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1. Introduccion

A realizacion das presentes xornadas supon, en por si,
un acontecemento de grande relevancia pois hoxe xa case
ninguén dubida que o futuro do Estado auton6émico € un dos
temas mais importantes do momento presente. Por iso, a
mina felicitaciéon a Fundacién Canovas del Castillo que,
unha vez mais, acerta no tema e no tempo e nos permite
reflexionar en voz alta sobre unha das cuestiéns que mais lles
preocupan 0s cidadans.

Antes de comeza-la mifia exposicion, quero facer unha
observacién preliminar que pode explica-lo contido desta
disertacion. Quen lles fala é un xurista, un profesor de dereito
que segue a explicar na facultade, agora s6 nos cursos de



doutoramento, pero € un profesor que leva seis anos diri-
xindo escolas de formacién de funcionarios. Coméntoo por-
que me parece interesante reconecer, de acordo coa maioria
dos profesores que se dedicaron 4 organizacién adminis-
trativa, que, desgraciadamente, levamos moitos, moitos
anos, estudiando a Administracién desde distintos aspec-
tos e, sen embargo, esquecemos que a Administracién non
€ un fin en si mesma, senén, como sinalara hai xa moito
tempo Santi Romano, unha funcién de servicio 6s cidadans.
Esta reflexion, que non € superflua, esta nas entrarias mes-
mas, por citar un documento relevante, do Informe do Natio-
nal Perfomance Review elaborado polo vicepresidente AL
GORE e presentado 6 presidente Clinton o 7 de setembro
de 1993.

Este informe, que leva como titulo “Crear unha Admi-
nistracién publica que funcione mellor e custe menos”,
comeza facendo referencia a “unha Administracién que tra-
balle para os cidadans”. Este €, na mifia opinion, o punctum
dolens de calquera proceso de reforma ou modernizacion
administrativa: que se tefla ben claro que o dono, que o
propietario da Administracién publica é o cidadan; que o
que manda é o cidadan e que a Administracién se xustifica,
non s6 constitucionalmente, sendn existencialmente como
unha organizacién 6 servicio do interese xeral.

A Administracién publica do Estado social e democra-
tico de dereito, como € ben sabido, é unha organizacion
que debe distinguirse polos principios de legalidade, de efi-
cacia e de servicio. Legalidade porque o procedemento admi-
nistrativo non € outra cousa ca un camifio pensado para
salvagarda-los dereitos e intereses lexitimos dos cidadans.
Eficacia porque hoxe é perfectamente esixible & organiza-
ci6n administrativa que ofreza productos e servicios pabli-
cos de calidade. E servicio, sobre todo, porque non se pode
esquecer que a xustificacién da existencia da Administra-
cién, como xa dixen, se atopa no servicio Os intereses colec-
tivos. Por iso, as distintas potestades e poderes pablicos son
manifestacions concretas desa idea de servicio pablico que,
non se debe esquecer, debe ser tamén unha das notas defi-
nidoras das persoas que traballan no sector publico. E méis,
atreveriame a dicir que unha das materias pendentes da
Administracioén publica do noso tempo é recuperar, dunha
maneira efectiva, a imaxe de servidora da sociedade e dos
seus cidadans.
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A configuracion do Estado social e democratico de dereito
sup6n unha nova funcionalidade da Administracion publica.
En efecto, a Administracion, 6 xestiona-los intereses colec-
tivos, non ten xa que se impor fronte 6s cidadans. Mais ben,
debe propiciar férmulas ou medidas que impliquen a cola-
boracién da sociedade, e polo tanto dos cidadans, na ela-
boracién dos criterios rectores que impulsen os intereses
colectivos. Noutras palabras, a Administracion xa non €
dona do interese publico senén que estd chamada, pola sia
insercion no Estado social e democratico de dereito, a arti-
cular unha adecuada intercomunicacion cos axentes sociais
para defini-las politicas pablicas. Quere iso dicir que os cida-
dans non deben ser s6 suxeitos pasivos das potestades ptbli-
cas, senén que deben aspirar a ser lexitimos colaboradores
e protagonistas da propia Administracién para a xestion dos
propios intereses que lles afecten. Desde esta perspectiva
podese entender mellor a funcién de promociéon dos pode-
res publicos. Esta aproximacién, non o oculto, apdiase na con-
sideracion, prevista na Constitucion, de que os dereitos fun-
damentais e a dignidade da persoa son as bases da orde
politica e a paz social. Deste xeito podese entender que 0s
poderes publicos tefien a mision de crear un clima no que
os cidadédns poidan exerce-los seus dereitos fundamentais
e poidan colaborar coa propia Administracién na xestion
dos intereses publicos. Os dereitos fundamentais xa non
son s6 ambitos exentos da actuacion dos poderes publicos,
como recofeceu reiteradamente o noso Tribunal Constitu-
cional, senén elementos e linas directrices do conxunto da
actividade da Administracion. Neste contexto, nesta direc-
cion, penso que estaremos mais cerca dun aparato publico
que oferte servicios de calidade e que promocione os derei-
tos fundamentais dos cidadans.

En realidade, a necesidade de supera-lo actual caos admi-
nistrativo vén xustificada precisamente porque o Estado, as
comunidades auténomas e os entes locais son partes do
Estado, estdn 6 servicio da persoa e non 6 revés como veu
sendo a norma nos ultimos tempos, sobre todo da man dese
Estado do benestar que debemos reinventar para que sexa,
efectivamente, de benestar para o home, non de destruc-
cion do home.

E necesario, ademais, non esquecer que este tempo que
nos tocou vivir € unha época de constantes e acelerados
cambios. En concreto, parece que xa ninguén dubida da



crise do chamado Estado do benestar. Certamente, os sin-
tomas de esgotamento son evidentes. Pero, unha actitude res-
ponsable, lonxe de se recrear no ocaso dun modelo que fra-
casou, debe asumir que o sistema se foi derrubando porque
non foi sensible precisamente 6s seus propios postulados.
O gasto publico disparouse sen criterios de racionalidade e
a burocracia, a todopoderosa burocracia, foi a principal pro-
tagonista esquecendo, unha vez mais, que o auténtico eixe
de toda politica publica estd, e atopase, no home, na per-
soa que, non so é suxeito de dereitos, senén que é destina-
tario de servicios e bens, moitos dos cales estan en franca
relacion co seu libre desenvolvemento que, como senten-
ciou solemnemente o artigo 10.1 da nosa Constitucion,
repito, € un dos fundamentos da orde politica e a paz social.

Hai poucos dias, relendo vellos papeis que un vai gar-
dando e que, sen embargo, despois nunca se sabe onde
estan, detivenme gratamente impresionado ante un artigo
de Edgar Morin, director de Investigacién no Centro Nacio-
nal da Investigacion Cientifica de Francia. Morin, como
saben vostedes ¢, quizais, mais cofiecido como un dos te6-
ricos socialistas mais agudos que como funcionario de inves-
tigacion. Agora gustariame comentar moi brevemente un
traballo seu publicado en decembro de 1993 que leva como
titulo “A solidariedade e as solidariedades”. Morin, na sta ana-
lise, sinala con claridade que a pesar de que os gastos sociais
aumentaron da man do todopoderoso Estado do benestar,
sen embargo a calidade na atencién do home marxinado
concreto é ainda unha quimera. Se cabe, o paradoxo é
patente, aumenta a solidariedade administrativa, pero “esta
€ insuficiente, impersoal, burocrética e non responde 4s
necesidades concretas, inmediatas e individuais”.

A razén é ben clara e asi o admite Morin. O problema
da solidariedade concreta e individualizada é irresoluble no
marco tradicional dunha politica que se practica por decreto
ou programa. A solucion, unha vez mais, vén da man, asi o
reconece o profesor Morin, dunha politica que esperte e
estimule. Noutras palabras, os poderes publicos deben fomen-
tar e axudar a que tantas persoas que traballan pola solida-
riedade leven a bo termo os seus proxectos. Unha vez mais
comprobase que os poderes piblicos, en tantas e tantas oca-
siéns, deben te-la intelixencia de potencia-las iniciativas
sociais que, non o esquezamos, son as que dan a tempera-
tura da vida democratica dun pais. Nos Estados Unidos,
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como se sabe, 0 peso cualitativo e cuantitativo do chamado
“terceiro xestor”, como xestor de servicios sociais € un dato,
como recofiece David Osborne, para a reflexion.

Non se trata, sen embargo, de analizar in extenso as cau-
sas da crise do Estado do benestar. Mais ben, interesa dei-
xar claro que este momento historico facilita a tarefa de
reflexionar sobre os problemas da xestion publica e da
reforma e modernizacién administrativa. Porque, o que esta
claro é que o comportamento do sector publico debe refor-
marse. Como sinalou Crozier, “a crise da xestién publica é
universal” e a sta apelacion, loxicamente constitie xa un
manido ritornello cando, ou ben politicos ou ben académi-
cos, se refiren 6s modelos que ordenan a prestacion dos ser-
vicios publicos.

Pensaran vostedes, pero ;esta reflexion, que ten que ver
coa reforma administrativa e o Estado composto? Na mifia
opinién, é moi importante sinalar que a crise do Estado do
benestar, que a crise do intervencionismo, debe superarse
buscando novas formas de administra-los recursos publicos
e buscando novos esquemas organizativos mais sinxelos,
menos custosos, e mais proximos as necesidades concretas
do cidadan moderno. Pois ben, a idea da Administracién
comun, ordinaria ou Gnica parte destes postulados e, no
marco da nosa Constitucion, e a partir do principio de sub-
sidiariedade, hoxe de grande actualidade no dereito euro-
peo, presenta a necesidade de que os servicios pablicos sexan
prestados pola Administracion pablica mais proxima e que
se atope en mellores condicions de ofrecer productos de
calidade tal e como esixen hoxe os cidadans do Estado social
e democratico de dereito.

{Que é pois o que pasou? Que aumentou desproporcio-
nadamente o gasto publico. En efecto, un recente informe
da OCDE puxo de relevo que o gasto pablico seguiu cre-
cendo nos 24 paises industrializados durante a década dos
80 como porcentaxe do Producto Interior Bruto, desde unha
media do 37% en 1979 6 40% en 1989. Certamente, non
creceu 6 mesmo ritmo ca nos 70 e, en honor a verdade,
debe sinalarse que, desde 1982, en que se chegou a alcanza-
lo 41%, operouse un descenso apreciable. E verdade, en
Francia e Alemafia produciuse unha lixeira diminucién,
ainda que, iso si, se encontran por riba da media. Nos Esta-
dos Unidos, segundo este informe da OCDE, a porcentaxe
do gasto publico aumentou na pasada década do 32% 0



37%. En Grecia alcdnzase 0 61% e é Xapon, co 33% e Suiza,
co 30% os paises co menor gasto publico. Espafia parece
que foi un dos paises co maior crecemento neste capitulo,
alcanzando o 36%.

Pois ben, parece que nos anos 90, malia as politicas de
contencion do gasto piblico, este concepto seguira cre-
cendo. Entre outros motivos porque é necesario realizar
obras de infraestructura, porque o evidente envellecemento
da poboacién obriga a aumentar gastos en sanidade ou pen-
sions, porque € custosa a proteccion do medio ambiente, e
porque a calidade do ensino ou da sanidade xeran impor-
tantes recursos financeiros. A cuestién non é, soamente,
constatar estas realidades. Na mifia opinién, o problema
que hai que resolver € o da desproporcion entre gasto ptiblico
e calidade de servicios que se esta producindo. Por iso, a
OCDE aconsella, no canto de radicais recortes presuposta-
rios, mellora-la eficiencia do sector publico a través de medi-
das desreguladoras ou privatizadoras. Asi, recoméndase intro-
duci-lo sisterna do cheque sanitario ou escolar e contratar co
sector privado servicios xestionados pola propia Adminis-
tracion publica. No fondo, penso que se trata de levar 4 préc-
tica, neste campo, a necesaria configuracion dos intereses
colectivos a través de institucions sociais, desmantelando
asi unha perspectiva, xa caduca, de patrimonializacién dos
intereses sociais polo sector publico.

Neste contexto, pois, a necesidade de simplificar e racio-
naliza-la Administracién publica constitiie un dos eixes cen-
trais de calquera reforma administrativa que pretenda ache-
garlles de verdade o aparato pablico 6s cidadans.

Non pretendo, nin moito menos, no tempo do que dis-
pono, abordar in extenso a cuestién en todo o seu detalle,
da Administracién comun, ordinaria ou tnica. Sen embargo,
paréceme conveniente tratar algins dos aspectos de maior
interese, que non son poucos, que presenta este tema, tendo
en conta que a “Administracién comin” é unha férmula
organizativa moi ampla que parte da necesidade de adapta-
la planta actual da Administracién piblica 6 marco consti-
tucional e que parte, tamén, de que as comunidades auté-
nomas e os entes locais son Estado e que, polo tanto, o
interese xeral xestionase polo aparato administrativo como
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2. Constitucion e Administracion publica

En efecto, a proposta de Administracion comun, tnica,
ordinaria ten a stia causa na necesidade de adecua-la estruc-
tura e o funcionamento da nosa Administracién publica a
Constituciéon de 1978. A realidade € que a idea de Admi-
nistraciéon comun, ordinaria ou inica, como se queira,
supuxo, pois, un fito importante na ciencia da Administra-
cion puablica no noso pais e reflectiu algo que, en verdade,
non esta, nin moito menos, resolto. Efectivamente, cam-
biou 0 modelo de Estado e, sen embargo, a organizacion
administrativa, sen prexuizo de leves retoques, segue a se-la
mesma. Suponse que o Estado autonémico debe posibilitar
que as distintas comunidades auténomas dispofian dunha
Administracion propia para facer posible a xestion dos inte-
reses colectivos. A estructura existe, € verdade, pero lamen-
tablemente nin estd adecuada a realidade de competencias
nin dispén dos medios necesarios e, tampouco esta de acordo
coa dimension da Administracion periférica do Estado no
territorio das comunidades auténomas.

E evidente que a Administracion publica do vixente
Estado social e democrético, que se estructura como Estado
composto, non pode se-la mesma ca do Estado unitario
anteriorl. Estamos nun Estado composto que descansa
nunha distribucién territorial do poder que se traduce
nunha distribucion, a reparticion de competencias. En rea-
lidade, a falta de concreciéon do titulo VIII da Constitucion
tentou obviarse insuflando na letra dos seus preceptos o
espirito do federalismo de cooperacién ou de execucion,
con reiteradas referencias ¢ constitucionalismo alemén e
americano?2. Sen embargo, a utilizacién do dereito compa-
rado ten os seus limites e nin a letra nin os antecedentes da
Constitucion permiten razoablemente chegar 4 configura-
cion do Estado autondmico como federal, 6 estilo aleman
e moito menos americano. Qutra cousa € que as técnicas
do federalismo de cooperacion ou de execucion non sexan
atiles para o desenvolvemento e eficaz realizacién do
Estado composto, no que os estatutos tefien un caracter
decisivo do que carece o federalismo3. E dicir, ningunha
interpretacion abusiva do texto constitucional se realiza
cando pretende aproveitarse deses instrumentos que
conectan con naturalidade cos principios de solidariedade
(artigo 2 da Constitucién espariola) e de eficacia 6 servicio



da realizacion do Estado social e dos intereses xerais (arti-
g0s 9.2 e 103 da Constitucién espafiola4.

A proposta de Administracion comun, ordinaria, prefe-
rente, sincronizada ou Gnica xorde dunha concreta expe-
riencia de Administracion territorial trala cal non é dificil
alcanza-la conviccion da necesidade de que o complexo sis-
tema de relacions entre as distintas administraciéns que
conflaen no Estado espafol, evolucione na busca da sta
propia l6xicad. E esa necesidade, xorde da tarefa, sorpren-
dentemente non iniciada ainda, de adecua-la propia Admi-
nistracion publica 6s parametros constitucionais. Asi o sina-
lou Munioz Machado, cando escribia que “es cierto que la
Administracion es una criatura delicada que hay que tratar
con tiento, pero no es bueno perder de vista que disponemos
hoy de un aparato administrativo con una planta estructu-
ral que no se corresponde con los principios del nuevo sis-
tema. Estamos abocados a la gran reforma porque, senci-
llamente, el viejo orden esté acabado...”. Polo tanto, a grande
reforma administrativa consiste en adecua-la planta da Admi-
nistracion publica 6 texto constitucional e moi especial-
mente 6 chamado Estado autondémico, iso si, sen esque-
cérmo-los entes locais. Levamos méis de dez anos de andaina
constitucional e, como é obvio, esta cuestién constitiie unha
materia pendente que haberia que comezar a preparar. Ben
€ verdade, sen embargo, que o Proxecto de lei do réxime
xuridico das administraciéns publicas e procedemento admi-
nistrativo comun, seria unha boa oportunidade. Polo tanto,
a proposta de Administracion comin, lonxe de cuestiona-
lo modelo de Estado previsto na Constitucion, trata de defi-
nir todolos instrumentos que permitan a plena efectividade
do modelo do Estado constitucional, desde o punto de vista
da funcién administrativa®. Por iso, a Administracion comtn
potencia o Estado impulsando as comunidades auténomas
e os entes locais.

O esquema de Administracion publica vixente cando se
promulgou a Constitucién, dificilmente pode se-lo instru-
mento valido para levar a cabo, ata onde a propia Consti-
tucién demanda, as funciéns dun Estado politicamente des-
centralizado’. Durante estes anos, apareceron novas
organizacions administrativas complexas que, lonxe de
supli-lo aparato administrativo do Estado no seu territorio,
superpuxéronse nun exercicio de dificil entendemento.
Aumenta, loxicamente, o aparato administrativo das comu-
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nidades autobnomas e, paralelamente se incrementa a pre-
sencia administrativa do Estado nos territorios autonomi-
COs nun marco no que se produciu un proceso de descarga
de importantes competencias, a execucion e a xestion das
cales pasou a mans das comunidades auténomas8. O caso da
area de cultura e da de asuntos sociais é tan evidente que
non merece maior comentario. E dicir, a Administracién
comun supén reduci-la Administracion do Estado, e tamén
a autondmica, para facer posible, real, que iso que dicimos
tédolos administrativistas da Administracion local, “que é
a mais proxima 6 cidadan”, sexa verdade desde o punto de
vista da eficacia.

A realidade, guste ou non, € a de non poucas duplicida-
des administrativas que se produciron, no mellor dos casos,
por non ter claro o modelo constitucional de Administracion
publica.

O profesor Sénchez Mor6n, nun recente estudio sobre a
“Racionalizacién administrativa e a organizacion territo-
rial8”, comeza pondo de manifesto a evidente situacién de
complexidade que caracteriza as nosas administracions
publicas: duplicidade, falta de coordinacion e que “hoy
existe un difundido deseo de simplificacion administrativa,
de eficacia prestacional, cualquiera que sea la Administracion
responsable de cada serviciol0”.

A desburocratizacién ou se se quere a reduccion dos tra-
mites administrativos que non afecten 6s dereitos funda-
mentais dos cidadans, é outro aspecto clave dun proceso de
reforma e modernizacion administrativa. Por iso, o profe-
sor Caiden, un dos maiores expertos mundiais en reformas
administrativas, sinala que “a burocracia e o papeleo exce-
sivo son unha lacra para todo o mundo e que o fenémeno
consiste en eliminar procesos e procedementos adminis-
trativos innecesarios e aparatosos € suprimi-lo odioso tra-
ballo de oficina”. Neste sentido, a reforma administrativa
da Xunta de Galicia simplificou e informatizou xa mais de
700 procedementos administrativos. Nesta materia hai que
ter man firme porque todos cofiecemos a capacidade, case
infinita, da estructura administrativa de intentar tramites, por
innecesarios que parezan, con tal de salvagarda-la posicion
de privilexio.

A Administracién comun, ordinaria ou Ginica, tal e como
eu a entendo, é unha manifestacién do que o profesor San-



chez Mor6n entende por racionalizacién administrativa; a
saber: “asignacion precisa de funciones y adecuaciéon de
estructuras a las mismas, (...) reduccion de conflictos para-
lizantes entre Administraciones publicas, (...) elemento
importante de la contencién del gasto publico...”. A reforma
administrativa que trae consigo a chamada Administracién
Unica enmarcase nesta direccién de axuste das estructuras
administrativas 6 modelo de Estado composto, de elimina-
las duplicidades administrativas, e de reduci-lo gasto ptiblico
porque a Administracién non é un fin en si mesma, é unha
organizacion ¢ servicio das necesidades colectivas dos
cidadans.

Por outra parte, o artigo 103.1 da Constitucion espariola,
tan importante, refirese 4 Administracién publica, non as
administracions piblicas. Sen embargo, o emprego do sin-
gular é comprensivo do xénero e non exclie, nin moito
menos a pluralidade de administraciéns. Sobre todo, o que
se quere dicir € que, mais importante que predeterminar un
concreto modelo de relacion entre as administracions que
conflien no territorio do Estado, o decisivo é salvagarda-lo
correcto cumprimento da funcién administrativa no seu
conxunto, polo que o modelo sera tanto mais vélido canto
mais asegure o cumprimento da dita funcién. Por iso, se as
comunidades autonomas deben dotarse dun propio apa-
rato administrativo, é para que estas novas organizacions
administrativas, lonxe de actuar en paralelo coa organizacién
propia estatal existente na Comunidade Auténoma, asu-
man o conxunto da actuacién administrativa no dito terri-
torio, sobre todo porque, en virtude do principio de subsi-
diariedade, se encontran en mellores condiciéns de xes-
tiona-los intereses colectivos1l.

A cuestion da Administracién comiin, como moi ben
apuntou Serna Gémez, non é a opcién entre unha Admi-
nistracion periférica estatal, unha autonémica ou unha local,
senén en decidir que dimension ha de ter no territorio a
organizacion administrativa estatal que necesariamente ha
de coexistir coa autonémica asentada no mesmo territorio
e cal debe se-la operatividade das administraciéns locais. E
dicir, ;serve mellor 6s principios do artigo 103.1 da Cons-
titucion espafiola unha tnica instancia administrativa de
execucion, ou € necesario garantir dobremente o cumpri-
mento destes principios con ddas ou tres administracions
actuando en paralelo no mesmo territorio?12.
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Todo isto non significa que non exista, constitucional e
racionalmente falando, o concepto de unidade da Admi-
nistracion. Non, por suposto, desde o punto de vista orga-
nico (onde a regra sera xusto a pluralidade), pero si nunha
consideracién funcional, onde o cidadan é cada dia mais
esixente para que non se lle enfronten criterios distintos (e
ainda contrapostos) fronte, por exemplo, a unha actividade
empresarial. Unidade da Administracién, pois, non signi-
fica monolitismo nin xerarquia, nin moito menos en mans
do poder central.

Non fai falta dicir que o noso desefio administrativo
actual é disfuncional. Un simple repaso da xurisprudencia
constitucional sobre conflictos de competencias nas comu-
nidades histéricas en determinadas materias (sanidade e
agricultura, fundamentalmente) pon de manifesto, xa na
mera formulacién dos preitos, que o Estado se reservou unha
serie de funcionarios cunha xornada de traballo que compre
encher como sexa.

En sintese, unha vez que, de entre as varias opciéns cons-
titucionalmente posibles, se optou pola emerxencia das
comunidades autbnomas e os entes locais e a stia dotacion
as mesmas cos mdis importantes resortes de poder sobre o
seu territorio, debe, de inmediato, proclamarse o seu carac-
ter de administraciéns “de dereito comun”, reducindo a
presencia directa do Estado no seu territorio a supostos
excepcionais e potenciando, ademais, a Administraciéon
local que sexa, de verdade, unha Administracion eficaz e
de verdade préxima 6s cidadans.

3. Estado e Administracion comuin, ordinaria
ou unica

As comunidades autébnomas son, coma os entes locais,
Estado. O interese xeral non se xestiona unicamente a tra-
vés da Administracion do Estado senén tamén mediante a
actuacion administrativa autonémica e local. A proposta
de Administracién comun, ordinaria ou tinica non presenta,
na mifia opinién, un novo esquema de distribucién de com-
petencias. Busca, iso si, a adecuacién da estructura admi-
nistrativa 0s principios da Constitucién. Supén, esté claro,
un maior protagonismo na execucioén para as comunida-



des autobnomas e para os entes locais sen que ese aumento
de presencia administrativa supofia ningunha perda de
poder de competencias estatais, que seguirdn na titulari-
dade do Estado.

Recentemente, o profesor Parejo cuestionou agudamente
este tema con ocasion dun estudio titulado “Algunas refle-
xiones sobre el poder pablico, como sistema, en el Estado
auton6émico: una contribucién al debate sobre la llamada
Administracién Unica”. Certamente, como recofiece Parejo
Alfonso, as comunidades autébnomas son Estado, como
tamén son Estado os entes locais. Este feito, capital, non se
desvirttia, nin moito menos, todo o contrario, porque as
comunidades autonomas e os entes locais aumenten a sta
carga administrativa. Tratase de que o conxunto funcione
mellor e que, en definitiva, o cidadan reciba servicios de
maior calidade con menor custo. Por iso, nin as comuni-
dades autonomas deben apropiarse do que é “de esencia”
estatal, nin os entes locais deben aspirar a desnaturaliza-la
operatividade do chanzo autonémico. No fondo, a idea da
Administracién comun, ordinaria ou Gnica, que é unha
reflexion xeral sobre o fundamento do aparato piblico,
intenta clarifica-la marxe de actividade dos ditos poderes
para que, de acordo co momento de evolucién do Estado
composto, Estado, comunidades autébnomas e entes locais,
poidan desenvolver mellor a funcién constitucional.

Por outra parte, a consideracion que fai neste punto sobre
a Administracién local o profesor Parejo é moi importante
e de capital transcendencia porque a doutrina da Adminis-
tracién comun, ordinaria ou Gnica esixe necesariamente
que sexan os entes locais os que presten un maior nimero
de servicios e operen unha elevada carga administrativa.

A doutrina da Administracién comun, ordinaria ou tnica
nunca poderia nega-la existencia de Espafia como instan-
cia politica. O Estado ten unha funcién de garanti-la soli-
dariedade entre t6dolos pobos de Esparia e ten igualmente
unha mision de facer efectivos os dereitos fundamentais e
as liberdades publicas que, como é obvio, constittie un reto
impofiente e que, non so6 lle da contido a actividade esta-
tal, sendn que permite pensar no caracter imprescindible
do propio Estado. A teoria da Administracién comun, ordi-
naria ou tnica non sup6n unha exacerbacién do local sen
madis, trdtase dunha operacién para que o conxunto fun-
cione mellor. Pero, para iso, hoxe esixese unha actitude de
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Voz de Galicia, 2.X.92, p. 10.

14 Jhidem.
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xenerosidade por parte do Estado, que debe facer fronte as
novas esixencias dese vello principio, o da subsidiariedade,
que tanta forza ten neste tempo presente. En fin, a formu-
lacion orteguiana de que 6 Estado lle corresponde mante-lo
suxestivo proxecto de vida en comin, é cada vez mais certa,
e cada vez esta funcién do Estado € de maior importancia.
Agora ben, o suxestivo proxecto de vida comun debe reali-
zarse no marco constitucional e, por iso, debe terse en conta
a participacién autonémica e local, cada vez mais impor-
tante.

A responsabilidade estatal de facer efectivo o principio
de solidariedade, que implica un equilibrio econémico ade-
cuado e xusto entre as diversas partes do territorio espa-
fiol!3, é algo que xustifica sobradamente a existencia do
Estado. Pois ben, os datos que se manexan avalan o moito
traballo pendente do Estado nesta materia pois as desi-
gualdades rexionais en Espafia estdn lonxe de ser pequenas.
Iso require unha actuacion do Estado para obter un desen-
volvemento autonémico harmonioso e equilibrado no que
reduzan as diferencias entre as comunidades favorecidas ou
desfavorecidas. En definitiva, como escribe Meilan, se o
Estado non asegura que as partes do todo non sigan tra-
xectorias que as vaian afastando entre si, ;en que encon-
traria a sta xustificacién? ;no recordatorio dun pasado
comun?14,

Hoxe, vivimos nun Estado composto no que os intereses
colectivos se xestionan a través do propio Estado, das comu-
nidades auténomas e dos entes locais. O Estado ten, como
quedou claro, unha mais que sobrada xustificacién para a sta
existencia. Do mesmo xeito, as comunidades auténomas
deben xoga-lo papel asignado na Constitucion de acordo co
caracter aberto que ten o titulo VIII da Constitucion. Neste
marco, a Administracién comun, ordinaria ou tnica é unha
boa via para a paz e a concordia, pois trdtase de facer efec-
tivos os principios que presiden o sistema de relacions
Estado-comunidades auténomas: solidariedade e cooperacion.

No noso tempo, federalismo e rexionalismo son feno-
menos de indubidable actualidade e transcendencia pois o
modelo clasico-weberiano de estructura burocrética fraca-
sou e experimentouse xa unha e mil veces a denominada
euforia da participacién (Schmitt-Graeser). En fin, as admi-
nistracions territoriais, pola sia proximidade 6 cidadén,
poden facer posible con méis facilidade que a sociedade



poida gozar de mellores servicios publicos. Pois ben, un
aspecto comun a todalas férmulas de descentralizacién do
poder politico, ainda que pareza paradoxal, é o paulatino
fortalecemento das instancias centrais do poder sen pre-
xuizo da solidez das instancias rexionais ou federais. E o
que hai tempo vaticinara James Bryce 6 dicir que os mode-
los federais non son senén etapas nun camifio cara & uni-
dade estatal. Sen embargo, a experiencia demdstranos que
nestes sistemas fixo fortuna o chamado federalismo co-
operativo como férmula de necesaria cooperacion e coor-
dinacion.

O titulo VIII da Constitucién espafiola, como ben se
sabe, non deixa de ser un paradigma de ambigiiidade. O seu
caracter aberto, suxeito a interpretacions alternativas por
forzas politicas distintas é, por exemplo, a causa dos dous-
centos anos de vida da Constitucién norteamericana. A
capacidade de manobra do titulo VIII abrelles as portas,
tanto 6 modelo moi proximo 6 do Estado integral da Cons-
titucion de 1931, coma a unha formulacién case federal na
medida en que as comunidades auténomas verien asumindo
un volume crecente de competencias, dun lado; e doutro, por-
que ese proceso de asuncion de competencias vénse ope-
rando nun grao cada vez mais homoxéneo. Ademais, o fede-
ralismo cooperativo foi o presuposto que explica os meca-
nismos de cooperacion, de coordinacién e de control que veu
introducindo o noso ordenamento e, doutra banda, o ele-
mento impulsor do chamado federalismo de execucion, sis-
tema que tende a asegurar un eficaz cumprimento das dis-
posicions das instancias centrais e cunha metodoloxia que
resume o artigo 149.1. CE. Neste esquema, o artigo 149.1.1
resume maxistralmente a principal funcién do Estado: ase-
gurar que “tédolos espafiois tefian os mesmos dereitos e
obrigas en calquera parte do territorio espariol”.

O Estado, polo tanto, ten unha clara xustificacion e a
teoria da Administracién tGnica, polo menos como eu a
entendo, sé aspira a que a Administracién do Estado en
territorio autonémico se adecte a realidade competencial
nun marco de subsidiariedade e solidariedade.

E certo que os novos tempos, as transformaciéns sociais
e a complexidade inherente supuxeron a crise de moitos
conceptos e esquemas que se tinan case por cerrados. Por
exemplo, a caida do “muro de Berlin” fixo fracasar toda
unha ideoloxia que parecia non ter fisuras e que pretendeu
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confiarlle 6 Estado a vida e a facenda dos cidadans. Os move-
mentos nacionalistas acontecidos precisamente nos paises
ex comunistas poden xustificarse precisamente porque o
Estado se utilizou, non para salvagarda-las liberdades civicas
e os dereitos fundamentais dos cidadans, sen6n para bene-
ficio duns poucos. Hoxe o Estado, nun mundo no que rexor-
den con forza inusitada as instancias supra e infra estatais, non
parece que vaia desaparecer. Xa o sinalou, con indubidable
sabedoria, Santi Romano nunha das stas célebres senten-
cias: “un principio parécenos resultar cada vez mais esixente
e indispensable: o principio dunha organizacion superior
que unha, tempere e harmonice as organizaciéns menores
en que a primeira vai especificindose”. E dicir, o Estado ten
un papel moi importante: asegura-lo principio de solida-
riedade entre tddolos pobos de Espafa e garanti-lo libre
exercicio para tédolos espafiois dos dereitos fundamentais.

4. Administracion tinica e orde constitucional

Como ben se sabe, a principal critica xuridico-constitu-
cional formulada para a proposta de Administracion tnica
foi realizada polos profesores Peces Barba e Parejo e Aguiar
en virtude dun dictame no que se estudia in extenso o con-
tido da proposta e o seu engarzamento constitucional. Ade-
mais, o propio profesor Parejo, nun brillante e recente tra-
ballo sobre o Estado autonémicolS, amplia as sGas teses e
permitenos cofiecer con mais detalle a sia opinion sobre o
tema que nos ocupa.

O informe dos profesores Peces Barba, Parejo e Aguiar €
un informe por instancia do Ministerio de Administracions
Pablicas sobre a proposta do presidente da Xunta de Admi-
nistracion tnica. Esta é a orixe do informe e non se debe
esquecer porque, na mifia opinion, permite entende-lo sen-
tido dos enfoques e aproximacions que se realizan. O informe
ten tres partes moi claras que obedecen as tres formulacions
académicas nas que son indiscutidos especialistas os tres
catedraticos de dereito da Universidade Carlos III: filosofia
xuridica, dereito administrativo e dereito constitucional res-
pectivamente. Por evidentes razéns de tempo, sO tratarei
algtins aspectos do dictame que poden, penso, ser de inte-
rese neste momento.



O informe ten varios capitulos. Trala breve sintese da
proposta, segue un titulado “Contraste entre la propuesta
y el orden constitucional”. No devandito epigrafe recofiécese
con toda claridade que a interpretacién constitucional “inse-
parable de las formulaciones preveia los dos intérpretes, de
su ideologia y que, la neutralidad es una mercancia imposible
de encontrar, igual que la seguridad, en el mercado de la
inteligencia”16. A continuacién iniciase un subtitulo baixo
a rubrica “Los principios del Estado de las autonomias” onde
se recordan os tres principios basicos que afectan 4 organi-
zacion do Estado das autonomias: unidade, autonomia e
solidariedade que, non o esquezamos, tamén se citan, como
€ 10xico, nas formulaciéns do propio profesor Fraga Iribarne.
Do principio de unidade dedtcese con toda razén a “exis-
tencia de una Administracion publica dirigida por el Gobierno
del Estado (...) como una exigencia derivada de la misma
idea de soberanial’. Do principio de autonomia e do de uni-
dade, extrdese que “existen cuatro &mbitos en el ejercicio
del poder politico a través del derecho en el Estado, que
todos ellos son Estado (unidad) pero que actian desde dis-
tintas perspectivas, por sus 6rganos politicos y administra-
tivos, por el territorio al que se extiende su competencia y
por las competencias que ejercen (autonomia): institucio-
nes centrales del Estado, autonémicas, provinciales y loca-
les”18, E, como é 16xico, estes catro ambitos de poder poli-
tico suponen catro administraciéns distintas; a saa
“coexistencia (...) forma parte del sistema juridico espafiol.
Forzar esa distribucion, desequilibrando as competencias
de cualquiera de los niveles solo es posible a través de una
auténtica mutacién constitucional”19. Sen embargo, a dou-
trina da Administracién tinica encaixa perfectamente no
sistema. Ainda mdis, € unha forma de perfeccién do sistema
e sup6n reformula-lo exercicio das competencias 6 ambito
territorial propio. Convén recordar esta idea neste punto
porque non poucas veces se fixeron, e se seguirdn a facer,
lecturas que permitan pensar que a Administracién comun,
ordinaria, preferente, non repetitiva, sincronizada ou tinica
implica elimina-las outras administraci6ns, a local e a pro-
vincial. Todo o contrario, é o inicio dun necesario move-
mento descentralizador cun Gltimo destinatario que é a
Administracién municipal e a local. Do contrario, a for-
mulacion non teria sentido e si que poderia afectar 6s limi-
tes constitucionais.

16 GG. Peces-Barba, L. Parejo,
L. Aguiar, Dictamen sobre la
constitucionalidad de la pro-
puesta de Administracién tini-
ca formulada por el presidente
de la Xunta, Madrid, 30 de
maio de 1992, p. 7.

17 Dictame, cit., p.11.
18 Dictame, cit., p.12.

19 Ibidem.
ol
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En fin, parece que os redactores do informe interpretan
en sentido literal a expresion Administracion anica, esque-
cendo a referencia as administraciéns locais: “el principio
de autonomia no debe pues, dise no dictame, ser interpre-
tado como que favorece y orienta hacia una Administra-
cion Gnica, si se quiere ser coherente, con el valor solida-
riedad, con el pluralismo y la igualdad, valores superiores
del articulo 1.1 CE y guia general de interpretacion de todas
las normas y de todos los subsistemas del derecho espa-
nol”20, Certo, pero non o é menos que o principio de auto-
nomia politica pode, e debe, axudar a buscar formulas orga-
nizativas que melloren a calidade dos servicios pablicos e
permitan unha maior proximidade da Administracion 6
cidadan. Ainda mais, cando se ofrece una proposta nesta
lifia para o resto das comunidades autbnomas e para 0s
entes locais, € obvio que se esté a facer un efectivo exercicio
de solidariedade.

O dictame dedicalle un capitulo a estudia-la doutrina da
Administracién Gnica & luz do federalismo de execucion.
Sobre este particular, antes de efectua-los comentarios per-
tinentes, debe quedar claro que o federalismo de execucion
non é posible aplicalo no seu estado puro no dereito espa-
fiol. A stia referencia, sen embargo, axuda a entende-lo novo
peso que deben te-las comunidades autonomas e entes locais
como entes de xestion de todas aquelas materias que, por
razon do territorio e polo seu irrefutable vinculo co interese
rexional e local, deben operar. E mester neste punto insistir
en que a Administracién tnica, no momento actual, non
sup6n, sen mais, a afirmacién radical de que as adminis-
tracions autonomicas deben converterse nas estructuras
ordinarias de execucion da lexislacion do Estado. O que si
implica, na mifia opinion, € que a aplicacion administra-
tiva da distribucion institucional de competencias non €
nin racional, nin econémica, nin trae consigo unha maior
eficacia, nin sup6én un achegamento proporcional da maqui-
naria administrativa 6s cidadéns. E dicir, tratase dunha nova
técnica de organizacion administrativa 6 servicio dos prin-
cipios constitucionais. Para os insignes profesores da Uni-
versidade Carlos III a Administracién tnica non é mais ca
aplicacién do federalismo de execucion. Por iso, 0 esquema
que se prop6n non é posible loxicamente. Sen embargo, a
tese da Administracién tnica non é mais que o aggiorna-

| mento da Administracion publica s preceptos e principios



constitucionais. E iso non é posible a partir do federalismo
de execucion, senén tendo en conta a operatividade dos
artigos 148, 149 e 150 CE e dos estatutos. E 16xico, por outra
parte, que a Constitucién, que é unha norma viva, se vaia
adaptando, dentro dos seus principios, 4 realidade. E hoxe
a realidade € a que hai. Por iso, resulta perigoso afirmar que
a Administracién tinica supén refunda-lo Estado, salvo que,
como parece, se identifique Administracién tnica co sis-
tema propio de execucion administrativa vixente, por exem-
plo, no federalismo alemén ou austriaco. Certamente, unha
lectura atenta do artigo 149.1 CE que, en teoria, enumera
as competencias exclusivas do Estado, permite pensar que,
en moitas materias, existe actividade das comunidades auté-
nomas de caracter administrativo. E dicir, “no caso espanol
resulta evidente que non existe habilitacién constitucional
expresa que impona ou, mais moderadamente, oriente cara
a unha descentralizacién xeneralizada da execucién das leis
estatais 6 modo do federalismo aleman ou austriaco”21. O
que ocorre € que o titulo VIII da Constitucion, como reco-
nece maioritariamente a doutrina, constitie un titulo aberto
que debe ir perfecciondndose a partir da propia virtualidade
e potencialidade que encerran os seus preceptos, que non é
pouca. Polo tanto, ainda que a Constitucién certamente
non impuxo un concreto modelo de Administracién publica,
tamén é certo que o marco da norma constitucional pro-
porciona un conxunto de principios que, desde un punto de
vista organizativo, permiten propor un maior protagonismo
das competencias de execucion autonémicas e locais. Esta
claro, que a Constitucion non implica un modelo radical
de federalismo de execucién?? porque o sistema espariol é
doutra clase. Pero o que si permite a lectura dos artigos 148,
149 e 150 da propia Constitucioén é aumentar sensiblemente
a cantidade de materias nas que é posible que as comuni-
dades autonomas realicen tarefas de execucién administra-
tiva. A Administracion Gnica non sup6n importa-lo modelo
aleman ou austriaco, tratase, simplemente, de adapta-lo sis-
tema organizativo das administracions pablicas 4s deman-
das constitucionais, facendo do territorio o marco obrigado
do problema e tendo en conta a operatividade do propio
interese autonémico. A cuestién é que os profesores da Uni-
versidade Carlos III entenden que a proposta de Adminis-
tracién Ginica non é mais c4 aplicacion do sistema aleman.
Que iso non € asi deméstrannolo os propios termos e os

21 Dictame, cit., p.41.
22 Vid. dictame, cit., pp. 41
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principios que avalan a doutrina da Administracion nica,
e o feito de que no sistema aleman a execucion do dereito
estatal se efectia como tarefa propia, practicamente sen
controles de oportunidade, por parte dos linder. A dou-
trina da Administracién unica, tal e como persoalmente a
entendo, ten un alcance especifico, aumenta-lo namero
das materias, a titularidade das mesmas seguira en mans
do Estado, nas que é posible una actividade de execucion
administrativa por parte das comunidades auténomas.
Non se trata de formular un modelo cerrado, Xa que como
moi ben se razoa no dictame obxecto de andlise “a Consti-
tucion non contén un modelo acabado de estructuracion
territorial do poder (...) senén a delineacion duns procesos
de apertura futura23. Esta claro que o Estado autonomico
desefiado “polo constituinte deixou paso (...) a un modelo
de estructuracion territorial do poder moi proximo 6
Estado federal..."24.

A dltima parte do dictame, de contido constitucional,
titalase “Estudio critico do modelo administrativo da proposta
de Administracién Ginica” e ten ddas partes. A primeira leva
por ribrica: “Contraste entre a Administracién Gnica e o
esquema do poder publico administrativo na Constitucion”,
e a segunda: “Analise pormenorizada dos fundamentos da
proposta de Administracién tnica”.

Vaiamos por partes. Na primeira analizase de novo a dou-
trina da Administracién Ginica como unha estructura admi-
nistrativa querida pola Constitucién na que a Administra-
cién autondmica asume un papel parecido 6 da Adminis-
tracion dos estados federais nos que executa tanto o dereito
federal coma o dos estados membros. De novo hai que mati-
zar: tratase de que a Administracién autonémica xestione as
materias directamente relacionadas co territorio e conecta-
das 6 interese rexional, independentemente do suxeito titu-
lar das ditas materias. Repetimos, non se trata de conduci-
lo Estado auton6émico “cara a un Estado cunha Adminis-
tracién tinica (a autonémica, ainda que respectando a
Administracion local)”23, Tratase de aplica-la descentrali-
zacion do poder politico & organizacion administrativa den-
tro do marco da Constitucién. Os profesores Peces-Barba,
Parejo e Aguiar entenden que os preceptos constitucionais
non admiten a proposta de Administracion tnica. Iso, entre
outras razéns, porque a Constitucion € un “sistema e unha
unidade, de xeito que o seu manexo, interpretacion e apli-



cacion tefien que se producir respectando esta esencial con-
dicién26. O dito sistema, que se lle aplica tanto 4 parte dog-
matica coma & organizativa supén, utilizando a doutrina
de Hesse, que, a partir dos artigos 1.1, 10.1 e 9 da Consti-
tucion, resulte que o Estado-poder est4 vinculado 4 realiza-
cion da orde politica e a paz social?’. Por suposto, nada que
obxectar, como tamén resulta irreprochable a configuracién
do Estado social e a stia aplicacién sobre a Constitucién que
os profesores efecttian posteriormente?8, Do mesmo xeito,
ha de se considerar moi acertado que se escriba no dictame
que “a organizacién do Estado en instancias auténomas de
poder é reflexo dunha combinacién especifica dos princi-
pios de unidade e autonomia e, por tanto, dunha especi-
fica concepci6n verbo da estructura dos poderes ptiblicos
idonea para, segundo aquela combinacién e no marco da
Constitucion, a realizacién constante desta como unidade
ou sistema de convivencia nos termos predicados cabal-
mente pola complexa férmula do Estado social e democra-
tico de dereito”29, Ainda mais, a través da descentralizacion
politica, os entes territoriais tefien a obriga constitucional,
como poderes publicos que son, de facer efectivo o con-
xunto de valores e obxectivos constitucionais definidos na
armazon dogmatica do constitucional. Canto mellor fun-
cionen as administracions territoriais, mais facil é consegui-
los parametros constitucionais. Por tanto, a construccién
da Administracién tinica encaixa na configuracién consti-
tucional do Estado.

Sen embargo, os autores do Dictame pensan todo o con-
trario. Para estes xuristas, o modelo de Estado que perfila a
Administracion Ginica non encaixa no marco constitucio-
nal, “sittase mais alo e por féra dos amplos limites que indu-
bidablemente acoutan a marxe de liberdade de configuracién
daquel Estado, a condici6n aberta e flexible que aquel marco
sen dabida proporciona”30. Séguese pensando no artigo
150.2 CE como peza clave do modelo e en que, a través del,
se instaure a Administracion Gnica. Ademais, ofrécense diias
xustificaciéns no dictame facilmente combatibles. Dunha
banda, a través dunha organizacién administrativa axus-
tada 0s principios constitucionais é mais doado consegui-
los valores formulados na parte dogmética da Constitucion.
Ainda mais, 6 se-las comunidades auténomas corporaciéns
publicas de natureza estatal, non deberia escandalizar que par-
ticipen, e non con pouca forza, en facer posible o conxunto

26 Dictame, cit., p. 63, con
cita das STC do 6 de marzo e
do 14 de febreiro de 1985.

27 Dictame, cit., pp. 64-65.
28 Dictame, cit., pp. 66-72.
29 Dictame, cit., p. 70.
30 Dictame, cit., p. 74.
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dos obxectivos e valores constitucionais proclamados nos
artigos 1, 9, e 10 da Constitucién. E, por outra parte, debe-
mos volver a recordar que a doutrina da Administracion
tinica, polo menos como persoalmente a entendo, non se arti-
cula preferentemente a través das técnicas da delegacion ou
transferencia do artigo 150.2 CE. Ademais, a Administra-
cién Ginica non sup6n residencia-las tarefas de execucion
por enteiro na instancia autonémica, sen6n axusta-la fun-
cién administrativa 4 realidade para xestionar mellor os
intereses ptiblicos de acordo coa descentralizacion politica
que operou a Constitucién3!.

A doutrina do Estado social, na medida que sup6n todo
un conxunto de actividades de cardcter promocional para
facer efectivos os dereitos fundamentados da persoa32, penso
que é apoiada desde posiciéns proximas & Administracion
tinica xa que as administraciéns autonémica e local, que
non eliminardn nunca a central, asumirdn un maior pro-
tagonismo administrativo e, polo tanto, estaran en mello-
res e mais reais condicions de facer efectivos os valores e
obxectivos constitucionais. As comunidades autonomas
como poderes publicos de natureza estatal xogan un papel
importante en facer viable o principio constitucional de
unidade. Iso porque o interese xeral, do mesmo xeito que 0s
obxectivos constitucionais, non son patrimonio exclusivo
da Administracién central, son elementos que vinculan a
Administracién piiblica e que, por iso, deben presidi-la sta
actuacién: a da Administracion central, a da Administra-
cién autonomica e a da Administracion local.

Cando se le no Informe que “a privacién a instancia esta-
tal xeral de todo o campo administrativo”33 & unha conse-
cuencia da Administracion tnica, hai que ter en conta que
o modelo non supén, nin moito menos, a desaparicion do
territorio autonomico da Administracién periférica do Estado.
Ainda madis, reforza o Estado no seu conxunto na medida
en que se esta en mellores condiciéns de afronta-los para-
metros constitucionais que definen a clausula do Estado
social. Por iso, non podemos estar de acordo en que a Admi-
nistracién tinica “represente unha alteracién apreciable da
economia constitucional do pluralismo territorial na cons-
tante recreaciéon daquela unidade”34. Non se trata de operar
unha “ausencia de capacidade administrativa no Estado”3>
polo que, fronte s funciéns de execucion da instancia auto-
némica, encontrase a titularidade estatal de moitas com-



petencias e unha actividade, tamén administradora nas
materias de seu e por natureza non susceptibles de transfe-
rencia as comunidades auténomas: os casos das custas ou
da actividade administrativa de fomento demostran como
a Administracion do Estado, sempre que exista un interese
publico de contido inequivocamente estatal, seguird a xogar
un papel importante que penso que a Administracién tnica
non trata de socavar”36,

5. O artigo 150.2 da Constitucion

O modelo do desefio de Administracién que debuxa a
Constitucion é un modelo que se deduce do modelo o desefio
de Estado previsto na nosa norma fundamental e que se
encontra determinado polo esquema de distribucién de
competencias entre o Estado e os distintos entes territoriais.

O federalismo de execucién reinante en Alemaria solu-
cionou o tema da funcién de execucion das leis do Bund 6
ser sentida como regra xeral a sta titularidade polos lLinder
como entes encargados da execucion das leis federais. O sis-
tema espariol € distinto pero permite afondar nesa férmula
da Administracién comun, ordinaria, preferente ou tinica,
a través da técnica das leis orgénicas de transferencia ou
delegacion. O artigo 150.2 CE en cuestién desenvolve a sta
virtualidade operativa como elemento de apoio dunha nova
maneira de entender-las relaciéns Estado-comunidades aut6-
nomas-entes locais. Tratase de extraer, que non é pouco,
todo o partido que ten o precepto 6 servicio de aumenta-
lo protagonismo da Administraci6n territorial sobre o pro-
pio territorio, sen ignorar, claro estd, que se trata de transferir
ou delegar funciéns correspondentes a materias de titulari-
dade estatal e que, polo tanto, a stia funcionalidade reside no
ambito das chamadas competencias de execucién.

A xénese do artigo 150.2, moi sinteticamente, permite-
nos sinalar para os efectos sistemdaticos cinco afirmaciéns
que, necesariamente, han condiciona-lo réxime do dito pre-
cepto:

1§ posible a delegacién ou transferencia de potestades
incardinadas nunha competencia exclusiva.

2. A delegacion ou transferencia, 6 responder a unha téc-
nica organizativa do Estado, conforme 6 principio de “des-

36 Vid. pp. 85-87 do dic-

tame.
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centralizacién” non supén un “alleamento da soberania”.
Antes ben, a técnica organizativa fundaméntase nun “acto

de soberania do Estado” 6 que responde o rango e solem-
nidade dunha “lei organica”.

3. O acto de soberania do ente delegante ou transparente
é totalmente voluntario e libre, correspondéndolle 6 Estado,
a través do 6rgano lexislativo valora-la stia procedencia e
oportunidade.

4. Non se pode delegar ou transferir a titularidade da
competencia estatal exclusiva. Si poden delegarse “potesta-
des” ou “funciéns” incluidas na competencia.

E, en realidade, irrelevante o maior ou menor nimero
de facultades obxecto da delegacion ou transferencia, sem-
pre que os medios de control que poden alcanza-la opor-
tunidade, garantan a titularidade efectiva do Estado: € dicir,
a sta decision e responsabilidade ultimas.

5. As facultades delegadas postien, necesariamente, natu-
reza executiva: prestacion de servicios administrativos con
caracter menor pola Comunidade Auténoma, “por conta”
ou “en colaboracién” co Estado que, en todo caso, produce
a normacién substantiva (leis e regulamentos) e dirixe a
execucion autondémica (supervision); instruccions executi-
vas; control de oportunidade; etc. Sempre desde unha posi-
cién de “supremacia”. Certamente, con estas cautelas ou
medios de control, non se pode soster que a “administra-
cién”, “inspeccion” ou “control” autonémicos sobre as
facultades transferibles pola stia natureza materialmente
executiva, supofian risco de produccion de resultados desa-
gregadores nunha materia necesitada dunha aplicacion uni-
forme en todo o territorio do Estado. Cuestién distinta é a
da viabilidade ou oportunidade da delegacién ou transfe-
rencia, segundo as esixencias organizativas actuais do Estado:
evolucion do proceso autonémico, posibilidades de acordo
cunha xestion eficaz pola Comunidade Auténoma, €, en
definitiva, circunstancias politicas do momento, que entra-
fian un xuizo de mérito ou valor reservado en exclusiva 6
“acto de soberania do Estado”.

Como ben se sabe, ainda en contra do previsto no artigo
150.2 CE: segundo o cal s6 se podian transferir ou delegar
facultades executivas, a realidade desmentiu o temor lite-
ral do pobo, producindose, de feito, unha clara mutacion
constitucional. Para xustificalo, pensouse en distinguir entre



delegacion, que se referiria a facultades administrativas soa-
mente, e transferencia, que admitiria o traspaso de faculta-
des lexislativas37.

No marco da Administracion tnica, a interpretacién do
artigo 150.2 CE é de tipo literal, posto que, é necesario lem-
bralo, esta proposta € de caracter administrativo e, de nin-
gun xeito, afecta & reorganizacion de competencias e moito
menos cuestiona, na mifia opinion, o traspaso de faculta-
des lexislativas38,

A transferencia ou delegacién do artigo 150.2 CE refi-
rese, tal e como dispén o propio precepto a “facultades
correspondentes a materias de titularidade estatal que pola
stia propia natureza sexan susceptibles de transferencia ou
delegacion”. Pois ben, o seguimento da xénese desta dis-
posicion constitucional invita a pensar que o contido pro-
pio destas leis organicas se debe referir a facultades admi-
nistrativas incardinadas en auténticas competencias exclu-
sivas estatais. O problema é a indefinicién e xeneralidade
da formula constitucional. Por unha banda, é ben sabido
que non prosperou unha emenda que intentou concreta-
lo contido do precepto e, por outra, como é coriecido, as
intervencions parlamentarias referironse 4 natureza admi-
nistrativa das funciéns que transferir ou delegar. E mais, o
voceiro do grupo que sostifia 0 Goberno, sinalou con toda
claridade que o alcance do paragrafo 22 do artigo 150 CE se
circunscribe & prestacion de determinados servicios admi-
nistrativos de caracter menor, englobados en competencias
exclusivas estatais que se realicen en colaboracién coas
comunidades auténomas.

En calquera caso, convén precisar que o obxecto propio
do precepto que agora comentamos € a transferencia ou
delegacion de facultades concretas de xestién -non de mate-
rias ou de competencias plenas- incardinadas en compe-
tencias exclusivas, sempre que a través dos mecanismos de
control establecidos pola lei organica ad hoc se garantan, en
todo caso, a “titularidade”, os “poderes substanciais de deci-
sién” e a responsabilidade tltima en mans do Estado (Gar-
cia de Enterria).

O tema mais importante do precepto é se o Estado ten
ampla franquia para delegar calquera das stas competen-
cias. E evidente que non. O propio precepto sinala que a
delegacion ha de referirse a materias “que pola stia propia

37 En relacién coas leis or-
ganicas 11 e 12/1982, do 10
de agosto, coniecidas como
LOTRACA e LOTRAVA, de
aplicacion de competencias
a Canarias e Valencia, vid.,
recentemente, G. Ferniandez
Farreres, “El articulo 150.2 de
la Constitucion y el deserra-
llo del Estado de las Autono-
mias”, RVAP n® 36, 1993, pp.
81 ess.

38 Sobre este tema, cfr.
recentemente E. Aja e J. Tor-
nos, “La Ley Orgénica de
transferencia o delegacion del
articulo 150 CE”, REDA n?®
232-233, 1993, pp. 185 e ss.
G. Ferndndez Farreres, “El arti-
culo”, loc. cit., e A. Ruiz-Huer-
ta, “Los acuerdos autonémi-
cos de 28 de febrero de 1992:
{una alternativa constitucio-
nal adecuada?”, REP n2 81,

1993, pp. 103 e ss.
ool




natureza sexan susceptibles de transferencia ou delegacion”,
admitindo, pois, que hai algin limite, ainda que o deixa
aberto. Non hai problemas en admitir que a posibilidade
de delegacion se estende &s competencias non exclusivas
do Estado, é dicir, as non incluidas na lista do art. 149.1 da
CE, concretamente, pois, as que lle corresponden pola clédu-
sula residual do art. 149.3. /E nas exclusivas? A indetermi-
nacién do art. 150.2 entendemos que pode ter algunha xus-
tificacion, tendo en conta:

a. Que o precepto non autoriza a transferir competen-
cias ou materias completas, senén “facultades correspon-
dentes a materias de titularidade estatal”, é dicir, aspectos
parciais da ordenacion ou da xestion dunha materia.

b. A indisponiibilidade das competencias que a Consti-
tucion define como exclusivas do Estado resulta do comezo
do art. 149.1. 1% e do feito de que este elenco € a expresion
concreta da indisoluble unidade da nacion espafiola, patria
comun e indivisible” (artigo 2°). A separacion dunha desas
competencias seria, pois, contraria a ese principio de indi-
visibilidade.

Tréatase de transferir ou delegar, non competencias ou
materias completas, senon “facultades correspondentes a
materias de titularidade estatal”. E dicir, aspectos parciais
da ordenacién ou da xestion dunha materia. Polo tanto, as
materias de titularidade estatal, hai que buscalas, por un
lado nas competencias remanentes e residuais do 149.3 e
en todas aquelas competencias do artigo 149.1 nas que a
atribucion en exclusividade da competencia non sexa con-
secuencia, nin da unidade de indivisibilidade da soberania
nin da necesaria regulaciéon uniforme que asegure un tra-
tamento homoxéneo en todo o territorio nacional. Polo
tanto, o contido do artigo 150.2 redtcese 4 execucién, pura-
mente material, de funciéns ou servicios administrativos
incluidos no ambito dunha competencia exclusiva estatal,
de acordo cunha lexislacién estatal que sexa uniforme e
sempre suxeita a unha eventual revogacion da competencia
transferida ou delegada.

Polo que se refire & cuestiéon das materias obxecto de
transferencia ou delegacion, o precepto constitucional é
mais ben xenérico, como xa dixemos. ;Cales poden ser esas
facultades correspondentes a materias de titularidade esta-
tal que pola stia propia natureza son susceptibles de trans-



ferencia ou delegacion? En principio, e a sensu contrario,
non poden ser obxecto deste artigo constitucional todas
aquelas materias nas que o Estado, reservandose a sta titu-
laridade, poder de decision e responsabilidade, non poida
garantir ou asegurarse un resultado practico uniforme e
homoxéneo nas diversas partes do territorio do Estado. Mais
en concreto, certo sector doutrinal entendeu que as com-
petencias exclusivas denominadas absolutas3® non son sus-
ceptibles de transferencia ou delegacion, polo seu evidente
engaste na esencia da unidade e soberania do Estado, e si
serian obxecto da lei orgénica de referencia as chamadas
competencias exclusivas relativas#0. Todo iso tendo en conta
que o artigo 156.2 CE establece a posibilidade de que as
comunidades autébnomas acttien como delegados ou cola-
boradores do Estado para a recadacion, a xestion e a liqui-
dacién dos recursos tributarios. Ademais, non se pode esque-
cer que o artigo 152 CE permite que 0s estatutos establezan
os supostos e formas de participacién das comunidades aut6-
nomas na agrupacion das demarcaciéns xudiciais do terri-
torio. Tamén, debe lembrarse que existe outro criterio para
recofiece-la posibilidade de transferencia ou delegacién: a
forma de atribucion ou, mellor, a natureza da funcién sobre
a materia en cuestion. De igual xeito, en principio non son
delegables ou transferibles todas aquelas materias nas que a
Constitucion non lles atribiie funcién ningunha 4s comu-
nidades auténomas. Asi mesmo, son susceptibles da lei orga-
nica do artigo 150.2 CE as chamadas competencias residuais
do artigo 149.3 CE.

En relacion coas chamadas competencias exclusivas abso-
lutas convén facer unha precisién que trae consigo a pro-
pia virtualidade operativa do proceso autonémico que, como
tantas veces se ten repetido, € un proceso aberto no que
cada vez, nunha manifestaciéon de madurez e sentido de
responsabilidade, deben ser maiores os supostos de exerci-
cio concorrente de funciéns sobre unha mesma materia por
parte de administracions piblicas distintas. Referimonos,
claro estd, a que non parece posible que se poida predica-
la existencia de competencias tan “superexclusivas” que
non admitan unha colaboracién mais ou menos parcial
referida, € evidente, nunca 4 titularidade ou responsabili-
dade, sendn 4 xestion tal e como se pon de manifesto cons-
tantemente nos modernos sistemas federais e rexionais4l.
Por iso, podese dicir que non hai materias de seu indelega-

39 Nacionalidade, inmigra-
cién, emigracion, estranxei-
ria, dereito de asilo, relaciéns
internacionais, defensa e For-
zas Armadas, administracién
de xustiza, réxime aduaneiro,
sistema monetario.

40 Sanidade exterior, Ma-
rifia mercante e almacena-
mento de buques, ilumina-
cion de costas e sinais marfti-
mos, portos de interese xeral,
aeroportos de interese xeral,
control do espacio aéreo, tran-
sito e transporte aéreo, servi-
cio metereoldxico, matricu-
lacion de aeronaves, ferroca-
1ris, obras publicas, réxime de
produccién, comercio, pose-
sioén e depésito de armas e
explosivos, estatistica para fins
estatais e autorizacion para a
convocatoria de consultas
populares.

41 Asi, a existencia de con-
venios interfronteirizos entre
entes territoriais de diversos
estados, execucién de trata-
dos internacionais, férmulas
de colaboracién territorial
coas Forzas Armadas, a arti-
culacién como auxiliares das
policias auténomas.
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bles susceptibles de enumerarse nunha lista. Mais ben, todas
admiten, en principio, a posibilidade dunha colaboracién
autonémica que, repetimos, non afecte a titularidade e res-
ponsabilidade Gltima do Estado sobre a mesma. En fin, o
caracter xenérico e indeterminado do artigo 150.2, no tocante
0 seu contido, refirese a que as posibilidades de colabora-
cién son abertas e indeterminadas de xeito que a “natureza”
da medida de colaboracion se debe xulgar na medida en
que o Estado se reserve a titularidade remanente e 0 man-
temento dos poderes substanciais de decision e responsa-
bilidade. Estes son os elementos, en definitiva, que definen
a “natureza” das funcions que, nestes casos, poidan realiza-
las comunidades auténomas nesta materia.

De tédolos xeitos, non debe esquecerse que a aplicaciéon
do artigo 150.2 CE se utilizou para a ampliacion das comu-
nidades autbnomas que seguiron a via do artigo 143 CE.
Por iso, tendo en conta a praxe constitucional seguida, parece
que se poderia utiliza-lo artigo 150.2 CE para unha descen-
tralizacion de competencias de titularidade estatal e, por
suposto, para unha transferencia de facultades como lite-
ralmente di o precepto. Ademais, este precepto, utilizouse na
Lei organica do 30 de xullo de 1987, como xa sabemos. Na
dita lei diciase no seu preambulo que “a finalidade da lei é
a delegacion de funcions nas comunidades auténomas en
materia de transportes por estrada e por cable e con ela pre-
téndese a implantacion do principio de xanela tnica, evi-
tando asi as disfunciéns que a existencia de varias admi-
nistracions superpostas pode supofier, posibilitando o
conseguinte aforro do gasto publico, facilitando as relacions
co administrado e, en definitiva, a eficacia do sistema de
intervencién administrativa, mediante a simplificacién e
racionalizacion do mesmo”. Polo que se refire & extension
da delegacion, o exposto no preambulo non ten desperdi-
cio ningn: “a delegacion comprende a totalidade das com-
petencias estatais que pola stia natureza deban ser realizadas
a nivel autondmico ou local e esté referida, non soamente
a actuacions xestoras, senén tamén normativas, cando estas
estean previstas na lexislacion estatal...”. Realmente, podese
dicir sen rubor que boa parte das xustificaciéns daquela
delegacion de 1987 forman parte, por mais que un se poida
asombrar, da armazon tedrica que esgrimiu o presidente da
Xunta na sta proposta de Administracion tnica. Noutras
palabras, para o lexislador de 1987 non s6 € posible utiliza-



la via do artigo 150.2 CE para transferir e delegar compe-
tencias, senén que € conveniente desde o punto de vista da
eficacia42.

6. A reforma da Administracion periférica do
Estado

A descentralizacion administrativa, a favor das comuni-
dades auténomas, escribiu o profesor Meildn, non estd impe-
dida, senon reclamada constitucionalmente43. A reforma
administrativa non ha de limitarse a ese traslado de com-
petencias e funciéns nin a reordenaciéns estructurais den-
tro da Administracion do Estado*4. O Estado autonémico
e as stas esixencias requiren un cambio funcional da Admi-
nistracion subsistente, di Meilan4S. Pois ben, esta idea non
€ nova. Apuntouse no Informe da Comisién de Expertos de
1981. Naquel informe suxeriase que a perda de competen-
cias de xestion da Administracion do Estado deberia ir acom-
panada da potenciacién de funciéns de planificacién, pro-
gramacion, coordinacién e cooperacién. Como sinala Meilan
Gil, a pervivencia da Administracion periférica do Estado
por imperativo do artigo 154 CE, non significa mantemento
en todo caso da natureza das funcions de xestion que ata a
actualidade vinan realizando#6. A Administracién tnica
non supén mais que adapta-la estructura organizativa da
Administracion periférica 4 realidade competencial. Por iso,
postos a saca-la maxima virtualidade da interpretacion lite-
ral do artigo 154 CE, haberia que sublifiar un certo prota-
gonismo da Administracién propia da Comunidade Aut6-
noma, xa que é a periférica do Estado a que ha de ser
coordinada polo delegado do Goberno con aquela’. E mais,
“poderia sosterse que para o constituinte, a Administracién
periférica do Estado debe acomodarse 4 funcionalidade da
Administracién autonémica”48.

En realidade, a Administracion Gnica non vén mais que
a sumarse a ese conxunto de voces que vefien criticando
desde hai tempo a falta de adaptaciéon da Administracién
periférica do Estado 4 estructura autonémica do Estado. O
propio Tribunal Constitucional, na sta Sentencia 58/1982,
xa facia referencia 4 necesaria reestructuracién do Estado,
0 disporier que “as comunidades autdnomas non son entes
preexistentes 6s que o Estado lles ceda bens propios, sen6n

REGAP

427, L. Meilan Gil, Estado
compuesto..., Cit., p. 41.

43 J. L. Meildn Gil, EI
Estado..., cit., p. 34.

44 Vid. S. Martin-Retortillo,
El reto de una Administracion
racionalizada, Madrid, 1983.

45 Ibidem.

46 ], L. Meildn Gil, Estado
compuesto ..., cit., p. 35.

47 Ibidem.
48 Ibidem.
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49 M. Silva Sinchez, La
generalidad..., cit., p. 19.

50 Vid. L. de la Morena, “La
Administracién periférica: la
Reforma que sigue... y no
llega”, RAP n® 105.

51 Citado por M. Silva San-
chez, La Generalidad..., cit., p.
20.

52 Na actualidade hai, apro-
ximadamente, sesenta redes
periféricas estatais con tres
mil puntos de implantacién
administrativa de &mbito pro-
vincial ou superior.
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entes de nova creaciéon que s6 alcanzan existencia real na
medida en que o Estado se reestructura subtraéndolles as
stas instituciéns centrais parte das sias competencias para
atribuirllelas a eses entes territoriais e transfirelles, con elas,
os medios persoais e reais para exercelas”.

A falta de adaptacion da Administracion do Estado &
nova vertebracion do poder do mesmo#, di Silva Sanchez,
xera non so ineficacia administrativa, senoén tamén unha
invasién constante de competencias autonémicas°.

O ultimo libro do profesor Arenilla sobre a modernizacion
da Administraciéon periférica do Estado resulta especialmente
interesante en todo este tema, sobre todo cando formula as
relacions entre competencia e territorio. Para este autor,
unha Administracién que estea implantada no territorio e
con competencias no dito territorio, aspirarad por tédolos
medios a se-lo inico poder no mesmo. En efecto, a proposta
de Administracién tnica non é mdis que a consecuencia
necesaria de afirmar que o territorio € o marco normal para
o exercicio das competencias. O que ocorre € que a simple
presencia da Administracién do Estado, sen unha idea clara
das stias competencias, produciu unha distorsion impor-
tante no exercicio das competencias autonomicas. Por iso,
puido escribir Arenilla que s6 se pode chegar a un equili-
brio cunha coidadosa delimitacién da implantacion das
administraciéons no territorio e cun xusto equilibrio finan-
ceiro. Todo 0 que non sexa isto, leva a incrementar e expandi-
las competencias do Estado por via de feito. Polo tanto, a
salvagarda da autonomia, tanto das comunidades auténo-
mas coma dos entes locais, depende da simultanea reduccion
da presencia do Estado no territorio e da dotacion de sufi-
cientes recursos financeiros a entes locais e comunidades
auténomas>1.

A Sentencia do Tribunal Constitucional do 28 de maio de
1992 tivo que proclamar que “non se entende por que esas
outras actuaciéns executivas se lles atribien centralizada-
mente a 0rganos ou organismos da Administracion do Estado
ou, menos ainda, a unidades periféricas dos mesmos”. O
propio Arenilla describiu o fenémeno 6 escribir que non
hai ningunha razén para que o Estado mantefia unha pro-
fusiéon de redes periféricas como as que ainda hoxe exis-
tens2. Nin o tipo de prestacién e actividades que realiza, nin
a necesidade que todo Estado ten de domina-lo seu territo-
rio fan necesaria, e si prexudicial, a existencia con caracter



xeral das delegacions provinciais dos ministerios, organismos
autonomos e direcciéns xerais. As funciéns que permanecen
no Estado podense organizar, ainda que non prestar na stia
totalidade, desde o marco territorial autonémicoS3.

E evidente que o papel do Estado no Estado composto
pasa por definir mellor o papel do delegado do Goberno$4.
A oportunidade desaproveitouse, ~Lei de decembro de 1983
€, na actualidade, a sta infraestructura é escasa e a penas é
algo mais, como se dixo reiteradamente, que un embaixador
do Estado na Comunidade Auténomass. Por iso, como di
o profesor Arenilla, a Administracion central debers situar
no territorio unha estructura que responda as necesidades
reais do cidadan e que deberd complementarse necesaria-
mente coa Administracién autonémicaSs,

E claro que a Administracién Gnica supén unha reduccién
importante da Administracién periférica do Estado. O
Informe da Comision de Expertos de maio de 1981, sen
embargo, como puxo de manifesto o profesor Meilan, con-
cluia coa afirmacién da predominancia do dereito estatal
en todo caso sobre o autondmico e a conversién de toda-
las competencias exclusivas das comunidades auténomas
en concorrentes, Deste xeito, a reforma da Administracion
cuestionouse para mante-lo protagonismo da Administracién
do Estado®’. Por iso, o informe propuxo descarga-la orga-
nizacion central, reordenando e eventualmente refundindo
ministerios e potenciando, en troques, os periféricos, sobre
todo ampliando a esfera das stias competencias resolutorias
e dotandoas de méis amplos medios. Agora ben, e este dato
penso que avala a tese fundamental da Administracién
unica, resulta que esa potenciacion da Administracién peri-
férica se descobre como algo transitorio para que no seu
momento poidan entregarselles 4s comunidades auténo-
mas servicios operativos e en pleno rendementoS8. Sen
embargo, este momento acaba de ser cuestionado desde
unha Administracién autonémica porque non se operou
unha auténtica reforma da Administracion periférica. Dic-
touse o Real decreto 1881/1981, do 24 de xullo, que creou
as direccions provinciais departamentais e incumprironse,
como Xa comentamos, os obxectivos previstos no artigo 23
da Lei do proceso autonémico (LEPA) de 1983, conecida
como os restos da LOHAPA.

O profesor Baena del Alcizar comenta no seu altimo
libro que a situacién da Administracién periférica é irracio-

53 M. Silva Sanchez, La
Generalidad..., cit., p. 21.

54 Vid. sobre todo, R. Sala-
beri Barranano, EI Delegado
del Gobierno, Onati, 1989,

55 M. Arenilla, op. cit., p.
183.

36 M. Arenilla, op. cit., p.
184.

57 J. L. Meilan Gil, Estado
compuesto..., cit., pp. 23-24.

58 J. L. Meilan Gil, Estado
compuesto..., cit., pp. 24.
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60 J, L. Meilan Gil, Estado
compuesto..., cit., p. 25.

617 L. Meilan Gil, Estado
compuesto..., cit., p. 26.

62 [bidem.
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nal con delegaciéns periféricas excesivas, dispersas e en boa
parte baleiras de contido?. A ausencia da reforma € que, di
Meilan, as comunidades autbnomas herdaron unha orga-
nizacién ou desorganizacién de servicios dispersos e com-
petencias non ben deslindadas, a irracionalidade das cales se
agravou coa transferencia, 6 perder sentido a anterior pro-
xeccion cantonal dos 6rganos centrais e organismos auto-
nomos no territorio periférico60.

A Administracién tnica, non o esquezamaos, Non se esgota
no banzo autonémico, senén que debe continuar no ambito
local. Por iso, a posta en marcha desta proposta pon de
actualidade outra das grandes directrices de reforma que se
propuxo no Informe dos expertos 6 suxeri-la conversion
das deputacions provinciais en xestores ordinarios das com-
petencias autonomicas, tanto estatutarias coma delegadas®!.

Hoxe, os artigos 22 e 23 da Lei do proceso autonémico,
do 14 de outubro de 1983 (LEPA), e a opcion, proclamada no
Informe dos expertos, de que as comunidades auténomas
deleguen nas deputacions provinciais competencias —-non
facultades— transferidas ou delegadas a aquelas en virtude
do artigo 150.2 CE, son os tinicos datos que falan, desde
unha perspectiva normativa, de reforma da Administracion
do Estado®2. Xa comentamos brevemente 6 tratar do docu-
mento catalan de Administracién Gnica, que o artigo 22
LEPA teria sido un instrumento a favor da Administracion
tinica, pois sinala que a reestructuracion da Administracion
do Estado se fard “observando en todo caso os principios
constitucionais de eficacia, desagregacion, coordinacion e eco-
nomia do gasto”, e omite o principio de descentralizacion.

Tamén os profesores Peces-Barba, Parejo e Aguiar, auto-
res do informe encargado polo Ministerio para as Adminis-
tracions Publicas sobre a proposta de Administracion tinica,
parecen partidarios da reforma da Administracion perifé-
rica do Estado. En efecto, na paxina 119 do informe podese
ler:

“A organizacion periférica da Administraciéon do Estado

debe reformarse, pois a herdada do sistema unitario cen-

tralizado non pode ser tamén a prevista no artigo 154 CE

e, por outra banda, as competencias centrais executivo-

administrativas previstas no artigo 149.1 CE non coinci-

den coas competencias dos departamentos ministeriais,
polo que non pode subsisti-lo complexo esquema actual

de direccions e delegaciéns provinciais coincidente coa

organizacién ministerial central”.



O profesor Castells, nun traballo titulado “La necesaria
transformacion de la Administracion periférica del Estado”,
incluido no volume colectivo que sobre as competencias
de execucion da Generalitat de Catalufia publicou o Instituto
de Estudios Auton6émicos cataldn, tamén reclama o refor-
mulacion da presencia do Estado no territorio autonémico
como esixencia da democratizacién politica e da racionali-
dade administrativa.

Sorprendentemente, sen embargo, como recofieceu o
profesor Arenilla, os puntos de poder do Estado “desapare-
cen de forma muy lenta, cuando no aumentan. En todo
caso, esa lentitud no se ha correspondido en absoluto con
la dindmica del proceso de transferencias a las Comunida-
des Autonomas (...); se puede decir que a las Administra-
ciones autonomicas les ha tocado luchar con la fuerza expan-
siva de carécter histoérico de la Administracion estatal en su
propio territorio”63. O saldo foi favorable sempre 6 Estado,
agas no momento presente porque, como sinalou acerta-
damente Jiménez Blanco, é moita a resistencia da Admi-
nistracion do Estado a despegarse de tan formidable maquina
de poder64. £ méis, o propio Arenilla sostén que as transfe-
rencias incidiron pouco na Administracion periférica, e que
as incongruencias do desfase entre a cantidade e a calidade
das funciéns que desempenan as delegacions estatais se
manifestan nos casos en que un ministerio lles transferiu
practicamente todalas sias competencias 4s comunidades
auténomas, pero segue mantendo delegaciéns ainda que
se€xa con pouco persoal, como € o caso dos ministerios de Cul-
tura e do de Industria e Enerxia6s.

A necesidade de adapta-la Administracion periférica do
Estado 6 Estado composto segue a se-la grande materia pen-
dente da reforma administrativa. Ben é verdade que desde
0 mes de marzo de 1992, data en que o presidente da Xunta
de Galicia utilizou por primeira vez a expresion Adminis-
tracion tnica, avanzouse non pouco e, 0 que é mais impor-
tante, desde posiciéns da propia Administracion central66,

Desde a Optica da modernizacién administrativa, o pro-
pio ministro para as Administraciéns Pablicas, Jerénimo
Saavedra, recofiecia que é necesaria a “reacomodacién de
las estructuras a sus necesidades de gestion, teniendo en
cuenta el reparto de competencias entre el Estado y las
Comunidades Auténomas”%7. Pois ben, a proposta de Admi-
nistracion Gnica non é mais, na mifia opinién, ca unha

63 M. Arenilla, Moderniza-
cion de la Administracion peri-
férica, Madrid, 1991, p. 72.

64 A, Jiménez-Blanco, Las
relaciones de funcionamiento
entre el poder central y los entes
territoriales, Madrid, 1985, p.
198.

65 M. Arenilla, op. cit., p.
155.

66 Vid., por exemplo, J.
Rodriguez-Arana, La Admi-
nistracion Unica en el marco
constitucional, Santiago de
Compostela, 1993,

67 ]. Saavedra Acevedo, La
modernizacion de las Adminis-
traciones Piiblicas, INSS, Ma-
drid, 1994, p. 12.
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reflexién xeral sobre a necesidade de axusta-lo esqueleto
administrativo 4 realidade autonomica, tarefa que, por trans-
cendental que pareza, a penas se esbozara antes de 1992.
En realidade, o ministro socialista entendeu francamente
ben as claves da Administracién tnica, pois os termos que
utiliza pouco tefien que envexarlles s teses do autor da pro-
posta de reorganizacién administrativa. Tratase, di o profe-
sor Saavedra, de “evitar duplicidades y simplificar las estruc-
turas (...), eliminar gastos superfluos...”¢8. Esta “tarea de
simplificacion y reduccion de estructuras”, di o ministro,
“requiere proceder a una actualizacion del vigente marco
normativo, con una doble finalidad: por un lado, articular
una organizacion territorial de la Administracion del Estado,
acorde con las consecuencias del Estado Autonémico y cen-
trada en torno a la figura de los Delegados del Gobierno, y
de otro, aligerar su dimension de acuerdo con el criterio de
maxima economia”.

A Administracion tnica, como reflexion xeral sobre a
organizacion administrativa, implica tamén outra idea, qui-
zais non explicada suficientemente. Refirome & necesidade
de que as administraciéns autonomicas descarguen boa
parte das potestades administrativas en favor das adminis-
traciéns locais, que son as administracions, hai que reco-
fiecelo, mais proximas 6 cidadan e que, polo tanto, mais
carga de competencias deben ter70.

En fin, nestes dous anos de debate cientifico e politico
sobre unha idea, académica e politica, como € a da Admi-
nistracion tnica, paidose constatar, polo nivel e o namero
dos autores que se ocuparon dela, que era unha proposta
viva para un problema real. Por iso, neste traballo, funda-
mentalmente tiven presente os traballos publicados en
199471, que non son poucos. Entre eles abordanse temas
de tanto interese como a articulacién da Administracion
{inica no Estado federal, o problema da dimensién da Admi-
nistracion periférica do Estado e das comunidades auténo-
mas, a relacién competencias de execucién e Administra-
cién Gnica, a interpretacién do artigo 150.2 CE tralas ultimas
leis orgénicas, os limites constitucionais en relacion coa pro-
posta obxecto de estudio, etc.

Recentemente, o Consello de Ministros acordou impor-
tantes medidas en relacién coa chamada Administracion
tnica. Por exemplo, a principios de decembro de 1993, supri-
mironse as dezasete oficinas do Ministerio de Asuntos Sociais



que exercian as competencias do Ministerio en cada Comu-
nidade Autonoma. Sen embargo, non é a primeira elimi-
nacion de unidades da Administracién periférica do Estado
en territorios autonémicos; anteriormente acometéranse
outras supresions nos departamentos de Agricultura, Pesca
e Alimentacion; Sanidade e Consumo; e Obras Publicas,
Transportes e Medio Ambiente. En total, segundo recorie-
cia, non hai moito, o ministro Saavedra, eliminaronse 261
unidades administrativas. ;As razéns? As que ofrece o minis-
terio son unha demostracién practica de ata que punto calou
o fundamento e a esencia mesma da Administracién Gnica
nos responsables publicos do Estado, posto que se admite,
que con estas operacions se consegue unha significativa
reduccion e simplificacién dos érganos periféricos, con afo-
110 en custo de persoal.

En realidade, a crise econémica que vivimos neste
momento certamente acelerou o proceso de adecuacion da
estructura administrativa da Administracién do Estado 6
Estado composto. Sen embargo, se se realizan estes actos de
reduccién administrativa é porque as normas os permiten.
De se recoriecer que producen un evidente aforro, a cues-
tion que todos nos formulamos est4 ben clara: por que,
enton, parece que s6 se toman medidas de austeridade ou afo-
ITO en casos extremos. E unha boa pregunta. A siia contes-
tacion implica unha profunda reflexién sobre a utilizacién
dos fondos ptiblicos e sobre a necesidade, cada vez mais
urxente, de construir unha Administracién axeitada 4s nece-
sidades reais do home de hoxe e en plena sintonia coa rea-
lidade do Estado composto que desefiou a Constitucién de
1978.

Pero hai méis datos que parten da Administracién cen-
tral que parecen entende-lo problema. En efecto, o punto
4% da exposicion de motivos, da mais que controvertida Lei
30/1992 de réxime xuridico das administraciéns pablicas...
€ ben elocuente: “Esta necesaria cooperacién institucional
entre as administraciéons pablicas permitird, no marco da
modernizaci6n das stas estructuras, a simplificacién de
todas elas e, cando sexa posible, tamén a reduccién da orga-
nizacion territorial da Administracién do Estado nas comu-
nidades auténomas que, por razén do seu nivel de compe-
tencias propio, asumiron a xestién das materias en que se
desenvolven as funciéns daqueles 6rganos territoriais”. Paré-
ceme que sobran os comentarios.
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- Outro fiel expofiente do que comentamos €, por exem-
plo, a Circular 8/1993 do 30 de setembro (BOE, 8 de outu-
bro de 1993) do Departamento de Aduanas e Impostos Espe-
ciais da Axencia Estatal de Administracion Tributaria, sobre
presentacién na aduana do documento tnico administrativo
(DUA) por sistemas de transmision electronica de datos.
Igualmente, o Consello de Ministros do pasado 17 de decem-
bro aprobou o Regulamento de procedemento para a con-
cesion de axudas e subvencions publicas, en virtude do cal
se refundiron nunha Gnica norma os 234 procedementos
existentes para as concesions de axudas e subvencions na
Administracion do Estado. Tamén as administracions auto-
némicas, a galega constame que comezou hai varios anos,
deberian acometer procesos de simplificacion e refundicion
normativa que clarifiquen o endiafiado panorama norma-
tivo.

7. Subsidiariedade e Administracion unica

“Subsidiariedade non é mais ca unha palabra longa para
resumir daas ideas simples: que a autoridade debe exer-
cerse no nivel mais axeitado para a mais eficiente aplicacion
das medidas de que se trate; e que o Goberno, de calquera
clase, debe completar, non substituir, a accién dos indivi-
duos e das familias”.

Estas palabras pertencen a un artigo do Financial Times que
recolle o profesor Gémez Pérez. Elixironse porque poucas
veces se formulou o principio de subsidiariedade tan clara-
mente. O principio de subsidiariedade, pois, esta nas entra-
fias do Estado social e democrético de dereito e confirma a
idea de que o Estado, os poderes publicos, existen para ser-
vir 6 cidadan, e non o cidadan 6 Estado. Ademais, e iso €
importante, este servicio debe prestarse da forma mais efi-
caz e por quen sexa mais eficiente, precisamente para con-
seguir calidade no servicio 6s cidadans. Tratase, pois, de
achega-la Administracién 6 cidadén, tarefa que, en boa
media, inspira a doutrina da Administracion unica. En espe-
cial, interésanos agora esa segunda dimension de subsidia-
riedade que se refire a “que a autoridade debe exercerse no
nivel mais adecuado para a mais eficiente aplicacion das
medidas de que se trate”.



Indubidablemente, algo tan simple non pode ser nada
novo. O principio de subsidiariedade foi desenterrado para
algans, para moitos, do batl trasteiro gracias a que o Tra-
tado da Unién Europea, o Tratado de Miastricht, o colocou
nun lugar preeminente. Efectivamente, as ideas de Maas-
tricht non son orixinais, nin sequera son novas, nin con-
tempordneas 6s seus autores. Todos sabemos que o princi-
pio de subsidiariedade afunde as sias raices na chamada
doutrina social da Igrexa e que foi formulada hai xa bas-
tantes anos.

Se a subsidiariedade foi en ocasi6ns utilizada como tépico
xuridico, hoxe, a raiz do Tratado de Miastricht, non pode
senén ser entendida de acordo co que sempre quixo signi-
ficar: exercicio no nivel axeitado de certa competencia, non
sendo chamado o nivel superior mais que cando 0s niveis
inferiores non sexan capaces de exercitala’2.

Por outra banda, a Administracién tinica bascula, reco-
fieceuno o seu promotor, sobre a idea do principio de sub-
sidiariedade, porque permite que ese criterio que sinalaba
o profesor Messner para recofece-lo grao de perfeccién do
sisterna social: “un sistema social é tanto mais valioso canto
mais se sirva a autoridade central das autoridades subordi-
nadas, por conseguinte mediante a descentralizacién de
poderes e a autonomia das comunidades menores’3”,

Maastricht non fai senén porier en practica un princi-
pio que s6 ten un significado, se ben como todo principio,
multiples posibles desenvolvementos. Asi, o profesor Gomez
Pérez’4, entende que o concepto de subsidiariedade en Maas-
tricht € didfano se se interpreta en clave de limitacién, non
de crecemento, das funcioéns do Estado e, neste caso, da
Comision Europea. Destaca este autor que hai que afirma-
lo principio, pero que s6 pode ser operativo esgrimido ante
un tribunal en casos concretos en que individuos ou estados
vexan un asomo de extralimitacion do super Estado que se
quere construir no Tratado de M4astricht. Para Gémez Pérez
0 que fai falta € afirma-lo principio e esgrimilo para con-
trolar desde a sociedade civil o extrapoder do Estado, fonte
de desgracias nacionais e comunitarias.

Neste sentido, o profesor Gémez Pérez amosa a stia opo-
sicién a opiniéns como as de Lord Mckenzie Stuart, antigo
presidente do Tribunal Europeo, que sinala que o paragrafo
sobre a subsidiariedade é un desafortunado exemplo de legu-
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leismo confuso; ou a opinién de Ortoli, antigo presidente da
Comisioén, cando afirma que é un estrafio destino o da pala-
bra subsidiariedade, o de usarse antes de definirse.

A rexionalizacién de Europa supord, por un lado, a posi-
bilidade de harmoniza-la politica estructural dos estados
membros e por iso, a evolucion dos entes rexionais; e por
outro, a informacion e participacion directa dos cidadans
comunitarios na politica europea. E isto sen esquecer que
a identidade rexional e o desenvolvemento economico son
dous factores interdependentes, facendo realidade outro
dos obxectivos do Tratado de Roma.

Como sinala o profesor Fraga Iribarne’3, co Comité das
Rexiéns por primeira vez as rexions de Europa van ter un
instrumento propio nas instituciéns comunitarias. Antes
foran creadas entidades rexionais asociativas, como a ARE
(Asociacién das Rexiéns de Europa), pero que non estaban
integradas nas instituciéns comunitarias ou que estaban,
como o Consello Consultivo das Rexions e dos Poderes
Locais, ligados a politica rexional e de aproveitamento dos
fondos estructurais, sendo un paso importante a sia creacion
pero insuficiente.

Para o presidente da Xunta de Galicia’6, o Comité das
Rexiéns, con caracter consultivo, pode ser un instrumento
Gtil para que as rexions europeas deixen oi-la sta voz, de
forma que se se sabe traballar con eficacia e con realismo, o
comité podera enriquece-la stia actividade rapidamente
tanto a través da stia accién no interior das institucions
como a través da promocion das relacions interrexionais.
Sinala igualmente como o comité e o futuro das rexions na
Comunidade estan xa provocando iniciativas nos estados
membros que tefien un maior desenvolvemento rexional.

A aplicacién do principio de subsidiariedade 6s entes
rexionais é, polo tanto, bastante clara porque, como sina-
lou o profesor Alli Aranguren “no hay que olvidar que los
pueblos europeos, con identidades y culturas propias y
diversas, no pueden quedar diluidos en un nuevo super-
Estado sino que, en aras del principio de subsidiariedad,
deben ser respetados en sus vivencias culturales, con un
adecuado ambito de decisién politica y econémica”?7. Por
iso, o principio de subsidiariedade debe, non so recofiecer,
senén potencia-las administracions mais proximas 0s cida-
dans de Europa e, para iso, é necesario, e 10xico, que se



busquen f6rmulas para que as rexiéns configuren tamén a
vontade estatal e se relacionen, por que non, coa propia
Union Europea.

En fin, o principio de subsidiariedade encerra unha grande
potencialidade en beneficio de rexions e entes locais e pode
posibilita-la incorporacién das rexions 4 estructura comu-
nitaria. E mais, como subsidiariedade implica execucion
administrativa indirecta en beneficio da instancia admi-
nistrativa inferior, os entes rexionais obteran unha maior
garantia da execucion administrativa rexional da politica
comunitaria. E dicir, incrementarén, caso por caso -non
como regra—- as competencias de execucién das comunida-
des auténomas, de xeito que a carga administrativa serd
maior e, por tanto, a proximidade das administracions auto-
nomicas e locais sera mais importante.

Todo apunta a racionalizar, e o Tratado da Uni6n Euro-
pea vai decididamente por este camifio 6 apostar, inequi-
vocamente, pola aplicacién do principio de subsidiariedade
na actividade administrativa. Tratase de exerce-la autori-
dade no nivel méis axeitado para cumpri-los seus cometi-
dos. Tratase de achegérlle a Administracién 6 administrado.

&. Protagonismo dos entes locais

A doutrina da Administracién tinica postula, en virtude
do principio de subsidiariedade, que sexan as administra-
ciéns que estean en mellores condiciéns e méis proximas
0s cidadans, as que deban presta-los servicios administrati-
vos. E dicir, as administracions locais estdn chamadas a
asumi-lo protagonismo que lles corresponde en todas aque-
las materias que sexan susceptibles de xestién na orde local
que, € I6xico, non son poucas.

Quero volver lembrar neste punto que a Administracion
Unica é favorable, a pesar de que se escriba, 6 reforzamento
dos entes locais.

E certo, como ben sabe, que a Constitucién non esta-
bleceu un listado de materias sobre as que os entes locais
exerzan as stias competencias. O que fixo a Constitucion,
e non € pouco, € garanti-la autonomia local, polo que a
determinacion das competencias locais é tarefa do lexislador
ordinario, tanto central coma autonémico. Neste sentido, o




Estado, como non pode ser doutro xeito, estableceu unica-
mente o minimo de competencias necesario para garanti-la
autonomia local. Polo tanto, ainda que o artigo 150.2 CE
se refire 4 delegacion-transferencia Estado-comunidades
auténomas, tamén é posible, e desexable, que se ponan en
marcha, unha vez que o contido propio das autonomias
estea ben definido, leis autonémicas que operen unha autén-
tica descentralizacion cara 0s entes locais, tras un estudio
ad casum de cales materias lle deben ser confiadas a execu-
cion local. Neste contexto, ninguén oculta que para que
sexa posible esta operacion € moi necesario que se produza
un reforzamento financeiro e material dos ditos entes para
que poidan realizar dignamente a stia funcion.

En fin, os artigos 25, 26 e 36 da LRL estableceron ese
minimum de competencias, remitindose 6 lexislador secto-
rial competente —central ou autonémico- para a determi-
nacién concreta das competencias locais. En realidade, dada
a escasa conexion do local coas materias exclusivas do Estado,
e tendo en conta que nos casos de competencias comparti-
das entre o Estado e as comunidades autébnomas s6 pode o
Estado atribuirlles competencias 6s entes locais cando sexa
necesario para garanti-la autonomia, resulta que € o lexislador
sectorial autonémico quen ten a tltima palabra sobre a fun-
cionalidade competencial dos entes locais.

Neste sentido, na Xunta de Galicia existen estudios sobre
a delegacién da Comunidade Auténoma 6s entes locais en
materia de urbanismo.

En efecto, conforme o artigo 27.3 da Lei organica 1/1981,
do 6 de abril, pola que se aprobou o Estatuto de autonomia
para Galicia, correspondelle & Comunidade Auténoma a
competencia exclusiva en materia de ordenacion do territorio
e do litoral, urbanismo e vivenda, no marco do propio Esta-
tuto e do artigo 148.1.3° da Constitucion espafiola.

Sen embargo, o entendemento desta atribucién de com-
petencias, debe partir dunha premisa previa: a proclama-
ci6én polo artigo 137 da Constitucion do principio da auto-
nomia da Administraciéon municipal para a xestion dos seus
propios intereses.

Neste sentido, a Constitucién de 1978 e a promulgacion
da Lei 7/1985, do 2 de abril, reguladora das bases do réxime
local, supuxeron -ninguén poderia negalo- un punto de
inflexién importante no noso marco institucional, aconse-



llan toda unha reformulacién de mdltiples cuestiéns, e invi-
tan 4 reflexion sobre cal debe se-la mision, o papel, que hoxe
a Constitucion, e con ela a sociedade, demandan da Admi-
nistracion municipal e cal a actitude que esta ha de adoptar
ou cal sera a perspectiva que deba guiala como peza verte-
bral que € na articulacion territorial do Estado.

Desde estas ideas, o urbanismo non pode deixarse na
marxe de toda a constelacién de principios institucionais
que cada vez o sitGan con mdis forza no seo da Adminis-
tracion municipal; porque social e institucionalmente o
urbanismo aparece claramente enraizado nas entrafias muni-
cipais. Por iso, € un feito tan natural como inapreciable que
0s concellos asuman o protagonismo que lles corresponde
neste proceso, e que se acuda a técnicas que reafirmen as
stias competencias naturais na orde urbanistica, as conso-
liden e as doten da necesaria operatividade.

O principio de subsidiariedade é a concepcién da Admi-
nistracién que postula o feito de evitar duplicidades de admi-
nistraciéns no mesmo territorio, en claro reforzo do ente
titular da competencia na stia propia demarcacioén territorial,
proporcionanlle resposta 4 cuestion formulada; pero son
dificilmente compatibles coa stia execucion por fases; e non
seria menor a dificultade para a stia posible aplicacién
mediante lexislacién sectorial.

Sen embargo, a dimensién do urbanismo como con-
substancial a esfera local, aconsella establece-las bases que
xuridicamente fagan viable que a actuacién autonémica
nos concellos poida ter lugar a través da propia Adminis-
tracion municipal; a través da delegacién nos concellos das
competencias para a aprobacion definitiva do seu planea-
mento municipal e da delegacién para a autorizacién de
vivendas unifamiliares no noso medio rural.

O se tratar de funciéns ou potestades delegadas —das que
segue a ser titular a Comunidade Auténoma de Galicia— é evi-
dente que en todo caso esta retén as correspondentes facul-
tades de supervision e coordinacion, e que exercitaré a tra-
vés do instrumento de coordinacién administrativa que
-propiamente- implica a emision de informe previo, pre-
ceptivo e vinculante, cun ambito que serd exactamente o
mesmo que definiu a doutrina do Tribunal Supremo en rela-
cion coa intervencién autonémica na aprobacién do pla-
neamento.
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1970, sobre sanidade interior,
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cia en materia de industrias
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9. Reflexion conclusiva

O titulo VIII da Constitucion, xa o sabemos, constitie
un sistema aberto que, dentro do limite constitucional, per-
mite ir colmando as aspiracions sociais e politicas do pobo
espanol. O titulo VIII, non é ningan descubrimento, supén
formulas propias da metodoloxia federal de relacions entre
o Estado federal e os estados membros. A Constitucion espa-
nola, isto € evidente, non optou polo federalismo como
modelo de Estado ainda que, repetimos, si incluiu elemen-
tos de relacion entre entes territoriais dotados de autono-
mia politica propias dos sistemas federais.

Tras catorce anos de andaina constitucional, parece que
chegou o momento de adapta-la estructura da Administra-
cion publica 6 modelo do Estado autonomico. Ainda que
parece incrible, polo de agora non se levou a cabo este pro-
ceso. Polo tanto, os principios de eficacia, servicio 6s inte-
reses xerais, proximidade 4 cidadania, etc., deben ser unha
realidade no funcionamento das nosas administracions
publicas.

Desde que existe a Administracion, falase de reformala,
sentenciou un famoso profesor francés. £ verdade. A Admi-
nistracién pablica € unha organizacién na que, como por arte
de maxia, medran as disfuncionalidades e a irracionalidade.
E, no noso tempo, a falta de adecuacién da Administracioén
a Constitucién, no que se refire a sia estructura, produciu
importantes disfuncionalidades. Por exemplo, en materia
de policia de matadoiros, as duplicidades son evidentes.
Como é sabido, os matadoiros e demais lugares onde son
tratadas as carnes con destino 6 consumo humano esixen
unha vixilancia administrativa puntillosa que estivo regu-
lada polas regulamentaciéns técnico-sanitarias de mata-
doiros, salas de despezamento, centros de contratacion,
almacenamento e distribucién de carnes, en virtude do Real
decreto 3263/1976 do 26 de decembro. As potestades admi-
nistrativas de autorizacién inicial e de supervision permanente
atribuianselle a Administracion do Estado, cando sempre
estiveron en mans municipais. Tralas transferencias a Cata-
lufia’8, por obra e gracia do ingreso na Comunidade Euro-
pea, tivo que adoptarse 6 ordenamento esparol a directiva
64/433. En 1987, un real decreto volveu recupera-las com-
petencias executivas para a Administracion do Estado. Por
iso, a Generalitat de Catalufia interpuxo un conflicto de



competencias e o propio Tribunal Constitucional, na Sen-

tencia do 20 de decembro de 1988, estableceu:
“Concltie por todo iso a Generalitat afirmando que s6 6s seus
propios servicios e 0s veterinarios que deles forman parte
lles compete a inspeccién duns establecementos que pro-
ducen indistintamente para a exportacion e para o comer-
cio interior, e que quedarian doutro xeito obrigados a
soporta-la incomodidade e a incerteza dunha dobre ins-
peccién, o obxecto da cal serian, ademais, as mesmas ins-
talacions e os mesmos procesos, pois o feito de que os pro-
ductos se destinen 6 comercio exterior ou 6 interior nada
ten que ver coa sta elaboracion, que se leva a cabo en con-
dicions idénticas. Sendo esta competencia propia, 6 Estado
non lle corresponde outra funcién que a de transmitirlle
a Comunidade Econémica Europea as autorizaciéns con-
cedidas pola Generalitat”.

Outro caso testemuria € o da xestién de subvencions agri-
colas. O Real decreto 1932/1983, do 22 de xufio, en mate-
ria de axuda a xoves agricultores para a mellora da explo-
tacion familiar deu lugar a unha nova sentencia do Tribunal
Constitucional’? na que se aclarou a Administracién exe-
cutora competente. Na dita sentencia sindlase que a xestiéon
polo Estado, directa e centralizada das medidas de fomento
con cargo a fondos estatais s6 é constitucionalmente admi-
sible “se resulta imprescindible para asegura-la plena efec-
tividade das medidas de fomento dentro da ordenacién
basica do sector, e para garanti-las mesmas posibilidades de
obtencion e goce das mesmas por parte dos seus destinata-
rios potenciais en todo o territorio nacional”.

A duplicidade de administracions, lamentablemente,
non € que sexa un fenémeno excepcional no noso pais. Por
iso, a Administracién tnica é unha construccion teérica
que pretende que a aplicacion dos principios constitucio-
nais informe toda a actividade administrativa, de xeito que
remate calquera posibilidade de duplicidades administrati-
vas non xustificadas.

Desde outro punto de vista, a doutrina da Administra-
ci6n Gnica, parte do principio de subsidiariedade. Principio
que parece ter recuperado toda a stia operatividade, que non
€ pouca, primeiro no marco do dereito comunitario e logo,
como é 16xico, no ambito do dereito interno. Desde logo, o
principio de subsidiariedade ten unha grande incidencia
sobre o principio de eficacia da Administracién e de proxi-
midade 6s cidadans. E, como é 16xico, a subsidiariedade
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79 STC 95/1986, do 10 de
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aplicada 6 noso sistema de competencias sup6n un maior
protagonismo, polo menos en materia de execucion, da ins-
tancia rexional e local. No fondo, como é sabido, o funda-
mento do principio de subsidiariedade é a satisfaccion do
ben comun, é a consecucion das necesidades colectivas o
que xustifica que a stia tutela, xestion e promocion se atope
nas instancias mais proximas 6s cidadans: a rexional e a
local. Agora ben, para que as necesidades colectivas e 0s
intereses publicos se presten con criterios de calidade e racio-
nalidade, a instancia rexional e local debe gozar dos medios
necesarios para consegui-los ditos obxectivos. Por iso, a
Administracion Unica atopa o seu fundamento filoséfico
neste famoso principio que tanto influiu no desenvolve-
mento da ética social. E mais, un sistema social é tanto mais
perfecto na medida en que dispofian de mais autoridade e
autonomia as comunidades subestatais.

Xunto a esa nova lectura que se postula do artigo 149.1
CE, xunto a esa utilizacion do artigo 150.2 CE exposta neste
estudio, non convén esquece-la operatividade dos conve-
nios. Os convenios, é evidente, non poden servir para a atri-
bucién de titularidade de competencias, pero si poden funda-
la atribucion do exercicio de competencias a titularidade da
cal se reserva para si o Estado. Incluso se pode pensar, coas
dificultades que iso sup6n, en que se atribGan competen-
cias pola lei ordinaria. Referimonos 6s supostos nos que o
Estado postie competencias non por mandato constitucio-
nal, senén por vontade do lexislador. E o que ocorre en
determinadas competencias sobre o dominio publico esta-
tal e certos bens patrimoniais80.

Na mesma lifia da doutrina da Administracién Gnica van
todas esas medidas dirixidas a fomenta-la participacion do
Goberno autonémico na Administracién institucional do
Estado. Refirome & participacion, non como érganos con-
sultivos, nos consellos de administracion das empresas pabli-
cas radicadas na Comunidade Auténoma, nas xuntas dos
portos e nos aeroportos de interese estatal. O modelo pode-
ria se-lo previsto no Estatuto de Radiotelevision Espafiola®!.
O mesmo, debe predicarse da reforma do Senado, pois xa é
hora de que se institucionalice unha garantia politica dos
intereses das comunidades auténomas, traducida, en opi-
nion de Lopez Guerra, nunha posibilidade de defensa e
representacion das comunidades autébnomas nos foros de
adopcion administrativa do &mbito provincial ou superior.



Por outra banda, a estructuracion da Administraciéon
periférica debe facerse a partir do ambito da Comunidade
Auténoma.

En calquera caso, penso que non seria moi despropor-
cionado, que a lei ou leis do artigo 150.2 CE que fixeran
posible, xunto a unha nova interpretacién do artigo 149.1
CE, a Administracion Gnica, fosen obxecto de inclusién, via
reforma, no Estatuto. Deste xeito, a norma institucional
basica da Comunidade Auténoma, no marco dos poderes
e competencias, seria tamén a referencia inescusable do
loxico crecemento das competencias de execucién das comu-
nidades auténomas.

En fin, 0o modelo da Administracién tinica non se com-
pletaria se non se producise un paralelo proceso de des-
conxestionamento de competencias da Administracién
autonomica cara 0s concellos e deputacions en todos aque-
les servicios nos que a stia prestacién por estes entes redunde
nun mellor servicio 6 cidadan, que é en definitiva, a peza
clave do sistema, e en funcién do cal debe reorientarse todo
o sistema administrativo82.

A doutrina da Administracién tnica parte, pois, dun dato
capital: o mellor servicio 6 cidadan, 6 home. E unha pro-
posta que permite pensar nunha nova maneira de admi-
nistrar, mais pendente da persoa e dos seus dereitos funda-
mentais ca da propia problematica organizativa. Tratase,
pois, dun paso madis nesa eterna loita por facer unha Admi-
nistracion publica mais humana, méis pendente do home
concreto. g

82 F. Serna Gomez, La pro-
puesta..., cit., p. 33.
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