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Introduccion

Debo tratar nesta intervenciéon da comunidade auto-
noma como espacio administrativo. E xa, s6 polo titulo,
comprenderan vostedes que a pretension € amplisima, polo
que precisa dalgunhas matizaciéns e anotacions.

A primeira e méis importante € que a intervencion se
produce 6 fio da proposta de Administracién tnica formu-
lada polo presidente de Galicia, sen dibida unha das “cues-
tiéns actuais” da nosa Administracién piblica, a volta da
cal xira este curso de veran. Esta aproximacion xustifica o
enfoque que, sen fuxir do xuridico, recofiezo que contén
un claro posicionamento politico fronte 6 feito autonémico
e ata, se Vds. queren, un certo voluntarismo.



A segunda matizacion estriba en que, dada a amplitude
do tema, cinguireime a puntos concretos que creo relevan-
tes & hora da consolidacion das CC.AA. como verdadeiros
espacios administrativos. Non entro aqui, por suposto,
nunha consideracion especifica dos problemas de organi-
zacion politico-territorial das comunidades auténomas
que, sendo sen dubida moi relevantes para o tema que me
ocupa, absorberian sobradamente todo o tempo de que
dispofo. As referencias a iso seran, polo tanto, tanxenciais
e xenéricas.

Ainda asi, supofio que non poderei evitar solapamentos
coas intervenciéns doutros relatores. Procurarei, nestes casos,
deixar cando menos moi clara a mifia posicion persoal. E
tratarei, sobre todo, de non esquece-lo que pode ser mais
especifico no que vou dicir: a transcendencia da adminis-
trativo para a consolidacion, tamén politica, das autono-
mias e a urxencia, que xa non se pode demorar maéis, da
adaptacion da Administracion puablica 6 Estado composto.

Isto require, na mifia opinién, dunha previa considera-
cion sobre o titulo VIII da CE, os caracteres do sistema que
establece e as interpretaciéns que sobre 0 mesmo se verien
producindo. Porque nelas radica —cando menos, asi o
entendo- o xermolo de tantas inercias e tantos atrasos a
hora de afrontar aquela urxente adaptacion.

IL.

O titulo VIII da CE como sistema aberto
e evolutivo. Actitudes fronte 6 mesmo.
Reforma e mutacion constitucional

E de todos coriecido que a Constitucién de 1978 é, en
grande medida, unha Constitucién de pacto, de concordia,
e que ese caracter se aprecia na regulacion de numerosos
institutos xuridico-politicos. Hai no noso texto fundamen-
tal innumerables mostras do que digo: desde a ecléctica
solucion do artigo 1.2 4 vella contenda histérica entre a
soberania nacional e a soberania popular, pasando pola
introduccion da figura das leis orgénicas e dalgunhas outras
(xustificadas, & parte doutras razéns substantivas, como tac-
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tico instrumento de aprazamento na decision de cuestions
de dificil consenso), ata chegar 6 titulo VIII, crucial no desefio
do novo Estado, Estado das autonomias ou Estado com-
posto.

Aqui, a Constitucion foxe deliberadamente de sentar un
sistema pechado de competencias, de establecer unha dis-
tribucion rixida e de valor permanente das competencias
entre o Estado e as comunidades autobnomas, e precisamente
hai quen centrou niso as maiores criticas 6 devandito titulo,
polos riscos de inseguridade e tension que poida implica, o
que, en todo caso, leva consigo o recofiecemento implicito
deses caracteres. A Constitucion, esta claro, apostou ine-
quivocamente neste titulo da “Organizacion territorial do
Estado”, por un sistema aberto e evolutivo, tanto no acceso gra-
dual 4 autonomia plena coma no desefio dos instrumentos
que o fixesen posible. Por iso, ademais dos artigos 148 e 149
e dos propios estatutos de autonomia de cada comunidade,
prevé outras formulas de asuncion de competencias, entre
as que sobresae sen dabida o artigo 150.2, clave, como se
sabe, no tema da Administracién Ginica.

Do dito (desa circunstancia de non pecha-la Constitu-
cién un modelo acabado de estructuracién territorial do
poder, senén —como se di nun cofiecido dictame sobre a
Administracion Gnica- simplemente “delinear uns proce-
sos de apertura futura”) xorde unha consecuencia que forma
parte do propio sistema: a inevitable tension Estado-CC.AA.
no gradual desenvolvemento do proceso. Unha tension que
nace xa do propio principio dispositivo das competencias de
que parte a CE e que propende a ser canalizada por pactos
ou que, se o conflicto resulta inevitable, sera resolvida polo
Tribunal Constitucional e segundo os procedementos que o
propio texto fundamental establece. O caracter aberto e evo-
lutivo do titulo VIII non &, pois, un accidente desafortu-
nado, algo non previsto, senon unha decision deliberada e
non imprudente, xa que a propia Constitucion senta os
mecanismos para reconducir esa tensién; unha tension que
é asi consubstancial & progresiva definicién dos contidos e
necesaria para unha resultante contrapesada dos poderes
centrais e autonoémicos e que, en consecuencia, mais que
un estorbo inoportuno debe ser entendida como esixencia
de vitalidade social e politica, en definitiva, como exemplo
de virtualidade democratica do propio sistema. Serdn estas
forzas as que, en definitiva, fagan cristaliza-lo grao desexa-



ble de descentralizaci6n politica e administrativa permitido
pola Constitucién.

Non querer entender isto levou a, cando menos, tres
tipos de actitudes fronte 6 titulo VIII que me parecen rexei-
tables:

En primeiro lugar, afirmar que ese conxunto de dis-
posicions constitie unha chapuza xuridica pola sta,
como se dixo, complexidade, o entrecruzamento ou
caracter compartido de moitas competencias e a inse-
guridade xuridica que iso leva consigo.

En segundo lugar, tratar de interpreta-lo titulo VIII
non a luz da sta propia substantividade e indubidable
orixinalidade, senon conforme esquemas foraneos (mellor
conecidos quizais polos seus anos de vixencia), chimense
federalismo de execucién ou Estado rexional.

E, en terceiro lugar, xa desde unha vision méis poli-
tica ca xuridica (ainda que tamén nas dias primeiras acti-
tudes o factor politico, confesado ou non, tefia relevante
peso), a interpretacién que descansa basicamente na
pouco comedida afirmacion de que, pola sta falta de cla-
ridade, o titulo VIII propende & desintegracién do Estado.
Xa veremos como moitas das dificultades xuridicas pos-
tas a calquera innovacién ou interpretacion fértil dal-
gans preceptos do devandito titulo tropezan con esa vella
pantasma da nosa historia politica e matizan sempre (4s
veces con apropiacions conceptuais indebidas) a tensién
Estado-CC.AA.

Dicia, hai un pouco, que esas actitudes resultan rexeita-
bles. Esquecen todas elas, deliberadamente ou non, que o
Estado composto que a nosa Constitucion sanciona é (con
todolos antecedentes que se queiran buscar e que se poden,
desde logo, atopar) unha formula nova, con perfis novos e
que responde ds concretas esixencias historicas e politicas
espariolas do tltimo cuarto do presente século; unhas esi-
xencias que pouco tefien que ver coa situacion da II Repa-
blica e que tampouco son parangonables —ni en 1978, nin
agora- coas propias de Alemana, Austria ou Italia. Descua-
lificar a priori calquera proposta de interpretacién de desen-
volvemento de preceptos constitucionais porque con ela se
produza unha aproximacién 6 federalismo de execucién (6
emprego, mellor dito, de técnicas propias do mesmo) ou
calquera outro sistema cofiecido e ben perfilado resulta, 4
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parte da inexactitude, unha inconsecuencia co caracter dis-
tinto, pero evolutivo, que a nosa Constitucion establece.

Doutra banda, estas interpretacions adoitan operar unha
identificacion Estado-poder central (ou “Estado global”-
-"Estado central”), que s veces evidencia interese de parte
e €, noutras ocasions, resultado inercial dunha non trans-
formada mentalidade centralista. A identificacién, con todo,
resulta incongruente co sistema constitucional, pois todo
o mundo sabe que, nel, tan Estado € o “poder central” coma
as CC.AA.

E, finalmente, esas interpretacions, prescindindo da sta
sinceridade ou do seu tacticismo, non axudan en absoluto,
e isto € o mais grave, a resolve-las cuestions que o titulo VIII
presenta (e vai seguir presentando) e a contribuir 4 mellor e
mais harmonica e actualizada perfeccion da construccion
progresiva da organizacion territorial do Estado segundo o
querido pola propia CE.

En efecto, desde estas posicions, que se mantefien ainda
con toda constancia, calquera idea de desenvolvemento
(consubstancial 6 caracter aberto do sistema), calquera
intento de extraer toda a potencialidade dalgin precepto
constitucional do titulo VIII provoca un rexeitamento aprio-
ristico e radical. O caso do artigo 150.2 da CE, a prop6ésito
da proposta de Administracién tinica, é paradigmatico ainda
que non sexa, valla a redundancia, o tnico. E entén cando
0 “Estado central” (pofo entre comifias a expresion) trata de
asustar cos riscos da reforma constitucional ou a perda de
atributos de soberania, ainda que para iso resulte necesaria
unha lectura nesgada da devandita proposta, que non implica
transferencia da titularidade nin de materias que afecten 6
nucleo da solidariedade. Pero, ademais, a memoria faise
fraca e parece non querer lembrar que a CE xa foi reformada
unha vez (28 de agosto de 1992) para facer posible o sufra-
xio pasivo dos nacionais doutro pais comunitario. E certo que
a “intervencion cirtrxica” da Constitucion foi feita entén en
quiréfano pechado e que practicamente ninguén se deca-
tou. Pero mais ca isto, interésame salienta-la xustificacion que
se fai na exposicion de motivos desa reforma. Di asi:

“Desde o0 momento mesmo do ingreso de Esparia nas comu-
nidades europeas, as Cortes dotaron, paulatinamente, 6
ordenamento xuridico dos instrumentos normativos nece-
sarios para compasa-la realidade legal e politica espafiola 6
ritmo do cambio histérico de institucionalizacion da idea de
Europa”.



E, advertida a contradiccién do artigo GC do Tratado da
Uni6n Europea co 13.2 da Constitucion espariola, opérase
a reforma.

Certamente, a exposicién de motivos revela unha indu-
bidable sensibilidade europea. E non asusta aqui asumir
paulatinamente novidades, reformas ou novos instrumen-
tos para compasa-la realidade legal e politica 6 ritmo do
cambio historico, como aconsella a institucionalizacion da
idea de Europa.

Estd claro que esa mesma sensibilidade non se da, sen
embargo, cando se trata de desenvolver evolutivamente o
titulo VIII, que tamén persegue unha “institucionalizacién”,
se ben, neste caso, non exterior, sendén interna: a do propio
Estado autonémico.

Menor consistencia ainda ten a apelacién 6 vade retro da
mutacion constitucional naqueles casos en que a reforma
non parece imprescindible en si mesma porque a interpre-
tacién de desenvolvemento cabe perfectamente no texto
constitucional.

Va de soi que, polo que antes dixen, aferrarse 4 inmuta-
bilidade do que por natureza se concibiu como aberto e evo-
lutivo constitiie unha inconsecuencia de principio. Pero hai
mais. E cofiecido que sobre o texto inicial da Constitucién
se van depositando co tempo interpretacions, aplicacions
e, sobre todo, a doutrina das sentencias do Tribunal Cons-
titucional que, en cada momento —e unidas 6 texto consti-
tucional mesmo-, conforman ou representan a verdadeira
Constitucion, a que recolle o sentir actual e posto 6 dia da
conciencia social e politica do pais (ou, con palabras de Gon-
zalez Navarro, “el peculiar modo de entender el mundo, la
vida y el hombre que tiene cada generacién”).

Pois ben, respecto do titulo VIII, e & parte do seu intrin-
seco caracter evolutivo, moitas das que nun primeiro
momento foron cautelas 16xicas, medidas ambiguas ou fér-
mulas que evitaban tacticamente pronunciamentos precisos,
hoxe, 6s quince anos co sistema de autonomias en franca
consolidacion, son cuestions clarificadas que deben impe-
dir interpretaciéns obstativas de todo desenvolvemento.
Refuxiarse, por isto, na apelacion & mens legislatoris carece moi-
tas veces de sentido. O limite 4 mutacién constitucional
terd que ser, en todo caso, como se admite de xeito xeral,
desde Konrad Hesse, simplemente o texto mesmo da Constitu-
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ESTU DIOS cién. E este, de valoralo sen estreitezas, contén preceptos
que poden ser moi fructiferos para o cabal —e constitucio-
nal- desenvolvemento do titulo VIIL

Outro, pois, na mina opinién, deberia se-lo talante:

acepta-lo seu verdadeiro cardcter evolutivo para cana-
liza-los problemas de hoxe da organizacion territorial do
Estado, en lugar de sentar apriorismos de conveniencia
sobre o0 que a Constitucion quixo dicir en 1978;

valorar, co mesmo alcance ca igualdade, os outros prin-
cipios constitucionais, como o da autonomia politica e
o de eficacia;

e, por suposto, aproveitar todalas potencialidades dos pre-
ceptos constitucionais que poden permiti-lo desenvol-
vemento, consolidacién e perfeccionamento do proceso
autonomico.

Non é este, sen embargo, o talante con que se interpreta
o artigo 150.2 en numerosas instancias cando se pretende
desde Galicia (coa proposta de Administracion tnica) ou
desde Catalunia (co documento de parecido alcance elabo-
rado pola Generalitat) operar, con base no devandito pre-
cepto, unha transferencia de competencias as CC.AA,, trans-
ferencia, en todo caso, de execucion.

E certo que ese precepto xurdiu dunha concreta iniciativa
e que non aparece configurado como centro do sistema de
asignacion de competencias. Pero nada hai no texto consti-
tucional (Gnico limite) que impida darlle unha virtualidade
xeral ou case-xeral, sobre todo cando o tempo demostrou
que pode ser realmente ftil para evita-las deficiencias do
proceso que logo comentarei: duplicidades, excesivo custo,
desfeita dos sistema administrativo, ineficacia e limitaciéns
innumerables para a construcciéon das CC.AA. como ver-
dadeiros espacios administrativos. A negativa leva consigo,
ademais, un certo cinismo se lembramos que o artigo 150.2
foi utilizado nalgunha ocasion, concretamente para com-
pleta-las transferencias 4s comunidades canaria e valenciana
(leis organicas 11 e 12/1982), do 10 de agosto), e que estd
tamén na base do Gltimo pacto autonémico. Transferironse,
entén, competencias de titularidade estatal e a via do 150.2,
malia que este sO fala de transferir ou delegar facultades, non
se estimou inidonea ou fraudulenta. Argiiida desde outra
dialéctica, como se viu, si. E iso malia que, como salientou
Rodriguez-Arana, a proposta de Administracién unica non




busque unha virtualidade global do artigo 150.2, senén mais REGAP .
ben un papel residual, unha vez que se esgotaron as posi-
bilidades dos artigos 148 e 149.1 da CE.

II1.

Tension Estado-CC.AA. Consecuencias
para a configuracion destas como
espacios administrativos

1. Consideracion xeral

Dicia antes que a tension Estado-CC.AA. é un factor mais,
propio do sistema do titulo VIII, que inevitablemente acom-
paria todo o seu proceso de desenvolvemento. Xustamente
por iso quero centrarme agora en como se foi resolvendo
esta tension (nos quince anos de vixencia da CE), sobre
todo, claro estd, no tema que neste momento importa: a
consolidacién das CC.AA como espacios administrativos
que lles permitan a estas desenvolve-las stias propias politi-
cas e asumi-la defensa do interese autonémico, parte indu-
bidable do interese xeral.

Sen dubida, a resultante méis rechamante e que causa
verdadeira perplexidade € a inxustificable inadaptacion da
Administracion en todolos seus niveis, por suposto, 6 Estado com-
posto, tantas veces salientada por boa parte da doutrina.

Xa aludin a interesada confusién Estado global-Estado
central, e non quero mdis que lembrar algunhas manifes-
tacions deste trasfondo que, con toda precisién, destacou
o profesor Meilan:

A inercia demostrada polo artigo 103 da CE, 6 falar uni-
camente da Administracién ptblica, é singular. Certa-
mente, houbo que esperar doce anos para que unha lei
(a LRXA-PAC, de 1992) falase, en plural, de administra-
ciéns publicas, declarase expresamente a stia personali-
dade xuridica diferenciada e establecese un conxunto de
principios e instrumentos para canaliza-las stas relacions.

A estreita interpretacién do “interese xeral” da Consti-
tucion (por referencia 6s seus artigos 141, 150.3 e 154) 6




servicio case sempre dunha ampliacion de competen-
cias do Estado.

Ou, no mesmo sentido, a rixida consideracion da clau-
sula de prevalecencia do dereito estatal.

Son todos eles mostras ou mecanismos retardadores (hai
aqui unha dobre virtualidade e natureza) da ineludible nece-
sidade de adaptacién da Administracion publica as esixen-
cias innatas do sistema constitucional de autonomias.

Nada resulta, sen embargo, comparable 6 mantemento da
Administracion periférica coa mesma extension preconstitucional,
correspondente a un Estado centralizado. A iso referireime
mdis adiante con certo detalle. Mais quero antes retoma-la
cuestion desde a perspectiva das CC.AA., porque a tension ten
outras manifestacion e consecuencias perniciosas, que quizais
demanden unha sistemdtica expositiva propia.

2. Perspectiva desde as CC.AA. Territorio e
limites de competencias

En efecto, ante este estado de cousas, a configuracion
das CC.AA. como espacios administrativos propios, cohe-
rentes, ben articulados e idoneos para a defensa dos intere-
ses autondmicos (que tamén son intereses xerais) tropezou
con atrancos dificilmente superables.

A cuestion —entendo- hai que ligala 6 territorio e, 6 facelo
asi, contemplala nas stas duas vertentes: ad extra e ad intra
das CC.AA.

2.1. Intereses e Administracion autondmicos versus
territorialidade das competencias

Desde a vertente da extravasacion ou extraterritoriali-
dade das competencias das CC.AA., a xurisprudencia do TC
non resulta satisfactoria para o desenvolvemento das com-
petencias autondmicas e para unha normal cooperacion
destas 4 satisfaccion dos intereses xerais. Sen dubida, o terri-
torio delimita en principio o ambito de competencias da
CA, pero se en casos concretos non se admite a extraterri-
torialidade, hai indiscutidas competencias autonémicas que,
pola sta propia natureza, se frustrarian por completo na stia
virtualidade. As veces tratase de competencias peculiares de



determinadas comunidades (como seria, por exemplo, o
caso dos artigos 7 e 3.2 do Estatuto de Galicia: comunidades
galegas asentadas féra de Galicia e dereitos politicos dos
galegos residentes no exterior), pero noutras ocasiéns tra-
tase de supostos de competencias referibles a todalas comu-
nidades autbnomas. Os casos da promocién do turismo,
dos transportes ou das cooperativas son moi claros neste
sentido. Sobre todos eles tivo ocasién de se pronuncia-lo
Tribunal Constitucional.

Pois ben, o profesor Meilan salientou como o TC dictou
en ocasions, sobre todo nos primeiros momentos, sentencias
que contenen pronunciamentos cheos de 16xica, reco-
necendo que é imposible ou, cando menos, moi dificil que
“0 exercicio dunha competencia por unha CA sobre unha
actividade que se desenvolve no seu territorio non tefia nin-
gunha incidencia féra del”. E de ai extrdese a necesidade
de que o limite territorial sexa interpretado con flexibili-
dade suficiente para non baleirar de contido as competen-
cias asumidas (SSTC do 16 de novembro de 1981 e do 27
de marzo de 1984), o que non é maéis que unha consecuencia
da “unidade econémica de Espafia” (STC 96/1984, do 19
de outubro).

Sen embargo, malia estes pronunciamentos de caracter
xeral, esa flexibilidade non se demostra como norma xeral
en moitos dos pronunciamentos concretos do constitucio-
nal. Non se advirte, desde logo, na resolucién do conflicto
de competencia suscitado fronte 6 decreto da Xunta de Gali-
cia, do 5 de novembro de 1982, que creou o INGABAD
(estendendo a sta aplicacién 6s emigrantes e comunidades
galegas asentadas féra da comunidade), nin tampouco,
segundo o meu entender, nas cofiecidas sentencias relati-
vas a cooperativas de crédito e transportes terrestres (SSTC
44 e 53/1984). As alambicadas teses do caracter “substan-
tivo ou instrumental” das competencias e do dmbito “supra-
provincial ou supracomunitario” parecen méis ben hébiles
artificios técnicos para consolidar unha pechada atribucién
de competencias 6 Estado sobre a base da case imposible
extravasacion do territorio autonémico propio. A Senten-
cia 147/1991, do 4 de xullo, dictada en conflictos de com-
petencia presentados por Galicia e Catalufa respecto da
pesca de “cerco”, constitie un bo exemplo entre moitos.
“Resulta evidente e manifesto -di o TC- que o establece-
mento temporal da veda en determinadas zonas maritimas,
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B:stupios

calquera que sexa a parte de litoral nacional a que se refi-
ran, é un acto de execucion que afecta a intereses supraautono-
micos e pertence a potestade exclusiva estatal sobre pesca
maritima”.

Quizais s6 na STC 125/1984, do 20 de decembro (que
dictaminou a prol, como é ben sabido, en materia de pro-
mocion turistica, das pretensiéons de Canarias, Valencia e
Cataluria) se poden atopar criterios superadores dunha
estricta territorialidade de competencias.

Compréndense, pois, as criticas que, desde unha posi-
cién autonomista, formularon Meildn, Carro ou Blasco i
Esteve fronte a consideraciéns sorprendentemente mais
compracentes, como a de Larumbe Biurrum.

A resultante da tensién é asi moi negativa, neste punto,
para as CC.AA. e require, na mifia opinion, de distinta her-
menéutica que tome en conta outros principios constitu-
cionais que, como o de eficacia, moitas veces resultan pre-
feridos.

2.2. Os problemas ad intra da Administracion
autonomica

2.2.1. Dificil consolidacion.

O territorio da comunidade auténoma, tan dificil de
rebordar para esta na stia execucion de competencias, non
adoita constituir “titulo suficiente” para que poida asumir
nin sequera facultades de execucion correspondentes a com-
petencias do Estado. Moitas comunidades auténomas tive-
ron verdadeiros problemas para organiza-la sia Adminis-
tracién sobre bases e esixencias territoriais propias. As
peculiaridades estructurais (asentamento da poboacion,
caracter insular, etc.) ou histéricas propias (comarcas, parro-
quias) estan conseguindo un dificil acceso a realidade legal.
E non serfa dificil elaborar un densisimo catilogo de obsta-
culos, que van desde a retardada imposicion da division
comarcal en Catalufia ou Galicia, a frustracién nesta do
nivel administrativo da parroquia rural ou a axeitada arti-
culacién e expresién das illas no arquipélago canario. A per-
vivencia da divisién provincial é nalgunhas comunidades
fonte de conflicto e de imposibilidade dunha axeitada
organizacion e articulaciéon do espacio administrativo comu-
nitario. Unha rixida interpretaciéon da “garantia institucio-
nal” -nocién, como di o profesor maxistrado do TC Men-



dizabal Allende, “sedicente y mds intuitiva que perfilada
con el rigor juridico deseable”- fixo posible a permanencia
desa disfuncion, chegando a se atribuir, na STC 385/1993,
do 23 de decembro, caracter basico, cunha determinacion que
lle corresponde 6 Estado, incluso a fixacién da denomina-
cién das provincias.

Resulta innegable que a construccién do Estado auto-
noémico sobre a base das transferencias de medios e servi-
cios da Administracion periférica estatal, estructurados e
implantados provincialmente, supuxo un condicionamento
real e xeneralizado (agas nas comunidades uniprovinciais,
claro estd) de dificil superacién para un desenvolvemento
rapido e coherente dos modelos estatutarios de organiza-
cion territorial, que fixese posible unha articulacién eficaz
dos espacios administrativos autonémicos. Pero non é menos
certo que, cando menos en moitas CC.AA., xogaron niso
tamén factores internos -non achacables 6 Estado- e que
se manifestan na asuncién automatica, por présas e irrefle-
Xion, de estructuras administrativas precedentes, en dubidas
e retardos ante a complexidade da tarefa ou, mesmo, en
escasa decision para afronta-los riscos, tamén politicos e
electorais, que sempre levan consigo as reformas do réxime
local.

2.2.2. A persistente Administracion periférica estatal.

En todo caso, e sen negar esta certa responsabilidade das
CC.AA,, hai que constata-la transcendencia, verbo disto,
doutro dos fenémenos antes aludido: a persistencia e incluso
reforzamento da Administracion periférica estatal respecto dos
seus niveis e dimension propios do Estado centralizado. Non é pre-
ciso deterse nos aspectos materiais do tema. Arenilla Saez
(na sua tese doutoral), Silva Sanchez e, entre outros, os pro-
fesores Meilan, Castells, Rodriguez-Arana e Baena del Alca-
zar deixaron perfecta constancia deste fenémeno (coa exis-
tencia actualmente dunhas sesenta redes periféricas estatais
con tres mil puntos de implantacion administrativa) e do
incumprimento sistematico, por parte dos poderes centrais,
das recomendaci6ns da Comisién de Expertos de 1981 (refor-
zar, ante a perda inevitable de competencias de xestién da
Administracién do Estado, as de programacién, coordinacién
e cooperacion), incumprimento tamén dos artigos 22 e 23
da Lei do proceso autondmico (14 de outubro de 1983), dos
mandatos un tanto programaticos da Lei 30/1992, de RXA-
PAC, e incumprimento das propias previsiéns do MAP en
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canto 6 redimensionamento da Administracion periférica
estatal.

O importante, obviamente, (mais que esta constatacion,
salienta-la contradiccién que implica e a perplexidade que
provoca 0s quince anos de vixencia dun Estado descentra-
lizado politica e administrativamente) é afondar nas stas
causas derradeiras, o baseamento xuridico que se lle pretende
dar, sobre todo por parte do TC, e as consecuencias que provoca
a hora de dificulta-la consolidacién dun pleno espacio admi-
nistrativo autonémico.

2.2.5. As causas.

O primeiro, as causas, parecen claras. Estd moi arraigada
a conciencia nos poderes centrais de que un loxico redi-
mensionamento e reduccion da presencia periférica leva
consigo perda de poder politico. Dito en termos mais cla-
ros: se se perden funcionarios, pérdese poder. Ese seria, por
emprega-las palabras do profesor Meilén, o verdadeiro segredo
de pulchileno que aqui se oculta. E realmente poderia ser
asi. Pero, enton, esta de mais refuxiarse (como se fai, por
exemplo, no dictame dos profesores Peces-Barba, Parejo e
Aguiar sobre a Administracion tinica) en que ese axuste da
Administracion periférica e a conseguinte asuncion de com-
petencias de execucién polas CC.AA. poria en perigo a efec-
tividade dos principios de unidade e igualdade ou, como se
dixo outras veces, que imposibilitaria unha axeitada arti-
culacion do interese xeral.

2.2.4. O Tribunal Constitucional.

Polo que respecta 6 TC, hai que reconiecer que foi sen-
tando unha doutrina que non favoreceria en principio esa
posicion dos poderes centrais. A Sentencia 146/1986, do 25
de novembro, sobre o concepto de interese xeral, Xa deixou
sentado que ese concepto, como salientou o profesor Mei-
lan, “non serve para reordena-la reparticion ordinaria de
competencias fixado nos respectivos estatutos de autono-
mia”, porque se ese concepto encerrase unha aberta habili-
tacion para que os Estado puidese actuar en razén do devan-
dito interese xeral, iso “poderia terminar por baleirar de
contido o desefio constitucional do Estado das autonomias”.

Laméntase o profesor Meilan que, logo, na sentencia, o
TC non fose consecuente con esa doutrina, o que se lle
reprocha no voto particular formulado 6 mesmo.



O curioso é que esta inconsecuencia do TC sexa mais fre-
cuente do normal. E digoo polo que puidera levar consigo
de compracencia cunha politica de feitos consumados que,
de ser certa, viria confirma-la forza e persistencia do antes alu-
dido segredo de pulchileno.

Traio isto a colacion porque nunha recentisima senten-
cia do TC (S. 52/1994, do 24 de febreiro, BOE 17 de marzo,
dictada en conflicto positivo de competencia promovido
pola Xunta de Andalucia en relacién co acordo do Consello
de Ministros que autorizou o alleamento 6 ICONA da enti-
dade “La Almoraima”) volve acontecer algo semellante. A
cuestion estriba neste caso en dilucidar se a actuacion esta-
tal a traveés de entes instrumentais con personalidade propia
e sometidos 0 réxime xuridico privado pode variar na prac-
tica o exercicio das competencias alterando a reparticién
constitucional. A venda de “La Almoraima” 6 ICONA, xa
transferido ademais 4 autonomia andaluza, poderia posibi-
litarlle 6 Estado empregar esas fincas rasticas para desen-
volver funcions ou tarefas publicas de competencia da CA
andaluza. No fondo, o problema suscitado obrigaba a deter-
minar se a titularidade dun ben podia non facultar a unha
administracion a realizacion de actividades que non lle
corresponden.

O TC é moi claro na sta resolucién. O dato -di- de que
a actividade sexa desenvolvida por servicios encadrados na
stia organizacion ou, pola contra, por entidades con perso-
nalidade xuridica propia “resulta indiferente”. “Tanto nun
€aso coma no outro, os actos emanados da Administracion
estatal deben circunscribirse 6 &mbito que o bloque da cons-
titucionalidade mantén como competencia do Estado, e
deben respecta-los ambitos que cada estatuto de autono-
mia lle atribuise 4 competencia da respectiva comunidade
autonoma. Admiti-lo contrario seria tanto como aceptar que
basta con converter direccions xerais, e outros centros directivos
dos departamentos que forman a Administracion do Estado, en
sociedades andnimas ou outros entes sometidos 6 dereito privado,
para ignorar e burla-la distribucion territorial de competencias
establecida polo bloque da constitucionalidade. A capacidade
xuridico-privada dos entes administrativos non é titulo de
competencia, e o seu exercicio debe respecta-la orde cons-
titucional de competencias”.

Os pronunciamentos do tribunal son tamén contun-
dentes negando que a propiedade sexa titulo habilitante
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para desturba-lo sistema de competencias fixado polo blo-
que de constitucionalidade. Pronunciamentos neste sen-
tido xa os fixera o TC nas stias sentencias 58/1982, 227/1988
e 149/1991. E, agora, a conclusion aplicativa 6 caso en cues-
tién é tamén palatina:

“(...) o Estado non pode empregar en Andalucia as fincas ris-

ticas que posta, ben porque sexan da sta propiedade, ben

porque sexan propiedade de entes ou sociedades contro-
ladas por el, como instrumentos para cumprir funcions ou
tarefas publicas que sexan da competencia da Comuni-

dade Auténoma de Andalucia. Ou, o que é 0 mesmo, o

titulo de propietario das devanditas fincas non o habilita

para asumir competencias que constitucionalmente non

lle correspondan”.

O sorprendente —e nisto radica o paralelismo coa Sen-
tencia 146/1986 sobre o concepto de interese xeral, antes
comentada- é que o TC non accede a pretension da Xunta
de Andalucia de que a transferencia das fincas afectadas
polo conflicto se fixese xustamente 4 Xunta de Andalucia,
titular das competencias.

O voto particular, formulado polos maxistrados Lopez
Guerra e Viver Pi-Sunyer, contén, segundo o meu entender,
doutrina mais axustada e, desde logo, mais na lifia co que
nesta intervencion se defende. Din os maxistrados que, par-
tindo da asuncion estatutaria de competencias en agricultura
pola CA andaluza e do traspaso de funcions e servicios en
materia de conservacion da natureza, a Administracion
andaluza asumiu todas esas tarefas que, dentro da reparticion
de competencias, deixaron de ser da Administracion esta-
tal e, particularmente, do ICONA. Por iso, din:

“A venda das accions de “La Almoraima, sociedade anonima”,

6 ICONA non pode, pois, significar outra cousa mdis que este

organismo estatal exercitard, en relacion coa finca en cuestion,

funcions que lle correspondan G Administracion autonomica.

Certamente, non cabe nega-la lexitimidade, desde o punto

de vista constitucional, de que o Estado posta a titulari-

dade dominical de empresas ou sociedades, nin de que leve

a cabo actos de disposicion das mesmas. Mais eses actos de

disposicion terien que realizarse dentro do marco de competen-

cias que definen a Constitucion e os estatutos de autonomia.

Con isto quérese dicir que, se ben lles pode transferi-lo

Estado a titularidade (e, consecuentemente, a xestion) de

sociedades ou empresas a entes publicos, estes tefien que ser

forzosamente os entes ptiblicos constitucional e estatuta-
riamente competentes para levar a cabo as funcions que
implica esa xestion. En materia de aproveitamentos agricolas



e forestais como se indicou, isto significa que, no ambito
territorial de Andalucia, os entes pablicos competentes
para levar a cabo esa funciéns son os correspondentes 4
Comunidade Auténoma, segundo o ordenamento desta,
e non, de ningunha maneira, entes publicos incardinados,
directa ou indirectamente, na Administracién do Estado.
Fronte a iso, e como resultado da venda de que se trata,
seran as instancias administrativas do ICONA as encarga-
das de xestiona-los diversos aspectos da explotacién e man-
temento da finca “La Almoraima”, sita no territorio da
Comunidade Auténoma de Andalucia, exercendo asi unhas
funci6ns estatutariamente atribuidas (e transferidas) a Orga-
nos da comunidade. Por iso, prodtcese, segundo a nosa
opinién, unha clara transgresién dos limites de compe-
tencias a que esta suxeita a accién do Estado, e unha inva-
sion do dmbito de competencias da Comunidade Auté-
noma. Deberia, pois, concluirse que a venda acordada era
contraria 4 reparticiéon de competencias; e, en consecuen-
cia, deberia acordarse a nulidade desa venda”.

Pero, d parte do manexo do concepto de “interese xeral”
e da “titularidade de bens” para desturbar, a prol do Estado,
a reparticion e o exercicio constitucional das competencias,
existen outros factores dos que se pretendeu idéntica vir-
tualidade. Asi acontece co principio de “unidade de mer-
cado” e co chamado “alcance internacional” da actividade
en conflicto.

Respecto da unidade de mercado, é certo que as SSTC
1/1982 e 29/1986 afirman que a esixencia desa unidade é
“mais imperiosa” nos estados compostos, como o esparfiol
actual; e que a unidade da orde econémica é o “presuposto
necesario” para que a reparticién de competencias entre o
Estado e as comunidades auténomas non conduza a resul-
tados “disfuncionais e disgregadores”. Pero hai que reco-
necer que o TC fixo recentemente un uso equilibrado desas
esixencias, como revela a sia Sentencia 264/1993, do 22 de
xullo, en recurso de inconstitucionalidade promovido con-
tra a Lei aragonesa de ordenaci6n da actividade comercial.
Ou en sentencias anteriores, que admitiron a plena consti-
tucionalidade das licencias ou autorizaciéns especiais intro-
ducidas pola Lei valenciana de ordenacién do comercio e
superficies comerciais (STC 225/1993) e a Lei catalana de
equipamentos comerciais (STC 227/1993). A méis explicita
€, en todo caso, entre as recentes, a STC 14/1994, do 20 de
xaneiro, dictada en conflicto de competencia promovido
pola Generalitat de Catalufia contra o Decreto 1240/1985,
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do 9 de outubro, sobre normas para a homologacion de
automobiles. Ante as alegaciéns do Goberno de que “a
homologacion de tipo de vehiculos constitiie un instru-
mento de politica comercial que o propio principio de uni-
dade de mercado e de libre circulacién de bens (artigo 139.3
CE) obriga a reservar 6 Estado”, o TC nega explicitamente que
ese principio sexa factor determinante da atribucion 6 Estado
da competencia controvertida. A controversia —di- hai que
resolvela en funcién dos titulos de competencias invoca-
dos polas partes. E, de feito, atribGelle a Catalufia a titulari-
dade de moitas das competencias previstas no citado real
decreto.

Mais radical € ainda esta mesma sentencia ante o argu-
mento de que a competencia controvertida queda refor-
zada, no seu caracter estatal, “polo alcance internacional
que presenta a actividade homologadora dada a multipli-
cidade de regulamentacions internacionais que tefien que ser
aplicadas nesta materia”. Parece latir aqui a consideracién do
autonomico como algo vernaculo e anticuado, incapaz de
operar nese marco e, desde logo, a pretension de expandi-
lo concepto de relaciéns internacionais, ligindoa & sobera-
nia, para pechar un ambito e competencias exclusivas e
excluintes do Estado. Sen embargo, reiterando doutrina xa
sentada na sta Sentencia 80/1993, di o TC que esa alega-
cién non resulta relevante, xa que “a dimension exterior
dun asunto non pode servir para realizar unha interpretacion
expansiva do artigo 149.1.3 da CE que vena a subsumir na
competencia estatal toda medida dotada dunha certa inci-
dencia exterior por remota que sexa”.

Un criterio, sen embargo, non tan favorecedor par as
CC.AA. mostrao a Sentencia 29/1994, do 27 de xaneiro, dic-
tada en conflicto de competencia promovido polo Goberno
en relacion con varias ordes da Conselleria basca de Agri-
cultura e Pesca sobre reasignacion dos dereitos a prima de
productores de ovino e caprino. Esas ordes, en sintese, asig-
naronlles a productores bascos as primas de 1991 corres-
pondentes 6s beneficiarios da devandita Comunidade Aut6-
noma que abandonaron a produccion. O TC atribtelle 6
Estado esa competencia. Para un mellor entendemento dos
argumentos xuridicos empregados na sentencia, “hai que
lembrar que os regulamentos da Comunidade Europea lle
asignan a Espafia un montante global de primas de pro-
duccion do gando ovino e caprino, montante que é fixo e



xeral para todo o estado. Os regulamentos permiten a cons-
titucién dunha reserva nacional cos dereitos de prima que
quedasen vacantes por razén de que algins productores
cesasen na sta actividade sen que ninguén os substituise
nela; a cantidade global ¢, en todo caso, fixa, sen que os
dereitos de prima correspondentes a todo o territorio nacio-
nal poidan, en ningtn caso, excede-lo limite fixado.

Sobre esta base, as ordes do Ministerio de Agricultura,
Pesca e Alimentacion perseguen, precisamente, a regula-
cion do sector gandeiro en todo o0 ambito nacional de xeito
que non se exceda a cantidade global de dereitos de prima
asignado a Esparia polos regulamentos comunitarios. O seu
obxectivo €, en resumo, distribui-los dereitos de prima asig-
nados 6 noso pais de acordo coas necesidades de todo o
territorio nacional, reasignando os dereitos de prima resul-
tantes dos que deixasen de exerce-la actividade sen ser subs-
tituidos entre as solicitudes cursada polos productores de
novo establecemento, conectando a devandita distribucién
coa reserva nacional prevista nos regulamentos comunita-
rios. A conexion vén determinada porque o Regulamento
CEE 3.567/1992, da comision, prevé a reasignacion das pri-
mas non empregadas e a posibilidade de que aqueles derei-
tos de prima que non fosen reasignados acrecenten a reserva
nacional”.

Pois ben, ainda que se recoriece que as ordes do Goberno
basco non incidian directamente na reserva nacional, o TC
sinala que neste caso resulta decisivo o feito de que a rea-
signacion de dereitos se realiza por conta dos dereitos de
prima dos que os obtiveron en 1991 e abandonaron a pro-
duccién en 1992. Estes dereitos, pois, intégranse na cantidade
correspondente a Esparia, polo que —engade o TC- “na prac-
tica poden considerarse sometidos a un réxime equivalente
0 da reserva nacional, en canto a sta disponibilidade polas
autoridades centrais”. E por iso correcto que “o Estado empre-
gue neste caso as suas facultades de ordenacion xeral da eco-
nomia para distribuir (e redistribuir, de se-lo caso) esa can-
tidade fixa de xeito que se favoreza a mellor utilizacién dos
recursos e se posibilite a igualdade dos eventuais beneficia-
rios, atendendo en todo caso a criterios de planificacion,
pois esta claro tamén que realizar unha distribucion ade-
cuada, no conxunto do territorio nacional, dos recursos ou
posibilidades asignadas 6 Estado é, precisamente, levar a
cabo a ordenacion xeral da economia”.
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Entende, en consecuencia, o TC que a reasignacion
interna, no marco territorial da comunidade basca, que efec-
tan as ordes impugnadas, dos dereitos de prima resultan-
tes dos productores que cesaron na stia actividade (sen ser
substituidos) “impide a reasignacién dos devanditos derei-
tos no marco global do territorio nacional, co que forzosa-
mente se minora a reserva nacional e, conseguintemente,
se menoscaba a posibilidade dos 6rganos estatais de exerce-
las stas facultades de ordenacion xeral da economia”. Inva-
dese asi —conclie- a competencia estatal.

Estamos, pois, en presencia dun uso expansivo do con-
cepto de reserva nacional, que se enmarca nos riscos xerais
de desapoderamento de competencias autonomico deri-
vado dos regulamentos comunitarios, fenémeno suficien-
temente salientado xa pola doutrina. Pouco significa aqui,
certamente, a CA como espacio administrativo e pouco
tamén os intereses autonémicos no marco global do interese
xeral, tan patrimonializado polo Estado central.

Quereria facer unha tltima referencia a un recente dictame
do TC. Refirome a Sentencia 127 (do S5 de maio de 1994)
recaida nos recursos de inconstitucionalidade promovidos
pola Generalitat de Catalufia, o Parlamento basco e cin-
cuenta e un deputados do Grupo Popular contra a Lei de
television privada (do 3 de maio de 1988).

A sentencia ten un denso contido (sobre a reserva de lei,
o servicio publico, etc.), pero voume centrar unicamente
nun aspecto que agora nos interesa.

Un dos argumentos de inconstitucionalidade que se
manexou afectaba 0s artigos 4.2 e 5.1 da lei, que configu-
ran o Plan técnico nacional de television privada.

Un dos recorrentes alegaba que o artigo 4.2 deixaba en
absoluta indefinicién o émbito das emisions de programas
para cada unha das zonas territoriais que se delimitasen no
plan. E sinalaba que ese dmbito debe coincidir co territorio das
CC.AA., por razéns de adecuacion a estructura do Estado
(de non haber motivos técnicos que o impedisen) e porque,
en caso contrario, recortariase a cooficialidade lingiiistica.

O TC non se mostrou sensible, sen embargo, a estes argu-
mentos e rexeitou os recursos de inconstitucionalidade,
malia recoriecer explicitamente que “o alcance espacial das emi-
sions condiciona loxicamente o contido cultural e lingiiistico das
programacions e non é un extremo estrictamente técnico e ino-
cuo desde a perspectiva dos dereitos fundamentais implicados”.



2.2.5. Duplicidade e ineficacia.

Finalmente, en canto as dificultades que todo isto provoca
para a configuracién do espacio administrativo autonémico,
creo que se debe reflexionar nunha dobre orde de cuestiéns.

Ante todo, o non axuste da Administracién periférica
estatal provoca un gasto irracional e inxustificado que, e
isto € o grave, se lle achaca 6 propio sisterna de autonomias (6
que, con frecuencia, se cualifica de dilapidacién) ou ben, e
isto é ainda peor, atribtieselle 6 dispendio incontrolado das
CC.AA. Por suposto que estas tefien nisto a stia alicuota de
responsabilidade, coas stas altas cotas de endebedamento,
pero non merecen que se lles sume a iso o custo dunha
duplicidade organica ou administrativa que s6 6s poderes
centrais lles interesa manter.

Pero, ademais, e entro agora na segunda vertente de difi-
cultades, todo iso disfunciona notablemente o espacio admi-
nistrativo autonémico e impide unha administracion racio-
nal e eficaz, mandatos que son tamén constitucionais.

E isto, sobre todo, 0 que esixe unha reflexioén, unha pos-
tura e, en definitiva, unha proposta de superacion.

IV.

As CC.AA. como espacios
administrativos. Competencias propias
e execucion de competencias estatais

Tralo dito ata aqui, parece claro que a Administracién
publica (ou administraciéns pablicas para falar con mais
rigor) aparecen, 0s quince anos de vixencia autondmica,
claramente disfuncionadas respecto das esixencias do Estado
autonémico. A presencia masiva da Administracion perifé-
rica estatal (con duplicidades obvias) e 0s mecanismos esta-
tais de resistencia 6 cambio e a ampliar por vias extraesta-
tutarias as competencias das CC.AA. estan xerando a
imposibilidade de construir nas autonomias marcos admi-
nistrativos coherentes e eficaces, que lles permitan desen-
volve-las stas politicas propias con satisfacciéon do interese
xeral do “Estado global”.

Nesta situacién, non parece dificil concordar, cando
menos en termos de l6xica abstracta:
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12. Que hai que redimensiona-la Administracion perifé-
rica do Estado.

2°. Que se deben flexibiliza-los rixidos criterios que hoxe
presiden, a prol do “Estado central”, a reparticion e o
xogo das competencias.

3% Que, suprimindo gradualmente as innecesarias dupli-
cidades, hai que darlles un protagonismo claro 4s CC.AA.,
cando menos na execucion das competencias, sexa cal
sexa a titularidade, e aproveitando para iso 0os mecanis-
mos que a Constitucion brinda se interpretan cun minimo
de apertura e gradualismo. Nesta orde, creo que as sen-
tencias altimas do TC en materia de subvenciéns (fun-
damentalmente a do 11 de xufio de 1992: regra xeral: as
competencias de execucion correspondenlles as CC.AA.)
apuntan nunha boa lifia. Rodriguez-Arana salientou
tamén explicitamente que as “materias directamente
relacionadas co territorio e conectadas 0 interese rexio-
nal” deben ser xestionadas polas CC.AA. E un principio
semellante débese soster, na mifia opinion, respecto da
xestién de materias comunitarias europeas. E atreveri-
ame a dicir que por medio dunha aplicacion as CC.AA.
da “garantia institucional” tan xenerosa coma a que se fai
respecto da provincia.

Sen diibida, a proposta de Administracion Gnica apunta
nesta direccion. Apdiase en principios constitucionais de
tanto valor na escala axioloxico-politica coma aqueles que
se arguen para combatela. E, sinceramente, penso que os
argumentos xuridicos que se esgrimen nas criticas non resul-
tan moi consistentes. Di o profesor Balaguer Callejon que a
proposta de descentralizacion que leva consigo a Adminis-
tracion unica “no es constitucionalmente ilegitima, aun-
que tampoco seca constitucionalmente exigible”.

Sen sumarme entusiasticamente a estas palabras, porque
penso que o que non é ilexitimo e é conveniente e racio-
nal debe ser esixible, si quero recolle-lo seu sentido altimo:
en definitiva, aqui non se presenta un problema xuridico-
constitucional, senén unha cuestion de vontade politica:
vontade de querer facelo, para facer real o Estado autonémico,
o Estado composto.

E certo —e con isto remato- que non todo o esforzo ten

que ser do Estado. Tamén as CC.AA. deberian, cando menos
algunha delas, conclui-las staas estructuracions administra-



tivas internas de xeito coherente antes dun transvase xene-
ralizado de competencias estatais, ben se opere esta pola via
da chamada Administracion tnica, ben por outros proce-
dementos semellantes. Penso, en concreto, naquelas comu-
nidades que, como Galicia por exemplo, non tefien resolta
ainda a funcionalidade de entidades propias, como a comarca
e a parroquia rural. Tendo en conta a virtualidade tamén
interna que leva consigo a potenciaciéon da Administracion
que se estime preferente, traspasar ou delegar a entidades dis-
funcionadas coa organizaciéon propia, que esixe o propio
territorio, poderia producir un efecto perverso de consoli-
dacion do que xa se pretende cambiar agora.

Isto esixe, na mifia opinién, secuenciar debidamente as
accions tanto do Estado coma da CA de que se trate, sen
perder nunca o norte antes apuntado. Se asi se fixese, gafa-
riase en racionalidade, en eficacia, en claridade adminis-
trativa, en reduccion de custos e ata en democratismo, aquela
vella potencialidade do rexionalismo que tanto salientaba
o profesor Giannini. E, por suposto, en afirmacién da per-
sonalidade politica das CC.AA., que tamén se acrecenta co
administrativo, e que non esta en contra, senén na mellor
lina, das esixencias e axeitada funcionalidade do Estado
composto. [g
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