A]?MINISTRACI()N DE LAS COMUNIDADES
AUTONOMAS Y ADMINISTRACION DEL ESTADO

SUMARIO: I. La Administracién Autondmica: fundamento, principios y mode-
lo. — II. La Administracidn Central y Periférica del Estado; la Administracién tini-
ca. — . El principio de cooperacion.

I. LA ADMINISTRACION AUTONOMICA: FUNDAMENTO, PRINCIPIOS Y MODELO

{a implantacidn de un Estado descentralizado en la Constitucién de
1978 supuso la atribucién y reconocimiento de autonomia a las Comunida-
des que se constituyeron, lo cual implica una doble vertiente ya que supo-
ne, en primer lugar, l1a facultad de autonormacion, esto es, la posibilidad de
dictarse en el marco constitucional, normas para si misma en el ejercicio de
su competencias y, en segundo lugar, la antoorganizacién que representa la
posibilidad de dotarse, también a si misma, de una estructura organizativa
tanto politica como administrativa para el ejercicio de sus poderes.

Asi, las Comunidades Auténomas como entes piblicos y de base terri-
torial disponen de una Administracién Publica la cual goza de personalidad
juridica propia tal y como reconocen la generalidad de los Estatutos de Au-
tonomia —en la linea de lo dispuesto en el art. 1 de la LRJ.AE~—con la
peculiaridad de las Comunidades de Cantabria y Madrid en las cuales su
Norma Bésica atribuye personalidad a la Comunidad Auténoma en si mis-
ma y no estrictamente a la Administracién la cual es tan sdélo uno de los
elementos internos de la Institucidn politica méds amplia que es la Comuni-
dad.

No obstante, el Texto Constitucional apenas se refiere a la organiza-
cidn administrativa de las Comunidades Auténomas pues tan sdlo en el ar-
ticuto 148.1.1 —al enumerar las competencias asumibles por éstas— alude
a la «organizacién de sus instituciones de autogobierno», lo cual ha de po-
nerse en relacion con dos preceptos: el articulo 147.2.c. que ordena que los
Estatutos han de contener lo relativo a «las instituciones autondémicas pro-
pias», y con el articulo 152 que menciona dichas instituciones basicas que
si bien, como es sabido, inicialmente se referian a las Comunidades que ac-
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cedieran a st autonomia por la via del art, 151 luego se generalizaron a las
demis.

Se plantea a este respecto la cuestidn de si esta cobertura constitucio-
nal es la que sirve de base para las Administraciones autondmicas sobre la
idea de si la expresion «organizacion de sus instituciones de autogobierno»
del articulo 148.1.1 tenfa un alcance referido solo a la organizacion politica
o si comprendia también en su seno la organizacion administrativa.

La solucién viene dada con un criterio restrictivo por la sentencia del
Tribunal Constitucional de 5 de agosto de 1983 —a propdsito de la LOA-
PA— cuando, refiriéndose a la competencia de las Cortes Generales para
fijar los principios basicos en materia de funcién pdblica autondmica, se
afirma en su fundamento juridico 38 que «la potestad organizativa que co-
mresponde a las Comunidades Autdnomas para ordenar sus servicios, de los
que el personal es uno de los elementos integrantes, no deriva de la norma
estatutaria que contiene dicha competencia, pues no puede otorgarse a la
expresidn «instituciones de auntogobiermo» un alcance mayor que el que se
deriva del art. 152.1 y de los propios Estatutos-Parlamento Regional, el
Consejo de Gobierno y el Presidente, sino de la competencia por ellas asu-
midas. respecto a la organizacién de sus propias Administraciones, y en esta
materia cada Comunidad Auténoma ha de respetar, en cualquier caso, las
bases que, de acuerdo con lo establecido en el articulo 149.1.18 de la
Constitucion corresponde fijar al Estado».

Hste mismo criterio fue ratificado por el propio Tribunal Constitucio-
nal seis afios mds tarde, cuando mediante su sentencia de 18 de julio de
1989 recuerda que «segin reiterada doctrina de este Tribunal, el titule
competencial del art. 148.1.1 se extiende exclusivamente a la organizacién
politica fundamental de la Comunidad Autdénoma, sin afectar a la simple
organizacidn administrativas. Esta sentencia se referia a la competencia
para regutar las Camaras Agrarias por la Comunidad Auténoma de Catalu-
fla, cuya ley de su Parlamento de 23 de julio de 1985 fundaba tal posibili-
dad en el reiterado art. 148.1.1 ademds de la invocaciém de otros titulos
competenciales.

De la lectura de estas sentencias se deriva una doble consecuencia;

La primera es que las Administraciones autondmicas no tienen su fun-
damento en el articulo 148.1 de ta Constitucién y su equivalente en los Es-
tatutos pues estos preceptos se refieren exclusivamente a 1a organizacion
politica, interpretacidn que, no obstante, ha sido criticada al ser en exceso
restrictiva por algunos autores como Mufioz Machado (1) y Joaquin Tornos

{1) Mufioz MacHADO, Santiago. «Derecho Piiblico de las Comunidades Auténomas».
Civitas 1984 (pdg. 73).
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(2) que consideran que la capacidad de antoorganizacién politica Heva im-
plicita o supone —Io contrario serfa «absurdos—— la capacidad de autoorga-
nizacidn administrativa.

No obstante, 1o que discuten las citadas sentencias es que el articulo
148.1.1 de la Constitucidn y por ende el precepto estatutario analogo, sean
et fundamento de la Administracién Autonémica, pero no la existencia de
esta, de moedo que se reconoce capacidad para que la Comunidad Auténo-
ma pueda establecer y regular su propia Administracién, si bien, y aqui
estd la segunda consecuencia, ello no supone que se trate de una verdadera
competencia exclusiva la configuracién de esta pues «cada Comunidad Au-
tonoma ha de respetar, en cualquier caso, fas bases que de acuerde con lo
establecido en el articulo 149.1.18 de la Constitucion corresponde fijar al
Estado».

Esta limitacion de la organizacidn administrativa autonémica no es que
sea impuesta por el Tribunal Constitucional sino que son fos propios Esta-
tutos los que sefialan que la creacidn v estructuracién de las Administracio-
nes autonémicas ha de «hacerse dentro de los principios generales y nor-
mas hdsicas del Estado», toda vez que, como ha sefialado el propio
Tribupal Constitucional «es dificil la definicién precisa y aprioeistica de
€ste concepto» y también por €l hecho de que, salvo algunos aspectos de la
Ley del Proceso Autondmico, no se promulgd por el Estado durante mucho
tiempo una norma bdsica general en esta materia excepio por lo que a uno
de los elementos que integran las Administraciéns se refiere, cual es el del
personal a través de la ley 30/84, de 2 de agosto y su modificacidn parcial
realizada por la Ley 23/88, de 28 de julio, impuesta por la sentencia del
Tribunal Constitucional de 11 de junio de 1987 y el arreglo parcial de al-
guno de los desaciertos que contenia la anterior. No obstante, en el mo-
mento presente hay que tener en cuenta la reciente Ley 30/92, de 26 de no-
viembre, del Régimen Juridico de las Administraciones Piblicas v del
Procedimiento Administrativo Comtn que delimita las bases a las que se
refiere el articulo 149.1.18 en cuanto a procedimiento administrativo.

Refiriéndonos ya a la ofra limitacién —los principios generales— hay
que destacar que todas las Comunidades Auténomas enumeran estos bienes

en los propios Estatutos bien en las leyes de desarrollo debiéndose, en todo

caso, tenerse en cuenta los que recoge el articulo 103.1 de la Constitucion
los cuales, como acertadamente sefialan Eliseo Aja y Joaquin Tornos (3) se
predican de «la Administracién Publica» v no de una determinada Adnai-

(2) Aia, E;; Tornos, J.; FonT, T.; ALBERTI, J. M. «E! sistema juridico de las Comunida-

des Autbnomass. Tecnos, 1985,

(3) Aga, E.; TorNos, J.; FonT, T.; ALBERTL, J, M. «El sistema juridico...», op. cit.
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nistracién como ocurre, por ejemplo, en el apartado 2, del misme articulo,
referido a la Administracién del Estado.

Asf, en aquel apartado, ademds de aludir al leit motiv o razdn de ser
de la Admimstracién Piblica —«servir a los intereses generales»— se pre-
dican los principios de objetividad, eficacia, jerarquia, descentralizacidn,
desconcentracidn, coordinacidn y sometimiento pleno a la ley y al Derecho.
A ellos, algunos Estatutos afiaden otros como los de publicidad, celeridad,
economia y participacion.

No vamos aqui a estudiar detenidamente todos estos principios, sufi-
cientemente comentados por la doctrina, por lo que hemos de limitamos a
seflalar como lineas bésicas las siguientes:

1) La eficacia ha de venir siempre referida al fin propio de la Admi-
nistracidon: servir a los intereses generales y va a estar, en buena parte, de-
terminada no sélo por su proclamacién juridica, sino por la adecuacién de
los medios personales y materiales de que se disponga. En este sentido, hay
que lograr que las Comunidades Auiénomas sean mds eficaces en la ges-
tion de las competencias que tienen encomendadas, en un sincero y desin-
teresado servicio a los asuntos corrientes del piiblico, configurdndose 1a efi-
cacia como la correcta y adecuada aplicacién de los recursos que disponen
en inversiones cuyas prioridades atiendan a las necesidades reales de los
ciudadanos y no como meras gastadoras de dineros de todos (obsérvese el
€xito que tiene el aforismo, gobernar es gastar).

2) En segundo lugar, el principio de jerarguia, que constituye un ele-
mento bdsico, casi un presupuaesto, de cualquier organizacion y que supone
una estructuracién en cierto modo piramidal de la Administracion y que
tiene un cardcter no tanto programdtico sino instrumental en la medida en
que sirve para que otros principios puedan hacerse efectivos. Algin Estatu-
to de Autonomia o leyes institucionales de desarrollo omiten su mencién,
tal vez motivados por un cierto recelo o concepcidn no comrecta en la me-
dida en que —se piensa— pudiera ser contrario al principio democritico.
No obstante, Martin Rebollo (4) sefiala acertadamente que no hay tal con-
traposicion pues «la Administracién es democratica si asume los valores
democrdticos y constitucionales, si es eficaz, objetiva y transparente», afia-
diendo incluso que la eficacia puede exigir una Administracién fuertemente
jerarquizada y no por ello esa Administracién deja de ser democratica si
cumple los fines constitucionales y asume como propios los valores de la
Constitucidn».

(4) MarTIN REBOLLO, Luis. «Gobierno y Administracién de la Comunidad». En el volu-
men coordinado por Gémez-Ferrer, R.: Estudics sobre el Derecho de la Comunidad de Ma-
drid, Civitas 1987.
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3) Igualmente se recoge en el art. 103 la descentralizacién, —princi-
pio al cual luego nos referiremos con mds detalle— que supone una forma
de administracién indirecta en el que ciertas competencias se transfieren
bien en favor de entes institucionales, fundamentalmente organismos autd-
nomos dotados de personalidad juridica, bien a favor de entes locales, tantc
municipales como de cardcter comarcal.

4) En cuarto lugar, la desconcentracién, la cual supone, en cambio, la
atribucién de facultades que hacen los érganos superiores en los inferiores,
pero dentro de la misma Administracion, encomendindosele no ya el mero
gjercicio de aguellas sino la propia titulanidad, a diferencia de Ia técnica de
la delegacidn. '

5) Otro principio general, y al cual, también posteriormente aludire-
mos, es el de la coordinacion, que tiene profunda relacién con el principio
de eficacia, constituyendo, como sefiala Ferndndez Farreres (5), «un presu-
puesto ineludible para el buen funcionamiento de la Administracién. Lo
que no hay que desconocer —continda sefialando este autor— es que tam-
poco aqui basta con crear drganos coordinadores sino ante todo clarificar al
méximo las funciones de aquellos que, por fundadas razones de eficacia, se
creen, facilitando a la vez los canales de comunicacién e informacién enire
los érganos y precisando al maximo las funciones de cada uno de ellos».

6) Sin embargo, estos principios programadticos que proclama el art.
103 de 1a Constitucion han de estar supeditados a otro principio menciona-
do en el mismo precepto, ¥ que actiia, a su vez como valor superior del
Ordenamiento juridico: el pleno respeto al Ordenamiento juridico en gen-
eral, o «a la ley v al Derecho» como sefiala el art. 103, v «a la Constitu-
cién» como afiade el articulo 3 de la Ley del Régimen Juridico de las Ad-
ministraciones Piblicas y del Procedimiento Administrativo Comiin.

En efecto, s6lo desde el principio de legalidad, es posible el desarrolio
de las Comunidades Autdénomas como pueblos civilizados en la profundiza-
cion del Derecho come nomma de convivencia que exige ser creida y asu-
mida por los destinatarios y como instrumento de transformacion social,
pero siempre desde su observancia, atin reconociendo ia eficacia limitada
de 1a ley que por sf sola no cambia las cosas pero si constituye el marco
bésico para la actuacién de los ciudadanos y los poderes publicos que han
de estar plenamente sometidos a la ley.

Por otro lado, presididos por estos principios y para la consecucion del
fin general de la actividad administrativa, el interés general, todos los Esta-
witos de Autonomia se han preccupado muy mucho por recoger los privile-

(5} Comentarios al Estatuto de Autonomia de la Comunidad Auténoma de Aragén, Di-
reccién: José Bermejo Vera. Ministerio de Administracién Territorial 1983.
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gios y potestades propios de la Administracidn del Estado como la presun-
cidn de legitimidad y ejecutoriedad de sus actos, la ejecucién forzosa, las
potestades de sancién, la uiilizacién del procedimiento de apreniio, la inem-
bargabilidad de sus bienes y derechos, 1a inadmisibilidad de interdictos, etc.
exlremos estos que por razones obvias no entramos a comentar ahora.

Como anies indicdbamos, son sumamente escasos los preceptos que el
texto Constitucional contiene referidos a las Administraciones autondmicas,
y en todo caso, estos (art. 152.1, 153 ¢, 154 y 149.1.18) se refieren a as-
pectos muy concrefos y sectoriales pero no propiamente a la organizacidn
admiinistrativa, salvo el ltimo de los articulos sefialados en el que se alude
a las especialidades del procedimiento administrativo «derivadas de la orga-
nizacién propia de las Comunidades Auténomas» y en este sentido se ha
elaborado y aprobado la reciente Ley del Régimen Juridico de las Adminis-
traciones Piblicas y del Procedimiento Administrativo Comiin.

De este modo, puede afirmarse que la Constitucién no impone, salvo
los limites antes sefialados, un modelo determinado de organizacién de las
Comunidades Auténomtas, sino que dejaba 1a puerta abierta a que este fuera
fijado por los respectivos Estatutos, lo cual, suponia en palabras de Parejo
Alfonso (6}, «la ocasién de dibujar un modelo organizativo propio» si bien
el mismo autor sefiala quen «realmente, el Estado Autondmico no ha su-
puesto un excesivo ejercico de imaginacidn», por lo que a este fema res-
pecta.

En este sentido, los Estatutos de Autonomia son también muy lacéni-
cos a la hora de aludir al modelo organizado pues no supone una defini-
cion clara la férmula contenida en casi todos ellos en los que se limitan a
sefialar a «corresponde a la Comunidad Auténoma la creacién y estructura-
cidn de su propia Administracion...».

Debe tenerse en cuenta que a nivel doctrinal se consideraba conve-
niente aprovechar dicha indefinicién para disefiar un modele que si bien
partiese de un aparato burocritico propio, tuviese oportunidad de superar
viejos vicios de la Administracion estatal, profundizando en una forma de
Administracién indirecta basada en la atribueidn de funciones autonémicas
a favor de los Entes Locales, como plasmacion asf de una configuracion no
s6lo mds abierta sino también mds participativa de la organizacién adminis-
trativa.

A este respecte, debe destacarse que frente a las constantes y legitimas
reivindicaciones autondmicas y la voracidad de las peticiones de descentra-

{6) PAREIG ALFONSO, Luciano. «La Administracion Autonémica: organizacitn v burocra-
ciaw, En El futuro de las Autonomias Territoriales. Director: Martin Rebollo. Asamblea Re-
gional. Universidad de Cantabria, 199} (pdgs. 149 y 151).
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hizacion de funciones estatales en beneficio de las nacionalidades y regio-
nes, estas, lamentablemente, se han caracterizado, en general, por una nota-
ble cicateria pues bédsicamente han trasladado a su organizacidén los criterios
centralistas v centralizadores de la Administracién del Estado, creando una
mayor burocracia v solapamiento, al limitarse en muchos casos a crear una
Administracion periférica dependiente de la capital autondmica, pero sin
descentralizar apenas el ejercicio de las funciones. Como sefiala Tomds
Font (7) «las Comunidades Auténomas se mueven todavia bajo el impulso
de su autoafirmacion institucional que las lleva a retener en si mismas el
méximo de funciones administrativas».

Resulta necesario en este punto recordar como muy diversos Estatutos
de Autonomia establecen la posibilidad de que las Comunidades Autdno-
mas puedan delegar el ejercicio de funciones administrativas en los Entes
Locales. Sin embargo, salve muy contados casos, esta previsién no se ha
llevado a efecto, y sin perjuicio de reconocer el cardcter potestativo y no
necesario de esa delegacidn, lo cierto es que el principio de descentraliza-
cidn el incluso el de eficacia, parecen hacer necesario esa encomienda a las
Entidades Locales en la gjecucién de ciertas funciones en las cuales la pro-
ximidad parece requerir el ejercicio descentralizado de aquellas, no la re-
tencidn de las mismas, siendo necesario, por tanto, el desarrollo préctico no
s6lo de las previsiones estatutarias, sino también de las contenidas en el art.
7.3 de la Ley de Bases de Régimen Local e incluso la Carta Europea de
Autonomia Local ratificada por ¢l Estado Espafiol de 20 de enero de 1988
y en la que se proclama que «el ejercicio de las competencias publicas
debe incumbir preferentemente a las antoridades mds cercanas a los ciuda-
danos», debiendo sefialarse, ademds, la necesidad de que esa delegancidn
venga acompafiada de los medios econdmicos necesarios para su desempe-
fio, que serian, en cualquier caso, menores que si fuesen desarrolladas las
funciones por drganos autondmicos.

En este sentido, sobre 1a base del Informe de Ta Comisién de Expertos
presidida por el prof. Garcia de Enterria, S. Martin Retortillo (8) al tiempo
de aprobarse el ltimo Estatuto de Autonomia (1983) afirmaba que: «se tra-
ta de no multiplicar {a propia crganizacidon administrativa de las Comunida-
des, con el establecimiento de Delegaciones y Subdelegaciones sucursalistas
a lo largo y a 1o ancho de la geografia de cada una de ellas. También, de
aprovechar al maximo, con las rectificaciones necesarias, la propia organi-
zacién provincials.

(7} Fowr 1 LLOVET, Tomés, «Administracién Local y Comunidades Autdnomas». En El
Sfuturo..., op. cit. (pdg. 162).

(8} MARTRN RETORTILLO, Sebastidn. «Presenie y futuro de las Diputaciones Provincia-
les», REDA n.° 39 (pag. 501).
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No obstante, la realidad demuestra, como sefiala LOPEZ RAMON (9),
que: «las Comunidades Auténomas han generado hasta tal punto sus estruc-
turas periféricas de coordinacién, que aparecen figuras cercanas a Io que en
el Estado son los gobernadores civiles o los delegados del gobierno», afia-
diendo que «si las CCAA han usado alguna vez a las Corporaciones Loca-
les ha sido mds que para traspasarles competencias o encomendarles la ges-
tién ordinaria de sus servicios, para incidir en el ejercicio de competencias
propias de las Corporaciones Locales y, a través del sistema de Coordina-
cién y de los planes regionales, en las competencias provincialess».

Frente a esta opcion doctrinal propuesta, lo cierto es que debe resefiar-
se en las CC.AA. la implantacién —y —lamentablemente—- la consolida-
cién— de un modelo de Administracién directa en el que se refleja un in-
dudable mimetismo respecto la organizacion estatal, configurandose una
Administracién en exceso centralizada en la que se sigue un modelo insti-
tucional burocrdtico, departamentalizado y notablemente jerarquizado.

Asi, una buena muestra de este cardcter piramidal acentuado es el caso
de la Comunidad Auténoma de Cantabria cuya Ley 3/84 de Gobierno y
Administracién, sefiala que «la Administracién de la Comunidad Auténo-
ma, estd integrada por drganos jerdrquicamente ordenados, al frente de los
cuales se halla el Presidente de la Diputacién Regionals, frase esta Gltima
que no puede considerarse del todo afortunada pues una cosa es que el Pre-
sidente sea uno de los Organos superiores v que ocupe el vértice de la pira-
rpide organizativa y otra que esté al frente de todos los érganos administra-
tivos.

Junto al Presidente, también aparecen, al igual que en el modelo esta-
tal, el Vicepresidente, en su caso, el Consejo de Gobierno y sus integrantes,
los Consejeros, con sus funciones todos ellos tanto politicas como adminis-
trativas, configurdndose las Consejerias como departamentos en cuya es-
tructura, aprobada por el Consejo de Gobiemo, suelen aparecer, ademds de
las Viceconsejerias en algunos casos, v Subsecretarias en otros, Secretarias
Generales Técnicas y Direcciones Generales o Regionales, exigiéndose en
varios casos la condicién de funcionario, y que a su vez estin divididas en
Servicios, Secciones y Negociados, ademds de la existencia en algunos ca-
sos de una Administracién consultiva e incluso de diversas Comisiones
como Organos de asesoramiento y participacién, si bien en bastantes su-
puestos, se han limitado a crearlos, pero sin ser verdaderamente operativas,
siguiéndose, en general y como antes se ha sefialado, el modelo burocratico
del Estado, bien por mimetismo, bien por la interpretacién acerca del alcan-

(9) LorEz RAMON, Fernando. «Administracién Autonémica y Burocracia», en Fi futuro...
op. cit. (pdg. 162}
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ce de la expresion «régimen juridico de las Administraciones Piiblicas» del
art. 149.1.18.

II. LA ADMINISTRACION CENTRAL Y PERIFERICA DEL ESTADO; LA
ADMINISTRACION UNICA

Una vez descrita la configuracién de la Administracién Autonémica,
hemos de hacer una serie de reflexiones en cuanto la Administracién del
Estado.

A este respecto, hay que hacer una consideracién previa que por evi-
dente no deja de ser importante: la Administracién del Estado no se ha
adaptado suficientemente a la nueva distribucién territorial del poder que
contempla la Constitucién de 1.978 y el desarrollo de la misma.

En este sentido hay que resaltar como a pesar de que los Estatutos de
Autonomia califican determinadas materias como de competencia exclusiva,
lo cierto es que, a nivel de drganos superiores, Ja Administracion General
del Estado mantiene en esos mismos niveles una serie de ellos cuya exis-
tencia en la configuracién autondmica no resulta del todo correcta.

Asi, dejando a un lado otras consideraciones gue podrian justificar la
refuncién de los Ministerios de Interior y Justicia cuyas competencias basi-
cas (de este tltimo) deberfan ejercerse por el Consejo General del Poder
Judicial cuyas funciones como érgano de gobierno de los jueces quedan li-
mitadas en el momento presente a nombramientos, expedientes disciplina-
1i0s y poco mds; dejando a un lado esto, como sefialamos en este inciso,
puede observarse como en la organizacién del Estado Autonémico deberfan
desaparecer —no ya solo por razonmes de reduccién del gasto publico—
clertos Ministerios.

Es el caso del Ministerio de Cultura, materia sobre 1a cual las Comu-
nidades Auténomas tienen competencia exclusiva, y el Ministerio de Asun-
tos Sociales, respecto al cual es predicable lo mismo, lo que ha de advertir-
se que no deberia suponer la ausencia total de presencia del Estado, pues
en el primer caso debicran unirse, ademds, las funciones el Ministerio de
Educacién y Ciencia —mds atn tras las premisas del Pacto Autondmico
del 28 de febrero de 1992—, y en el segundo sus competencias podrfan ser
asumidas bien por el Ministerio de Sanidad y Consumo, bien por el Minis-
terio de Trabajo, el cual también, y en tercer Jugar, podria ser unificado al

" de Industria, dadas tanto las competencias actuales de las Comunidades

como las previstas en el Pacto Autondmico.

Esto como sefialamos al nivel de Ministerios, y qué no decir respecto
Secretarias de Estado y especialmente de Direcciones Generales y otros or-

427



DOCUMENTOS Y PRACTICA

ganismos cuyo mantenimiento e incluso crecimiento, se justifica més por la
inercia que no por la adaptacidn al Estado autonémico descentralizado.

Esto pone de relieve una hipertrofia de la Administracion General del
Estado la cual, a pesar de que las CC. AA. han ido asumiendo mds compe-
tencias, no so0lo no ha reducido su aparato burocritico sino que incluso lo
ha aumentado.

Algo semejante puede decirse no sole de la Administracién Central,
sino también de la Administracién Periférica, pudiendo observarse en algu-
nos casos el mantenimiento de Direcciones Provinciales con escasa justifi-
cacion.

A, ello debe también unirse el nimero del personal al servicio de las
Administraciones del Estado que ha ido incrementdndose més y mds, espe-
cialmente en los cargos de libre designacidén poniéndose de relieve en datos
que, a pesar de la configuracién del Estado Autondmico, el nimero del
personal estatal v autondmico esta notoriamente desequilibrado ;Cédmo pue-
de hablarse en serio de un Estado autondmico con competencias exclusivas
de las Comunidades sobre muy diversas materias pero que mantiene 34.000
funcionarios v laborales al servicio de la Administracién estatal en Aragodn
frente a los 7.000 de la Administracién autonémica; 14.000 en Cantabria
frente a 3.000; 70.000 en Castilla frente a 15.000; 16.000 en Baleares fren-
te a 2.500; 26.000 en Murcia frente a 5.000, etc... En cualquier caso, dehe
advertirse que las transferencias que se operen sobre la base de la Ley Or-
ganica 992, de 23 de diciembre, van a suponer que en un futuro casi se
inviertan esas cifras.

Esto, como sefialdbamos, supone que ha de plantearse en serio la sim-
plificacién y reduccién de la Administracién central y periférica del Estado
y su adecuacién a los miveles competenciales gue han asumido y asumirdn
proximamente tras la Ley Orgédnica mencionada, pero sin que esto deba su-
poner un desplazamiento del aparato burocritico hacia estas, pues las Auto-
nomias también de tener en cuenta lo sefialado anteriormente respecto a los
entes locales.

Se trata, en definitiva, de articular y vertebrar de una manera mas
equilibrada, racional y -arménica todas las funciones administrativas v los
drganos que las ejercitan.

Ello nos lleva ineludiblemente a referirnos, aunque de forma breve, a
una de las propuestas que se han hecho dltimamente sobre la Administra-
cifn, y concretamente sobre la «Administracién dnica».

En cualquier caso, ha de partirse de una consideracion gue no por re-
petida deja de ser importante: las Comunidades Autdnomas son también
Estado, por ello pretender potenciar estas y profundizar en 1a configuracidn

428

ADMINISTRACIGON DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS Y ADMINISTRACION DEL ESTADRO

constitucional de las Autonomias no significa en modo alguno deslealtad
censtitucional, sino que, por el contrario, supone una opcion legitima entre
todas las formas posibles de articulacién de competencias, sin que en modo
alguno pueda suponer debilitacién del Estado en un sentido amplie y sin
que pueda admitirse la confusidn o identificacién entre patriotismo y la
centralizacién y la rigidez.

Dicho esto, quiero destacar una idea importante: el esquema disefiado
en ta Constitucién de 1978 no es de Administracién vinica —cualquiera que
fuera esta— sino de Administraciones miiltiples concurrentes en funcién de
los criterios de reparto competenciales, pues ademds como seflaldbamos an-
fes, si hien son muy escasos los preceptos, que se refieren singularmente a
las Administraciones autondmicas, en cambio si que contiene ds alusiones
a lo que es Administracidn estatal.

Elo supone que, partiendo de la concurrencia de Administraciones, la
propia Constitucion delimita la tifularidad de las competencias que corres-
ponden a la Administracion del Estade y cuales a las de las Comunidades
Auténomas.

No obstante, dada la no rigidez del sistema, esto no obsta a que se
postule una preponderancia o preferencia en la ejecucién por parte de las
Comunidades Auténomas, configurdndose comoe una actuacién propia del
federalismo de ejecucion, pudiendo hablarse tal vez de Administracion Pre-
ferente.

En este sentido ha de destacarse que st bien en el momento presente
puede ser considerado suficiente el Pacto Autondmico de febrero de 1992 y
la Ley Orgdnica 9/92, de 23 de diciembre, no resulia descartable que a me-
dio plazo se configurase el sistema sobre ia base de la actuacion preponde-
rante de las CC.AA. en la ejecucién no sélo de sus competencias sino tam-
biénde aquellas que corresponden al Estado, si bien a mi juicio ello supone
la méxima. prudencia, sentido comiin, paciencia, un cardcter progresivo y
escalonado en el tiempo v la acreditacion por parte de las CC.AA. de que
estan capacitadas para ello, y que eso va a suponer verdaderamente una efi-
cacia y un ahorro mayor que si fuera la Administracién del Estado la que
Hevase a cabo tal ejecucién, lo cual en algunos casos, por el momento v
desgraciadamente, no ha supuesto asi, sino al contrario.

Con estos planteamientos, debe sefialarse que el hecho de que el ar-
ticulo 149.1 de la Constitucion relacione una serie de materias de titulari-
dad estatal no obsta a admitir planteamientos en que manteniéndose la titu-
laridad, repito, la titularidad en el Estado, este encomendara la gestién o
ejecucion a las CC.AA., con los oportunos mecanismos de control y con la
posibilidad propia de toda delegacion de recuperar no la titularidad, que he-
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mos dicho la mantiene, sino la ejecucién de la misma, y con exclusion de
lo que constituye «ntdcleo esencial de la soberania».

Para ello, podria utilizarse la via de la Ley Orgdnica prevista en el ar-
ticulo 150.2 en la cual encuentra su base o justificacién la ampliacidn de
competencias ejecutivas del Estado no residuales, ya que en cudnto a las
residuales del articulo [49.3, Joaquin Tornos, va en 1988, sefialaba la sufi-

ciencia de una ley ordinaria si tan solo -—afirmaba— se quiere descentrali-
zar el aparato estatal.

Una muestra de la viabilidad juridica olvidada por los detractores de la
propuesta es la ley Orgénica 5/87, de 30 de julio, que en una materia de
competencia exclusiva estatal, los transportes que transcurren por mis de

una Comunidad Auténoma (149.1.21), procede a delegar competencias eje-
cutivas a estas dltimas,

No me resisto a recordar algunos pdrrafos de la Exposicién de Moti-
vos de la norma citada en la que se sefiala que: «Se realiza con esta Ley
Orgénica la delegacién de funciones de titularidad estatal en dicha materia
a las CC.AA., pretendiéndose con ello la implantacién del principio de
ventanilla dnica, evitando asi las disfunciones que la existencia de varias
administraciones superpuestas puede suponer, posibilitando el consiguiente
ahorro de gasto piiblico, facilitando las relaciones con el administrado y, en
definitiva, lo eficaz del sistema de intervencién administrativa, mediante la
simplificacidn y racionalizacién del mismo».

ITl. EL PRINCIPIO DE COOPERACION

Ello nes lleva a referimos al dltimo tema que quisiera tratar en este
breve trabajo: el principio de cooperacién.

A este respecto hay que destacar que son casi cuarenta sentencias del
Tribunal Constitucional las que se refieren a este principio, generalmente
con referencias muy puntuales y con una variabilidad desde un punto de
vista terminolégico, pues se alude indistintamente al principio de «coordi-
nacién», «cooperacién» o «colaboracién» de modo en que son expresiones
intercambiables alli donde en la regulacién y gestién de un sector de la
realidad social se superponen las competencias del Estado y las de la
CC.AA., siendo operativo el principio en el dmbito de los ejecutivos, no, al
menos por el momento, en el legislativo, pudiendo hacerse notar una cierta
debilidad del cardcter imperativo, siendo frecuente la utilizacién de térmi-
nos como «parece aconsejable» o «la simple deseable cooperaciéns, etc.

Pues bien, ademds de ser la coordiancién un principio de funciona-
miento en el interior de las distintas Administraciones (art. 103) v ademds
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de una serie de supuestos —como los mencionados en el art. 149.1, 13, 1.5
y 16— en que la «coordinacién general» aparece como una competencia
exclusiva del Estado, ademds de ello, como decimos, COI'IStltuy{; unccrzti:£
informador que debe presidir las relaciopes entre'el Estddoiby als Comtjm_
dades Auténomas como indican miltiples sentencias del Tr.1 u%a (;l’rlls -
cional (como la 104/88) sefialdndose que «no es menester justi 1(:;:‘5:ia d}; -
ceptos concretos (va que) se encuentral 1.mp1101t0 en la propia ese s
forma de organizacion territorial o au.xlho'», COmo re'c/ogen otras.dse1 ¢ Com:
lo cual —es importante— no puede implicar extension alguna de la

petencias estatales.

De esta manera, con independencia de que el blogue (.16 la constltucioa—l
nalidad atribuya la titularidad de las diversas competencias a Ufa:.i u oS:; :
instancia, el gjercicio de estas no puede tener lggar de forma l;nsfa a ;fs ©
parada, sino que exige la existengla de‘una serie de capales, e (iﬁ;]&, de
conducta que no sélo eviten las disfunciones posibles, sino que ncluso p
mitan la méxima eficacia.

No obstante, como acertadamente sefiala Cruz Viﬂglén {10y, <<tei:tste 0];)1-.1
jetivo general en el gjercicio clie I.as c!1/stmtas competencias nfo (:oncsie Eymegu_
implica una alteracion de la distribucién de compgtenc1a§ a a}\ior nen-
na de las dos instancias, de modo que estas son iguales: no hay coor
dos ni coordinadores, sino que todos se coordinan».

Pues bien, esta concepei6n reflejada como hemos .seﬁalaclo .62;1 maikti-
ples sentencias del Tribunal Constitucional y en la doctrina ha temdo ya un

refiejo politico.

Fn este sentido, debe destacarse el Pacto Autonémicq de 28 de febl"%"so
del presente afio, suscrito por el Gobierno y los d0§ partlcllos ma%{ogtc’irll dé
el PP y el PSOE, que, ademas de recoger lo relativo a ezi airnpllaci D ge
competencias, contiene un extensoiapartado, al _desarrrollo e ’Brm g e
cooperacién, que aungue es demasiado voluntarista 0 programafico no p
de ser proclamado de otra forma.

Ein el, los partidos politicos se comprometen a la adopmép de tgoc-:;rlz:
portamiento politico coberente con el principio de cooperacmcrll, fr?odo e
mento de equilibrio en aquellas é.reas d«a.plo_der'c:cmcurrente{,1 ¢ ! o Ccclm—
esa voluniad politica de cooperacion p(351b111te, la toma de 6011511;)8 o8 con
juntas que permitan una actuacién comun y mas eficaz en aque s asunos
que afecten a competencias compamdasl, ponderandci §1empre,1gnd -
ciones constructivas, la totalidad de los intereses politicos implicados.

(10) Cruz VILLALON, «La doctrina constitucional sobre e@ ’priAncipio de C-('m[paé'a:l“zg:; [iI;
el libro Comunidades Autfnomas e insirumentos de cooperacidn interterritorial, dirlg
Cano Bueso. Tecnos-Parlamento de Andalucia, 1990,
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Por ello, era preciso su traduccién en una serie de mecanismos, cauces
o instrumentos de modo que ademds de diversos Grganos como el Consejo
de Politica Fiscal y Financiera (creado en la LOFCA) o el Consejo Supe-
rior de la Funcién Piblica (ley 30/84) que apenas ha tenido virtualidad, el
Pacto Autonémico (ademds de las Conferencias Bilaterales), quiere reforzar
las Conferencias Sectoriales, ya reguladas en el articulo 4 de Ia ley del Pro-
ceso Auton6mico, credndose en el citado pacto cinco nuevas y potenciando
olras nueve ya existentes las cuales, segin las dreas y el nivel de acuerdo
entre las partes, tendrdn el cardcter de consultivas o de participacién en la
toma de decisiones, las cuales, a mi juicio, serdn muy importantes como
mecanismo de mayor integracién de las CC.AA. y de contribucién a la fi-
Jacion y articulacién de politicas generales.

No obstante, estos mecanismos de las Conferencias Sectoriales, que al
igual los Consorcios y los Convenios de colaboracion aparecen teflejados
en los articulos 5, 6 y 7 de la Ley 30/92, de 26 de noviembre la mencién
de los mismos, no garantiza el éxito, pues, como antes sefialdhamos, de
nada vale crear miiltiples érganos coordinadores si no son operativos, ope-
ratividad la cual dnicamente podri lograrse desde una voluntad de coopera-
cién, pues esta ademdés de ser un principio doctrinal jurisdiccional, politico
y juridico es, ante todo, una actitud.

Jestis LOPEZ-MEDEL BASTONES
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