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1. INTRODUCCION.

Desde que el 10 de marzo de 1992 se empezara a escuchar la palabra
“Administracién Unica”, ciertamente, la evolucién del Estado autondmico
adquiri6 nuevos horizontes. Para unos, con este término se pretendia impor-
tar sin mas el modelo federal, para otros, se buscaba una racionalizacion
administrativa que simplificara la organizacién del poder piblico. Lo cierto
es que el tiempo transcurrido ha demostrado que el motivo fundamental que
propicié la propuesta del Presidente de la Xunta era certero: buscar un mode-
lo de Administracién Piblica que se ajustara a la realidad del Estado com-
puesto.

Para mi, como administrativista, lo mds importante de la doctrina de la
Administracién Unica es la oportunidad de su planteamiento, tras 14 afios de
andadura constitacional sin solucionar el problema de la adaptacién de la
estructura administrativa al nuevo orden competencial definido por el Titulo
VIII de la Constitucién. La verdad es que la propuesta de Administracion
Unica constituye un hito en el desarrollo antonémico espafiol. Hacia tiempo

* Texto de la conferencia impartida por su autor en la Escuela de Verano de Nuevas Gene-
raciones del Partido Popular, en Sitges el 25.VIL.1995
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que no se planteaba, desde un punto de vista politico y cientifico, un debate
tan importante como el de la Administracién Unica.

En realidad, la propuesta de Administracién Unica, Comiin, Ordinaria,
Sincronizada o Principal, lo de menos es el nombre, constituye un Paso mds
de ese libro abierto que es el Titulo VIII de la Constitucién.

La doctrina de la Administracién Unica supone mds protagonismo auto-
némico dentro del marco constitucional. Es decir, los articulos 149.1 y 150.2
de la Constitucion espafiola son dos elementos que permiten un juego impor-
tante de la capacidad de ejecucién administrativa autonémica. El marco
constitucional incluso, dentro del contexto de la Administracién Unica,
sugiere una nueva dimensién de la Administracién periférica del Estado. No
podemos olvidar que el articulo 103.1 de la Constitucion espafiola se refiere
también a la Administracién autonémica y que en nuestro tiempo la aplica-
ci6n del principio de subsidiariedad es una necesidad que se ha impuesto
irremediablemente. En otras palabras, el territorio, el interés regional, las
propias peculiaridades o, incluso la especial manera de entender la conviven-
cia, tienen mucho que ver con una Administracién eficaz, sometida a la Ley
y al Derecho, que sirve con objetividad, pero también cuanto més cerca
mejor, a los ciudadanos. Probablemente, las aspiraciones y necesidades de
los ciudadanos puedan ser atendidas mejor por una Administracién Unica,
preferente, ordinaria o comin en el territorio. Ello, que no quiere decir que
dejen de existir las otras Administraciones, eliminard muchas duplicidades
administrativas y permitird un mejor y més esmerado servicio de la propia
Administracién a sus ciudadanos. La apelacién al gasto piblico, ademds,
siempre es importante, mds en un momento de crisis, debe ser un elemento
determinante en las decisiones del Estado.

Por otra parte, la Comisién Europea, como es bien sabido, carece de
estructura burocrdtica desplegada en cada Estado y sus servicios centrales
rara vez despachan expedientes individuales. El grueso de su labor la consti-
tuye la preparacién de normas, ya sean Reglamentos, Directivas o Decisio-
nes. Se trata de una actividad de reflexién o de estudio, mientras que la acti-
vidad propiamente ejecutiva es tarea de los Estados miembros.

En Inglaterra, como es sabido, las tareas de gestion las realizan los Muni-
cipios. La Administracién Central carece de vocacioén ejecutiva. En Alema-
nia, los llamados Linder ejecutan la mayoria de la legislacién federal y esta-

tal, de manera que la Administracién Federal, como regla general, no -

dispone de Administracién periférica salvo en casos muy tasados.

Estos ejemplos, que se podrian multiplicar, ponen de manifiesto que para
poder ejecutar la normas con pardmetros de racionalidad, eficacia y calidad

224

ADMINISTRACION UNICA: DESCENTRALIZACION Y EFICACIA

oS imprescindible disponer de unidades de estudio, de reﬂexic’?n y de analisis.
Por tanto, COmMO €s obvio, hoy los poderes .cent.rales no es mf?ecge.nte que
realicen este tipo de tareas que aseguran la eficacia, que es un principio cons-
itucional, de la Administracion.

Espafla no es un Estado federal, aunque si utiliza la metodologia federal
ara €l funcionamiento de las relaciones entre el Estado, las Comumd?de?s
Auaténomas y 1os Entes Locales. Por tanto, en el marco del Estado autc.)n.oml-
co deben buscarse férmulas organizativas que hagan delz nue/stras Administra-
ciones Publicas estructuras operativas que sirvan al 1ntefes general y que,
con criterios de eficacia, solugionen los problemas de los clludAadanos. En e§te
sentido, la Administracién Unica es una férmula orgam.zatlva que en.ca]a,
como veremos, en la Constitucion, y que pretende un mejor funcionamiento

de todo el sistema.

La propuesta de Administracion Unica est4 planteada en un determinado
miomento historico, caracterizado, en 1o que se refiere a la Teorfa del Estado,
como la crisis del Estado del Bienestar. Ha fracasado una forma de entender
¢l papel del Estado de la Sociedad y, lo que es més grave, hg_ fracasadc? gstre-
pitosamente la forma de prestar servicios publicos. Es decir, la Admmlstr/a—
cién Piblica del Estado del Bienestar no sirve. Hay que buscar nuevas for-
mulas; por eso en este tiempo han tenido mayor fuerza. que en otras
ocasiones las propuestas de Reforma y Modernizacion administrativa ¥, por
eso, la teorfa de la Administracién Um'ca, que es un esfuerzo de racionalidad
y simplificaci6n, constituye una manifestacién mds de la necesidad d<.3 confi-
gurar una nueva Administracion que cumpla la funcién que le es propia.

Fl estudio de la crisis del Estado del Bienestar es, desde luego, un tema
actual, un tema en el que hay unanimidad. Su andlisis plantea cuestiones tan
interesantes para un profesor de Derecho Piblico, como es la del fin funda-
mental del Estado, la funcionalidad de la intervencién piiblica en nuestros
dias, las notas caracteristicas del denominado “Estado de Bienestar” y las
caunsas de su crisis.

Sin embargo, en esta mafiana en Catalufia, me corresponde hablar de la
Administracién Unica. Efectivamente, hoy en dia nadie duda de la fuerza
que ha recobrado el principio de subsidiariedad y tampocF) se pone en tela de
juicio el creciente compromiso del Estado en la promocion de los derecbos
humanos. Los vientos que corren, como légica consecuencia de un camino
caduco, son de bisqueda de nuevos horizonies, de nuevas soluciones. En esta
materia, una vez més, ha de quedar bien claro que debemos seguir ll/lchando
por construir un modelo de Estado al servicio del hombre y no al revés.
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El principio de subsidiariedad, l6gicamente, limita considerablemente Ia
operatividad del poder estatal y responsabiliza a las personas en el cumpli-
miento de sus fines vitales y sociales. Como principio superior filoséfico-
social, tiene tres importantes corolarios. Primero: un sistema social es tanto
mds perfecto cuanto menos impida a los individuos la consecucién de sus
propios intereses. Segundo: un sistema social es tanto mds valioso cuanto
mas se utilice la técnica de la descentralizacién del poder y la autonomia de
las comunidades menores. Tercero, y muy importante: un sistema social sera
més eficaz cnanto menos acnda a las leyes y més a la accién de fomento ya
los estimulos para alcanzar el bien comdn.

El libre desarrollo de la persona, en un contexto de bien comun, es un
dato capital. Por eso, el principio de subsidiariedad supone tanta libertad
como sea posible y tanta intervencién estatal como sea imprescindible. En
realidad, como sabemos, el ideal del orden social se orienta hacia la mayor
libertad posible en un marco de minima regulacion estatal. Los pueblos que
han tenido mds leyes no es que hayan sido los més felices. Sin embargo hoy
por hoy existe una fuerte conviccién en que el progreso social depende de la
intervencién estatal. La cuestién es reducir la intervencién a ese marco de
ayuda insito en la idea del bien comun, porque no se puede olvidar que la
gran paradoja, y tremendo fracaso del Estado del Bienestar, ha sido pensar
que la intervencion directa producia automdticamente mayor bienestar gene-
ral. La férmula es, ms bien, la que parte de la subsidiariedad: cnanto m4s se
apoye a la persona y a las Comunidades menores én que se integra, se
fomentar4 la competencia y la responsabilidad y el conjunto tendr4 una
mayor autonomia. Porque no se puede olvidar que el principio de subsidia-
riedad protege los derechos de las personas y de las pequefias comanidades
frente a nn Estado que, histéricamente, ha cedido a la sutil tentacién de
aumentar considerablemente su poder. Pero lo m4s importante, independien-
temente de la fuerza evidente de este principio bésico de la Etica politica, es
que el bien comiin se alcanza mds fcilmente si los propios individuos y las
pequefias comunidades viene en un contexto de responsabilidad e ilusién por
conseguir sus fines existenciales. Hoy, no parece necesario recordarlo, la fal-
ta de reacci6n social, la débil capacidad de reaccién de los cindadanos, y la
actitud sumisa general ante el poder, reclaman que el principio de subsidia-
riedad voelva a colocarse en el primer plano de la Etica Politica.

La adaptacién de la Administracién Pblica en general al Estado com-
puesto es el principal tema que todavia hoy tiene planteada la Reforma
Administrativa. Sin embargo, la doctrina de la Administracién Unica se
enmarca, en mi opinién, en una nueva forma de concebir la Administracién
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4 i 4 i e los ciudada-
i mo una organizacion mds sencilla, mas sens.lble ant s
B de mayor calidad. Es decir, la Adminis

© O izati i Administracién
%OS', : implica un esfuerzo organizativo por configurar una
nic

as pro'}(lllla a los Cludadanos Y mas senslble a sus IlCCCSldadCS.
haet

11. CONSTITUCION Y ADMINISTRACION PUBLICA.

(ni se ha

La propuesta de Administracién Unica trae su cat;sfa,niio;?lzni/iimo "

do. en la necesidad de adecuar la estructura y el 1u amiento
iy d;n istracién publica a la Constitucion de 1978. La r:cah. a rt;ln °
g l(;lel Administracién Unica ha supuesto, pues, m} hito n’np;)1 ane
o PTOP“.CSta' de la Administracién Piiblica en nuestro pals y .ha refle] !
o eon edad no estd, ni mucho menos, resnelto. Eft?ctwam.er'lte, tia
i C_lug ’ e? n‘fleofielo’ de Esta(io y, sin embargo, la org.anizacmn admlmsgr: ’
Cam‘j'la e io de leves retoques, sigue siendo Ja misma. S§ suponz qt/no-
Horado pertjourigmico debe posibilitar que las distintas Comu.mdades tlilé(:l o
Esm?i(') agn an de una Administracién propia para hacer posible la %:Elemen,
mas' oo lectivos. La estructura existe, €s verdad, pero lamen . "
o l'mer:cses " daa la'realidad competencial ni dispone de lqs medios nec
. ” . adecu; arte, tampoco estd de acuerdo con la realidad comp'eter.lc-)
sﬂolsa }:iilioernsoiéz ge la’ Administracién periférica del Estado en el territor
ci

de las Comunidades Auténomas.

1bli i social
Es evidente que la Administracion Pdblica del vigente Es(tiad;)er o mjsy
S . ;
democritico, que se estructura como Estado compuesto, noEpltlgdo ompucsto
ma que la dél Estado unitario anterior (1). Estamos en un Z e
e descansa en una distribucién territorial del Poder qui ait e ocion
idllilstribucién o reparto de competencias. En realidad, laﬂ (;10 o o ot o
del Titulo VI de la Constitucién, intenté sanarse msu (E)mde ecucion, con
i i6n )
fritu del federalismo de cooperac . ! '
fritn & alismo alemén y americano. Sin etr{biclr
i {mi i Ja letra n1 los
o. la utilizacién del Derecho comparado tiene sus hmlteslly n;r la I contigne
in;ecedentes de la Constitucién permiten razonabl.emente ! relg ' ucho menos
racién del Estado autonémico como federal, al destlig alj:)n(l;el cgoperaci()n e
i écnicas del federalism
ano. Otra cosa es que las técni ( % el Estado
Eeu:zgccién no sean dtiles para el desarrollo y eficaz r_ez.lhzzticellonu(i oo el
cjompuesto en el que los Estatutos tienen un papel decisivo del

sus preceptos el esp eder:
reiteradas referencias al constitucion

i i cia-
dministraciones piblicas, Conferencia pronua

e L, B e i acién Unica, EGAP, 25 de septiembre de 1992.

da en las Jornadas de Estudio sobre la Administr:

227



JAIME RODRIGUEZ-ARANA

citado federalismo (2). Es decir, ninguna interpretacion abusiva del texto
constitucional se realiza cuando pretende aprovecharse de esos instrumentos
que conectan con naturalidad con los principios de solidaridad (articulo 2 de
la Constituci6n espaiiola) y de eficacia al servicio de la realizacién del Esta-
do social y de los intereses generales (articulos 9.2 y 103 de la Constitucién
espafiola) (3). La operatividad del estudio de las llamadas competencias de
egjecucién tiene este alcance y sentido. Constituyen buenas herramientas, en
todo caso, subordinadas al marco del Estado autonémiico.

La propuesta de Administracién Unica surge de una concreta experiencia
de Administracion territorial,la gallega, tras la cual no es dificil alcanzar la
conviccion de la necesidad de que el complejo sistema de relaciones entre las
distintas Administraciones que confluyen en el Estado espafiol, evolucione a
la bisqueda de su propia 16gica (4). Y esa necesidad, surge de la tarea, sor-
prendentemente 1o iniciada atin, de adecuar la propia Administracién Pibli-
ca a los pardmetros constitucionales. Asi lo sefialé nn administrativista,
cuando escribfa en 1984 que “es cierto que la Administracién es nna 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 estructural que
no se corresponde con los principios del nuevo sistema. Estamos abocados a
la gran reforma porque, sencillamente, el viejo orden estd acabado... . Por
tanto, la gran reforma administrativa consiste en adecuar la planta de la
Administracién Piblica al texto constitucional y muy especialmente al Ila-
mado Estado autonémico. Llevamos més de diez afios de andadura constitu-
cional y, como es obvio, esta cuestién constituye una asignatura pendiente
que habria que comenzar a preparar. En fin, la propuesta de Administracién
Ijnica, lejos de cuestionar el modelo de Estado previsto en la Constitucién,
trata de definir todos los instrumentos que permitan la plena efectividad del
modelo del Estado constitucional, desde el punto de vista de la funcién admi-
nistrativa (5).

El esquema de Administracion Piblica vigente al tiempo de ser promul-
gada la Constitucion, dificilmente puede ser el instrumento valido para llevar
a efecto, hasta donde la propia Constitucién demanda, las funciones de un

(2)J. L. MEILAN, cit, p. 14.
(3) J. L. MEILAN, cit, pp. 14-15.

(4) F. SERNA GOMEZ, Administracién Unica para Galicia: una propuesta abierta, Confe-
rencia pronunciada en la EGAP en 24 de septiembre de 1992, dentro de las Jornadas de Estudio
sobre Administracién Unica, p. 3.

(5) F. SERNA GOMEZ, cit, p. 6.
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Fstado politicamente descentraliza.do (6). Durrfmte estos .aﬁos, hanlgparlezl(z(i
evas organizaciones administrativas Complejas que, lejos de suplir, a p
o dministrativo del Estado en su territorio, se han superpuesto en un ejer-
I'E.It(.) ade dificil entendimiento. Aumenta, l6gicamente, el aparato admmlstrg-
& o de las Comunidades y, paralelamente, se incrementa la presencia
;l(;/niinistrativa del Estado en los territorios autoné.micos en un marco en el
ue se ha producido un proceso de descarga de 1mp0rtaptes coglpe/tenmzz
guya ejecucion y gestion ha pasado a manos de las Cgmumdades .gtoriomue

(7). El caso del drea de culturay de 1a de asuntos sociales es tan evidente g

no merece mayor comentario.

La realidad, nos guste o no, es la de no pocas duplicidades administrati-
vas que se han producido, en el mejor de los casos, por no tener claro el
modelo constitucional de Administracién Publica.

Por otra parte, el articulo 103.1 de la Constitucion es.pa.Lﬁola,. tan nn/pboll."—
tante, se refiere a la Administracién piiblica, no a las Adr.nlmstram?nes ptbli-
¢as. Sin embargo, el empleo del singular es comprensivo del generody r{g
excluye, ni mucho menos la pluralidad de Admlmstracmnes. Sobre todo, o
que se quiere decir es que, mas importapte que predeterminar un con'(;re.

modelo de relacién entre las Administraciones que conﬂuyeg en el terri ;)1‘10
del Estado, lo decisivo es salvaguardar el correcto cumphmlent.o, de la/ un-
cién administrativa en su conjunto, por lo que el modelolde relacpfl sera tan-
to mas valido cuanto mds asegure el cumplimiento de dicha funmqn (8). Por
eso, si las Comunidades Auténomas deben dotz.lrse.de un propio aparato
administrativo, es para que estas nuevas organizaciones adm.lmstratlvals,
lejos de actuar en paralelo con la organizacién propia e.s,tatal e)fls.tente_ enla
Comunidad Auténoma, asuman el conjunto de la ac.tua.m.on admmllstFat%va egl
dicho territorio, sobre todo porque, en virtud del principio de subs1d1aneqa ,
se encuentran en mejores condiciones de gestionar los intereses colectivos

9).

La cuestién de la Administracién Unica no es la opciéln .entre una Adr.IEl-
nistracién periférica estatal y una antonémica, sino en .demdlr que dimensién
ha de tener en el territorio la organizacién administrativa esta.tal que necesa-
riamente ha de coexistir con la autonémica asentada en el mismo territorio.

(6) F. SERNA GOMEZ, cit, p. 8.

(7) Ibidem.

(8) F. SERNA GOMEZ, cit, p. 10.

(9) F. SERNA GOMEZ, cit, pp. 10-11.

229



JAIME RODRIGUEZ-ARANA

Es decir, ;sirve mejor a los principios del articulo 103.1 de la Constitucién
espafiola una dnica instancia administrativa de ejecucién, o es necesario
garantizar doblemente el cumplimiento de tales principios con dos Adminis-
traciones actuando en paralelo en el mismo territorio? (10).

No hace falta reiterar que nuestro disefio administrativo actual es disfun-
cional. Un simple repaso de la jurisprudencia constitucional sobre conflictos
competenciales en las Comunidades histéricas en determinadas materias
(sanidad y agricultura prototipicamente) pone de manifiesto, ya en el mero
planteamiento de los pleitos, que el Estado se ha reservado una serie de fun-
cionarios cuya jornada de trabajo es preciso llenar como sea.

Las disfuncionalidades actuales se encuentran presididas, como ha reco-
nocido el propio Presidente de la Xunta en un documento reciente (11), por
la falta de proporcionalidad existente entre la transferencia de fanciones y
servicios a las Administraciones autonémicas y la presencia de efectivos de
la Administracién Central del Estado. Las consecuencias estdn a la vista:
solapamientos competenciales, duplicidades funcionales, administraciones
paralelas, descoordinaciones, desorientacién del ciudadano que no sabe
adonde acudir para solicitar un servicio o a quién imputar la responsabilidad
de una determinada gestion y que sufre las incomodidades, a veces penosas,
de unas relaciones con la Administracion excesivamente complejas (12).

En sintesis, una vez que, de entre las varias opciones constitucionalmen-
te posibles, se ha optado por la emergencia de las Comunidades Auténomas
y su dotacion a las mismas con los mds importantes resortes de poder sobre
su territorio, debe, de inmediato, proclamarse su caracter de Administracio-
nes “de derecho comiin”, reduciendo la presencia directa del Estado en su
territorio a supuestos excepcionales.

I11. EL ArTicULO 150.2 CE EN LA ADMINISTRACION.

Como es sabido, la doctrina de la Administracién Unica surge de una
interpretacién del articulo 150.2 CE acorde con el Estado de evolucién actual
del modelo autonémico.

(10) F. SERNA GOMEZ, cit, p. 11.

(11) Administracién Unica: una propuesta de racionalizacién del Estado de las Autonomias,
Debate sobre la situacion del Estado de las Autonomias, Comisién General de las Comunidades
Auténomas del Senado, 26 de septiembre de 1994.

(12) Ibidem, p.5.
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El modelo o disefio de Administracion que dibuja la Constitucién es un
modelo que se deduce del modelo o disefio de Estado previsto en nuestra
Norma Fuondamental y que se encuentra determinado por el esquema de dis-
tribucién de competencias entre el Estado y los distintos entes territoriales.

La génesis del articulo 150.2 nos permite sefialar, a efectos sistemdticos
¢inco afirmaciones que, necesariamente, han de condicionar el régimen de
dicho precepto:

1.- Es posible la delegacidn o transferencia de potestades incardinadas en
una competencia exclusiva.

[\
‘1

La delegacion o transferencia, al responder a una técnica organizativa
del Estado, conforme al principio de “descentralizacién” no supone
una “‘enajenacion de la soberania”. Antes bien, la técnica organizativa
se fundamenta en un “acto de soberania del Estado” a que responde el
rango y solemnidad de una “ley orgéanica”.

3.- El acto de soberanfa del ente delegante o transferente es enteramente
voluntario y libre, correspondiendo al Estado, a través del 6rgano
legislativo valorar su procedencia y oportunidad.

&
1

No puede delegarse o transferirse la titularidad de la competencia
estatal exclusiva. Si pueden delegarse “potestades” o “funciones”
incluidas en la competencia.

Es, en realidad, irrelevante el mayor o menor ndmero de facultades
objeto de la delegacidn o transferencia, siempre que los medios de
control que pueden alcanzar a la oportunidad, garanticen la titularidad
efectiva del Estado: es decir, su decisién y responsabilidad dltimas.

U
1

Las facultades delegadas ostentan, necesariamente, naturaleza ejecuti-
va: prestacion de servicios administrativos con cardcter menor por la
Comunidad Auténoma “por cuenta” o “en colaboracién” con el Esta-
do, quien, en todo caso, produce la normacién sustantiva (leyes y
reglamentos) y dirige la ejecncién antonémica (supervision); instruc-
ciones ejecutivas; control de oportunidad; etc. Siempre desde una
posicién de “supremacia”. Ciertamente, con tales cautelas o medios
de control, no puede sostenerse que la “administracién”, “inspeccion”
0 “control” autonémicos sobre ias facultades transferibles por su natu-
raleza materialmente ejecutiva, supongan riesgo de produccién de
resultados disgregadores en una materia necesitada de una aplicacién
uniforme en todo el territorio del Estado. Cuestion distinta es la de la
viabilidad u oportunidad de la delegacién o transferencia, segiin las
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exigencias organizativas actuales del Estado: evolucién del proceso
autonémico, posibilidades en orden a una gestién eficaz por la Comu-
nidad Auténoma, y, en definitiva, circunstancias politicas del momer-
to, que entrafian un juicio de mérito o valor reservado en exclusiva al
“acto de soberania del Estado”.

En el marco de la Administracién Unica, la interpretacién del articulo
150.2 CE es de orden literal, puesto que, es necesario recordarlo, esta pro-
puesta es de cardcter administrativo y, en modo alguno, afecta a la reorgani-
zacién competencial y mucho menos plantea, en mi opinidn, el traspaso de
facultades legislativas (13).

La transferencia o delegacién del articulo 150.2 C.E. se refiere, tal y
como dispone el propio precepto a “facultades correspondientes a materias
de titularidad estatal que por su propia naturaleza sean susceptibles de trans-
ferencia o delegacién”. Pues bien, el seguimiento de la génesis de esta dispo-
sicién constitucional invita a pensar que el contenido propio de estas leyes
organicas debe referirse a facultades administrativas incardinadas en auténti-
cas competencias exclusivas estatales. El problema es la indefinicién y gene-
ralidad de la férmula constitucional. Por una parte, es bien sabido que no
prosperé una enmienda que intenté concretar el contenido del precepto y, por
otro, como se acaba de decir, las intervenciones parlamentarias hicieron refe-
rencia a la naturaleza administrativa de las funciones a transferir o delegar.
Es mas, el portavoz del grupo que sostenia al Gobierno, sefialé con toda cla-
ridad que el alcance del pérrafo 22 del articulo 150 C.E. se circunscribe a la
prestacion de determinados servicios administrativos de caricter menor
englobados en competencias exclusivas estatales se realice en colaboracién
con las Comunidades Auténomas.

En cualquier caso, conviene precisar que el objeto propio del precepto
que ahora comentamos es la transferencia o delegacién de concretas faculta-
des de gestién -no de materias o de competencias plenas-incardinadas en
competencias exclusivas, siempre que a través de los mecanismos de control

establecidos por la ley orgéanica “ad hoc” se garanticen, en todo caso, la “titu-

laridad”, los “poderes sustanciales de decisién” y la responsabilidad tltima
en manos del Estado (GARCIA DE ENTERRIA).

(13) Sobre este tema, crr. recientemente E. ASTA y J. TORNOS, la Ley Orgéanica de trans-
ferencia o delegaciéu del articulo 150.CE, DA, n® 232-233, (993, pp. 185 y ss., G.
FERNANDEZ FARRERES, El articulo, loc. cit., y A. RUfZ-HUERTA, los acuerdos autouémi-

cos de 28 de febrero de 1992: ; una alternativa coustitucional adecuada ?, REP, n° 81, 1993, pp.
103 y ss.
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Fl tema més importante del precepto es si el Estado puede delegar cua:'les-
uiera de sus competencias. Es evidente que no. El propio pre.cepto sefiala
que la delegacién ha de referirse a materias “que por su propia naturaleza
sean susceptibles de transferencia o delegacién”, admitiendo, pues., .que hay
algtin limite, aunque dejandolo abierto. No hay problerpas en admm.r que la
pOSibilidad de delegacion se extiende a las competencias no exclusivas del
Estado, esto es, las no incluidas en la lista del art. 149.1 Qe la C.E., concreta-
mente, pues, las que le corresponden por la cldusula residual del art. 149.3.
/Y en las exclusivas?. La indeterminacién del art. 150.2 entendemos que
puede tener alguna justificacién, teniendo en cuenta:

a) Que el precepto no autoriza a transferir competencias o materias com-
pletas, sino “facultades correspondientes a materias de titularidad
estatal”, esto es, aspectos parciales de la ordenacién o la gestién de

una materia.

b) La indisponibilidad de las competencias que la Constitucion define
como exclusiva del Estado resulta del comienzo del Art. 149.1. 1%y
del hecho de que tal elenco es la expresién concreta de la indisoluble
unidad de la Nacién espafiola, patria comin e indivisible” (articulo
29), La separacion de una de esas competencias serfa, pues, contraria a
ese principio de indivisibilidad.

Las materias transferibles o delegables por su naturaleza son las potesta-

des estatales remanentes del Art. 149.32 C.E., y, ademads, todas aquellas

materias del Art. 149.1° C.E. en que la atribucién exclusiva de competencia
al Estado no es fundamento en alguno de los siguientes valores o principios:

a) Unidad e indivisibilidad de la soberania (Arts. 1.2 y 2 CE.): igualdad
de derechos y obligaciones; nacionalidad; relaciones internacionales;
comercio exterior; defensa y fuerzas armadas, sistema monetario; etc.

b) Materias de interés general por estar necesitadas de una regulaciép
uniforme o de un tratamiento homogéneo, o bien, por la propia insufi-
ciencia dimensional de las Comunidades Auténomas para regularlas
satisfactoriamente.

En este sentido es posible legitimar al amparo de este precepto una ejecu-
cién autonémica meramente material de “funciones” o “servicios” adminis-
trativos incluidos en el 4mbito de una competencia exclusiva estatal, con
arreglo a los siguientes requisitos:

1°.- Sujecién a una legislacién estatal y/o supranacional uniformes.
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2°.- A una eventnal revocacion de la Delegacién o Transferencia ante un
ejercicio no adecuado de las potestades delegadas.

Evidentemente, la delegacion o transferencia que se efectiie como tales
requisitos o condicionamientos no supondria lesién o menoscabo de la sobe-
rania, homogeneidad aplicativa o interés general, por cuanto dejarla intactas
la “titularidad”, ““poderes de decisién” y “dltima responsabilidad” del Estado.
Puede interpretarse, en definitiva, que la expresién “transferibles o delega-
bles por su propia naturaleza” del art. 150.22 de 1a C.E., se refiere, més que al
formalismo constitucional, a la realidad de la situacién generada: no son
transferibles o delegables facultades o materias siempre que, en virtud de los
instrumentos de control, no pueda garantizarse o asegurarse un resultado
practico uniforme u homogéneo en las diversas partes del territorio del Estado.

Por tanto, se trata de transferir o delegar, no competencias o materias
completas, sino “facnltades correspondientes a materias de titularidad esta-
tal”. Esto es, aspectos parciales de la ordenacion o de la gestién de una mate-
ria. Por tanto, las materias de titularidad estatal, hay que buscarlas, por un
lado en las competencias remanentes y residuales del 149.3 y en todas aque-
llas competencias del articulo 149.1 en que la atribucién en exclusividad de
la competencia no sea consecuencia, ni de la unidad de indivisibilidad de la
soberania ni de la necesaria regulacién uniforme que asegure un tratamiento
homogéneo en todo el territorio nacional. Por tanto, el contenido del articulo
150.2 se reduce a la ejecucién puramente material de funciones o servicios
administrativos incluidos en el dmbito de una competencia exclusiva estatal
de acuerdo con una legislacién estatal que sea uniforme y siempre sujeta a
una eventual revocacién de la competencia transferida o delegada.

La propuesta de Administracién Unica, sin embargo, explicita, cnales
deben ser , las excepciones a la operatividad del articulo 150.2 CE. Asi como
excepciones derivadas del principio de solidaridad serfan indelegables o
intransferibles y, por tanto, deben seguir en manos de la Administracion
Central el nicleo de cometidos referentes a las siguientes materias (14).

a) La Hacienda en cuanto recandadora de los grandes impuestos y las
cotizaciones de la Seguridad Social, sin perjuicio de la necesaria
correspondencia fiscal.

b) El sistema basico de prestaciones de la Seguridad Social, en especial
el desempleo y las pensiones.

(14) M. FRAGA IRIBARNE, Administracién Unica: una propuesta de racionalizacién del
Estado de las Autonomias, cit, p. 14.
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¢ Por qué ? Aunque como sefiala el Presidente de la Xunta la solidaridad
no admite el troceo de instrumentos basicos para la cohesién econdémica en
un Estado Social de Derecho como son la Hacienda General o la Seguridad
Social (15). Ademas, en virtnd del principio de unidad politica, hay que
excluir las materias “que configuran el concepto de soberania como Defensa
y Fuerzas Armadas, Seguridad General, Direccién de las Relaciones Interna-
cionales y la responsabilidad internacional, politica monetaria, nacionalidad
extranjera, etc” (16).

En este contexto, no se puede afirmar racionalmente que la Administra-
¢ién Unica liquide 1a Administracién Central. Todo lo contrario, potencia sus
funciones aunque, eso si, es necesario acometer un replanteamiento de la
operatividad y dimension del aparato pablico estatal y reconocer que éste
tendrd que jugar, cada vez mds, un singular papel de planificacién, coordina-
¢ién, seguimiento y control; quedando en manos de las Administraciones
Autonémicas y locales la mayor parte de los “contenidos meramente ejecuti-

2

VoS

Desde la perspectiva de la unidad juridica, el Estado seguird gozando,
como es logico, de la garantia y desarrollo de los grandes sectores de ordena-
miento juridico, asi como seguird en posesion de la ordenacién general de la
actividad econémica como titulo habilitante para asegurar la unidad de mer-
cado y la coordinacién de las diferentes politicas autondémicas en esta mate-
ria (17).

De todas formas, no debe olvidarse que la aplicacién del articulo 150.2
CE ha sido utilizada para la ampliacién de las Comunidades Auténomas que
siguieron la via del articulo 143 CE. Por ello, teniendo en cuenta la préxis
constitucional seguida, parece que podria utilizarse el articulo 150.2 CE para
una descentralizacién de competencias de titularidad estatal y, por supuesto,
para una transferencia de facultades como literalmente dice el precepto. Ade-
mads, este precepto, se utilizé en la Ley Orgénica de 30 de julio de 1987,
como ya sabemos. En dicha Ley se decia en su predmbulo que “la finalidad
de la Ley es la delegacidén de funciones a las Comunidades Auténomas en
materia de transportes por carretera y por cable y con ella se pretende la
implantacién del principio de ventanilla tinica evitando asi las disfunciones
que la existencia de varias Administraciones superpuestas puede suponer,

(15) Ibidem, p. 15.
(16) Ibidem.
(17) Ibidem.
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posibilitando el consiguiente ahorro de 1 gasto piiblico, facilitando las rela-
ciones con el administrado y, en definitiva, la eficacia del sistema de inter-
vencion administrativa, mediante la simplificacién y racionalizacién del mis-
mo”. Por lo que se refiere a la extensién de la delegacidn, lo expuesto en el
predmbulo no tiene desperdicio alguno: “la delegacién comprende la totali-
dad de las competencias estatales que por su naturaleza deban ser realizadas
a nivel autondmico o local y estd referida, no solamente a actuaciones gesto-
ras, sino también normativas, cuando éstas estén previstas en la legislacion
estatal...” Realmente, puede decirse sin rubor que buena parte de las justifi-
caciones de aquella delegacién de 1987 forman parte, por mas que uno se
pueda asombrar, del entramado tedrico que ha esgrimido el Presidente de la
Xunta en su propuesta de Administracién Unica. En otras palabras, para el
legislador de 1987 no sélo es posible utilizar la via del articulo 150.2 CE
para transferir y delegar competencias, sino que es conveniente desde el pun-
to de vista de la eficacia (18).

El articulo 150.2 CE establece que el Estado se reserva determinados
controles. Dichos controles, pues, tienen mucho que ver con el principio de
solidaridad y con que el Estado cuente con los medios que le permitan asegu-
rar que los criterios de decisién no van a ser alterados en la ejecucién.

Los controles del Estado son, pues, 16gicos y no deben sorprender ya que,
como sefiala FRAGA IRIBARNE, “dificilmente se podra pretender una res-
ponsabilidad iltima del Poder central si este no tiene la mas minima oportu-
nidad de comprobar el estado de los servicios y el correcto desempeiio de los
objetivos a alcanzar” (19). Ahora bien, lejos de que los mecanismos de con-
trol desmejoren la posicién juridica de la Administracién autonémica, y la
conviertan en nna Administrcién subordinada, es lo cierto que el sistema
debe estar presidido por el principio de cooperacién pues, de lo contrario,
quebrarfa la lealtad constitucional y, en lugar de un Estado Autonémico,
pasariamos a un Estado de partidos que interpreta a su manera la Constitu-
cion.

En ese sentido, es interesante recordar que el sentido iltimo de la delega-
€i6n o transferencia de facultades correspondientes a materias de titularidad
estatal no es ofro que evitar la excesiva proliferacién de la Administracién
periférica del Estado, hacer visible el principio de Administracién tinica, evi-
tar duplicidades en los aparatos administrativos central y autonémicos y pro-

(18) I.L. MEILAN GIL, Estado compuesto..., cit., p. 41

(19) M. FRAGA IRIBARNE, Administracién Unica, una propuesta de racionalizacidn,...cit.
p. 35. .

236

ADMINISTRACION UNICA: DESCENTRALIZACION Y EFICACIA

fundizar en el principio de colaboracién entre la Administracién estatal y las
autondémicas.

IV. ARTICULO 149.] DE LA CONSTITUCION Y LA ADMINISTRACION UNICA.

Por otra parte, el articulo 149.1 de la C.E. puede permitir una formula-
cién de la doctrina de “Administracién dnica” en el territorio antonémico a
través de la prevision de materias de competencia exclusiva estatal en los
que es posible una ejecucién autondémica. En este sentido, seria posible esta
opcién, en los siguientes casos:

1%) Laboral (1-7%)

2% Propiedad intelectaal e industrial (1-9%)
39 Seguridad Social (1-179)

4%) Ordenacién del Sector Pesquero (1-19%)
5% Medio Ambiente (1-23%)

6% Minas y Energia (1-25%)

7%) Medios de Comunicacién Social (1-27%)
8% Cultura y Patrimonio Artistico (1-28%)
9%) Seguridad Pablica (1-29%)

Ademds, es normal la ejecucién antondmica de la legislacién estatal en
todas aquellas materias no reservadas por el articulo 149.1 de la C.E. para un
alcance pleno de la exclusividad del Estado (funcidn legislativa y ejecutiva).
Esta plenitud y exclusividad estatales sobre una materia o sector excluyen la
participacién ejecutiva autonémica, como acontece con los niimeros 22, 32,
42,59, 108, 119, 14°, 16, 19°,20°, 21°, 22° y 32° del parrafo 1° del mismo arti-
culo. Ahora bien, fuera de estos supuestos de excepcién, el Articulo 149.1
utiliza la misma técnica alemana y austriaca de permitir la ejecucién autond-
mica en materia de titularidad legislativa estatal exclusiva.

A partir de esta consideracion se deriva una importante consecuencia
organizativa como ya se ha sugerido, en orden al modelo de Administracién:
es posible una reduccién de los servicios estatales periféricos a aquellos sec-
tores en los que el Articulo 149.1 de la C.E. atribuye a la Administracion
general del Estado una reserva de ejecucion, pues en los otros casos, que son
mas numerosos, la organizacién administrativa que se vincula a las funciones
ejecutivas, beneficia a la Comunidad Auténoma.

En definitiva, la opcién de ejecucion autonémica, en determinados casos,
reforzada por el principio de descentralizacién del Articulo 103 de 1a C.E., es
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plenamente congruente con una disminucion de la presencia estatal periférica
-garantizada por el Delegado del Gobierno- y con la tdnica creacién por I
Comunidad Auténoma de todas las estructuras administrativas en los 4mb;-
tos de su competencia. Este planteamiento, a su vez, es determinante de]
cardcter residual de los servicios periféricos del Estado en el territorio autg-
ndémico, porque las “reservas de ejecuci6n estatal” no alcanzan a bloques
orgédnicos de materias o a sectores completos de una institucién, sino en
exclusiva a aspectos fragmentarios de una materia o sector, pudiendo organi-
zarse tales aspectos bajo la dependencia del Delegado del Gobiemo.

La consecuencia organizativa que se apunta, estd ademds, corroborada
por el principio de eficacia (Articulo 103 de la C.E.) y por el propio de efi-
ciencia del gasto piiblico. Evidentemente, a tales principios se opone la
actual panordmica de la Administracién en la “periferia” que genera induda-
bles disfunciones y duplicidades, como ahora comentamos.

En primer lugar, se produce la existencia de una Administracién Provin-
cial del Estado, no vertebrada por una direccién efectiva de los Gobiernos
Civiles sobre las Direcciones Provinciales dependientes de los diversos
Departamentos Ministeriales, a pesar de que, formalmente, los Articulos 21 y
22 de la vigente Ley del Proceso Autonémico del afio 1983, disponen la con-
versién de aquellos servicios periféricos en Secciones bajo la direccién de
los Gobiernos Civiles. Ello porque, indudablemente, no responden a una ges-
tién global sobre una materia o sector, imposible en atencién a los criterios
organizativos expuestos y al progresivo y efectivo vaciamiento de funciones
de las estructuras estatales periféricas como resultado del proceso de traspaso
por el propio Estado de los medios de todo tipo embebidos en el dmbito de
las competencias asumidas por la Comunidad Auténoma en virtud de su
Estatuto.

En segundo término, hay que constatar la situacién de la Administracién
del Estado (Delegado del Gobierno), meramente “yuxtapuesta” a la Admi-
nistracién Provincial heredada, sin que exista una direccién efectiva del
Delegado del Gobierno sobre los Gobernadores Civiles (no es superior jerdr-
quico de los mismos, sino mero “coordinador” desde una ambigua posicién
de supremacia), ni tampoco sobre nuevos érganos regionales del Estado
“desplazados”, como es el caso de la Direccién Comisionada de Sanidad, o
de la Alta Inspeccién Educativa, a pesar de que estos érganos responden a
funciones de “coordinacién” y/o “supervisién estatal” sobre la Comunidad
Auténoma, estando embebidos por lo mismo, en la hipétesis de las funciones
que al Delegado del Gobiemo atribuye el articulo 154 de la C.E.
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En tercer lugar, existe una Administracién Local Provincial (Diputacio-
nes), cuyas competencias, especialmente en lo rel.atlvo a “lees de Obras y
Servicios™ interfieren el campo de las corppetenmas exclusivas de 151 Co,ml%—
nidad Auténoma (Art. 27 E.A.G.) en los diversos sectores de la accién publi-

ca.
En cuarto lugar, habrfa que subrayar una Administracién Periférica Auto-
naémica, de proyeccion territorial provincial.

En definitiva, el actual modelo de Administracién, lejos de haberse adap-
tado al criterio organizativo descentralizador de los articulos 149.1, 103 y
154 de la Constitucion, conforme a las soluciones del Derechg Comparado -
que nuestra Constitucién también habilita-, s.e ha carac/terlzado por una
superposicion de las nuevas estructuras (Comunidades Autgnomas y Delega-
do del Gobierno) a las ya existentes en virtud del ordenarmentg preconstitu-
cional (Gobernadores y Diputados) sin que se haya efectuado ninguna Refor-
ma Administrativa dirigida a la adaptacion del modelo o planta. de las
Administraciones Publicas a los criterios constitucionales. Es necesario, aco-
meter las siguientes tareas que, evidenter/nente se encuentran en la formula-
ci6n de la doctrina de la Administracién Unica:

En primer lugar, redimensionar las “funciones de ejecucion”, trasladén-

dolas, ad casum, sin que sea una regla general, al mbito ejecutivo autonomi-

co, como permite el articulo 149.1 de Ja Constitucion en relacién con el arti-
3

culo 103 CE.

En segundo lugar, se debe proceder a la Reforma de la Administracion
Periférica del Estado para adaptarla a la nueva figura del Delegado del
Gobierno y a la propia realidad del cardcter excepcional de las. reservas de
ejecucion estatal en el articulo 149.1 de la Constitucién, que vislumbran fal
cardcter “fragmentario” o “residual” de la presencia estatal con vna propia
“estructura organizativa” en el dmbito periférico.

En tercer lugar, hay que instrumentar formulas de cooperacion y c?oo.rd.i—
nacién, y de mecanismos de supervisién, como logica exigencia del pr.]IICIP/IO
de unidad (articulo 2° de la Constitucién) en una paralela descentralizacion
politica y administrativa requerida por el principio de Autonomia.

Estas férmulas, a las que sirve en esencia la figura del Delegado del
Gobiemno (articulo 154 de la C.E.), representan el equilibrio entre la sepal/"a—
cién orgdnica postulada por la ejecucion autonémica y las exigencias de.SI'l'l~
tesis funcional del ejercicio competencial de los diversos sectores adminis-
trativos, como requiere el principio de unidad.

239



JAIME RODRIGUEZ-ARANA

Bajo estos presupuestos, parecen obvias las reflexiones siguientes:

PRIMERA: El articulo 149.1° de la Constitucion, unido al principio de
descentralizacion (articulo 103.1° de la Constitucién) y a la decisién consti-
tucional basica de constituir al Delegado del Gobierno como “esencial sopor-
te estructural de la Administracién Periférica del Estado”, no permite crea-
cién de servicios u 6rganos dotados de competencias generales en los
4mbitos “provincial” o “autonémica”. Esta consecuencia cercenarfa el alcan-
ce del interés autondémico (articulo 137 CE) fuente de la asuncién de cual-
quier accién piublica con relevante o predominante proyeccién territorial en
el ambito de la Comunidad Auténoma. Fl interés de la Comunidad Auténo-
ma es, por otra parte, verdadera piedra angular de la Organizacion Territorial
del Estado, que sirve de ribrica a dicho articulo 137 y a todo el Titulo VIII
de la Constitucion.

SEGUNDA: Circunscripcién de la Administracién Periférica del Estado
a la gestién de servicios especiales derivados de las reservas estatales de eje-
cuci6n expresamente atribuidas por el articulo 149.1 CE, con paralela depen-
dencia orgénica y funcional de dichos servicios especiales de la Delegacién
del Gobierno. No obstante, es precisa una importante puntualizacion, que
enlaza la temdtica del articulo 149.1 CE con la transferencia o delegacion del
articulo 150.2 CE. Es decir, el articnlo 150.2 autoriza para que el Estado
“transfiera” 0 “delegue” en las Comunidades Auténomas, de acuerdo con la
técnica de la Administracién indirecta, las facultades de gestion en las mate-
rias que el articulo 149.1° retiene para su ejecucion por el Estado. La transfe-
rencia o delegacion, al versar sobre los aspectos fragmentarios que el Estado
puede organizar mediante el “desplazamiento de un aparato administrativo
periférico”, refuerza las posibilidades de la regla de una Administracién
Auténoma en cada nivel territorial. S6lo este redimensionamiento del Estado
y de la Comunidad Auténoma, que abarca facultades, funciones y potestades
incluidas en titulos de competencia -no enajenaciones de las propias compe-
tencias, imposible constitucionalmente- permitird, por otra parte, como cues-
tién previa, un replanteamiento de la posicién de la Comunidad Auténoma
en cuanto a las Corporaciones Locales de su territorio, asi como la conver-
sién de muchos érganos centrales del Estado en estructuras de programacion,
planificacién y de preparacion de la legislacién estatal “bdsica” o “global”
sobre un sector, segiin el ordenamiento constitucional.

TERCERA: Veamos, las materias o sectores de la accién piiblica donde
puede operar la ejecucion y consiguiente “Administracion dnica Autondémi-

ca”. De acuerdo con el articulo 149.1 CE y el articulo 150.2 CE, el marco es
el de la ejecucién de competencias asumidas en el Estatuto, afiadida a una
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gjecucion atribuida por via de transferencia o delegacion de la “gesti6n”
embebida en competencias estatales exclusivas. Esto es:

- Sanidad.

- Gestion de planes o programas econdmicos.

- Seguridad Social.

- Infraestructuras de comunicacion.

- Medio ambiente y aprovechamiento de recursos naturales (aguas, mon-
tes, aprovechamientos forestales, minas, vias pecuarias y energia).

- Infraestructuras de comunicacion (ferrocarriles y transportes).

- Obras pudblicas y transporte.

- Patrimonio histdrico-artistico.

- Seguridad publica.

- Industria, agricaltura, ganaderia y comercio.

- Servicios derivados de la ejecucién de la legislacién laboral.

- Servicios postulados por la ordenacién pesquera.

- Servicios requeridos por la ejecucién de la legislacion sobre la propie-
dad intelectual e industrial.

La descentralizacién administrativa, a favor de las Comunidades Auténo-
mas no estd impedida, sino reclamada constitucionalmente. La reforma
administrativa no ha de limitarse a ese traslado de competencias y funciones
ni a reordenaciones estructurales dentro de la Administracién del Estado
(20). El Estado autonémico y sus exigencias requieren un cambio funcional
de la Administracién subsistente. Pues bien, esta idea no es novedosa. Se
apunt6 en el Informe de la Comisién de Expertos de 1981, tal y como hemos
recordado al analizar anteriormente el documento cataldn de Administracién
Unica. En aquel informe se sugerfa que la pérdida de competencias de ges-
tién de la Administracién del Estado deberfa ir acompafiada de la potencia-
cién de funciones de planificacién, programacién, coordinacion y coopera-
cién. La pervivencia de la Administracién periférica del Estado por
imperativo del articulo 154 CE no significa mantenimiento en todo caso de
la naturaleza de las funciones de gestién que hasta la fecha venian realizan-
do. La Administracién Unica no supone mas que adaptar la estructura orga-
nizativa de la Administracién periférica a la realidad competencial. Por eso,
puestos a sacar la maxima virtualidad de la interpretacion literal del articulo

(20) Vid. S. MARTIN-RETORTILLO, El reto de nna Administracién racionalizada,
Madrid, 1983.
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154 CE, habria que subrayar un cierto protagonismo de la Administracigy

propia de la Comunidad Auténoma, ya que es la periférica del Estado Ia que
ha de ser coordinada por el Delegado del Gobierno con aquélla. Es mis,
“podria sostenerse que para el constituyente, 1a Administracién periférica dej
Estado debe acomodarse a la funcionalidad de la Administracién autonémi-
ca”.

Ciertamente, el Estado debe seguir conservando en el territorio de las
Comunidades Auténomas su propia Administracién, dirigida y coordinada
por el delegado del Gobierno que ejecutara las funciones administrativas
correspondientes, dice RAJOY, a aquellas competencias que “por su propia
naturaleza no sean susceptibles de transferencia o delegacién” (21).

Es evidente que, a pesar de las reducciones efectuadas, la solucién tiene
que venir de una decisién general de replantear la presencia y organizacién
de la Administracién periférica del Estado en el territorio autonémico. Por-
que, de lo contrario, como muy bien apunta un conocido experto de la Cien-
cia Administrativa en Espafia, “se est4 consiguiendo una paulatina degrada-
cién de la Administracién periférica” (22). En efecto, la imagen de unidad y
de eficacia de la Administracién del Estado puede verse muy resentida (23)
si no se operan los cambios necesarios, que, en una €poca de crisis, son ya
urgentes. En este contexto, la reforma debe partir del dato de cudles son las
funciones que le corresponden al Estado y cudles de esas funciones, por
transferencia o delegaci6n, pueden ejecutarse con més eficacia por otras
Administraciones pues no se trata de acamular, sin mds, competencias y
facultades sin buscar la férmula mé4s adecuada para que los ciudadanos perci-
ban de verdad calidad y eficacia en los servicios publicos. Es clave, pues, la
definicién y el 4mbito de operatividad del Delegado del Gobierno ya que,
como sefiala el profesor citado, la Administracién Central deber situar en el
territorio una estructura que responda a las necesidades reales del ciudadano
y que deberd complementarse fundamentalmente con la Administracién
autonémica. El Delegado del Gobierno debers gestionar una Administracién
diferente en cada Comunidad y para ello deben contar con una estructura fle-

xible y que se acomode al diferente grado de asuncién de competencias por
parte de las respectivas Comunidades Auténomas (24).

(21) M. RAJOY, Administracién I:Tnica, Cuadernos Veintiuno, Madrid, 1993, p. 21.

(22) M. ARENILLA, Modernizacién de la Administracién Periférica, Madrid, 1991, p. 181.
(23) Ibidem.

(24) M. ARENILLA, Op. cit., p. 184.
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Fl propio Tribunal Constitucional, en su sentencie.l 58/1982 ya“hacfé refe-

.. a ]a necesaria reestructuracién del Estado al disponer que “las omu-
rénma Auténomas no son entes preexistentes a los que el Estado ceda bie-
e i0s, sino entes de nueva creacién que sélo alcanzan existencia real
. prop:iid;l en que el Estado se reestructura sustrayendo a sus instituciones
< 1aalln : arte de sus competencias para atribuirlas a esos entes territoriales
centr tr:msp}iere, con ellas, los medios personales y reales para ejercerla‘s”“ La
velr?ad es que, esta cita del Tribunal Constitucional poco tiene que e-I}vuiilarlz
la propuesta del Presidente de la Xunta en cuanto a la formulacion de
‘Administracion Unica.

El Presidente de Castilla-Leén se hacfa eco, en articulq d.e prepsa enpl/?)?.Z
(25) de unas palabras del entonces Ministro. para 1a§ Admmmtramon;s ‘dud i-
cas EGUIAGARAY en las que venia a decir quf: si hoy ex1§ten dl‘lp icidades
administrativas es porque las Comunidades Auténomas han 1nvad1dp .compc)lei
tencias del Estado. Por supuesto, LUCAS, que hacs: }ma lectura d.1s‘t1nta e

fenémeno pero afirma que las declaraciones Qel Mlnlstr.o'son posmva; pori
que se reconoce por parte del Estado que existen duplicidades. De ello, /e

Presidente castellano-leonés deduce que s.i tenemos una ‘Adml.n/lstglc.lon
duplicada, parece que es razonable la doctrina de la Admlmstracu.)n/ Unica.
Para LUCAS, la Administracién del Estado, tanto Cie.ntral como periférica, es
una Administracién de resistencia que necesita justificar cad‘a una de las fuq-
ciones que desempefia y cada uno de los 6rganos que .la atl.e/nden. El Pres11—
dente de Castilla-Leén es partidario de que la Admmlstra.tcmr% cor.t}un, ola
ordinaria, no puede ser otra que la autonémica que, por su 1mpllc.a01on c;)/n. la
tierra y la poblacién respectivas, tenderd siempre a ser una entidad I?O.ltlca
de intereses generales. A continuacién, LUCAS cita la Lf:y de Reglmen
Local de 1955 para decir que ya esta ley prev'eia que ademds del listado de
competencias, los Ayuntamientos podrian realizar todo l.o que fus:r:l ne}:;esa;—
rio para satisfacer las aspiraciones ideales de la corr.lunldad vecinal. ‘inal-
mente, LUCAS rechaza la responsabilidad antonémica en la existencia d.e
duplicidades administrativas pues, si bien algune.ls Comunidades se }}an /antl:
cipado a las transferencias creando 6rganos propios, la causa de este fendme

no se debe a “la incapacidad de la Administracién del Este.ldo para co/mpren—
der que, en relaci6n directa con el cindadano, las Comunidades Auténomas
estan, en lugar de ella, no ademas de ella” (26).

(25) 1. J. LUCAS, De nuevo, las duplicidades administrativas, El Mundo, 23.X.1992, p. 4.
(26) Ibidem.
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Sorprendentemente, sin embargo, los puntos de poder del Estado “degy.
parecen de forma muy lenta, cuando no aumentan. En todo caso, esa lentityg
no se ha correspondido en absoluto con la dindmica del proceso de transfe.
rencias a las Comunidades Auténomas (...); se puede decir que a las Admj-
nistraciones autondmicas les ha tocado luchar con la fuerza expansiva de
cardcter histérico de la Administracién estatal en su propio territorio” (27),
El saldo ha sido favorable siempre al Estado, salvo en el momento presente
porque es mucha la resistencia de la Administracién del Estado a despegarse
de tan formidable mdquina de poder (28). Es mds, parece que las transferen.-
cias han incidido poco en la Administracién periférica y que las incongruen-
cias del desfase entre la cantidad y la calidad de las funciones que desempe-
fian las delegaciones estatales, se manifiestan en los casos en que un
Ministerio ha transferido practicamente todas sus competencias a las Comu-
nidades Auténomas, pero sigue manteniendo delegaciones aunque sea con

poco personal, como es el caso de los Ministerios de Cultura o del de Indus-
tria y Energia (29).

V. ESTADO FEDERAL Y ADMINISTRACION UNICA.

En este sentido, es conveniente desde un principio tener claro que la
Administracién Unica no es igual a sistema federal. Esta cuestién, que puede

no resultar clara es, quizas, el principal blanco de las criticas que se han for-
mulado contra este modelo.

Si bien el Estado autonémico no es equiparable geométricamente al Esta-
do federal, si que es un modelo de Estado compuesto y, como tal, permite
establecer algunas semejanzas, eso si, en sede de principios y de metodolo-
gia. Me explico. Aunque el sistema autonémico sea esencialmente distinto al
federal, ello no implica que no se puedan buscar elementos estructurales o
vertebradores comunes. El resultado es, claro estd, bien distinto, aunque
como ambos modelos parten del mismo tronco, alguna ensefianza podrd
obtenerse. Es més, podria inclnso definirse, en este sentido el estado Autond-

mico, como un Estado tende_ncialmente federal, tal y como ha escrito Manuel
FRAGA.

(27) M. ARENILLA, Modernizacién de la Administracién periférica, Madrid, 1991, p. 72.

(28) A. J’IM]:ENEZ—BLANCO, Las relaciones de funcionamiento entre el
entes territoriales, Madrid, 1985, p- 198.

(29) M. ARENILLA, Op. cit., p. 155.

poder central y los

244

ADMINISTRACION UNICA: DESCENTRALIZACION Y EFICACIA

Ni que decir tiene que la Administracién Unica no imp?i,ca, Illl é‘nuilho

s, desposeer del aparato administrativo a la Administracion del Estado.
me?no , orque el articulo 154.1 CE es bien claro al respecto y, segundo,
Prlmerol,apcuesti(’)n del Estado, la presencia de la Administracién Central en
fc;i?t?);o autonémico se justifica en la medida en que se cumplan las tareas
e

constitucionales del propio Estado.

En realidad, el sistema federal bascula _sob.re. dos principios cla;v;s:b el

incipio del federalismo cooperativo y el principio de leal/ta('l federal. Sa e-
B ue el federalismo cooperativo implica Ja puesta en practica de una serie
glgoié%nicas de “trabajo conjunto entre Feder/ac:16n y Estadqs COII/]O consi:
cuencia de la propia entidad de las tar.eas.pubhcas a cur-nphr, asf cr(l)éxrlr(l)ico
necesidad de asegurar en todo el territorio de mgdo eficaz y e(clp omied
determinados estandares de calidad/ y. homogeneldad en su re;lu 1$;aCién
(30). Pues bien, la Administracién Unica aphf:? una mayor profun acion
en los principios de cooperacion y colabor'acmn en la§ rela}glor(liesl stado-
Comunidades Auténomas y, ademds, garantiza que l_a e]ecgcmnd e(:l ah om-
petencias exclusivas del Estado se realicen con crlter'l/os d}e 1.gual ad y ho o
geneidad. En este sentido, si que la Adm1n1s't/rac1on Unlga part}czlpaal' !
federalismo cooperativo, como pienso que tam}nen es predecible el é: ertitlz_
mo cooperativo del sistema disefiado por el T1tul~0 VIII de nuestra_ ons v
cién. Sin embargo, el esquema autonémico espafiol 'consagra el prlnc%p%ot
coexistencia, eso si, en el marco de sus competencias, entre la Admlil(si;?-
cién del Estado, la antonémica y, por supuesFo, {a loca}l. P(?r tanto,.la i-
nistracién Unica, que parte de este dato constltuc_:lonal implica una interesan-
te reflexién sobre las funciones administratlv.as de /los distintos enteis
piiblicos con el fin de conseguir un aparato piiblico més transparente, mas
eficaz y més pendiente de los ciudadanos.

Espatfia, repito, no es un Estado Fede.ral, Ror lo que mal:lmen,te s;oliu:i)e
importar, sin grave perjuicio de la/Const1tuc101.1, el sistema lemén. Por ni
la doctrina de la Administraciéon Unica, consc_l/ente de. e.sta C}rcunstan:rlta, o
aspira a instaurar un sistema general de ejecucion adrmm/str‘altlva por parte "
la Administracién autonémica, ni puede, .p(?rquefena 1nconst1‘usxc1i)rnt ,
expulsar del territorio autonémico a la'Ac.lmlmstramog c'lel Estadto. ee_oa; ;1;
en mi opini6n, precisamente de un movimiento contrario: de asen‘allr m ]OlVi_
planta de las Administraciones en funci(’)p fle su carga competelllma sin ™
dar que, en virtud del principio de subsidiariedad, es razonable pensar q

(30) 1.J. SOLOZABAL ECHAVARRIA, loc. cit., p. 94

245



JAIME RODRIGUEZ-ARANA

debe ser la Administracién mds préxima ¥ que esté en mejores condicioneg,
la que deba prestar los servicios piblicos.

En realidad, la propuesta de Administracién Unica, a poco que se examj-
Ie €11 Su Conjunto y a poco que se repare en la via elegida -articulo 150.2 CE.
para su progresiva instauracién, fécilmente se caerd en la cuenta de que, no
s6lo se trata de fortalecer la actividad administrativa autonémica, sino que,
en Wltima instancia, se busca un Estado comprometido en hacer posible e}
libre ejercicio por todos los espafioles de sus derechos fundamentales. Ade-
mds, la doctrina de la Administracién Unica supone, quizds lo mds importan-
te, que los entes locales sean, insisto, los protagonistas del modelo.

La Administracién Unica, desde mi punto de vista, fomenta precisamente
lo contrario de “un Estado central meramente legislador (31)”, porque esta
doctrina parte del Estado “como una organizacién completa, esto es, con una
Administraci6n propia de todo el territorio nacional, dirigida por el Gobierno
y a través de la cual éste establece la politica del Estado (art. 97 CE)” (32).
Sin embargo, la Administracién Unica busca, no eliminar la Administracién
del Estado en territorio autonémico, sino ajustarlo al marco competencial,
teniendo en cuenta el momento en que estamos de andadura constitucional y
buscando una mayor eficacia en la prestacién de los servicios en un contexto
de austeridad en el gasto. De ahi que cada vez sea mds importante reforzar el
papel de un Estado que tiene “el compromiso constitucional en favor de la
consecucion de un cierto nivel de igualdad efectiva -articulo 9.2 CE-” (33),
por lo que privar “al Estado central de los instrumentos para, en su caso, esto
es, subsidiaria o complementariamente, asegurarlo cuando el logro satisfac-
torio de dicho nivel no fuera alcanzado por la respectiva Comunidad Auténo-
ma” (34). Esta es, por cierto, la funcién propia que los tiempos que corren
han deparado al Estado y que la doctrina de la Administracién no hace sino
subrayar. Lo que ocurre es que el Estado realiza funciones, no pocas, que
rebasan su funcionalidad. Lo que ocurre es que reducir al Estado, y a las
Comunidades Auténomas, a sus justos limites para que los ciudadanos pue-
dan ejercitar libremente todos sus derechos fundamentales no es tarea facil
porque la envergadura politica de la misma impide su pacifica realizaci6n.
Pero, en mi opinién, la Administracién Ijnica, preferente, sincronizada, ordi-
naria 0 comun, lldmese como se quiera, es lo de menos, se dirige precisa-

(31) Ibidem
(32) Ibidem,
(33) Ibidem.
(34) Ibidem
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la organizacién administrativa esté al servicio del (:.1udalclano.
i i titucional, por
incipi te, permite, en el marco cons ;
rincipio, tan importante, en el
B I;to ch))taI de una nueva fuerza y funcionalidad al Estado, Comupl.dades]
supu/e on;as y Entes Locales, para que estén verdaderamente al servicio de
n . . _
Au:joadano Para ello, cada ente debe gestionar lo que le es propio por natura
iu . . _
Teza en el contexto de la legalidad vigente.

mente 2 que

V1. PacTo LOCAL, ADMINISTRACION UNICA Y ENTES LOCALES.

La doctrina Administracién Unica postula, en V/irtud del .prmmplod(.l:i (S)l:;
sidiariedad, que sean las Administraciones que esten en mlejor(;s;‘::i(();o S] ones
y més proximas a los ciudadanps, 1a§ que deban pres}ta;;] osasd rvicios admi.
nistrativos. Es decir, las Administraciones locales estan tamas 2 asumir
protagonismo que les corresponde en todas agu.ellas ma0 in OC;]S
ceptibles de gesti6n en el orden local que, es 16gico, no son pocas.

Quiero volver a recordar en este punto que la Admmlstraculin Ulru:a es
favorable, pese a lo que se escriba, al reforzamiento de los Entes Locales.

Es mas, la Administracién Unica no hace referencia con cardcter e;gclum—
’ . . . . ., _
vo a las Comunidades Auténomas como instituciones de e]ecu(cluin .e fl. mio
i 6gi i cipi
ciones estatales, sino que se refiere, como ldgica consecu.enc.la ,e prin 1; ‘
de subsidiariedad, a los entes provinciales y locales que, ;Jercnarlar(li, a iu Vtm’-
i i 5mmni a sefialado el au
i dad autonémica. Por eso, como .
competencias de tltulap o "
de 1a Administracién Unica, el proceso de descentrallzct)ndque trta)le :;nesrllgel
5 61mni i e desemboc
6n autonémico, sino que de .
no debe detenerse en el escal 0, o el
4mbito local (35). Es decir, la estructuracién del reparto del p;)’de.r pohtltc
’ ., - 0 a_
establecido en la Constitucién parece reclamar c1zrtamente 12111 ogg:eoC lf;dos
i i aldado con medios a .
i entidades locales, eso si, resp
B e i jamente, de acuerdo
i tante que se estudien seri ,
En este marco, €s muy impor . : erdo
con los principios constitucionales, las funciones que Qet?en as3urn6 ir 1os
locales y los medios necesarios para conseguir tales objetivos (36).

Ademds, no debe olvidarse que el articulo 8.1 (.16 la L'OAPA perr.mt.e (lluse

las Comunidades Auténomas deleguen en las Dlputa01oges tl;rovincj?ase(;
i jercicio de competencias transfert

Gn la naturaleza de la materia, el ejercicio . o

ilee%egadas por el Estado a aquellas, salvo que la ley a la que se refiere el arti

(35) M. FRAGA, Administracion Unica: una propuesta de racionalizacion..., cit., p. 39.
(36) Ibidem, p. 41.
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culo 150.2 CE disponga otra cosa. El precepto es claro y permite pensar ep
una insospechada, quizds operatividad de las Diputaciones Provinciales en
los tiempos que corren (37).

Es cierto que los intereses municipales reclaman una descentralizacién en
determinadas dreas: urbanismo, servicios sociales, juventud, deporte, etc.
Pero, no menos cierto es que la complejidad del tema, como reconoce FRA.-
GA IRIBARNE, exigird de estudios sectoriales minuciosos y serios por lo
que es urgente empezar por dar los pasos necesarios hacia el gran acuerdo
politico que definird de forma global la distribucién de competencias entre
las diferentes Administraciones (38).

La Constitucién no ha establecido un listado de materias sobre las que los
Entes Locales ejerzan sus competencias. Lo que ha hecho la Constitucién, y
10 es poco, es garantizar la autonomia local, por lo que la determinacién de
las competencias locales es tarea del legislador ordinario, tanto central como
autonémico. En este sentido, el Estado, como no puede ser de otra manera,
ha establecido tnicamente el minimo competencia necesario para garantizar
la autonomia local. Por tanto, si bien ¢l articulo 150.2 CE se refiere a la dele-
gacion-transferencia Estado-Comunidades Auténomas, también es posible, y
deseable, que se pongan en marcha, una vez que ¢l contenido propio de las
autonomias esté bien definido, leyes autonémicas que operen una auténtica
descentralizacién hacia los Entes locales, tras un estudio ad casum de cuiles
materias deben ser confiadas a la ejecucion local. En este contexto, nadie
oculta que para que sea posible esta operacién es muy necesario que se pro-
duzca un reforzamiento financiero y material de dichos Entes en aras de
poder realizar dignamente su funcién.

En fin, los articulos 23, 26 y 36 de la LRL establecieron ese minimum
competencial, remitiéndose al legislador sectorial competente -central o
autonémico- para la determinacién concreta de las competencias locales. En
realidad, dada la escasa conexién de lo local con las materias exclusivas del
Estado, y teniendo en cuenta que en los casos de competencias compartidas
entre ¢l Estado y las Comunidades Auténomas sélo puede el Estado atribuir
competencias a los Entes Locales cuando sea necesario para garantizar la
autonomia, resulta que es el legislador sectorial autonémico quien tiene la
tltima palabra sobre la funcionalidad competencial de los Entes Locales.

(37) Ibidem, p. 42.
(38) Thidem,p. 43.
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VII. REFLEXION CONCLUSIVA.

Las Comunidades Auténomas son, ya lo hemos reiteradg en e}sté estudio
en mds de una ocasion, Estado. El interés general no se gesfuona unlcamep’te
a través de la Administracién del Estado sino tamtl)le.:n me.(ilan'fe }a actuacién
administrativa autonémica. La propuesta d.e Admg}lstracmn Unica no plan-
tea, en mi opinion, un nuevo esquema de dlstpt.)ucm.n de compe.ten.m.as. (ll?»u;-
ca, eso si, la adecuacién de la estructura ad:mmlstra.tlva alos principios de la
Constitucién. Supone, es claro, un mayor protagonismo en la.ejecuc‘lo.n para
las Comunidades Auténomas sin que, ese aumento dg presencia admlmstrat%-
va, suponga desapoderamiento alguno de competencias estatales, que segui-
ran en la titularidad del Estado.

La responsabilidad estatal de hacer efectivo .el principio de .solidaridad
que implica un equilibrio econémico adecuado y justo entre las dlver§as par-
tes del territorio espafiol (39) es algo que justifica sobradamente la ex1§tenc1a
del Estado. Pues bien, los datos que se manejan avalan el mu.cho trabajo pen-
diente del Estado en esta materia pues las designaldades .reglonales en Espa-
fia est4n lejos de ser pequefias. Ello requiere una actuac?lén del Estado para
obtener un desarrollo autonémico armonioso y equilibrado en el que se
reduzcan las diferencias entre las Comunidades favorecidas o desfavor.ec1—
das. En definitiva, si el Estado no asegura que las partes del :[odo no sigan
trayectorias que las vayan alejando entre si, ;, en qué encontraria su justifica-
cién ? ;en el recordatorio de un pasado comiin ? (40).

La Administracién ﬁnica, lo ha dicho su autor, no es mas que pon.er‘ al
dia el Estado como consecuencia de la necesidad de aplicar los principios
constitucionales sobre la actual estructura organizativa de nuestras Adminis-
traciones Publicas.

Hoy, vivimos en un Estado compuesto en el que los. intereses c}olectivos
se gestionan a través del propio Estado y de las Comumdades} Auténomas y
Entes locales. El Estado tiene, como ha quedado claro, una mds que sob{ada
justificacién para su existencia. Del mismo modo, las .Comumdades Auténo-
mas deben jugar el papel asignado en la Constituc1§n de acuerdo con el
caracter abierto que tiene el titulo VIII de 1a Constitucion. En este? marco, la
Administracién Unica es una buena via para la paz y la concordia, pues se
trata de hacer efectivos los principios que presiden el sistema de relaciones
Estado-Comunidades Auténomas: solidaridad y cooperacién.

(39) Vid. J.L. MEILAN GIL, La justificacién del Estado, La Voz de Galicia, 2.X.92, p. 10
(40) Ibidem.
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En nuestro tiempo, federalismo y regionalismo, son fenémenos de indy-
dable actualidad y trascendencia pues el modelo cldsico-weberiano de estruc-
tura burocrética ha fracasado y se ha experimentado ya una y mil veces I
denominada euforia de la participacién (SCHMITT-GRAESER). En fin, las
Administraciones territoriales, por su proximidad al ciudadano, puedén hacer
posible con mds facilidad que la sociedad pueda gozar de mejores servicios
publicos. Pues bien, un aspecto comun a todas las férmulas de descentraliza-
cién del poder politico, aunque parezca paraddjico, es el paulatino fortaleci-
miento de las instancias centrales del poder sin perjuicio de la solidez de las
instancias regionales o federales. Es lo que hace tiempo vaticinara JAMES
BRYCE al decir que los modelos federales no son sino etapas en un camino
hacia la unidad estatal. Sin embargo, la experiencia nos demuestra que en
estos sistemas ha hecho fortuna el llamado federalismo cooperativo como
férmula de necesaria cooperacién y coordinacién. La Administracién Unica
mutatis mutandis deberfa traer consigo, insisto, una nueva, mas positiva, for-
ma de entender las relaciones Estado-Comunidades Auténomas-Entes loca-
les mas basados en la cooperacién y la coordinacién.

El titulo VIII de la Constitucién espafiola, como es bien sabido, no deja
de ser un paradigma de ambigiiedad. Su cardcter abierto, sujeto a interpreta-
ciones alternativas por fuerzas politicas distintas es, por ejemplo, la causa de
los doscientos afios de vida de la Constitucion Norteamericana. La capacidad
de maniobra del titulo VIII abre las puertas, tanto al modelo muy préximo al
del Estado integral de la Constitucién de 1931, como a un planteamiento
“quasi -federal” en la medida en que las Comunidades vienen asumiendo un
volumen creciente de competencias, de un lado; y de otro, porque ese proce-
so de asuncién de competencias se viene operando en un grado cada vez mds
homogéneo. Ademds, el federalismo cooperativo ha sido el presupuesto que
explica los mecanismos de cooperaci6n, de coordinacién y de control que ha
venido introduciendo nuestro Ordenamiento y, de otra parte, el elemento
impulsor del llamado federalismo de ejecucion,sistema que tiende a asegurar
un eficaz cumplimiento de las disposiciones de las instancias centrales y
cuya metodologia resume el articulo 149.1. CE. En este esquema el articulo
149.1.1 resume magistralmente la principal funcién del Estado: asegurar que
“todos los espafioles tengan los mismos derechos y obligaciones en cualquier
parte del territorio espafiol”.

El Estado, por tanto, tiene una clara justificacién y la Administracién
Unica, lo repetimos, sélo aspira a que la Administracién del Estado en terri-
torio autonémico se adecue a la realidad competencial en un marco de subsi-
diariedad y solidaridad.

250

ADMINISTRACION UNICA: DESCENTRALIZACION Y EFICACIA

En su conferencia de apertura de las Jornadas de la EGAP sobre Admi-
pistracion Unica, el profesor FRAGA volvié sobre un viejo lib.ro suyo de
1955 titulado “La crisis del Estado”. Es cierto que los nuevos tiempos, .12'1s
transformaciones sociales y la complejidad inherente han supuesto la crisis
de muchos conceptos y esquemas que se tenfan casi por cerrados. Por e;en/x-
plo, la caida del “Muro de Berlin” ha echado por tierra toda.una 1deqlog1a
que parecia imbatible, que pretendié confiar en el Estado la Vld.’cl. y hacienda
de los cindadanos. Los movimientos nacionalistas ocurridos precisamente en
los pafses ex-comunistas pueden justificarse precisamente porque el Estado
se utilizé no para salvaguardar las libertades civicas y los derechos funda-
mentales de los ciudadanos, sino para beneficio de unos pocos. Hoy el Esta-
do, en un mundo en el que resurgen con fuerza inusitada las instancias supra
e infra-estatales, no parece que vaya a desaparecer. Ya lo sefiald, con induda-
ble sabidurfa SANTI ROMANO en una de sus célebres sentencias: “un prin-
cipio nos parece resultar cada vez mds exigente e indispensable: el prl.nc:l[.no
de una organizacién superior que una, atempere y armonice las organizacio-
nes menores en que la primera va especificindose”. Es decir, el Estado tiene
un papel muy importante: asegurar el principio de solidaridad entre todos los
pueblos de Espafia y garantizar el libre ejercicio para todos los espafioles de
los derechos fundamentales.

Tras catorce afios de andadura constitucional, parece que ha llegado el
momento de adaptar la estructura de la Administracién piblica al modelo del
Estado autonémico. Aunque parece increfble, todavia no se ha llevado a cabo
este proceso. Por tanto, los principios de eficacia, servicio a los intereses
generales, proximidad a la ciudadania, etc, debenv ser una realidad en el fun-
cionamiento de nuestras Administraciones puiblicas.

La duplicidad de Administraciones, lamentablemente, no es que sea un
fenémeno excepcional en nuestro pais. Por ello, la Administracién Unica es
una construccién tedrica que pretende que la aplicacién de los principios
constitucionales informen toda la actividad administrativa, de forma que ter-
mine cualquier posibilidad de duplicidades administrativas no justificadas.

Desde otro punto de vista, la doctrina de la Administracién Unica, parte
del principio de subsidiariedad. Principio que parece haber recuperado tgda
su operatividad, que no es poca, primero en el marco del Derecho Comunita-
rio y luego, como es 16gico, en el 4mbito del Derecho Interno. Desde.h.lego,
el principio de subsidiariedad tiene una gran incidencia sobre el principio de
eficacia de la Administracién y de proximidad a los ciudadanos. Y, como es
16gico, la subsidiariedad aplicada a nuestro sistema competencial supone un
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mayor protagonismo, siquiera sea en materia de ejecucion, de la instancia
regional y local. En el fondo, como es sabido, el fundamento del principio de
subsidiariedad es la satisfaccidn del bien comin, es la consecucion de lag
necesidades colectivas lo que justifica que su tutela, gestién y promocién se
encuentre en las instancias mds préximas a los ciudadanos: la regional y 1
local. Ahora bien, para que las necesidades colectivas y los intereses pibli-
cos se presten con criterips de calidad y racionalidad, la instancia regional y
local deben gozar de los-medios necesarios para conseguir dichos objetivos.
Por eso, la Administracién Unica encuentra su fundamento filos6fico en este
famoso principio que tanto ha influido en el desarrollo de la Etica Social. Es
mds, un sistema social es tanto mds perfecto cuanto mds autoridad y autono-
mia dispongan las comunidades subestatales.

Junto a esa nueva lectura que se postula del articulo 149.1 CE, junto a esa
utilizacién del articulo 150.2 CE expuesta en este estudio, no conviene olvi-
dar la operatividad de los convenios. Los convenios, es claro, no pueden ser-
vir para la atribucién de titularidad de competencias, pero si pueden fundar la
atribucién del ejercicio de competencias cuya titularidad se reserva el Esta-
do. Incluso se puede pensar, con las dificultades que ello supone, en que se
atribuyan competencias por la Ley ordinaria. Nos referimos a los supuestos
en los que el Estado ostenta competencias no por mandato constitucional,
sino por voluntad del legislador. Es lo que ocurre en determinadas competen-
cias sobre el dominio piblico estatal y ciertos bienes patrimoniales (41).

Por otra parte, la estructuracién de la Administracién periférica debe
hacerse a partir del 4&mbito de la Comunidad Auténoma.

En cualquier caso, pienso que no seria muy desproporcionado, que la Ley
o Leyes del articulo 150.2 CE que hicieran posible, junto a una nueva inter-
pretacién del articulo 149.1 CE, la Administracién Unica, fueran objeto de
inclusién, via reforma, en el Estatuto. De esta manera, la norma institucional
basica de la Comunidad Auténoma, el marco de los poderes y competencias,
seria también la referencia inexcusable del 16gico crecimiento de las compe-
tencias de ejecucion de las Comunidades Auténomas.

En fin, el modelo de la Administracién Unica no se completaria si no se
produjese un paralelo proceso de desconcentracion de competencias de la
Administracién Autonémica hacia los Ayuntamientos y Diputaciones en
todos aquellos servicios er: que su prestacion por estos entes redunde en un

(41) Vid. M. SILVA SANCHEZ, La Generalidad..., cit., p. 22.
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mejor servicio al ciudadano, que es en definitiva, la pieza clave del sistema,
yen funcién del cual debe reorientarse todo el sistema administrativo (42).

La doctrina de la Administracién Unica parte, pues, de un dato capital: el
mejor servicio al ciudadano, al hombre. Es una propuesta que permite pensar
eri una nueva manera de administrar, mds pendiente de la persona y de sus
derechos fundamentales que de la propia problemdtica organizativa. Se trata,
pues, de un paso mds en esa eterna lucha por hacer una Administracién
pliblica mas humana, mas pendiente del hombre concreto.
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