa xerarquicamente inferior 6s
organos federais.

O caracter de “asunto propio” maniféstase precisa-
mente no feito de que os Linder, gracias 6 seu poder de
organizacion estatal, deciden de forma independente e
con total alcance sobre a execucion das leis federais. A
inxerencia so se permite en escasos supostos especiais
que tenen que estar legalmente prescritos e expresamente
descritos.

A execucion propia por parte do Land das Leis fede-
rais supon, ademais, que os Linder non estean suxeitos
fundamentalmente a ningunha indicacién do Bund e
que o Goberno federal estd limitado 6 control da legali-
dade polo que as acciéns administrativas dos Linder non
poden ser comprobadas no que se refire 4 sta finalida-
de ou a stia oportunidade politica.

O artigo 84 da Lei Fundamental s6 pon limites 4 am-
pla competencia de ordenacién propia do Land, 6 con-
cederlle 6 Bund posibilidades de influencia de distinto
tipo.

Como excepcién 6 caso normal de execucién polo
propio Land das leis federais, a Lei Fundamental, en dis-



posicions illadas para &mbitos especiais determinados,
prevé a execucion por parte dos Linder por delegacion
do Bund. As materias especiais da lexislacion federal que
compre levar a cabo na “administracion por delegacion
do Bund” son, por exemplo: entre as obrigatorias, a ad-
ministracion das autoestradas federais e do resto das es-
tradas de trafico interurbano (art. 90, paragrafo 2, Lei
Fundamental) e a administraciéon dos impostos, que é
destinada parcial ou totalmente 6 Bund, a través das au-
toridades financeiras do Land (art. 108, alinea 3, para-
grafo 1 da Lei Fundamental); entre as facultativas, a exe-
cucion de disposicions en materia de organizacion da
enerxia nuclear (art. 87.c da Lei Fundamental) e o tra-
fico aéreo (art. 87.d da Lei Fundamental), a administra-
cion das vias navegables federais por delegaciéon dun
Land (art. 89, alinea 2, paragrafo 3 da Lei Fundamental),
a administracion de certas leis de prestacion en efectivo
nas que o Bund leva a metade dos pagamentos ou mais
(art. 104.a, alinea 3, paragrafo 2 da Lei Fundamental),
etc.

A administracion por delegacion so tera lugar nas ma-
terias previstas polas leis, e estd sometida a control de
oportunidade. A capacidade directiva da Federacion é
mais intensa. O Tribunal Constitucional puxo de relevo
recentemente en relaciéon coa administracién por dele-
gacién no sector de control da explotacién da enerxia
nuclear que as instruccions da Federacion 0s Lénder te-
fien que ser observadas, en principio, independente-
mente da sta legalidade. O dereito de defensa s6 existe
cando a instruccion infrinxida viola os propios dereitos
constitucionais dos Léinder en canto & stia posicién no
ordenamento das relacions federativas.

Xunto & Administracion territorial e a Administra-
cion federal, sitGanse multiples formas de administra-
cion cooperativa, ou sexa, de actuacion conxunta da Fe-
deracion e os Linder. O artigo 91 autoriza a colaboracion
da Federacion na execucion de tarefas dos Linder cando
sexa significativa para o conxunto e necesaria para me-
llora-las condicions de vida. Por riba disto, existe unha
“zona gris” na practica, que, baixo a expresion “admi-
nistracion mixta”, é problematica. Diversas formas de
cooperacion entre a Federacion e os Linder tefien dado
moi bos resultados.
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En conxunto, pédese comprobar que o sistema de
competencias administrativas, tal como esta reflectido
na Lei Fundamental de Bonn, presenta claras vantaxes
€ mostra numerosas posibilidades de diferenciacion. Ga-
rante unha actividade executiva atenta as peculiarida-
des locais e rexionais; ademais, constittie unha forma de
fomento da competencia entre os Linder.

Para a discusién espafiola arredor da introduccién do
sistema de Administracion Unica, o sistema constitu-
cional aleman e as experiencias sobre a siia transfor-
macion ofrecen multiples materiais argumentais. Non
se trata de copiar estructuras alemanas, pero si pode
ser util atender 4 experiencia doutros paises para refle-
xionar sobre o propio.

seguinte relator, D. M. SILVA SANCHEZ, avoga-

do do Estado excedente e asesor de Politica ..., di-
sertou sobre “A Generalitat, Administraciéon ordinaria
do Estado en Cataluiia”. Comezou a stia intervencién
facendo referencia as competencias executivas da Ge-
neralitat —e, en xeral, & competencias executivas das Co-
munidades Autébnomas-, constatando a opinién comtn
de que o sistema de distribucion de competencias entre
o Estado e as Comunidades Auténomas desefiado na
Constitucién de 1978 ofrece unha maior marxe 4 fun-
cion executiva destas que no imperante na Constitucién
de 1931.

O art. 149.1 da CE atribaelles expresamente as Co-
munidades Auténomas funcidns executivas de determi-
nadas materias (regras 7, 17, 19, 27 e 28), supostos 6s que
compre engadi-los que Garcia de Enterria define como
de atribucién de postestades de execucién implicitas na
formulacién constitucional da competencia estatal.

Isto determina que por medio do Estatuto de Auto-
nomia de Catalufia, a Generalitat asumise a funcién
de execucién en numerosisimos dmbitos materiais (art.
10, 11 e 25.2 do EAC). O art. 10.1 enumera os &mbitos
materiais nos que lle corresponde & Generalitat o de-
senvolvemento lexislativo e maila execucién, no marco
da lexislacion basica do Estado, €, se é o caso, nos ter-
mos que a mesma estableza. O art. 11.1 fai o mesmo
para as materias nas que lle corresponde 4 Generalitat
simplemente a execucion da lexislacion do Estado e, fi-



nalmente, o art. 25.2 reserva a funcién executiva, in-
cluida a inspeccion, para as materias sobre as que a Ge-
neralitat, de acordo co EAC, asumise unha competencia
exclusiva. Un sistema asi de distribucién de competen-
cias permitelle 6 TC expresar que as Comunidades Au-
ténomas constitien a administraciéon ordinaria en de-
terminados ambitos materiais (asi na STC 79/1992, do
28 de maio, con relacion as axudas procedentes dos fon-
dos estructurais europeos).

Diante desta afirmacion do TC, di o relator, quizais
deban relerse os artigos 152 da CE e 36 do EAC, cando
lle atribiien 6 Presidente da Generalitat a “representa-
cién ordinaria do Estado en Cataluna”, consideraciéon
da Generalitat como Administracién Territorial Ordi-
naria trasladable a outros ambitos materiais, e, xa que
logo, non cinguida as materias enumeradas como de
“competencia exclusiva” polos respectivos Estatutos
de Autonomia: é de aplicacion a todas aquelas sobre as
que a Generalitat ten atribuida a execucion da lexisla-
cién do Estado, béasica ou non, e vaia ou non acompa-
nada esta funcion da potestade de desenvolvemento le-
xislativo. E o que Salas denomina “exclusividade da com-
petencia de execucién en sentido técnico”.

En conclusion, pédese afirmar que en tédolos am-
bitos materiais nos que a Generalitat de Catalufia ten
atribuida a funcién executiva, constitiie a Administra-
cion ordinaria, sen que deban producirse intromisioéns
da Administracion do Estado, tanto polos seus 6rganos
centrais, coma polos periféricos, non sendo cando esta
se abeira en titulos extraordinarios.

Tras das anteriores reflexiéns sobre as competencias
autondmicas de execucion, o relator formulouse as se-
guintes cuestidéns verbo da ampliaciéon dos ambitos de
actuacion da Administracion autonémica:

Acerca de se € politicamente conveniente: a fondu-
ra do sentimento autondmico existente nalgunhas Co-
munidades Auténomas —o chamado “feito diferencial”—
presenta reivindicaciéns de maiores niveis de autogo-
berno (aumento de competencias e mudanzas tamén de
orde financeira e de competencias). E o que na lingua-
xe politica catalana se denomina coa expresion de “exis-
tencia comoda de Catalufia en Espafia” ou outras se-
mellantes.
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Doutra banda, a eficacia administrativa pasa pola re-
alizacion plena do principio de subsidiariedade, asi co-
mo por evitar duplicidades e administracions paralelas
(STC 187/1988, do 17 de outubro, 79/1992, do 28 de
maio). Estas deficiencias poderian solucionarse por me-
dio da redistribucién de competencias entre as Admi-
nistracions territoriais, configurando a Generalitat co-
mo Administracion ordinaria do Estado, agés no caso
das materias integrantes do nicleo de soberania e, ase-
made, atribuindolles competencias de titularidade ou
exercicio autonémico 6s Consellos comarcais, confor-
me co previsto na Lei Comarcal de Catalufia.

A existencia de Corporaciéns publicas que, carecen-
do de 6rganos periféricos, realizan as stias funciéns sen
unha organizacién periférica, é dicir, por medio de ad-
ministraciéns publicas distintas, é un dato contrastable
(velai o caso da Comunidade Europea). Dentro deste fe-
némeno podese encadra-la pretension do lexislador es-
tatal en relaciéon coas Comunidades Auténomas, con-
tida na LPA (Lei de Procedemento Administrativo) do
14 de outubro de 1983 (art. 5 e 8.1 basicamente). O art.
8.1 da LPA pon de manifesto a normalidade con que o
lexislador dexergaba naquela altura o art. 150 da CE, ad-
mitindo mesmo a dobre delegacién de competencias:
primeiro a prol das Comunidades Auténomas e poste-
riormente destas a prol das Deputaciéns.

Pasando xa 4 anélise dos instrumentos xuridicos pa-
1a a realizacion practica desta “Administracién ordina-
ria” e a determinacién dos &mbitos materiais 6s que se
pode estender esta execucion autonémica, o relator en-
tende que centralo exclusivamente na natureza, limites
e efectos do art. 150.2 da CE poderia ser unha formula-
cion insuficiente por diversas razéns:

— A simple atribucién as Comunidades Auténomas
da funcién executiva sobre diversos &mbitos materiais
poderia non abondar se a Administracién do Estado con-
tinda a incidir nos mesmos con expedientes como a no-
cion material das bases, a potestade de gasto, a garantia
do cumprimento dos tratados e resoluciéns emanadas
de organismos internacionais ou supranacionais ou o
dominio publico.

— A “mobilidade dos ambitos competenciais”, se-
guindo 6 prof. Lopez Guerra, non se produce s6 expre-



samente (art. 148.2 e 150 da CE), senén que esta mobi-
lidade se acha implicita na técnica de partilla-las com-
petencias entre bases estatais e desenvolvemento auto-
noémico, ou nas reservas de competencias a prol do Es-
tado de tipo horizontal ou transversal, sen prexuizo de
acudir tamén 6 sistema de convenios ou a simples deci-
sions do lexislador fora do expediente do art. 150.

— E atendendo a argumentos de Ciencia da Admi-
nistracion, conforme co principio de competencia-te-
rritorio, s6 se poderd constituir efectivamente a Comu-
nidade Auténoma en “Administracion ordinaria” trala
reestructuracion e reduccioén previa da Administracion
periférica estatal, asi como co establecemento dun sis-
tema de financiamento que permita que as Comunida-
des Auténomas sexan quen de realizaren as funcions
propias dunha Administracién ordinaria: € dicir, as ac-
tividades de fomento, policia e servicio publico.

Outro dos temas a que Silva Sanchez fixo referencia
foi o da proteccién das competencias executivas das Co-
munidades Auténomas fronte 6s intentos estatais de al-
tera-lo esquema de distribucion de competencias dese-
fado polo Bloque da Constitucionalidade, cos expe-
dientes xa citados da potestade do gasto, a de execucion
de tratados internacionais, a utilizacién expansiva das
competencias en materia de comercio exterior, relaciéns
internacionais ou a garantia das condicions basicas, asi
como as interpretaciéns abusivas do concepto material
de bases ou de garantia da uniformidade da ordenacion
xuridica. Intentos como estes citados, pofien de mani-
festo, 6 xuizo do relator, que a configuracion da Admi-
nistracién dunha Comunidade Auténoma como Ad-
ministracion ordinaria do Estado, non depende exclu-
sivamente dunha maior atribucion de competencias,
sendn da neutralizacion da utilizacion polo Estado de
titulos de competencias con eficacia expansiva.

Polo que atinxe 6s instrumentos concretos para a am-
pliacion das competencias das CC.AA. que esixe esta re-
alizaciébn da Administracién Unica ou “ordinaria”, con-
trapuxo Silva Sanchez, na lina do disposto polo TC na
sentencia 149/1991, do 4 de xullo, as dias vias posibles:
reforma estatutaria e art. 150.22 CE, recofiecendo a es-
te tltimo como instrumento apto para a realizacion ul-
tima ou total da Administracién Unica ou Ordinaria, sen
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desbota-la posibilidade de reforma-los Estatutos ou con-
venios e leis ordinarias de atribucién do exercicio, non
da titularidade, de competencias estatais 4s CC.AA. En
canto a se esta Administracion ordinaria tifia que se es-
tender a tddalas CC.AA., constatou a inexistencia de esi-
xencia constitucional ningunha nese sentido: a conclu-
sion seria que, reparando nas singularidades do modelo
espafiol de Autonomias territoriais permite, teria que
se-la realidade social de cada Comunidade Autonoma
a que reclamase o tratamento xuridico axeitado para
cada caso. Rematou o relatorio coa exposicién dos pre-
Supostos precisos para a completa realizacion da Admi-
nistracion Ordinaria:

— A reduccion da Administracién periférica do Esta-
do: o modelo proposto seria a siia estructuracion, to-
mando por base o &mbito territorial da C.A., cun Dele-
gado do Goberno & stia fronte e delegados provinciais
sometidos xerarquicamente a el, e con verdadeiras com-
petencias de coordinacion sobre dos directores dos 6r-
ganos periféricos dos ministerios e organismos auténo-
mos que subsistan.

— A participacion das CC.AA. na Administracién Ins-
titucional do Estado, posibilidade recollida en tédolos
Estatutos de Autonomia.

— E, finalmente, a reforma do Senado, cara 4 stia con-
version nunha verdadeira cimara de representacion te-
rritorial.

J OHAN-CHRISTIAN PIELOW, profesor da Univer-
sidade de Bochum, referiuse 6s “Problemas actuais da
construccion dunha Administracion de Estado de De-
reito nos novos Linder aleméans”.

O relator parte dun dato importante: a profunda he-
teroxeneidade cultural, socioeconémica e politica das
distintas rexi6éns esparolas, dato que condiciona e ma-
tiza toda comparanza con sistemas federais cuns com-
pofientes territoriais que gozan dun alto grao de homo-
xeneidade, como ata hai pouco era o caso da Reptbli-
ca Federal de Alemaria. Asi e todo, a partir da unifica-
cion alemana, a incorporacién dos novos Bundeslinder
achegou importantes doses de heteroxeneidade. Desde
enton, tamén a Republica Federal de Alemaria engloba



elementos entre si heteroxéneos. Pero esta heteroxe-
neidade ten un caracter totalmente distinto, polo que se
refire 4s sGias causas e manifestacions, 4 heteroxeneida-
de que se da entre as distintas Comunidades Autbnomas
en Espana. Por iso a comparanza entre ambolos sistemas
€ arriscada.

A exposicion deste proceso de transformacién pode
ser de utilidade para o debate que se suscitou en Espafia
0 redor do establecemento do que se cofiece co nome de
Administracion unica, que é paralela desde moitos pun-
tos de vista 6 sistema alemén de federalismo de execu-
cion. En ambolos casos son similares as respectivas con-
dicions de partida: tamén na Alemaria do Leste, como
nos anos que seguiron a promulgacion da Constitucion
de 1978 en Espana, tratase de desmontar un sistema ad-
ministrativo previo, estructurado case que exclusiva-
mente 6 redor dos principios de xerarquia e centraliza-
cién, a través da imposicion de estructuras dominadas
polos principios democraticos, de descentralizacion e,
en concreto, de reparto territorial do poder e do plura-
lismo politico. Isto compre facelo procurando evita-los
perigos que para a unidade do conxunto pode repre-
senta-lo mantemento da heteroxeneidade.

Os novos Ldnder, a partir do momento temporal da
entrada en vigor da adhesion, pasan a ser, automatica-
mente, partes integrantes da previa orde constitucional
da Republica Federal de Alemaria. Como consecuencia,
aplicaranselles a estes territorios os principios contidos
nos artigos 83 e seguintes da Lei Fundamental de Bonn
sobre o chamado federalismo de execuciéon. O Tratado
de Unificacion segue deste xeito o principio establecido
na Lei Fundamental de Bonn da igualdade dos Estados
membros sen segui-lo modelo do chamado federalismo
diferenciado, como ainda se podia atopar na Constitu-
cion do Reich de 1870-1871 e como ainda hoxe en dia
pode contemplarse en certa medida nas constituciéns
australiana e canadense. Certamente, o Tratado de Uni-
ficacion contén, xunto coas correspondentes modifi-
caciéns das normas afectadas da Lei Fundamental, im-
portantes excepcions relativas & adecuacion de normas
e 4 reforma da Administracién nos novos Bundeslin-
der, que deben ser consideradas exclusivamente como
soluciéns transitorias que deben conducir 4 aplicacion
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uniforme do Dereito Constitucional Federal en tédolos
Linder.

Hoxe en dia Alemaria conta con dezaseis Linder. Un
dos problemas fundamentais radica na reestructuracién
das Corporacions Locais e das Comarcas, que nun pri-
meiro momento se viron abandonadas 4 sda sorte por
non dispofierse de tempo nin de medios financeiros pa-
ra facer fronte as esixencias de planeamento e de pres-
tacion dos servicios piblicos nun nivel adecuado. Hoxe
pode dicirse que existen entidades locais operativas.

O Tratado de Unificacién modificou o marco nor-
mativo dos novos Ldnder. Os problemas que xorden co-
mo consecuencia da adaptacién dun sistema aquilatado
durante moitos anos son dificiles de resolver. Precisase
a total instrumentalizacién do Dereito como punto de
partida para a politica e a creacién dunha organizacién
administrativa diferente.

Uns dos principais problemas con que se encontra a
necesaria reforma € o da harmonizaciéon do dereito pa-
ra tédolos Ldnder que comporien a actual Alemafia. O
Tratado de Unificacion constitiie un verdadeiro Cédigo
de Leis. O seu artigo 8 ordena a vixencia das leis occi-
dentais nos cinco novos Linder e no Berlin QOriental, e 0
artigo 9 establece o principio de permanencia das leis
orientais compatibles coa Lei Fundamental de Bonn,
cando as materias en cuestién non fosen reguladas pre-
viamente.

En segundo termo, son importantes os problemas re-
lativos 6 persoal administrativo, especialmente centra-
dos na necesidade de reestructurar e reeduca-los em-
pregados puiblicos as novas estructuras democraticas.

Son importantes os problemas psicoléxicos que se
producen polo contraste entre os traballadores do Les-
te e do Oeste, especialmente pola existencia de colabo-
radores do antigo réxime nas diversas administracions.
Para destensa-la situacién prepararonse variados pro-
gramas de perfeccionamente e seminarios de formacién
profesional.

En terceiro lugar, existen problemas de financiamento
debido & situacion financeira das Administraciéns re-
xionais e locais. Neste marco sitiase, por unha parte, a
necesaria reprivatizacion de bens anteriormente expro-



piados e, por outra, a necesaria e urxente atraccion de
investimentos.

O establecemento de normas de financiamento con-
verteuse no esteo administrativo da orde estatal federal.
Compre atopar un modelo de financiamento dos novos
Linder e das Corporacions Locais (reparto na recadacion
de impostos, participaciéon das Entidades Locais no im-
posto sobre a renda, creacion do Fondo Nacional de Uni-
dade Alemana, etc.).

Entre os mecanismos propostos para a resolucion dos
problemas existentes na actual Alemafia o relator for-
mula os seguintes: axudas das Administraciéns do Oeste
as do Leste a través de acordos bilaterais de colaboracion,
recrutamento e formacién do persoal administrativo a
través dos programas e seminarios anteditos, aceleracion
de procedementos administrativos e outras medidas pa-
ra intensifica-la eficacia administrativa, reconstruccion
da xustiza contencioso-administrativa.

Para concluir, o relator considera a proposta de Ad-
ministraciéon Unica como o camifio dereito en medio do
desencanto politico e a necesidade de transparencia que
reinan hoxe en dia na sociedade democratica. Seria con-
veniente intensifica-lo didlogo entre xuristas e expertos
de Alemaria e de Espafa & vista das inquedanzas coin-
cidentes de uns e outros.

il E stado Auton6mico e Administracién Unica” foi

o titulo do relatorio presentado por JOSE LUIS
MEILAN GIL, catedratico de Dereito Administrativo
e Rector da Universidade da Corunia.

A idea-forza da expresion “Administracion tnica” ser-
viu de revulsivo para o debate piiblico sobre aspectos do
Estado autonémico que é preciso abordar. Non se pode
entende-la expresion na saa literalidade se non é referi-
da 4 EFICACIA do Estado autonoémico, nota que, xunto
coas de obxectividade e de sometemento & Lei e 6 De-
reito, define o poder publico que xenericamente se de-
nomina Administracion Publica.

No estudio da Administracién Pablica resulta inelu-
dible partir do marco constitucional en que se insire. A
dimensién do Estado composto respousa, segundo pa-
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labras do TC, nunha “distribucién vertical do poder”,
significa distribucién ou reparto de competencias. Arre-
dor disto o relator fai alusién 6s primeiros anos de vi-
xencia da Constitucion e 4 evolucién do Estado Auto-
ndémico, concluindo que, a pesar das boas intencions,
non se deron resolto os problemas politicos, latexando
dentro da xeneralizacion a presién periodica dos “feitos
diferenciais”, que, desde o punto de vista xuridico, ilus-
tra verbo da diferencia entre a autonomia politica, & que
non lle repugnan as peculiaridades ou singularidades, e
a descentralizacién que reclama a xeneralidade.

A falta de racionalidade do Titulo VIII da Constitu-
cion tentou salvarse insuflando na letra dos seus pre-
ceptos o espirito do federalismo de cooperacién ou de
execucion, con reiteradas referencias 6 constituciona-
lismo aleman e americano. Pero o relator considera que
esta operacion non era necesaria nin correcta xuridica-
mente, pois 0 emprego do dereito comparado ten os seus
limites e nin a letra nin os antecedentes da Constitucién
permiten razoablemente chegar 4 configuracién do Es-
tado autonémico como federal. Cando asi se fai, estase
a realizar unha reconstruccién ou refundacién do Esta-
do autonémico que poderia calificarse de “mutacién
constitucional”. O Gnico camifio é volver 6 que di a
Constitucién e & doutrina do TC.

En vista dos antecedentes parlamentarios e das suce-
sivas redacciéns do actual artigo 103.1 da Constitucién,
pode admitirse, sen forza-lo texto, que o singular ali em-
pregado —”Administracién piblica”- é comprensivo do
xénero e que non exclte a pluralidade de Administra-
cions. Neste senso, toda Administracién Pablica debe-
ra conformarse 6s criterios e principios alf enunciados.
Xa que logo, TODA Administracién Pablica serve con
obxectividade os intereses xerais e debera actuar de acor-
do cos principios de eficacia, xerarquia, descentraliza-
Cién, desconcentracion e coordinacién. O entendemento
razoable da aplicacion deses principios € que, en todo
caso, compre actuar con eficacia para servi-los intereses
xerais. Desde esta perspectiva deben aplicarse os restan-
tes principios: se existe unha estructura xerarquica, por
exemplo, debera propiciarse a descentralizacién, se exis-
ten Administraciéns Publicas diferentes, non recondu-
cibles, polo tanto, 4 unidade dunha persoa xuridica, co-



mo se deduce dos artigos 140 e 141 da Constitucion, de-
bera propiciarse a descentralizacién e a coordinacion.

A falta dunha reforma da Administracién periférica
do Estado, previa ou simultanea s transferencias de ser-
vicios, trouxo como resultado que as CC.AA. herdasen
unha organizacién ou unha desorganizacion de servi-
cios dispersos e de competencias mal deslindadas, das
que a sta irracionalidade se agravou coa transferencia,
6 perder sentido a anterior proxeccién cantonal dos
6rganos centrais e dos organismos autonomos no terri-
torio periférico.

Non sb non existe inconveniente constitucional pa-
ra unha descentralizaciéon administrativa, senén que esa
descentralizacién desde o Estado as CC.AA. € un princi-
pio constitucional, omitido polo lexislador ordinario e
non realizado na practica. Tal principio refirese a toda a
Administraciéon do Estado e, por suposto, 8 Administra-
cién periférica. O artigo 154 non é un atranco insalva-
ble porque, dun lado, non impide unha transferencia
non total das funciéns e porque, doutro, a permanen-
cia dunha Administracion periférica non implica que si-
ga exactamente coma antes da permanencia.

O bloque da constitucionalidade, axudado pola dou-
trina do TC, proporciona elementos suficientes para pos-
tular, desde a competencia de execucion da Comunida-
de Auténoma, a descentralizacién administrativa sen
necesidade de acudir a importaciéns indebidas (federa-
lismo de execucién). O problema radica no concepto de
execucioén, que ten que ver coa propia do desenvolve-
mento regulamentario, o alcance do cal foi cantando a
doutrina do TC. E moi ilustrativa a Gltima xurispruden-
cia constitucional, sobre todo relativa a fomento e sub-
vencions, favorable 4s potestades de execucion das
CC.AA. (vid. STC 101/1991, do 13 de maio, 13/1992, do
6 de febreiro, e 79/1992, do 20 de maio).

A reforma administrativa non debe limitarse 6 tras-
lado de competencias e funciéns nin a reordenacions es-
tructurais dentro da Administracion do Estado. O Esta-
do autonémico e as stias esixencias requiren un cambio
funcional da Administracion subsistente. A pervivencia
da Administracion periférica do Estado por imperativo
do artigo 154 da Constitucién non significa 0 mante-
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mento en todo caso da natureza das funciéns de xestién
que ata o de agora vifian realizando. Tamén aqui cabe
pensar nunha “reacomodacién funcional” e destacar cer-
to protagonismo da Administracién propia da Comu-
nidade Auténoma, xa que é a periférica a que ten que
ser coordinada polo Delegado do Goberno con aquela.
E dicir, para o constituinte a Administracion periférica
do Estado deberia acomodarse 4 funcionalidade da Ad-
ministracién autonémica.

O artigo 150.2 da Constitucién pode empregarse pa-
ra unha descentralizacion administrativa de competen-
cias de titularidade estatal e, por suposto, para unha
transferencia ou delegacién de facultades. Esta via xa foi
utilizada nalgtin caso, como no da LO 5/1987, do 30 de
xullo. Como se di no seu preambulo, a finalidade des-
ta Lei é a “delegacion de funciéns” 4s CC.AA., e con
ela preténdese implanta-lo “principio de venté tnica”,
evitando deste xeito as disfunciéns que a existencia de
varias administraciéns superpostas poida suporfier, po-
sibilitando o conseguinte aforro de gasto publico, faci-
litando as relaciéns co administrado e, en definitiva, a
eficacia do sistema de intervencién administrativa me-
diante a simplificacion e racionalizacién do mesmo. A
delegacion comprende —segue o predmbulo- a totali-
dade das competencias estatais que pola stia natureza
deban ser realizadas no nivel autonémico ou local, e es-
ta referida non soamente a actuaciéns xestoras, senén
tamén normativas, cando estas estean previstas na le-
xislacion estatal. Naturalmente, as competencias dele-
gadas deberan ser, en todo caso, exercitadas con suxei-
cion as normas e instruccions dictadas polo Estado. Polo
que se bota de ver, para o lexislador de 1987 non s6 é
posible legaliza-la via do artigo 150.2 para transferir e
delegar competencias, senén que é conveniente desde
0 punto de vista da eficacia.

A amplitude con que pode empregarse esta via des-
préndese da interpretacion sistematica da Constitucion:
a) con apoio no artigo 150.1 e 2 pédense transferi-las
competencias residuais asignadas 6 Estado en virtude do
artigo 149.3 da Constitucién; b) competencias de de-
senvolvemento lexislativo con apoio no artigo 150.2; c)
todalas facultades inherentes a esas competencias en vir-
tude da praxe seguida co artigo 150.2 da Constitucion.



AFAEL BANON MARTINEZ, director do Depar-

tamento de Goberno e Administracion Pablica da
Fundaci6én Ortega y Gasset, falou da “Xestion e relacions
intergobernamentais”.

Tras exporie-las daas principais formas de Estado, fe-
deral e unitario, e de reflexionar sobre a equivocidade
e ambigtiidade destes termos, analiza as “relaciéns in-
tergobernamentais” (RIGS).

A tarefa principal do goberno é a provision rutina-
ria de servicios. Esta, e non outra, é a finalidade da go-
bernacion dos paises. Ora ben, os gobernos centrais pro-
vén os servicios 6 conxunto da sociedade e, no caso de
que haxa gobernos territoriais, estes provén a poboacién
do seu territorio. Pero esta responsabilidade, competen-
cia se se quere, para a provision dos servicios por parte
do goberno central non significa que necesariamente os
produza; é mais, con frecuencia non os produce, non os
administra. A provisién nacional de servicios, a im-
plantacién dunha politica pablica de prestaciéns de bens
e servicios a mitdo require a participacion doutros go-
bernos e organizaciéons publicas. “As politicas unen o
que a Constitucion separa”, dicia Robert Agranoff.

;Que caracteriza as RIGS?

1. Participacién de multiples unidades de goberno:
complexidade, interdependencia acusada, implicacién
doutros factores ademais do nivel central, e incremen-
to do niimero de unidades involucradas en calquera ac-
cién puablica son as stias notas caracteristicas.

2. Importancia do factor humano: importancia das
actitudes e conductas dos empregados ptblicos.

3. Existencia de pautas de contacto estable entre uni-
dades de goberno.

4. Participacién de axentes dos tres poderes: calquera
tipo de empregado publico € potencialmente un parti-
cipante nos procesos de adopcion de decisions; os acto-
res das RIGS proceden non s6 dos diferentes niveis te-
rritoriais, senon tamén dos tres poderes (lexislativo, exe-
cutivo e xudicial).

5. Vinculacion das RIGS as politicas publicas.
Existen tres modelos de RIGS:
a) Modelo inclusivo. As relaciéns entre os distintos
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niveis de goberno é de interdependencia (relaciéns de
xerarquia). Este modelo estd construido arredor do go-
berno central.

b) Modelo separado. Existe unha delimitacién per-
fecta das fronteiras que separan os dous niveis de go-
berno. S0 se recofiece constitucionalmente a existen-
cia do nivel nacional e estatal, quedando o nivel local
dependente de un dos anteriores.

¢) Modelo sobreposto. E o exemplo paradigmético das
desexables RIGS. As relacions entre os distintos gober-
nos precisan da participacién simultanea dos tres niveis.
O poder de influencia de cada goberno por separado é
moi limitado e a solucién de conflictos faise pola via da
negociacion.

A partir desta andlise estudia o sistema espafiol, exa-
minando a sa aproximacién a elementos de integra-
cién cada vez maiores:

— As estatisticas indican que se produciu unha im-
portante descentralizacién da produccién normativa, do
gasto publico e do emprego publico. Sen embargo, ain-
da existe unha centralizacién dos impostos.

— O conflicto intergobernamental produtcese polo
desexo das distintas politicas de delimitar claramente as
esferas competenciais exclusivas de cada ambito de po-
der. Isto débese & nosa cultura politica, que provén dun
modelo de RIGS separado.

— O desexo de chegar a unha delimitacion clara das
esferas de autoridade é a nota méis caracteristica dos no-
sos empregados publicos.

— Pbdese dicir que o noso sistema politico é volatil.

— Estamos nunha fase de transicién das nosas RIGS,
que se pon de relevo na circulacion das elites adminis-
trativas. Este € un elemento de integracion, pero em-
prendeuse un camifio moi estreito e de sentido tinico.
Tamén € un elemento de integracién importante a cir-
culacion de difieiro entre o centro e os gobernos terri-
toriais.

ERNANDO GARRIDO FALLA, catedrético de De-

reito Administrativo na Universidade Complutense
de Madrid, abordou o tema “Administracién Unica: pro-
blematica dunha obviedade”.



Se a proposta de Administracion Unica € o princi-
pio de que para cada funcién non debe existir mais ca
un o6rgano 6 que debe pertence-la competencia para
realizala, estamos diante dun axioma de pacifica adhe-
sion: evitar duplicidades, algo que, ainda que é insolito,
€ moi pouco frecuente na practica.

O problema radicard normalmente en determinar cal
vai se-lo organismo que pode ser suprimido. En tal caso
habera implicados intereses econémicos, politicos e so-
ciais, co que se pasa dun problema de racionalizacién
administrativa a outro de maior dimension.

A primeira conclusion que hai que tirar disto € que o
problema da chamada Administracion Unica é politico,
e que non afecta tanto 6 feito de que en relaciéon cunha
determinada materia haxa duplicacién de funcions, co-
mo 0 desexo politico de que a ampliacion de compe-
tencias das Comunidades Autonomas deba ser realiza-
da, non sendo naquelas materias que constitien o nu-
cleo da solidariedade que proclama a Constitucion.

A proposta da Administraciéon Unica mantén como
competencias estatais (da administracion periférica) un
grupo de materias que, a xuizo do relator, quedan es-
casas. No resto, o Estado seria privado de todalas com-
petencias de execucién no territorio das Comunidades
Autonomas.

Esta proposta convida as seguintes reflexions:

1. A Administracion esté na xénese do Estado mo-
derno. O apartamento do modelo clasico en determi-
nadas ocasions non enerva o feito do que a burocracia
segue a representar na manifestacion externa do Estado.
Os funcionarios representan a Administracion eestaéa
encarnacion do poder.

2. A instrumentacién xuridica da proposta e a stia
constitucionalidade:

— A Constitucion espariola non desefiou un Estado
Federal. A comparanza con outros Estados federais non
¢ afortunada se o que se pretende € convence-los recal-
citrantes, entre os que se encontra o relator. Para ale-
mans e estadounidenses o federalismo € unha férmula
unificadora, pero en Espafia facilitaria a disgregacion.

— O exemplo europeo tampouco € valido como ar-
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gumento. Ainda que a Europa das rexioéns poida xogar
un grande papel para dar saida 4s tensiéns internacio-
nais, a CEE sera rexida finalmente por aqueles Estados
Nos que os seus membros sumen 4 sda posicién econé-
mica unha maior cohesién nacional.

— Coa burocracia autonémica tinica as Comunida-
des Auténomas achegaranse cada vez mais 6 que se co-
nece como Estado.

— O tema central sera determinar se cos mecanismos
constitucionais se pode atinxir a proposta Administra-
ci6on Unica. Isto 1évanos 4 analise do artigo 150.2, polo
cal a concrecién do contido das Autonomias quedou per-
manentemente aberta, e que é a via que ofrece o Sr. Fra-
ga para levar a cabo a stia proposta.

a) (Existe diferente intensidade na transmisién de po-
deres que se transluce nos conceptos de transferencia e
de delegacion empregados no artigo 150.2? A pesar de
que teoricamente a resposta deberia ser afirmativa, hai
un certo consenso 0 entender que se pretendeu sim-
plemente establecer unha férmula omnicomprensiva
que se obtén da superposicién de ambolos termos. Por
isto, transferencia ou delegacion significaria transmisién
de titularidade e de exercicio de competencias.

b) Calquera que sexa o termo que se empregue, es-
taremos necesariamente diante dunha transferencia me-
diante Lei Organica.

¢) O unico tema importante seria o de se calquera das
competencias do artigo 149 é transferible 4s Comuni-
dades Auténomas. A pesar da divisién doutrinal verbo
deste tema, prima nel o voluntarismo politico. A xuizo
do relator, no fondo da problematica radica a confusion
fomentada pola propia Constitucién entre a competen-
cia funcional, material e territorial. Sobre este tema o re-
lator fixo unha serie de reflexiéns verbo dos conceptos
de competencia exclusiva e concorrente, para chegar as
seguintes.

O relator rematou a stia participacién nestas Xorna-
das coas seguintes conclusions:

1. No artigo 150.2 transfirense facultades, non ma-
terias, o cal evita a contradiccién entre este artigoe o
149.



2. O precepto é innecesario en relacion coas faculta-
des ou competencias funcionais que foron asumidas nos
Estatutos de Autonomia.

3. Non poderi tratarse de facultades lexislativas, hi-
pOtese prevista na alinea anterior.

4. Compre non esquece-lo artigo 153.b da Constitu-
cion:

— O artigo 150.2 refirese necesariamente s faculta-
des de execucién ou de xestion (se non, careceria de sen-
tido o artigo 153).

— Prodticese unha transferencia de funciéns baixo
control do goberno.

— Non parece que a Lei Organica de transferencia
poida renunciar 6 dito control.

5. A resposta oficial a proposta de Administracion
Unica pode verse reflectida no anteproxecto da LRXAE,
que reforza a figura do Delegado do Goberno e do Go-
bernador Civil. Asi mesmo, é interesante a proposicion
de lei presentada polo Grupo Parlamentario Vasco (BOC
do 18 de setembro de 1992), que suprime a figura do Go-
bernador Civil, fala dos Delegados do Goberno en cada
Comunidade Auténoma e prevé a posibilidade de no-
mear un subdelegado en cada provincia, que seria o no-
vo xefe da Administracion periférica do Estado. O rela-
tor considera que ambolos supostos son as primeiras res-
postas oficiais & proposta.

Para rematar, salientou o grande interese do tema e
ofreceuse a colaborar na elaboracién da lista de materias
transferibles. O proceso autonémico estd, 6 seu xuizo,
aberto e as distintas nacionalidades e rexiéns deben en-
contrarse a gusto na casa coman que € Espana.[g
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