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IL— INTRODUCCION

A lo largo de los casi veinte afios desde la aprobacién de la Cons-
titucién hemos asistido al progresivo asentamiento del Estado de las
Autonomf{as; en efecto, tal ha sido una de las denominaciones que des-
de el inicio ha dado nombre al modelo de descentralizacién politica y
administrativa que se inaugurd formalmente con la aprobacién de nues-
tra Carga Magna en 1978, y ciertamente el principio de autonomia es el
pilar fundamental que sirve de soporte a la redistribucién de los pode-
res del viejo Estado centralizado para dar lugar a otro en el que la or-
ganizacién estatal convive con las comunidades autdnomas y las corpo-
raciones locales. Esta mutacion, si no completa, si se encuentra en un
estado avanzado, merced a un dilatado proceso cuyos hitos mds desta-
cados son la aprobacién de los Estatutos de Autonomia y creacion de
las comunidades auténomas, la reciente reforma estatutaria que afecta a
algunas de éstas y, por lo que se refiere a las entidades locales, la
aprobacién de la Ley Reguladora de las Bases del Régimen Local. Es-
tos hitos, como resulta evidente, no forman sino el entramado inicial o
punto de partida del nuevo reparto de responsabilidades piblicas que
dia a dia va tomando forma merced a las normas que las distintas ins-
tancias van dictando, gracias a la tarea dirimente de los drganos juris-
diccionales y, fundamentalmente, del Tribunal Constitucional, y, por dl-
timo, por obra del quehacer diario de las organizaciones administrativas

{*} Se corresponde con una leccién pronunciada en el Instituto «Adolfo Posada» de
Administracién Piblica del Principado de Asturias.
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que, sin duda, constituye la expresion del poder piblico mds palpable
para los ciudadanos.

Sobre lo dicho no es preciso insistir, pues amén de no ser objeto
de las reflexiones que me propongo realizar, no constituye motivo de
discrepancia alguna la aceptacién de un Estado —el nuestro— fuerte-
mente descentralizado, descentralizacién que ha sido recientemente re-
forzada con la asuncién competencial que las comunidades auténomas
del articulo 143 de la Constitucidn han realizado a través de ia reforma
estatutaria previamente propiciada por el Estado mediante Ley Orgdnica
9/1992, de 23 de diciembre. Por otra parte, la autonomia focal ha en-
contrade en la Ley 7/1985, de 2 de abril una forma adecuada de preser-
var la actividad de los entes locales de las tradicionales injerencias de
otras Administraciones piblicas, evitando la suspensién de los acuerdos
lecales por parte de aquéllas y remitiendo en su totalidad las eventuales
discrepancias que, con relacidn a la actuacién local puedan albergar las
otras Administraciones territoriales a los tribunales de justicia, de lo
cual ha sido generalmente valedor el Tribunal Constitucional a partir de
su sentencia de 11 de diciembre de 1988; en definitiva, pues, la autono-
mia local que la Constitucién garantiza a las entidades locales se ha
traducido en una Ley bésica que, pese a los recortes que el Tribunal
Constitucional ha realizado sobre su capacidad organizativa en favor de
las comunidades auténomas (1), sirve de soporte a la gestidn local de
sus intereses respectivos.

El Estado descentralizado, pues, es una realidad; con sus luces y
sus sombras, el proceso descentralizador del poder habido en estos iilti-
mos casi veinte afios ha permitido que en los distintos niveles territoria-
les capacitados para adoptar decisiones, los ciudadanos podamos elegir
entre alternativas politicas igualmente legitimas, 1o que es consustancial
con la descentralizacién politica de que, en mayor o menor medida, go-
zan las entidades territoriales, Pero esta realidad no oculta otra igual-
mente evidente: la descentralizacién forjada a partir de los principios
inspiradores del sistema, enunciada a través de reglas juridicas precisas
y matizada por una minuciosa doctrina del Tribunal Constitucional, to-
davia en estos momentos no se ha plasmado debidamente en una refor-
ma organizativa que permita una efectiva descentralizacién, trasunto del
acercamiento de la toma de decisiones a los ciudadanos. En efecto, el
proceso de redistribucién territorial del poder a través de la asignacion

(1) Una fundada critica de la sentencia del Tribunal Constitucional de 21 de diciem-
bre de 1989, en cuanto que en ella se pospone la potestad organizativa de las entidades
locales en relacién con la normativa autondmica, en F. SosA WAGNER: «Bl régimen local
tras la promulgacion de Ja Ley Orgdnica de Transferencias de competencias a las Comuni-
dades Auténomas», Documentaciin Administrativa, niims. 232-233, pdgs. 392 y ss.
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competencial a las distintas instancias territoriales que se ha venido pro-
duciendo a través de los diversos mecanismos constitucionalmente ad-
misibles, no ha estado acompafiado mds que en lo imprescindible de
una reforma paralela de la organizacidn administrativa; reforma que
practicamente se ha limitado, por lo que se refiere a la distribucidn
competencial entre el Estado y las comunidades auténomas, al traspaso
de medios humanos y materiales desde aquél a éstas y a la financiacidén
de los servicios descentralizados; reforma que ni siquiera en esos térmi-
nos ha sido necesaria para poner en marcha el principio de autonomia
local, al partir de unas Administraciones ya operativas en el momento
de ser aprobada la Constitucion de 1978 y reconocido aquel principio.

Estas apreciaciones, sin embargo, no se deben enteramente a la ob-
servacién de la realidad después de dieciocho afios de vigencia de la
Constitucidén, pues la ausencia de una profunda reforma administrativa,
adecuada a la distribucién de poderes a que he aludido no es sino la
constatacién de las advertencias realizadas ya hace quince afios por la
mayoria de la doctrina que se ocupd del tema y que, para simplificar,
se sintetizan ——aunque el instramento utilizado no fuera el debate doc-
trinal— en el informe de la comisién de expertos sobre autonomias
emitido en el afio 1981 (2); aunque conocido, no sobra en este momen-
to recordar la posicidn del grupo de profesores universitarios informan-
te, encabezados por Garcia de Enterria, acerca de la conveniencia de re-
formar la organizacién periférica de la Administracién del Estado y de
los criterios que deberian guiar la prestacién de servicios por las emer-
gentes comunidades autdénomas, lo que suponia, como se verd, una
toma de posicidn sobre la forma que debfan adoptar las nuevas Admi-
nistraciones autondmicas y su incidencia en la Administracién local. En
aquel momento se abogé por la intensa reduccion de la Administracion
periférica estatal, innecesaria en gran medida en tanto que buena parte
de sus cometidos debian pasar a la responsabilidad de las comunidades
auténomas; se¢ mantendria el Gobernador Civil y en torno a él los servi-
cios periféricos estatales retenidos por el Estado. Paralelamente, el in-
forme desaconsejaba la reedicién de la organizacidn periférica estatal
por parte de las comunidades auténomas, tratando de evitar la creacidn
de una nueva burocracia que poco aportara a la eficaz prestacién de los
servicios piblicos encomendados ex nove a las comunidades auténomas
v, por el contrario, contribuyera innecesariamente a elevar el gasto pu-
blico; paralelamente recomendaba la utilizacidn por distintas vias de las
Administraciones provinciales para la gestién de los servicios de res-
ponsabilidad autondmica.

{2} Servicio de Publicaciones de la Presidencia det Gobierno, B.O.E., Madrid, 1981.
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Con la brevedad que impone un simple recordatorio, resulta opor-
tuno citar también la asuncién que las principales fuerzas politicas hi-
cieron de estas iltimas recomendaciones a través de los Pactos Autond-
micos de 1981, traducidos después en ciertas previsiones del Proyecto
de Ley Orgénica de Armonizacién del Proceso Autonémico que, des-
pués de las vicisitudes por éste sufridas y de todos conocidas, reapare-
cen, pues no fueron objeto de declaracién de inconstitucionalidad, en
los articulos 5 y ss. de la Ley 12/1983, de 4 de octubre, del Proceso
Autondmico, ademds de haber sido incorporadas similares previsiones
en los Estatutos de Autonomia aprobados después de los Pactos Auto-
némicos de mediados de 1981 ——que son todos excepto los de las Co-
munidades histéricas— y de haber sido acogidas como previsiones bdsi-
cas en materia local a través de los articulos 7 y siguientes de la Ley
7/1985, de 2 de abril. Incluso la legislacién autonémica posterior, toda-
via impregnada del espfritu de los Pactos Autonémicos de 1981 y con
fundamento en las previsiones normativas que sumariamente se han ci-
tado, permitian aventurar que la descentralizacién impulsada por la
Constitucidn iba a permitir un reforzamiento de las Administraciones
locales para servir no sélo a la gestién de sus competencias propias,
sino de ofras inicialmente autondmicas o, incluso, su actuacién por
cuenta de €stas (3}; sin embargo, la realidad ha sido otra y hemos con-
templado la creacién por algunas comunidades auténomas de organiza-
ciones periféricas (4) a imagen y semejanza de la existente en la Admi-
nistracién del Estado; y ésta, salvo alteraciones de nomenclatura (5), ha

(3) Asf, las Leyes 3/1983, de 1 de junio de organizacidn ferritorial de Ja Comunidad
Auténoma de Andalucia y 11/1987, de 26 de diciembre, reguladora de las relaciones entre
la Comunidad Auténoma de Andalucia y las Diputaciones Provinciales de su territorio:; la
Ley de 20 de diciembre de 1985, de Aragdn, reguladora de las relaciones entre la Comu-
nidad AutSnoma y las Diputacicnes Provinciales; la Ley 6/1986, de 6 de junio, de Castilla
y Leén, reguladora de las relaciones entre la Comunidad de Castilla y Leén v las Entida-
des locales; Ia Ley 5/1990, de 30 de noviembre, de relacién entre las Diputaciones Pro-
vinciales y la Junta de Extremadura, por citar algunos ejemplos.

{(4) Un ejemplo significativo lo ofrece la Comunidad Auténoma de Castilla y Leén
que tras una corta experiencia en que eada provineia dispone de una delegacién territorial
de cada Consejerfa, por Decreto 216/1987, de 20 de agosto, se crearon Delegaciones terd-
toriates dnicas de la Junta de Castilla y Leén en cada una de las provincias, quedande
agrupadas en ella los servicios que las distintas Consejerias mantienen en el territorio pro-
vincial, lo cual, seguramente no ha supuesto una disminucién de la eficacia en la presta-
cign de los servicios y sf una reducciGn del gasto.

(5) Précticamente a un simple cambio de nombre responde el Real Decreto 180/1981,
de 24 de julio, de reforma de la Administracién periférica del Estado, que por lo que a
ésta se refiere impone que las antiguas Delegaciones Provinciales pasen a denominarse
Direcciones Provinciales Departamentales, que, conforme al articulo 5, agrupan los servi-
cios periféricos de dmbito provincial de los diferentes Ministerics ¥ de sus organismos au-
ténomos; no chstante lo anterior, el articulo citado abre Fa posibilidad a la agrupacicn de
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venido manteniéndose durante afios adin con la conciencia de que debia
ser radicalmente reformada (6).

En definitiva, pues, la adecuacidn de las organizaciones administrq.—
tivas al modelo de descentralizacién no se ha consumado y, transcurri-
dos los afios que nos separan del inicio del proceso se hace ahm_'a ina-
plazable, mdxime cuando las competencias del Estado han Sl.lfl'.ldO un
nuevo recorte merced a la consensuada ampliacién competencial que
han recibido las comunidades auténomas de menor nivel de autogobier-
no, a través, primero, de Ley Orgédnica 9/1992, de 23 de diciembre y
posteriores reformas estatutarias de marzo de 1994. Por otra parte, la
insatisfactoria traduccién que la autonomia local ha tenido en unas
competencias que los responsables locales juzgan en generai insuficien~
tes, ha llevado, como se recordard, a una actitud reivindicativa por par-
te de la Pederacién Espafiola de Municipios y Provincias a partir de fi-
nales de 1993 que, por encima de quienes coyunturalmente sean sus
dirigentes, pretende ampliar el dmbito competencial de los entes locales
a costa de guienes, a su juicio, de forma renuente —Estado y, sobre
todo, comunidades auténomas-—— retienen competencias cuya gestion de-
beria descentralizarse; es cierto que poco se ha avanzado en el llamado
Pacto local (7} desde aquella asamblea de la FEMP que abrid el debate
sobre 1a necesidad de hacer efectivo el principio de subsidiariedad me-
diante el reforzamiento de los entes locales como gestores de los asun-
tos publicos, pero es I6gico que el citado principio comunitario QS_),
como e! constitucional de descentralizacién, han de incidir en la defini-

los servicios de varios Ministerios en una misma Direccién Provincial, consecuencia de la
reduccién de tareas que el traspaso de servicios a las Comunidades Auténomas supone
para Ias Direcciones Provinciales, si bien esta posibilidad s¢ deja a la iniciativa de los
Ministerios interesados. En esa misma linea, aunque con escasos resultados, ef Real De-
creto 1223/83, de 4 de mayo, en su articulo 2 dispone la supresion de las Direcciones
Provinciales de los distintos Departamentos ministeriales por Real Decreto, en atencién al
volumen de las funciones y servicios trasferidos desde ¢l Fstado a las comunidades aqté-
nomas, con adscripcién de las funciones y servicios no trasferidas a los Gobiemog Civ1.lfes
(articulo 3). Sobre el particular, puede verse, M. OrozCO Muroz: «La Administracion
periférica en el Estado de las autonomias», REALA, 244, pigs. 778 y ss.

(6) Confesadamente, la exposicién de motivos de la Ley 18/1983, de 16 de noviem-
bre, reguladora de la figura del Delegado del Gobierno, manifiesta que: «La Ley no pre-
tende condicionar fa futura regulacién de la Administracién periférica del Estado que pue-
da resultar de la culminacién del proceso de trasferencias que debe ilevarse a cabo de
acuerde con tos Estatutos de Autonomia promulgadoss,

(7) En relacion con el denominado Pacto local, vid., T. FonT i LLOVET: «El Estado
del Gobierno local», en Anuarios del Gobierne local, 1995 y 1996, Diputacién de Barce-
lona y Marcial Pons, Madrid (respectivamente) 1995 y 1996. También en estas obias se
encuentran referencias al Pacto local en T. QuUINTANA LOPEZ: «Servicies Piiblicos».

(8) Sobre el particular, vid., L. ORTEGA: «Autonomia local y subsidiariedad euro-
pea», Anugrio... 1996, ... cit., pigs. 601 y ss.

225




TOMAS QUINTANA LOPEZ

cién del papel que deben llevar a cabo las entidades locales pese a ha-
ber transcurrido sin demasiados frutos la etapa en que se esperaba del
Estado y, sobre todo, de las comunidades auténomas una legislacién
sectorial generosa con las entidades locales en la delimitacidn de sus
competencias, asi como un uso efectivo de los instrumentos descentrali-
zadores que lucen en el ordenamiento a partir de los Pactos Autondmi-
cos de julio de 1981. Quizd la nueva etapa de gobierno que se inicia
tras los comicios del 3 de marzo de 1996 abra nuevas expectativas, al
menos es lo que cabe esperar de la posicién mantenida sobre el Pacto
Local por parte del Ministro para las Administraciones Piblicas en la
comparecencia celebrada el 11 de junio de 1996 en la Comisién de Ré-
gimen de las Administraciones Publicas (9), optimismo que necesaria-
mente tiene que ser relativo, dado que pese al impulso politico del Pac-
to Local que el Gobierno desea realizar segiin confiesa el Ministro, lo
cierto es que, mds alld de estas intenciones, 1a materializacién del pacto
y con ello del efectivo proceso de descentralizacién en favor de las en-
tidades locales estd llamado a repercutir mds intensamente que sobre las
competencias de responsabilidad estatal, sobre las asumidas por las co-
munidades auténomas, por lo que corresponde a los responsables de és-
tas y a los partidos politicos que dan soporte a los gobiernos autonémi-
cos, dar su aceptacidn al Pacto Local como medida previa a la
adopcién de los instrumentos normativos precisos para hacer realidad el
proceso descentralizador en favor de los entes locales,

IL- LA ADMINISTRACION PERIFERICA ESTATAL. UNA
REFORMA PENDIENTE

Los antecedentes que han servido de introduccién son suficiente-
mente ilustrativos de la insatisfactoria situacién en que, a juicio de to-
das las instancias territoriales, se encuentra el reparto de la gestién de
los asuntos publicos entre las distintas Administraciones; como se ha
podido advertir, las reivindicaciones desde las Administraciones inferio-
res es continua, tanto como las reticencias que se mantienen por las su-
periores para hacer efectiva la descentralizacidn territorial. La situacién
cs constatable, pero paraddjicamente también, como sabermos, lo son al-
gunos impulsos que desde el legislativo se han realizado en favor de la
reestructuracion administrativa. No es cuestion que reitere lo ya conoci-
do, pero por querer servir estas paginas de reflexién sobre la reforma
de la Administracién periférica del Estado, me parece oportuno recordar
dos pronunciamientos del Parlamento, de muy distinto alcance y separa-

(9) Diario de Sesiones del Congreso de los Diputados, ndm. 22, 1996.
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dos en el tiempo en casi diez afios, pero ambos expresién de una mis-
ma idea: la necesidad de ajustar el tamafio —y no sélo éste— de la
Administracion periférica del Estado a la nueva situacién creada con la
descentralizacién del peder iniciada con la Constitucién de 1978, pro-
nunciamientos que, pese a proceder del Parlamento y gozar por ello de
la mdxima legitimidad, no han encontrado demasiado eco en el Gobier-
no, que es quien principalmente debié impulsar esa reforma.

El primero de ellos tiene su origen en el Proyecto de Ley Orgénica
de Armonizacién del Proceso Autondémico y de ahi, sin tacha alguna de
inconstitucionalidad, pasé a los articulos 22 y 23 de Ia Ley 12/1983, de
14 de octubre, del Proceso Autonémico, preceptos que ordenan la rees-
tructuracién de la Administracién del Estado como una necesidad deri-
vada de la descentralizacidn en marcha, reestructuracién que debia ha-
berse realizado sin demoras e ininterrumpidamente a tenor de la
previsién de gque «el Gobierno dard cuenta al Congreso de los Diputa-
dos, cada seis meses, de las medidas de reforma que, en relacién con
los servicios de los Departamentos ministeriales y Organismos de ellos
dependientes, hayan adoptado en el perfodo inmediatamente anterior
para acomodar su estruzctura a las exigencias del proceso autonémicow,
acomodacién que en relacién con la Administracién periférica «debera
atender primordialmente a los siguientes criterios v objetivos... supre-
sién de las Delegaciones ministeriales y reagrupamiento de los servicios
que deban subsistir bajo la autoridad del Gobernador Civil, que serd el
tinico delegado de la Administracidn del Estado en las Provincias...».
Pues bien, salvo el cambio de denominacién de las Delegaciones de los
Ministerios en la Provincia por Direcciones Provinciales, que realizé el
Real Decreto 1801/1981, y algunas otras modificaciones de la Adminis-
tracion periférica del Estado que prevé el Real Decreto 1223/83, de 4
de mayo, que va han sido consideradas anteriormente y que no supusie-
ron una verdadera reforma de la Administracién periférica estatal, la si-
tuacidn se prolongé en los afios siguientes y ello motivé que nueva-
mente el Parlamento, ahora mediante Resolucién adoptada en el debate
de Politica General celebrado los dias 24 y 25 de marzo de 1992 (Bo-
letin Oficial de las Cortes de 30 de marzo de 1992) exhortara imperati-
vamente a una reforma de la Administracidn periférica del Estado en
los siguientes términos:

«En el marco de modernizacidn de las Administraciones piblicas y
de la necesaria cooperacion institucional entre las mismas, se procederd
a la simplificacion y, cuando fuere posible, reduccicn de la Administra-
cién Periférica del Estado, en las Comunidades que, por razdn del nivel
competencial propio, hayan asumido la gestion de las materias en que se
desarrollan las funciones de aquellos organismos periféricos»,
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Precisamente, durante la IV Legislatura y con anterioridad al deba-
te en que sc produjo la Resolucién a que me acabo de referir, el Grupo
Parlamentario Cataldn presenté una Proposicién de Ley sobre la supre-
si6n de los Gobernadores Civiles, que el Grupo proponente consideraba
como «primera medida para hacer posible esta Administracién Piiblica
mds moderna, dgil y eficaz». El contenido de esta Proposicién de Ley,
de indudable trascendencia politica, sin embargo, no estaba llamada a
incidir de forma acusada en la estructura periférica de la Administra-
cién del Estado, ya que la supresion de los cargos de Gobernader Civil
y Subgobernador Civil —cuyas funciones deberian ser ejercidas por el
Delegado del Gobierno en la comunidad auténoma— no iba acompafia-
da de la eliminacién o reduccién del resto de la Administracién perifé-
rica estatal, sino que la Proposicién en Io que a ésta se refiere, se limi-
taba a adecuar el tenor del articulo 14 c) de [a Ley del Proceso
Autonémico al contenido de la propuesta, esto es, a mantener simple-
mente como criterio y objetivo de la reestructuracién de la Administra-
¢ién periférica la supresién de las Delegaciones ministeriales y reagru-
pamiento de los servicios subsistentes bajo la autoridad del Delegado
del Gobierno, en sustitucién del Gobernador Civil que, segin la pro-
puesta, se suprimirfa. Esta Proposicién de Ley fue rechazada por el
Congreso de los Diputados, segin publica su Boletin Oficial de 30 de
abril de 1990.

También durante la IV Legislatura, el Grupo Parlamentatrio Vasco
present$ otra Proposicidn de Ley en la misma linea que la anterior,
pero de mayor contenido, «de reforma de la Ley que desarrolla el
articulo 154 de la Constitucién y de supresién de la figura de los Go-
bernadores Civiles» (Boletin Oficial de las Cortes Generales, de 18 de
septiembre de 1992). Igualmente que la anterior, esta Proposicién de
Ley se justifica en la necesaria remodelacién de la Administracién peri-
férica del Estado, poco adecuada al modelo autonémico de descentrali-
zacidn, fundamentalmente por la pervivencia del Gobernador Civil, sefia
de identidad del Estado centralizado a juicio del grupo parlamentario
proponente, Ahora bien, aunque la supresién de los Gobernadores Civi-
les constituye el objetivo polftico mds sobresaliente de la proposicién,.
aquél no es el tnico, pues como ya he sefialado los objetivos de la
misma son mds ambiciosos, al tratar de disefiar un Estatuto para los
Delegados del Gobierno en cada comunidad auténoma, figura que en
los términos de la Proposicién de Ley que ahora se considera, funda-
mentalmente agrupa en su articulo 2 las funciones que de forma disper-
sa ya le atribuia el ordenamiento juridico (Ley 12/1983, de 14 de octu-
bre, del Proceso Autonémico; Ley [7/1983, de 16 de noviembre, de
Delegados del Gobierno en las Comunidades Auténomas; Ley 30/1984,
de 2 de agosto, de medidas para la Reforma de la Funcién Pdblica...).
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Como nota también destacable de esta Proposicién de Ley, nos encon-
tramos con la posibilidad que abria su articulo 6 para que los Delega-
dos del Gobierno, cuando lo consideraran necesario, pudieran nombrar
Subdelegados en las distintas provincias o territorios de la comunidad,
posibilidad que constituye un antecedente de la figura que con idéntica
denominacidn se recoge, ahora de forma preceptiva, en el Proyecto de
Ley de Organizacién y Funcionamiento de la Administracién General
del Estade (Boletin Oficial de las Cortes Generales, de 21 de junio de
1996). En todo caso, la Proposicién de Ley a que me he estado refi-
riendo dltimamente fue rechazada segin publica el Boletin Oficial de
las Cortes de 18 de marzo de 1993.

En los dltimos meses de la V Legislatura, el Gobierno del Partido
Socialista Obrero Espafiol remitié al Congreso un Proyecto de Ley de
Organizacién y Funcionamiento de la Administracién General del Esta-
do (Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso de los Diputados,
de 21 de octubre de 1995), texto que incluye, en el marco de una re-
forma de la Administracién del Estado, importantes novedades sobre la
organizacién periférica de ésta. Pues bien, la nota mds destacable de
esta pretendida reorganizacion de la Administracidn periférica estatal es
el reforzamiento del Delegado del Gobierno en la comunidad auténoma
y, en menor medida, del Gobernador que pierde el apelativo de Civi-l,
pero continia dirigiendo el Gobierno Civil, que conserva esta denomi-
nacion y se constituye en anidad provincial de la correspondiente Dele-
gacién del Gobierno. Paralelamente, también se contemplaba la desapa-
ricién de los Delegados Provinciales de los Ministerios —Directores
Provinciales segin se denominan después del afio 1981—, lo que supo-
nia, en la linea marcada por el articulo 23 c¢) de la Ley del Proceso
Autonémico, el reagrupamiento de los servicios estatales en la provin-
cia, pues a ello es a lo que habrfa conducido la previsidn del articulo
31.1 del Proyecto, al disponer que «Los Gobernadores, bajo la depen-
dencia del Delegado del Gobierno, representan al Gobierno y ejercen la
direccién y la supervision de todos los servicios de la Administracién
General del Estado y sus Organismos Pdblicos situados en la provincia
respectiva...», de ahi que la figura del Gobernador, contrariamente a la
deseada desaparicidn que otros grupos parlamentarios habfan manifesta-
do formalmente, queda reforzada fundamentalmente a través de la direc-
cién de los llamados servicios integrados y supervision de los no inte-
grados, servicios unos y otros del Estado en la provincia, y del
mantenimiento de sus tradicionales competencias en materia de liberta-
des publicas, seguridad ciudadana y proteccién civil, con mando directo
sobre las Fuerzas v Cuerpos de Seguridad del Estado, bajo la coordina-
cidn del Delegado del Gobierno. Igualmente, la proyectada reforma de
la Administracién del Estado pretendfa un reforzamiento de la figura
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del Delegado del Gobierno a partir de sus constitucionales funciones de
direccién de la Administracién del Estado en territorio autonémico y de
coordinacidn de la Administracién estatal con la de las comunidades
auténomas; en particular, por lo novedosos que resultan, destacaria al-
gunos aspectos y funciones encomendadas a los Delegados del Gobier-
no en las comunidades auténomas: intensificacién de las relaciones en-
tre esta figura y los érganos superiores de la Administracién Central del
Estado con objeto de facilitar informacién y hacer mds eficaces las po-
liticas del Estado en los territorios autondémicos; promocién de las rela-
ciones entre e] Estado y las corporaciones locales; asumen importantes
responsabilidades, bien mediante la adopcién de medidas o simplemente
su promocidén, para simplificar las estructuras territoriales, adecuar la
dimensién de sus unidades y racionalizar la utilizacién de recursos, pre-
visién que, con otro tenor, ya contemplaba la Proposicion de Ley del
Grupo Parlamentario Vasco que ya conocemos («Corresponde al Dele-
gado del Gobierno: velar por la adecuada reordenacién de la Adminis-
tracion Periférica del Estado, especialmente una vez materializadas las
transferencias de servicios de la Comunidad Auténoma evitando la du-
plicidad de los mismos»); por ultimo, solicitar comparecer o comparecer
cuando sea convocado para ello, ante la Comisidn General de las Co-
munidades Auténomas del Senado, debido a la vocacidn territorial de
este érgano y las competencias de coordinacién interadministrativa que
tienen encomendadas los Delegados del Gobierno en las comunidades
auténomas.

HIL- EL PROYECTO DE LEY DE ORGANIZACI()N Y
FUNCIONAMIENTO DE LA ADMINISTRACION GENERAL
DEL ESTADO DE LA VI LEGISLATURA

Este Proyecto de Ley (10), aprobado por el Gobierno salido de las
urnas el dia 3 de marze de 1996, incorpora, como su precedente, 1a re-
forma de la Administracién periférica del Estado. En relacién con ésta
no sdlo contiene importantes novedades —mds o menos en la linea di-
seftada por el Proyecto de Ley de la V Legislatura, atn con algunas re-
fevantes variaciones—, sino que la lectura de los articulos 22-33 v, so-
bre todo, del apartado VI de la exposicidon de motivos, nos sitda ante el
anuncio de una profunda reforma de la Administracidn periférica del
Estado que la ajusta a un modelo descentralizade de gestién de los
asuntos puiblicos.

(10) Boletin Oficial de las Cortes Generales, Congreso de los Diputados, de 21 de
junio de 1996,
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En efecto, aunque el Proyecto de Ley contiene algunas medidas de
gran alcance politico y de indudable trascendencia para la reforma de la
organizacion periférica estatal, lo cierto es gue tanta importancia como
a lo anterior, al menos desde el punic de vista programdtico, debe darse
a la confesada introduccién —como objetivo— de la llamada Adminis-
tracidn dnica o comin, de manera que progresivamente y como resulta-
do final de la reforma sea la Administracién autonémica la que gestio-
ne la inmensa mayoria de las competencias sobre el territorio de la
Comunidad, con la consiguiente reduccién o eliminacién de la organiza-
cién periférica estatal, proceso en el que estin llamadas a jugar un im-
portante papel las técnicas de descentralizacién previstas en el articulo
150.2 de la Constitucién.

No obstante, ademds de ese confesado objetivo, como acabo de
adelantar, el Proyecto de Ley contiene importantes previsiones en rela-
cién con la Administracion periférica del Estado, propiciando una refor-
ma de ésta que gira en torno al reforzamiento del Delegado del Gobier-
no en las Comunidades Auténomas y a la supresién tanto del Gobierno
Civil como del Gobernador y la sustitucién de éste iltimo por una nue-
va figura: el Subdelegado del Gobierno en las provincias e islas.

Los Delegados del Gobierno en las comunidades autdnomas, al
frente de las Delegaciones, representan al Gobierno en los territorios de
aquéllas, dirigen y supervisan los servicios estatales en éstos y desarro-
lfan cuantas relaciones interadministrativas entre la Administracién del
Estado, las comunidades auténomas y las entidades locales permite la
normativa vigente, funciones que se hallan reguladas con cierto detalle
en los artfculos 22, 23, 24 y 27 del Proyecto de Ley. Tiene particular
interés conocer las atribuciones que estdn llamados a desempefiar los
Delegados del Gobierno en las comunidades auténomas en relacién con
los servicios estatales; pues bien, deben distinguirse los denominados
servicios integrados en las Delegaciones del Gobierno de los no integra-
dos; estos tltimos son de dependencia directa de los Srganos centrales
de la Administracién y, por ello, de consideracién excepcional por las
prestaciones inherentes al mismo o por el volumen de su gestién; sobre
los servicios integrados, el Delegado del Gobierno ostenta la direccidn
de los mismos, bien directamente o bien a través de los Subdelegados
del Gobierno; sobre los no integrados, al depender de los 6rganos cen-
trales, las funciones del Delegado y Subdelegado del Gobierno, cada
unc en su dmbito territorial, son de supervisién e inspeccidn, por lo
gue también en relacidn a estos servicios estd presente, al menes de
forma indiciaria, la Administracién periférica estatal; no obstante, el
Proyecto de Ley fija unos criterios de distincién entre ambos tipos de
servicios extraordinariamente vagos y remite al Consejo de Ministros su
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concrecidn (11) y, por otra parte, no aparecen en absoluto disefiadas en
el Proyecto de Ley las funciones a desarrollar por el Delegado y Sub-
delegado del Gobierno sobre estos servicios no integrados.

En sustitucién de los Gobiernos Civiles se crean en las provincias
y también en las islas Subdelegaciones del Gobierno, como érganos de
la Delegacién del Gobierno y al frente de las que se prevé situar a los
Subdelegados, en sustitucién de los Gobernadores Civiles, que quedan
suprimidos. Los Subdelegados, como 6rganos subordinados a los Dele-
gados, incluso por su nombramiento, ostentan unas atribuciones en su
dmbito territorial —la provincia o isla— pricticamente idénticas a las
del Delegado del Gobierno, bajo cuyas instrucciones deben actuar.
También ahora merecen una mencidn las tareas a desempefiar por el
Subdelegado para la proteccién de los derechos y libertades de los ciu-
dadanos, para lo que ostenta la direccién de las Fuoerzas y Cuerpos de
Seguridad del Estado en la provincia, y la direccién y coordinacién de
la proteccién civil en la provincia, responsabilidades que ejercerd bajo
la direccién y supervision del Delegado del Gobierno, salvo en la pro-
vincia donde radique la Delegacidn, en la cual las tradicionales funcio-
nes de tutela del orden piblico estardn a cargo del propio Delegado del
Gobierno, segin cabe deducir del articulo 28.3 del Proyecto de Ley.
Esto es, habrd un Delegado del Gobierno en cada comunidad auténoma
y en éstas tantas Subdelegaciones como provincias e islas la inte-
gren (12), con la precisién de que en la provincia en que radique la De-
legacion del Gobierno, el Delegado ostentard, ademds de las que cono-
cemos, las afribuciones para la tutela de la seguridad ciudadana que en
el resto de provincias residen en los Subdelegados, lo que supone para
el Subdelegado en aquellas provincias una disminucién notable de sus
responsabilidades, precisién que también es extensible a los subdelega-
dos que pudieran crearse en las comunidades auténomas uniprovinciales
paralelamente a los Delegados del Gobierno (13), posibilidad que sélo
deberia materializarse en comunidades anténomas uniprovinciales de ca-

(11 El Ministro para las Administracicnes Piblicas en la comparecencia parlamenta-
ria de 11 de junio de 1996, ya citada, al referirse a los servicios no integrades aludid, sin
citar otres, como ejemplo incontrovertible la defensa, supuesto ya contemplado expresa-
mente en la disposicién adicional sexta del Proyecto de Ley.

(12) En las provincias insulares, el ndmero y sede de los Subdelagados del Gobierno
se remite a jo que se disponga reglamentariamente (disposicidn adicional cuarta del Pro-
yecto de Ley).

{13} Sobre el particular, l1a Disposicién adicional cuarta del Proyecto de Ley, en su
parrafo primero, dispone: «se determinard reglamentariamente la existencia o no de Sub-
delcgado del Gobierno en las Comunidades Auténomas cuyo territorio comprenda una
sola provincias.
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racteristicas singulares, como pudiera ser el caso de la Comunidad de
Madrid.

Los aspectos fundamentales de la reforma de la Administracién pe-
riférica estatal que perfila el Proyecto de Ley de Organizacién y Fun-
cionamiento de la Administracién General del Estado, de que me estoy
ocupando, se deben completar con una referencia al futuro de los servi-
cios territoriales estatales que se vienen gestionando a través —mno ex-
clusivamente— de las Direcciones Provinciales de los Ministerios. Pues
bien, hemos aludido a los servicios integrados y no integrados, distin-
cién que hay que considerar también ahora; en efecto, los servicios que
por sus caracteristicas —a contrario sensu, articulo 31.1 del Proyecto
de Ley— no precisan de direccién centralizada, es decir, los servicios
integrados pasan a depender de las Delegaciones del Gobierno y, en
cuanto drganos de éstas, de las Subdelegaciones, para lo que en las pri-
meras se creardn dreas funcionales. Esta nueva estructura de los servi-
cios periféricos, integrados en Delegaciones y Subdelegaciones del Go-
bierno, parece exigir la desaparicién de las Direcciones Provinciales,
sobre lo cual expresamente el Proyecto de Ley, a diferencia de su pre-
cedente de la V Legislatura, no se pronuncia, aunque sin duda se dedu-
ce que ha de hacerse progresivamente, pues el artfculo 29 después de
enunciar algunos principios (eficacia, economia del gasto,...) ordena la
supresion, refundicién o reestructuracién de los érgancs de Ia Adminis-
tracién periférica estatal cuya existencia resulte contraria a esos princi-
pios, lo que supone remitir a futuras disposiciones la efectiva reestruc-
turacién de la Administracién periférica del Estado. No obstante, debe
advertirse que esta previsién de futuro nos sitia précticamente en la
misma situacién que cuando se aprobd la Ley 12/1983, de 14 de octu-
bre, del Proceso Autonémico, cuyo articulo 22, que ahora se vuelve a
invocar en la exposicién de motivos del Proyecto de Ley en apoyo de
la reduccién de la Administracidn periférica estatal, ya ordena desde
1983 la reestructuracidn de la Administracion del Estado como una
consecuencia obligada del proceso autondmico (14}

E! Proyecto de Ley contiene importantes previsiones en lo que a la
reforma de la Administracién periférica del Estado se refiere, tal como
se ha ido viendo, previsiones de gran significade politico para la ligui-
dacién del Estado centralizado heredado, como sefialadamente es {a de-
saparicién de Gobiernos y Gobernadores Civiles, pero el alcance de la

(14) El articule 22.1 de la Ley del Proceso Autondmico dispone: «Como censecuen-
cia de la reordenacién de competencias ¥ servicios que resulien del proceso autondmico
se reestructurard la Administracién del Estado, observando, em todo caso, los principios
constitucionales de eficacia, desconcentracién, coordinacién y econcmia del gasto pibli-
co»; también ahora es oportunc recordar el articulo 23 ¢} de este mismo texto legal.
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transformacidn que este Proyecto anuncia no podrd hacerse efectivo
s6lo con la aprobacién de la Ley, ni siquiera con la sustitucién de los
Gobernadores Civiles por los Subdelegados del Gobierno, sino que pre-
cisa de la efectiva reduccidn del aparato administrativo y directivo esta-
tal en los servicios provinciales y territoriales, para lo que el Proyecto
de Ley se expresa en los términos del articulo 29, que ya conocemos y
que sélo a los responsables politicos corresponde cumplir (15).

IV.— REORGANIZACION PERIFERICA DEL ESTADO Y
ADMINISTRACION UNICA

Por vez primera, después de un amplio debate politico, doctrinal e
incluso social, la Administracién unica o comtn se incorpora a un texto
Juridico —de momento Proyecto de Ley de Organizacién y Funciona-
miento de la Administracién General del Estado—, bien que sélo como
objetive seglin su exposicién de motivos (16).

(15) En este sentido, resulta de interés conocer las intenciones del Ministerio para las
Administraciones Piblicas en este punto a través de la comparecencia que se viene citan-
do. Textualmente: «En cuanto a las medidas de implantacion de la LOFAGE —voy a in-
tentar ir resumiendo (sic)—, diré que, una vez aprobada, las medidas organizativas esen-
ciales a poner en marcha serdn las siguientes: primero, la plena reestructuracién de la
organizaciGn territorial de la Administracidn General del Estado, es decir, ya habrd que
poner en marcha la sustitucién de los Gobemadores y Subdelegados; segundo, habrd que
empezar a suprimir las direcciones territoriales y provinciales, 16gicamente, previa deter-
minacién de cudles son las que hay que suprimir. En principio, ¥ aunque no es asunto
que esté cerrado, el criterio del Gobierno es que mientras no se transfieran, por ejemplo,
las competencias de Educacién y Sanidad, dado el volumen de recursos que gestionan,
parece légico que sigan teniendo una dependencia clara del Ministerio de que se trate,
pero habrd que ir trabajando y —se hard en el plazo de seis meses desde la aprobacién
de la Ley— en la incorporacidn de los servicios integrados procedentes de todos los Mi-
nisterios. A medida que se vaya avanzando en el proceso de traspasos, se ird procediendo
a una mayor reduccién de la Administracion periférica del Estado y a la integracion de
los servicios residuales que puedan ser necesarios para el ejercicio de las funciones de la
Administracién de]l Estado en las Comunidades Auténomas en las Delegaciones y Subde-
legaciones del Gobierno»

{16) Como es de sobra cenocido, la propuesta sobre gl establecimiente de la Admi-
nistracién dnica fue realizada por ¢l Presidente de la Junta de Galicia en un debate en el
Parlamente de Galicia celebrado el 10 de enero de 1992, propuesta que fue asumida ins-
tantdneamente por diche Parlamento mediante resolucién en la que solicitaba de la Junta
que instase al Gobierno del Estado la adopcién de las medidas necesarias para hacer reali-
dad ia Administracién Unica. Después de esa inicial propuesta, el propio Presidente de la
Junta la formalizé en distintos foros, lo cual di6 lugar a reacciones de diverso tipo tanto
por parte de responsables piblicos como por analistas politicos, una referencia completa
del devenir de la propuesta de Administracion Unica en J. RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ!
«La Administracidn Unica en el marco Coenstitucional», Fundacién Instituto Gallego de
Estudios Autondmicos y Comunitarios, Santiage de Compostela, 1993,
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Pues bien, la idea central en que se apoya este objetivo o Adminis-
tracién unica, por decirlo con las mismas palabras pronunciadas por el
autor de la propuesta —e! Presidente de la Junta de Galicia, S1. Fraga
Iribarne— en la conferencia que pronuncid en la Universidad Carlos III
de Madrid, el 22 de abril de 1992, es: «..una unica Administracién en
el territorio de cada Comunidad Autdénoma de forma que sea la Admi-
nistracién de cada Comunidad Auténoma la dnica encargada de ejercu-
tar en su respectivo territorio las funciones administrativas que le co-
rresponden como propias (las que corresponden a su concreto dmbito
competencial), asf como las que en dicho territorio puedan corresponder
a la Administracién del Estado (previa la correspondiente transferencia
o delegacidn).

Sélo una precisién inexcusable; si como ya se dijo, el nuevo siste-
ma constitucionalmente instaurado pivota sobre el principio de unidad,
el Estado habrd de reservarse para su ejecucién directa, aguel nicleo
irreductible de competencias relativas a materias que le permitan asegu-
rarse, en todo caso, los atributos esenciales que como tal Esfado le co-
rrespondan (17).

Pues bien, al margen de las necesarias concreciones que deben
acompafiar a una propuesta de tanto calado como cabe deducir del pi-
rrafo transcrito y que, en efecto, se han ido produciendo (18), debe ad-
vertirse la existencia de una diferencia cualitativa entre la reforma de la
Administracién periférica en un Estado descentralizado como el nuestro,
reforma que por los datos que conocemos he calificado de pendiente, y
la instauracion de una Administracién tnica o comin de la comunidad
auténoma con las caracteristicas que, con todas las precisiones que se
quiera, se deducen de la propuesta. En efecto, una cosa es proceder a
una reforma en profundidad de la Administracidn periférica del Estado

(#7) El texto integro de esta conferencia y otras posteriores del Sr. Fraga Iribarne so-
bre el mismo tema, pueden verse en, J. RODRIGUEZ-ARANA MuNoz: «La Administracion
Unica...», cif.

(18) Vid.,, F. SgrNA GOMEZ: «Administracion Unica para Galicia: una propuesta
abierta», REGAP, ndm. 2, pdgs. 99 y ss., exposicidn de gran interés por ser su autor Di-
rector General de la Asesoria Juridica de la Junta de Galicia, quien, come expresamente
manifiesta al inicio de aquélla: «...de lo gue de mi se espera en esta conferencia no es ni
mas ni menos que los términos exactos de la propuesta en su dia realizada por el Presi-
dente de la Xunta, Y creo que, efectivamente, ésta es la funcidn que ha de cumplir esta
primera ponencia, fundamentalmente para que las que han de seguir puedan realizarse con
una referencia cierta». También, ademés de la obra de J. RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ ya
citada, pueden consultarse de este autor: «Administracién dnica, Censtitucién y experien-
cias comparadas», Autenomius, nim. 14, pdgs. 215 y ss.; «Las Autenomias en Espafia: El
modefo de Administracién vinica (Especial referencia al caso gallego)», RVAP, pigs. 295
y ss.; Dereito Puiblico Galego e Administracién Unica, Diputacién Provincial de Lugo,
1992,
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de acuerdo con el marco competencial disefiado por la Constitucion y
Estatutos de Autonomia, fanto mds necesaria cuanto se ha ido produ-
ciendo un trasvase de competencias desde el Estado a las comunidades
auténomas, que no puede ir sino en aumento conforme se materializan
los traspasos pendientes, sobre todo en relacién con las comunidades
auténomas cuyos Estatutos han sido reformados para ampliar un 4mbito
competencial, y otra cosa muy distinta es establecer una Administracién
autondémica tnica, comun u ordinaria, encargada no sélo de gestionar
sus competencias sino, ademds, otras que, en términos de ejecucidn, las
comunidades auténomas reciban del Estado a través del articulo 150.2
de la Constitucion, precepto que estd en la base de la propuesta; ade-
mds, segdn ésta, las compeiencias de titularidad estatal ex articulo 149.1
de la Constitucién, salvo aquellas relacionadas con «los atributos esen-
ciales que como tal al Estado le correspondan» (19), podrin pasar a ti-
tulo de ejecucién a las comunidades auténomas, lo que poco tiene que
ver con la adecuacidn de la Administracidn periférica del Estado al mo-
delo descentralizado de poder, dado que esta adecvacién ya es debida
desde hace quince afios y por ello de necesaria realizacidn con o sin
Administracién unica; frente a esto, la propuesta mantiene una opcidn
perfectamente compatible con la expresada necesidad, opcidn politica
que se acerca al federalismo de ejecucién (20), es decir, gestién autond-
mica de materias reguladas por el legislador estatal, pero opcidn politi-
ca al fin y al cabo, que conduce a un reforzamiento de las comunidades
autdnomas, como beneficiarias de la ejecucidn de competencias inicial-
mente reservadas por el articulo 149.1 al Estado (21), resultado final

{19) Sobre la idea de «los atributos esenciales gue como tal al Estade le correspon-
dan», vid, los argumentfos criticos, por obedecer a una idea a priori ¥y metaconstitucional
del Estado central, de L. PAREIG ALFONSO, G. PECES BarBa y L. AGUIAR LUQUE, en el
Informe sobre la propuesta de Administracién Gnica del Presidente de la Xunta de Galicia
que emitieron a instancia del Ministro para las Administraciones Piblicas, integrado como
anejo en J. RODRIGUEZ-ARANA MURNOZ: «La Administracién dnica..., cit., pigs. 245 y ss.
especialmente, 293 y ss. Como reverso de las competencias que debe mantener el Estado
per ser traduccidn de sus atributos esenciales, se han elaborado listas, como la que contie-
ne el Informe sobre funciones a asumir por la Xunta de Galicia en virtud de la propuesta
de Administracion inica (elaborado por Javier Sanmiguel), incorporado como anejo al li-
bro dltimamente citado de J. RODRIGUEZ-ARANA MURNOZ, 0 las que presenta este autor en
sendos frabajas ya citados anteriormente y publicados en las revistas Autonomies y Revis-
ta Vasca de Administracidn Piblica.

(20} Es conocida la formulacién que sobre el federalismo de ejecucion realizé Gar-
Cian DE ENTERRIA en «La efecucidn autondmica de la legislucidn del Estado», Cuadernos
Civitas, 1.* edicion, Madrid, 1983,

(21) No obstante, en un momente en que ni siquiera se habia realizade la propuesta
sobre implantacién de la Administracién Gnica, en el marco del debate doctrinal previo al
inicio del proceso de ampliacion competencial operado tras los Pactos Auwtondmicos de
1992, como una de fas conclusiones de unas Jornadas de estudio celebradas en junio de
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que es cualitativamente diferente a la reduccién del aparato administra-
tivo del Estado inherente al Estado autonémico, aunque no incompatible
con ello.

En todo case, me patece de interés subrayar que los términos del
Proyecto de Ley de Organizacién y Funcionamiento de la Administra-
cién General del Estado no contienen previsién alguna que se aleje de
lo que puede considerarse exclusivamente una reforma de la Adminis-
tracién periférica estatal que, a excepcién de la supresion de los Gober-
nadores Civiles, no se separa de las pautas marcadas por la Ley del
Proceso Auténomico. Ahora bien, considerado como aspiracién u objeti-
vo en el citado Proyecto de Ley, el efectivo establecimiento de la Ad-
ministracién tnica, adn legitimo desde el punto de vista politico, debe
dar explicacién de algunas cuestiones que surgen del reparto de poder
entre las entidades territoriales (22}; en particular, me parece de interés
determinar el alcance del aumento competencial que para las comunida-
des auténomas genera la instauracidn de la Administracién tdnica, por
una parte, y la compatibilidad de dicho modelo con el papel que consti-
tucionalmente tienen reservados las entidades locales en la gestion de la
cosa piblica, por otra,

Pues bien, en relacién con la primera cuestién debe insistirse en
que, consecuentemente con lo sefialado en otro lugar, el establecimiento
de la Administracién tinica, adn estrechamente relacionado con su re-
verso, esto es, la Administracién periférica del Estado, no es una conse-
cuencia obligada de la adecuacion o reduccidn del volumen de la orga-
nizacién periférica estatal debido a la existencia de comunidades
auténomas; esa adecuacién o ajuste, debia haberse producido més inten-
samente que como se ha hecho, incluso con mucha anterioridad a la
propuesta de Administracién dnica; esto, sin embargo, no quiere decir
que la Administracién dnica o comin, en los términos de la propuesta,

1988, se adopté la siguiente (décima): «Debe continuar la reforma de las Administracio-
nes pithlicas para aproximarse a las férmulas del federalismo de ejecucién, que desplaza-
ria hacia las Comunidades Auténomas la mayor parte de Ias respensabilidades de gestidn
y ejecucién administrativa», conclusién que aboga por un resultado anilogo al gue debe
conducir Ia implantacién de la Administracion Unica aunque no cuenta con el mecanismo
previsto en el artfeulo 150.2 de la Constituci6n, como lo hace la propuesta de Administra-
cién Unica. Sobre esas Jornadas y sus conclusiones, vid. S. MuNoz MACHADO: «l.os Pac-
tos Autondmicos de 1992: La ampliacién de competencias y la reforma de los Estatutoss,
RAP, ntm. 128, pags. 100 y ss.

(22) Un anilisis critico de la propuesta de Administracién tnica en el informe elabo-
rado por los profesores PAREIO ALFONSO, PECES-BARBA y AGUIAR LUQUE, ya citado.
También, con similares argumentos, L. PAREIO ALFONSO: «Algunas reflexiones sobre el
poder piiblico administrativo, como sistema, en el Estado autongmico: una contribucién al
debate sobre la llamada Administracién Unica», Documentacion Administrativa, ndm. 232-
233, péags. 271 ¥ ss.
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no esté mds justificada cuanto mds volumen competencial vayan asu-
miendo las comunidades auténomas, por lo que el reciente proceso de
ampliacién de competencias en favor de las comunidades auténomas
que nacieron al amparc del articulo 143 de la Constitucidn, ademds de
suponer una relativa uniformidad entre comunidades, es un argumento
gue ademds de justificar una aceleracién de la reforma de la organiza-
cifn periférica estatal, puede contribuir a que la Administracién autoné-
mica sea progresivamente Administracién unica en su territorio. Ahora
bien, no obstante lo anterior, tampoco debe pasarse por alto que la pro-
puesta de Administracién dnica —as{ luce también en la exposicién de
motivos del Proyecto de Ley de Organizacién y Funcionamiento de la
Administracién del Estado— se apoya no tanto en las competencias que
como propias corresponden a las comunidades autdnomas por haber
sido asumidas en sus Estatutos, sino en la gestién autonémica de fun-
ciones administrativas, competencias de egjecucién autondmica correspo-
dientes a materias de exclusiva responsabilidad estatal (23) v atribuidas
no obstante a las comunidades auténomas a través de las técnicas que
contiene el articulo 150.2 de la Constitucidn, lo cual es cualitativamente
distinto al ajuste o necesaria adecuacién de la Administracién periférica
estatal en el Estado autondmico.

El confesado llamamiento a este precepto constitucional para con-
vertirlo en instrumento operativo al servicio del establecimiento de la
Administracién dnica obliga a realizar una breve consideracién sobre su
adecuacién a tal objetivo, lo cual nos pone frente a un precepto de no
facil comprensién, fundamentalmente pero no sélo por su confusa litera-
lidad, sino también por los antecedentes constitucionales de tal precep-
to, que de alguna forma pueden condicionar su interpretacidn, asi como
por las expectativas que su inclusién en el texto fundamental abrié a
determinados partidos politicos nacionalistas, circunstancias a las que
debe unirse el uso que del mismo se ha hecho hasta ahora que, sino
frecuente ha sido variado en cuanto a los objetivos perseguidos (24). En
todo caso, cualquier interpretacién que pueda realizarse del articulo
150.2 de la Constitucidn, bien se limite a posibilitar la transferencia o
delegacién a las comunidades auténomas de competencias retenidas por
el Estado ex articulo 149.3 de la Constitucién o bien alcance a transfe-
rir o delegar simples facultades de competencias reservadas en exclusiva

{23) En este sentido, vid. J. RODRIGUEZ-ARANA MUROZ: «Administracion Unica...»,
cit., pdgs. 222 y ss.

(24) Una reciente y razonable interpretacién del articulo 1502 de la Constitucién en
E. Aja FERNANDEZ y J. TorNOS MAS: «La Ley Orgénica de transferencia o delegacién
del articulo 1502 de fa CE.», Documentacion Administrativa, nims. 232 y 233, pigs.
185 y ss.
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al Estado ex articulo 149.1 de la Constitucién, no parece que el uso
que se pretende realizar del articulo 150.2 de la Constitucién como ins-
trumento constitucional al servicio de la Administracién dnica, al exigir
s6lo el trasvase de facultades de ejecucidn desde el Estado a las comu-
nidades auténomas, entiendo que no rebasa los limites constitucionales
del citado precepto (23), siempre que las facultades que, por esta via, se
pongan a disposicién de la gestién autondmica no superen el limite,
ciertamente evanescente, que el propio articulo 150.2 sitda en la propia
naturaleza de las facultades, cuestién determinante, pero que es poste-
rior a la decisién de hacer uso del articulo 150.2 de la Constitucidn
para la finalidad que nos ocupa, decisién que por las razones anteriores,
considero legitima desde el punto de vista constitucional siempre que
respete los pardmetros que el propio precepto establece,

Otra de las cuestiones de interés y también polémica que ha surgi-
do de la propuesta de Administracién dnica, como ya adelanté, hace re-
ferencia al papel llamado a desarrollar por las entidades locales en ese
nuevo modelo organizativo, modelo en el que la Administracién autond-
mica es la predominante en su territorio,

Es cierto que la propuesta desde el primer momento no olvida a
las entidades locales (26); asf se ha repetido por quienes han participado
en su formulacién o se han manifestado a favor de la misma (27}, como
también se han mantenido posiciones criticas sobre la propuesta de Ad-
ministracién tnica precisamente por sus carencias en relacién con el ré-
gimen local y la relevancia constitucional de esta carencia (28), por tan-

(25) Cfr. F. Garripo FaLLA: «La Administracién Unica: problemdtica de una obvie-
dad», RAP, ndm. 130, pig. 18,

(26) En la Conferencia en la Universidad Carlos III, ¢l Presidente de Ia Xunta, al ce-
rrar la parte de la misma directamente relacionada con la propuesta de Administracién
lnica, textualmente, sefialé: «Quiero resaltar, por dltimo, que ese concepto de Administra-
cign Piblica no es incompatible con la funcién que la Constitucién asigna a kas Corpora-
ciones Locales y singularmente a los Ayuntamientos y Diputaciones. Muy al contrario, ya
que el proceso no se completaria sino se produjese un proceso paralelo de desconcentra-
cién de competencias de la Administracién Autondmica hacia las Administraciones Loca-
les en todos aquélios servicios en que su prestacién por estos entes redundaran en un me-
jor servicio al ciudadano, que es en definitiva la pieza clave del sistema, y en funcidn del
cual debe reorientarse todo el sisterna administrativos,

(27) En términos casi idénticos a los expresados por el Presidente de la Xunta (cita
anterior), F.J. SErnaA GOMEZ: «Administracidn Unica..», cit,, pdg. 119. También en la
misma linea, J. RODRIGUEZ-ARANA MURNGZ: «Las autonomias en Espafia...», textualmente,
«El razonamiento también se aplica, por supuesto, a la Administracién Local, de manera
que ¢l Estado y las Comunidades Autdnomas deben entregar a las Corporaciones locales
la competencia de los asuntos que deben gestionarse desde sus demarcaciones», pag. 314.

(28) En este sentido, PAREJO ALFONSO mantiene que la Administracion local estd in-
debidamente marginada por la propuesta de Administracién dnica, al desconocer el princi-
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to seguramente sea de interés realizar alguna consideracidn acerca de la
oportunidad de que la propuesta en su conjunto hubiera fijado el lugar
de las entidades locales en el modelo de organizacidn administrativa a
que conduce aquélla. Pues bien, sin ninguna dificultad se advierte que
la Administracién local no estd en el centro de la propuesta, pues el
trasvase de competencias que subyace a la misma no pretende vincular
sino al Estado en favor de las comunidades auténomas; sélo marginal-
mente y sin ofrecer instrumento juridico alguno que lo haga viable, se
alude a que el proceso descentralizador desde el Estado a las comunida-
des auténomas —para lo que si se ofrece el manejo de las técnicas del
artfculo 150.2 de la Constitucion— debe continuar hacia abajo, esto es,
en favor de las entidades locales, lo cual pudiera no ser suficiente en
una situacién en que tanto el Estado como, sobre todo, las comunidades
auténomas estdn mostrando un apego excesivo a la gestién de materias
que debieran pasar a la responsabilidad de los entes locales a través de
los diversos mecanismos de que el ordenamiento juridico dispone para
hacer efectivo el principio de autonomia y de descentralizacién. Con
todo, estos conocidos mecanismos, gue bien pueden llevar a los entes
locales a actuar en una suerte de federalismo ejecutivo (29), mas que de
nuevas exhibiciones legislativas lo que precisan es ser realmente utiliza-
dos; asi lo exijen los principios de descentralizacién y de autonomia lo-
cal, como también viene impuesto por el comunitario de subsidiariedad,
principio invocado expresamente en la propuesta de Administracién dni-
ca, por lo que nada mds ajustado a ese principio y al nuevo modelo de
Administracién duefia de su territorio que se propone que el fortaleci-
miento de las entidades locales, sin lo cual tal propuesta, aun legitima,
no seria sino una reivindicacién de parte interesada —pues no se olvide
que surgié de una comunidad auténoma— frente al Estado, como alter-
nativa a otro sistema, previsto en ¢l ordenamiento y pricticamente au-
sente en la realidad, cuyo fundamento estd en situar a los entes locales
v, en particular, a las Diputaciones provinciales, como Administraciones
principales de sus territorios, sistema que se incorporé, al menos nomi-
nalmente, al Estado autonémico a partir de 1981,

pio de autcnomia local o, lo que es igual, «por imperativo directo del erden constitucional
{regulacién de la Administracion Local, puesta en relacidn con el principio general de
descentralizacién administrativa del art. 103.1 CE) ninguna propuesta de modelo, como la
agui examinada, puede prescindir del eslabén local», en «Algunas reflexiones sobre..»,
cit., pags. 295 y 296.

(29) Vid. J. TorNos MAS: «Federalismo de ejecucién y reforma administrativa en
Hspafia», RVAP, nim. 40, pag. 114,
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I.—- INTRODUCCION

Es tarea facil justificar el interés que puede tener el estudio de los
padres de la Ciencia de la Administracién en Espafia. La historia es
algo mas que erudicidn, es un instrumento a veces indispensable para el
conocimiento de lo actual. Desde esta perspectiva, los esfuerzos de
nuestra doctrina por analizar la historia de la Administracién Pablica y
de las ciencias que la estudian han sido y son, afortunadamente, fre-
cuentes. BEn primer lugar, y ¢omo testimonio de autoridad, recordaré al
del profesor Mesa MOLES, que, por otra parte, ha predicado con el
gjemplo en su libro «Labor Administrativa de J. DE BURGOS». En su
introducci6én, y empalmando con las conferencias celebradas en el afio
1943 en el Instituto de Estudios de Administracién Local para conme-
morar el centenario de la Ciencia Administrativa en Espafia, manifesto
que el principal mévil de su libro habfa sido el facilitar la satisfaccion
del interés despertado con ocasién de la conmemoracién de aquel cente-
nario, por «manejar las obras de aquellos a quienes se debe la gloria de
haber realizado la labor reflexiva necesaria para elevar a la categoria de
disciplina cientifica lo que hasta ellos s6lo podia ser considerado como
conocimientos de poca o ninguna importancia, y por lo tanto no mere-
cian el honor de que sobre los mismos parase su atencién ningdn juris-
ta que se estimara en algo» (1).

Se trata, pues, de satisfacer la curiosidad «de quienes deseando co-
nocer los origenes de nuestro Derecho Administrativo, se ven hoy faltos
de fuentes directas y obligados a formar juicio de tan preclaro iniciador

(1) MEesa MoLEs, Lubor Administrativa de JAVIER DE BURGOs, REVL, n.* 23 y 24,
1945, Madrid, 1946,
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