"El Derecho Administrativo es quella parte del Derecho publico que tiene por objeto la organizacion, los
medios y las formas de la actividad de las administraciones publicas y las consiguientes relaciones juridicas
entre aquellas y otros sujetos”.

Esto no significa que las administraciones publicas no puedan utilizar o formar parte de relaciones juridicas
reguladas por normas no administrativas.

La forma en que una norma administrativa tiene como sujeto destinatario a una administracion publica, adn
diversas variedades:

- En unos casos la nhorma tiene como destinatario Unico y preferente a la Administracion publica, como las
gue regulan la organizacién administrativa, que no reclaman la presencia de otro sujeto.

— Otro tipo de normas administrativas estan destinadas a ser cumplidas por la administracion, pero su
aplicacion y eficacia no se concibe sin la presencia de los administrados o ciudadanos; asi por ejemplo las
normas que regulan los contratos administrativos o la expropiacién forzosa.

— Hay un tercer tipo de normas cuyos destinatarios mas directos son los particulares, pero se presupone la
preferencia vigilante de la administracién, como garante de su efectividad. Son todas aquellas normas de
intervencion en las relaciones entre particulares, que la Administracién no ha de cumplir, pero la cual es
responsable de que que la cumplan los particulares, atribuyendole una potestad sancionadora o arbitral, es
decir asignandole en cierto modo el papel de juez penal o civil, por ejemplo las normas de regulacion de
precios.

2°.- DERECHO ADMINISTRATIVO, DERECHO PUBLICO, DERECHO GARANTIZADOR.-

El Derecho Administrativo es el Derecho publico comdn y general. Las normas de Derecho procesal y pena
les cuadra perfectamente el calificativo de Derecho garantizador, no estan destinadas al Estado como sujet
derecho, sino como garante del mismo, y en garantia de todo el Derecho, tanto publico como privado.

3°.— EL CONCEPTO DE ADMINISTRACION PUBLICA Y SU RELATIVA EXTENSION A LA
TOTALIDAD DE LOS PODERES DEL ESTADO.-

De la nocién de Administracién publica, se excluyen, en principio, aquellas organizaciones estatales o pode
publicos cuya funcion especifica es crear el Derecho (Cortes Generales, Parlamentos Autonémicos) o
garantizarlo (jueces y tribunales), con lo que resta del Estado se construye el concepto de Administracion
publica, en la que se integra: La administracién del Estado, compuesta bajo la dependencia del Gobierno p
los diversos ministerios, secretarias de estado, subsecretarias, direcciones generales, subdirecciones, serv
secciones, negociados y su organizacion periférica (Delegaciones del Gobierno, Gobiernos civiles,
Direcciones provinciales.)

En segundo lugar, constituyen también Administracion pablica las demas administraciones de base territori
los mas de 8.000 municipios, las provincias y las Comunidades Auténomas, asi como los diversos organisn
especializados (organismos auténomos).

La doctrina no es unanime a la hora de incluir en la Administracion publica a la denominada Administracion
Corporativa, de la que forman parte fundamentalmente los Colegios profesionales y las Camaras oficiales.
Considerados como asociaciones de base privada, pero que gestionan también intereses publicos.

Las organizaciones burocraticas que sirven de soporte a los poderes publicos distintos de las administracio



territoriales, como las Cortes Generales, Los parlamentos Autondmicos, El Consejo del Poder Judicial, El
tribunal Constitucional, La Corona, El Defensor del Pueblo y el Tribunal de Cuentas, no se rigen por el
Derecho Administrativo, sino por las reglas del Derecho Constitucional o parlamentario o por normas
organicas propias. Sin embargo, el Estado se manifiesta también a través de esos poderes publicos como
sujeto de Derecho, esto es como Administracion publica. Cuando dichas instituciones desarrollan una
actividad materialmente administrativa, se rige por el Derecho administrativo.

4° - LA ADMINISTRACION Y LA FUNCION LEGISLATIVA.-

La Administracién es, desde luego, un sujeto de Derecho, un destinatario de las normas; pero en cierto mo
es también un 6rgano creador de Derecho y un aplicador ejecutivo que ostenta poderes materialmente
analogos a los de los legisladores y los jueces. La Administracion tiene diversas caras y una de naturaleza
legislativa ha crecido en forma importante en los Ultimos afios.

En nuestro pais la creacion de las Comunidades Autdbnomas, con facultades legislativas, ha hecho perder €
monopolio a las Cortes Generales.

5°.— LA ADMINISTRACION Y LOS JUECES.-

Las relaciones de la Administracién con el Poder Judicial han evolucionado en forma inversa a las que
mantenia con el poder legislativo. La posicion de la Administracion frente a los jueces era mucho mas fuerts
en los origenes del Constitucionalismo que lo es ahora.

Pese a que la Administracion ostenta todavia importantes poderes cuasi—judiciales (potestad sancionadora
arbitral y privilegio de decisién ejecutoria), sus relaciones con los tribunales no tienen ya el aire de
prepotencia del origen del Constitucionalismo, provocado por la hostilidad con que la Revolucién Francesa
contempld a los tribunales del antiguo régimen, que se habian opuesto a las reformas progresistas intentad
por la Administracién. Asi el celebre art® 13 de la Ley sobre Organizacion Judicial de 16 y 24 de Agosto de
1790, que sanciona la independencia de la funcion Administrativa, impidiendo a los jueces conocer de los
actos de la Administracion de cualquier naturaleza. Esta prohibicion se fundamentaba en la idea de juzgar «
Administracién es también administrar, lo cual era una infraccidn al principio de separacién de poderes.

La Administracién se configuro en Espafia como un sistema de proteccion frente a jueces y tribunales, a los
gue prohibe mezclarse directa o indirectamente en asuntos peculiares de la Administracién del Estado, ni
dictar reglas ni disposiciones de caracter general acerca de la interpretacion o aplicacion de las leyes,
incriminando penalmente la conducta del juez que se arrogare funciones propias de las autoridades
administrativas.

Asi el principio de separacién de funciones se sustentara: En primer lugar a través de la creacién de una
jurisdiccidn o fuero especial: La jurisdiccion Contencioso—Administrativa. Esta jurisdiccion especial se recib:
en Espafa en el afio 1845 con la creacion del Consejo Real y de los Consejos Provinciales, segun el mode
francés.

Por otra parte se asegura una decidida proteccidn a los funcionarios frente a las acciones de responsabilide
civil o penal, por hechos relacionados con el ejercicio de sus cargos, de modo que no pueden encausar 0
aceptar demandas de responsabilidad civil sin una autorizacion administrativa previa, y se concede por el
goboierno previo dictamen del Consejo de Estado.

De otro lado, la independencia de la Administracion respecto de los tribunales se garantiza, positivamente,
haciendo que aquella no tenga necesidad de estos para asegurarse la eficacia de sus resoluciones y mand
lo que se alcanza con el reconocimiento de poderes cuasi—judiciales a los propios érganos de la
administracion.



A la Administracion se la dotas, por ultimo, y ésta es una de las peculiaridades mas notables y menos
brillantes del Derecho Administrativo Espafiol, de un potente y directo poder sancionador en todos los camy
de intervencién administrativa. Dicha competencia atribuida por normas de muy distinto rango, a veces se
trata de una verdadera auto—atribucién, a través del poder reglamentario.

Esta situacidon comenzo a variar con anterioridad incluso a la Constitucion de 1978, sobre todo a partir de |z
vigente Ley de Jurisdiccion administrativa, dejando de ser un fuero especial, para pasar a integrarse dentro
sistema judicial, como un orden juridsdiccional mas. La administracion es juzgada con normalidad por los
jueces ordinarios, si bien en un orden juridsdiccional distinto al civil.

La Administracién comienza a perder su posicion privilegiada en cuanto al monopolio de la iniciativa del
planteamiento del conflicto, que puede plantear también los tribunales a la Administracién. Este proceso se
acentlia aun mas con la Ley Organica del Poder Judicial de 1985, al privar a la Administracién de su posici
de superioridad en la fase resolutoria de los conflictos, que ahora se encomienda a una comisién mixta,
presidida por el presidente del Consejo General del Poder Judicial y del Tribunal Supremo, con voto de
calidad, e integrada por magistrados de éste tribunal y por Consejeros de Estado, formula copiada del actu:
sistema francés.

Mas a pesar e todo, restan en la administracion importantes poderes de naturaleza judicial. Subsiste el
privilegio de decision ejecutoria. Dicho privilegio se halla hoy reconocido como presupuesto del proceso
contencioso administrativo y esta regulado en los art® 94 y siguientes de la Ley de Régimen Juridico de las
Administraciones publicas y del procedimiento administrativo coman.

La Constitucion de 1978 ha permitido legitimar a la Administracion su bastardo poder sancionador en virtud
de los art® 25 y 45.3.

La Administracién conserva la potestad de ejecutar las sentencias judiciales que a ella se refieren art® 103
sig. de la Ley de la Jurisdiccién contencioso administrativa. y permanecen en vigor varios supuestos en los
gue la Administracion puede dejar sin efecto resoluciones judiciales.

1° En los casos de suspension e inejecucién de sentencias regulados por el art® 105 de la Ley de Jurisdicci
contencioso administrativa, aunque indemnizando al particular afectado, segun prevision recogida en el artf
18 de la Ley Organica del Poder Judicial.

2° Mas grave es la facultad de dejar sin efecto una sentencia penal a través de indultos particulares que se
ejercita con arreglo a la ley de 1870.

Cuando los ciudadanos se relacionan con una Administracion publica, deben tener presente, que la
Administracién esconde las garras normativas, ejecutorias y sancionadoras del mas fuerte y arrogante de ¢
poderes publicos.

6°.— CARACTERES DEL REGIMEN DE DERECHO ADMINISTRATIVO. LA ALTERNATIVA
ANGLOSAJONA.-

Mientras que en el Derecho privado, la idea dominante es la igualdad, libertad y respeto de la voluntad, si b
mermado por el intervencionismo estatal, el Derecho administrativo es el Derecho de la desigualdad, dentrc
de un cuadro de legalidad. Esta desigualdad viene referida a los privilegios que obstenta la Administracion
se justifican en funcién de los fines superiores y las pesadas cargas que se le encomiendan.

El poder sancionador forma parte del sistema garantizador, del cual forman parte también:

a) La extension del principio de cumplimiento por equivalencia, que permite a la Administracién cambiar la



prestacion a que este obligada por el equivalente de la indemnizacién de dafios y perjuicios. La maxima
expresion de esta singularidad se encuentra en la facultad del gobierno de privar mediante indemnizacion c
derechos reconocidos a un particular por sentencia firme. (art® 18 de la Ley O. del Poder Judicial).

b) La grave desproporcion en los plazos para el ejercicio de las garantias de los derechos, segun se ejercit
por la Administracién o un particular. Asi también los procedimientos Administrativos caducan para los
administrados a los tres meses de haberseles reclamado cualquier documento que deban aportar, mientras
para la Administracién nunca caduca el procedimiento, aunque tenga la obligacién de terminarlo en tres
meses.

c) Las garantias preferentes del Estado para el cobro de sus créditos.
d) La debilidad del sistema de cumplimiento de las sentencias frente a la Administracion.

e) La mayor garantia legal para la proteccion de las normas de Derecho publico que para sus similares del
Derecho privado.

f) La regulacion de la invalidez de los actos administrativos de forma favorable a la Administracion.

g) La posibilidad de proteccién directa de los bienes publicos y privado de la Administracion a través del
interdicto propio y la accién de deslinde.

h) Los frenos y retrasos para el ejercicio de acciones de Derecho privado, civil o laboral, que supone la
exigencia de la sustanciacién de las llamadas reclamaciones previas a via judicial civil y laboral.

En todo caso ese régimen de desigualdad es un régimen de Derecho, porque la Administracion esta somet
al principio de legalidad. De otro lado la desigualdad y el principio de legalidad juegan en beneficio de los
particulares, pues cualquier medida de intervencidn, si bien constrifie a algunos ciudadanos, por otra protec
libera a otros. Asi las obligaciones y servicios que asume la Administracién, estan también al servicio de la
colectividad. Asi en definitiva el Derecho Administrativo en cuanto ha supuesto la sumisiéon de la
Administracién al Derecho, poniendola al servicio de la colectividad, a pesar de sus privilegios, es un régim
liberador de las opresiones medievales y del antiguo régimen.

¢,Que ocurre en Inglaterra? de los que se afirma que no tienen régimen de Derecho Administrativo. El sistel
Anglosajon se caracteriza por la inexistencia de reglas especiales diversas de las que rigen las relaciones ¢
los particulares, por la ausencia de tribunales distintos a los ordinarios y por Gltimo por la no existencia del
requisito de una autorizacion previa para los que los jueces puedan proceder judicialmente contra
funcionarios.

Asi, poniendolo en positivo, el sistema ingles se caracteriza por las siguientes notas: 1° La absoluta primac
del Derecho comun, como opuesto a toda existencia de poderes arbitrarios. 2° La igual sumisién de todas I
clases, incluidos los funcionarios, al Derecho comun del pais, administrado por los tribunales ordinarios.

Se puede decir que la diferencia en los sistemas, viene de la diferencia en el entendimiento del principio de
separacion de poderes, en Francia y Espafia y en Inglaterra.

Pero no todo es bondad en el sistema ingles. Habia dos reglas que hacian a la Corona en la que se
personificaba el Estado, juridicamente irresponsable, lo que impedia todo control sobre las relaciones
contractuales. También hacia inviable las acciones por dafios causados por la administracién. Otro obstacu
gue alejaba al sistema ingles con el Estado de Derecho era la imposibilidad de demandar a la Corona. Asi
se acertaba en que se podia perseguir a los funcionarios, pero en calidad de particulares, por los dafios qu
causaran.



En la actualidad la situacién ha cambiado, por una parte se ha aceptado, con gran respeto por el Derecho
comun, la responsabilidad y las acciones contra la Corona, derivados de sus incumplimientos contractuales
por dafios extracontractuales, aunque los funcionarios siguen sin poder reclamar contra ella, por otra parte
creciente intervencionismo estatal, ha llevado a la creacion de tribunales especiales, como en materia de
seguridad social. Se percibe asi un cierto acercamiento de los dos sistemas.

7°.— EL DESPLAZAMIENTO DEL DERECHO ADMINISTRATIVO POR EL DERECHO
PRIVADO.-

La existencia de un régimen de Derecho Administrativo y de un orden juridsdiccional propio, la jurisdiccién
Contencioso—administrativa, no es obstaculo para que en un determinado tipo de relaciones, las
Administraciones publicas se sujeten al Derecho privado y se sometan los litigios que originan esas relaciot
privadas a los tribunales de la jurisdiccion civil.

En la Actualidad, la aplicacion del Derecho privado se lleva mucho mas lejos que al principio, como método
sistema generalizado para la gestion de funciones o servicios publicos o la contratacion de obras publicas,
justificando esa utilizacién en la mayor eficacia del Derecho privado respecto del publico. Asi las
Administraciones publicas, en el campo de la organizacién y de la contratacion han obtenido de la ley (Ley
General Presupuestaria) la facultad de optar, practicamente a su voluntad por el Derecho privado y huir del
Derecho Administrativo, considerado poco ddctil para las cada vez mayores actividades publicas, esto lleve
la practica inaplicacién de la legislacion sobre contratos administrativos, en especial de los procedimientos |
seleccién de contratistas. Es de sefialar que esta huida del Derecho Administrativo, muy frecuentemente
constituye un fraude al Derecho comunitario, amen de su posible inconstitucionalidad, y lo que si es seguro
gue es un terreno abonado para la corrupcion.

El Derecho Administrativo topa sin duda con previsiones constitucionales expresas, previsiones que permit
sostener que nos hallamos ante una verdadera "garantia institucional de Derecho Administrativo", que lo he
inmune a su derogacion por el legislador ordinario.

Cuando el art® 103 de la Constitucién, termina diciendo que la Administracion ha de actuar "con sometimier
pleno a la ley y al Derecho" se esté refiriéndo al Derecho Administrativo, para constatar hay que ver que el
Art® 153 menciona expresamente la jurisdiccion Contencioso—Administrativa, y no la penal, civil o laboral.
Asi hay que entender que cuando el art® 106 establece que los tribunales controlan la potestad reglamental
la legalidad de la actuacion Administrativa, asi como el sometimiento de ésta a los fines que los justifican, s
esta refiriéndo precisamente a la norma administrativa y a los tribunales Contencioso—Administrativos y no
Derecho privado.



Cuando la Administracion escapa del Derecho Administrativo, disfrazandose de Sociedad An6nima o ente
publico, sujeto al Derecho privado, no deja de ser Administracién y deberia en consecuencia, estas sujeta ¢
mismos principios Constitucionales. Sin embargo el Derecho privado no sirve para garantizar que dichos
principios (igualdad, mérito y capacidad, objetividad, neutralidad, prohibicién de la arbitrariedad) se cumplar
no solo porque son irrelevantes en el Derecho privado, sino que al faltar en este la exigencia de un
procedimiento previo justificador y legitimador de los actos juridicos, se impide que los tribunales ordinarios
puedan controlar que la actuacién administrativa se ajuste a aquellos principios.

8°.— CONTENIDOS MATERIALES Y ACADEMICOS DEL DERECHO ADMINISTRATIVO.-

El Derecho Administrativo comprende: 1° Las instituciones basicas, que se engloban en la llamada parte
general y que no son otra cosa que la duplicacién de instituciones del Derecho privado, pero con notables
especialidades, que suelen consistir en determinados privilegios, a través de los que la Administraciéon asec
su superioridad sobre los Administrados.

Como instituciones tipicamente administrativas, aparece la expropiacion forzosa y el procedimiento
administrativo. Lo mismo cabe decir del estudio de la organizacion administrativa y la funcion puablica, en la
gue se ha dado el fendbmeno inverso, de aportacion al mundo de las organizaciones privadas y el derecho
laboral.

Otra diferencia es que en el Derecho Administrativo, se estudia también los aspectos procesales.

El Derecho Administrativo comprende una segunda parte, o parte especial, en la que se estudia la legislaci
gue regula la intervencién publica. Asimismo, la mayor parte de las normas que hoy forman el Derecho
comunitario europeo, se encuadran dentro del Derecho Administrativo.

1° EL SISTEMA DE FUENTES.-

En cuanto al problema de las fuentes del derecho es similar al de otras disciplinas, sobre todo a lo que ataf
la acepcién "fuente" y las clases de las mismas.



Pero en el capitulo de las fuentes del derecho, en el derecho administrativo, tiene una gran importancia. La
razon es que la administracion no solo es como los restantes sujetos del derecho, un destinatario, sino tam
un protagonista importante en su elaboracién y puesta en vigor. Esta participacién de la administraciéon en |
creacion del Derecho, se manifiesta de tres formas:

1° Por la coparticipacion de la administracion, dirigida por el gobierno, en la funcién legislativa del
parlamento, mediante la elaboracién de los proyectos de ley, su remision posterior al 6rgano legislativo, e
incluso la retirada de los mismos.

2° Por su participacion directa en la propia funcion legislativa, elaborando normas con valor de ley, que por
ser dictadas por el gobierno reciben el nombre de decretos legislativos y decretos—leyes.

3° A través de la elaboracion de los reglamentos, normas de valor inferior y subordinadas a las normas con
rango de ley, pero que constituyen cuantitativamente el sector mas importante del ordenamiento juridico.

junto con estas normas escritas, hay que resaltar que las no escritas, llamadas también indirectas o
complementarias, tienen un valor muy distinto en el D° Administrativo que en el D° privado. Asi el menor
valor de la costumbre, esta compensada por la aplicacion y utilizacién mas frecuente de los Principios
Generales del Derecho, que satisfacen la autointegracion del Ordenamiento Juridico Administrativo y
suavizan y compensan sus rigores positivistas.

Hay que entender que la regulacién legal sobre las fuentes del Derecho que contiene el C.c., s6lo vale en
cuanto resulta compatible con la normativa constitucional, en la que se establecen las siguientes previsione

1° Regulacion de las leyes y sus clases (ordinarias y organicas), de los decretos leyes, los decretos legislat
y los tratados internacionales art® 81 a 96

2° Prevision, en base al principio autonémico y la division del poder normativo entre el estado y las
Comunidades Autonomas, de la posibilidad de normas autonémicas con valor de ley.

3° Reconocimiento de la potestad reglamentaria del gobierno y regulacién procedimental sobre las
disposiciones administrativas art® 97 y 105.

4% Determinacion del valor de las sentencias del Tribunal Constitucional, art® 164

5° Establecimiento de diversas reservas de ley, asi como los principios de jerarquia y publicidad y de
retroactividad de las disposiciones sancionadoras no favorables o restrictivas de derechos individuales art®

Ordenar un sistema de fuentes, supone la existencia de unas normas sobre las fuentes mismas, a fin de
ordenarlas o jerarquizarlas. Esa funcién cumplen los principios de jerarquia normativa y de competencia o c
distribucién de materias.

—— Segun el principio de jerarquia normativa que consagra el art® 9.3 de la Constitucién. Una norma o fuent
prevalece sobre otra en funcion del rango de la autoridad o del 6rgano de que emanan. La ley para las norr
aprobadas en las Cortes, Real decreto para las del gobierno, ordenes para los ministerios, resoluciones pal
disposiciones de las autoridades inferiores (art® 24 y 25 de la Ley de Régimen Juridico de la Administracion
del Estado).

La ordenacion vertical de las fuentes, segun el principio de jerarquia normativa, supone una estricta
subordinacién entre ellas, de forma tal que la norma superior, siempre deroga a la inferior (fuerza activa) y |
inferior es siempre nula cuando contradice a la superior (fuerza pasiva).



—— El principio de competencia o de distribucién de materias, que opera como regla complementaria del
principio de jerarquia normativa, implica la atribucién a un érgano o ente concreto de la potestad de regular
determinadas materias o de dictar cierto tipo de normas, con exclusion de los demas, para lo cual la
Constitucién establece ordenamientos o sistemas juridicos autbnomos, que se corresponden normalmente
la atribucion de autonomia. Este principio de competencia explica la vigencia de los ordenamientos o
subsitemas, al margen del principio de jerarquia, propios de las Camaras legislativas (reglamentos
parlamentarios) o de los Colegios Profesionales (estatutos), de las Comunidades Auténomas (Leyes y
reglamentos autonémicos) etc.

2° LA CONSTITUCION

La Constitucion es la primera de las fuentes, la norma ordinaria escrita que prevalece y se impone a todas |
demas de origen legislativo y gubernamental.

La cuestion es de si la Constitucion es o no directamente aplicable por los operadores del Derecho, es deci
por los ciudadanos, los funcionarios y los jueces. Esta cuestidn esta resuelta en el art® 53 de la Constitucior
gue distingue las normas reguladoras de los derechos fundamentales y las libertades publicas de aquellas
recogen los llamados principios rectores de la politica social y econdmica. De las primeras se predica su
directa aplicacién al decir que "vinculan a todos los poderes publicos". A las segundas no se les reconoce €
cualidad al decir simplemente que "su reconocimiento y respeto y proteccion informara la legislacién positiv
la practica judicial y la actuacion de los poderes publicos."

Esta solucidn es la que ha prevalecido, para el conjunto de normas constitucionales en general. Asi lo ha
dispuesto la Ley organica del Poder Judicial de 1985 art® 5 parrafo 1y 3.

La supremacia de la Constitucion puede ser disminuida por el Derecho Europeo, pues si en principio, los
tratados internacionales sdélo son validos si se sujetan a la Constitucién art® 95.1, aquella supremacia cede
cuando las Cortes Generales ejercen la potestad que les confiere el art® 93.

Las normas constitucionales son de dos clases: unas son fundamentales (las previstas en el Art® 168.1, est
las del titulo preliminar, la Seccion 12 del Capitulo Il del Titulo | y las del Titulo Il). En cuanto a que su
revision se equipara a la revision total de la Constitucion, y el procedimiento implica la aprobacion del
proyecto por mayoria de 2/3 de ambas Camaras, la disolucién inmediata de las Cortes, la ratificacion de la
decision por las nuevas y la aprobacion del nuevo texto por mayoria de 2/3 y su posterior sometimiento a
referéndum.

Las restantes normas constitucionales pueden considerarse inferiores jerarquicamente, en cuanto su revisi
se hace a través de un procedimiento mas simple, art® 167 que no exige la disolucién de las Camaras, ni el
referéndum de ratificacién, a no ser que lo solicite una decima parte de los miembros de las camaras.

En cuanto a las técnicas que garantizan la supremacia de la Constitucién, dos son las soluciones
histéricamente arbitradas.

1° La norteaméricana: consiste en el llamado control difuso, es remitir a los jueces ordinarios, bajo el contrc
ultimo del Tribunal Supremo la apreciacién de la constitucionalidad de las leyes, con motivo de su aplicacio
a los casos concretos.

2° El sistema de control concentrado: El tribunal Constitucional (sistema austriaco).

3° LAS LEYES Y SUS CLASES.-

Dentro de las leyes parlamentarias:



—— Leyes ordinarias: que se aprueban por el procedimiento habitual y por mayoria simple.

—— Leyes organicas: se refieren a materias a las que la Constitucion otorga especial transcendencia, su
aprobacién precisa de un quérum especialmente reforzado en el Congreso, no asi en el Senado. " La
aprobacién modificacién o derogacion de las Leyes Organicas, exigira mayoria absoluta del Congreso en
votacion final sobre el conjunto del proyecto” art® 82.2 de la Constitucién.

—— Leyes parlamentarias de las Comunidades Auténomas: estan subordinadas, ademas de a la Constitucié
sus respectivos Estatutos de Autonomia, con el resto de las leyes estatales, su relacion no es de jerarquia,
de competencia.

—— Los Estatutos de Autonomia: Leyes estatales de caracter Organico.

—— Leyes marco: a través de las cuales, "las Cortes Generales, en materia de competencia estatal.
*-k*****-k*****-k*********vER LIBRO PAG'NA *kkkkkkkkkkhkkkhkkkk

8°.— EL DERECHO COMUNITARIO.-

Todos los paises que integran la Comunidad Econémica Europea, han experimentado, desde su ingreso er
ésta, una alteracion de su sistema de fuentes, en el que ha penetrado el Derecho comunitario.

Caracteristicas fundamentales del sistema de relaciones entre los Derechos internos y el Derecho comunite
1° El ordenamiento comunitario es autbnomo e independiente de los Estados miembros de la Comunidad.
2° Dicho ordenamiento tiene fuentes propias de produccién del Derecho.

3° El Derecho comunitario se integra en el Derecho interno, no a través de una coordinacion orizontal, sino
vertical, por lo cual estan destinados a confundirse progresivamente, incluso porque las personas fisicas y
juridicas, son sujetos de derecho al mismo tiempo del derecho interno y del comunitario.

4° Las normas comunitarias que cumplen ciertos requisitos tienen eficacia inmediata en el ordenamiento
interno de los Estados miembros.

En el Derecho comunitario existe un nivel basico de fuentes primarias que hacen el papel de Constitucién,
son los tratados y demas actos posteriores que los han modificado y completado. Se incluyen los tratados
constitutivos de las tres comunidades, cuyo conjunto se ha venido a designar como Mercado Comun Europ
" El tratado de la Comunidad Europea del Carbén y del Acero" (CECA), Paris 18/4/1951 y los tratados de la
Comunidad Econdmica Europea (CEE) y de la Comunidad Europea de la Energia Atdmica (CEA o
EURATOM), firmados en Roma el 25/3/1957.

En esta primer nivel se integran los actos posteriores que han modificado o completado los tratados. Entre
ellos sobresalen varios protocolos, como los que establecen el Estatuto del Tribunal de Justicia de la
Comunidad, o el Estatuto de la banca europea. En este nivel entran los diversos tratados de adhesion de lo
Estados no fundadores. Todos estos tratados y actos han sido aprobados segun los métodos constituciona
de cada pais.

Como todos los tratados, los comunitarios contiene dos tipos de normas: las de alcance general, que recon
derechos a los particulares y otras que agotan su eficacia en las relaciones entre las administraciones de |c
Estados miembros con las instituciones comunitarias.



En cuanto a las fuentes derivadas, que son las que se fundamentan en el anterior derecho primario, el art®
del tratado CECA, establecio que " para el cumplimiento de la mision a ella confiada, la Alta Autoridad
tomara decisiones, formulard recomendaciones o emitir4 dictamenes, en las condiciones previstas en el
presente tratado”, precisando que las decisiones "seran obligatorias en todos sus elementos".

El tratado de la CEE, clasifica en cinco categorias los actos que pueden ser aprobados o emitidos por el
consejo o la comisién: reglamentos, directivas, decisiones, recomendaciones y dictamenes.

- El reglamento: tendra un alcance general y sera obligatorio en todos sus elementos y directamente aplica
en cada Estado miembro.

Constituye la mas importante norma juridica del Derecho Comunitario, corresponderia a normas con rango
ley en el Derecho interno. El Reglamento se define por las notas de: generalidad, abstraccion y directa
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aplicabilidad. No es necesario un acto formal de recepcién en el Derecho interno. La aplicaciéon directa
significa que el reglamento tiene eficacia por si mismo en los ordenamientos internos, estos no pueden
formular reservas respecto a su aplicacion.

El Derecho interno, en lo que contradiga al reglamento comunitario quedara derogado.

— La directiva; es una norma que no obliga directamente, pero que vincula a los Estados miembros a tomar
disposiciones necesarias para incorporar al Derecho interno el alcance de sus objetivos. "Obligara al estadt
miembro destinatario en cuanto al resultado que deba conseguirse, dejando, sin embargo, a las autoridade:
nacionales la eleccién de la forma y de los medios".

- La decision; es un acto singular de la Comunidad, que tiene por objeto situaciones singulares, referibles ¢
una o mas personas determinadas, aunque en ocasiones pueda contemplar una pluralidad de personas no
determinadas.

- Las recomendaciones y los dictamenes; no tiene en ningln caso caracter normativo, el tratado de la CEE
dice que no son vinculantes.

TEMA Ill: EL REGLAMENTO Y OTRAS FUENTES DEL DERECHO ADMINISTRATIVO
1° CONCEPTO Y POSICION ORDINAMENTAL DEL REGLAMENTO.-

Por reglamento se entiende en el Derecho Administrativo interno, toda norma escrita con rango inferior a la
Ley, dictada por la Administracién Publica.

Que sea de rango inferior a la Ley significara, que aunque sea posterior a la ley no puede derogarla.

La ley tiene fuerza derogatoria frente a cualquier reglamento, y puede regular cualquier materia que con
anterioridad haya regulado un reglamento.

El principio de supremacia de la ley tiene dos manifestaciones:
1° La reserva materia; que comprende el conjunto de materias, respecto de las cuales la Constitucién exige
regulacién por norma con rango de ley, esto supone, que aunque la ley no las regule, no puede hacerlo el

reglamento, si lo hiciese, estas normas reglamentarias serian nulas.

2° La llamada reserva formal; esto significa que cualquier materia por minima que sea, cuando ha sido obje
de regulacion por ley, ya no puede serlo por un reglamento.

En principio el reglamento es una norma general y abstracta, no referida a administrados concretos, como
ocurre con los destinatarios de los actos administrativos, pero es concebible que el reglamento se dirija a ul
grupo de administrados concretos.

Una diferencia fundamental entre el reglamento y los actos administrativos, es que el reglamento no se ago
por su sola aplicacién, sino que cuanto mas se aplica, mas se refuerza su vigencia. El acto administrativo,
aungue afecte a grupos numerosos, se extingue en una sola aplicacion.

La justificacion de la potestad reglamentaria, esta hoy en la Constituciéon. Art® 97 que atribuye la potestad
reglamentaria al Gobierno y el 105 que establece los tramites para la aprobacion.

2°.— CLASES DE REGLAMENTOS.-
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La mejor distinciéon es la que califica a los reglamentos por su relacion con la ley, por las materias que regu
y por la autoridad de que emanan.

a) Por su relaciéon con la Ley:

Los reglamentos venian siendo clasificados, al igual que la costumbre en; extra legem, secundum legem y
contra legem, lo que corresponde con las clases de reglamentos: independientes, ejecutivos y de necesidal

Los reglamentos independientes de la ley son: los que regulan materias que la constitucién ha previsto una
reserva reglamentaria (Constitucion francesa). La espafiola no lo recoge. En nuestro Derecho reglamentos
independientes son aquellos que regulan materias en las que no se ha producido una regulacién por Ley y
no esta protegida por Ley.

Reglamentos ejecutivos son los que de una forma clara y directa, desarrollan y complementan una Ley,
normalmente porgue la Ley ha llamado e impuesto el dictado de un reglamento. Peculiaridad de estos
reglamentos es el requisito del informe preceptivo del Consejo de Estado, para controlar que se ajuste a la
norma que desarrolla.

Los reglamentos de necesidad son aquellas normas que dicta la Administracion para hacer frente a situacic
extraordinarias.

B) Por raz6n de la materia:

Es tradicional la distincion tomada de la doctrina alemana, entre reglamentos administrativos y reglamentos
juridicos:

Reglamentos Administrativos: son los que regulan la organizacion administrativa y asimismo, los que se
dictan dentro del &mbito de una relacion especial de poder. Esta relacién une a la Administracién con
determinados ciudadanos.

Reglamentos juridicos: son los que regulan o establecen derechos o imponen deberes en el ambito de la
relacion de supremacia general.

Esta distincidn tiene importancia en relacion con el principio de la reserva de ley. Asi los reglamentos
juridicos solo se admiten en desarrollo de una ley previa, esto es necesitan una ley habilitante.

C) Por su origen:

Por razén de la Administracién que los dicta se clasifican en: Estatales, Autonémicos, locales, institucionale
y corporativos. Es diverso el sistema de aprobacion y publicacién y la autoridad de unos y otros, que varia
funcién de competencias del Ente y de la posicién jerarquica del érgano que los aprueba.

- Reglamentos Estatales:

De mayor jerarquia son los del Gobierno, al que el art® 97 de la C. atribuye explicitamente el ejercicio de la
potestad reglamentaria y se aprueban y justifican bajo la forma de Real Decreto. Subordinados a estos y a
ordenes acordadas por las Comisiones Delegadas del Gobierno estan los reglamentos de los ministros, en
forma de Ordenes Ministeriales, en las materias propias de sus departamentos. Los de las Autoridades
inferiores que revisten la forma de Resoluciones, Instrucciones o circular, de la respectiva autoridad que los
dicte art® 25y 27 de la Ley de Régimen Juridico de la Administracién del Estado.

- Reglamentos de las Comunidades Auténomas:
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Con analoga problematica que los Estatales. Se denominan de la misma forma que aquellos: Decretos, los
gobierno de la comunidad. Ordenes, las de los Consejeros etc.

En Asturias, la potestad reglamentaria se origina también en el legislativo autonémico.
— Reglamentos de los Entes Locales:

La Ley de Bases de Régimen Local de 1985, distingue el Reglamento organico de cada Entidad, por el que
éste Ente se organiza (subordinado as las normas estatales, pero con superioridad jerarquica a la
correspondiente ley autondmica) de las Ordenanzas Locales, que son normas de eficacia externa de la
competencia del pleno de la Entidad y los Bandos que el Alcalde puede dictar en materias de su competen

— Reglamentos de los Entes institucionales:

Con subordinacion a los reglamentos de los Entes Territoriales, (organismos autbnomos: Estatales,
autondmicos y locales) y reglamentos de los Entes Corporativos: Colegios profesionales.

3°.- LIMITES Y PROCEDIMIENTO DE ELABORACION DE LOS REGLAMENTOS.-

La primera condicién o limite para la validez de un reglamento es, que el érgano que lo dicte, tenga
competencia (Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrative
Comdan), art® 51.1

Un segundo limite se refiere al principio de jerarquia normativa, asi en ningun caso el reglamento dictado p
el érgano inferior, puede contradecir al dictado por el érgano superior. art® 51.1y 2.

Un tercer limite de la potestad reglamentaria es la adecuacion a los hechos, esto es; el respeto por la realid
gue trata de regular, lo que se enmarca en el principio de "interdiccion de la arbitrariedad" a que se refiere ¢
art® 9 de la Constitucién. Esa regla se quebranta cuando el reglamento violo los Principios Generales del
Derecho, que constituyen otro limite a la potestad reglamentaria.

Mas discutible es si la potestad reglamentaria, debe respetar la regla de la irretroactividad, que la Constituc
impone a toda clase do normas, cuando son de caracter sancionador o limitativas de derechos individuales

Un dltimo limite es que no cabe ejercitarla de forma directa, sino que precisa seguir un determinado
procedimiento art® 105 de la Constitucion.

El procedimiento a seguir para la aprobacién de los reglamentos, viene regulado por la Ley de Procedimien
Administrativo de 1958. Sus tramites mas importantes son los siguientes:

a).— El procedimiento ha de iniciarse con la formacion de un expediente, en el que deben incluirse todos los
antecedentes que han dado lugar al texto definitivo, que habra de someterse a la decision del érgano titular
la potestad reglamentaria, asi como la tabla de vigencias, es decir, una especificacién de las disposiciones
anteriores que se van a derogar o que por el contrario permanecen en vigor.

b).— El proyecto debe someterse a informe de la Secretaria General Técnica del Ministerio correspondiente
exigiendose ademas, el dictamen del ministro para las Administraciones Publicas, cuando el proyecto verse
sobre aspectos relativos a organizacion, personal o procedimiento Administrativo art® 130.2 Ley de P.A.

c).— Siempre que sea posible y la indole de la disposicion lo aconseje, se sometera a informe de las entidac

gue por ley ostentan la representacion o defensa de intereses de caracter general o corporativo, salvo que
opongan razones de interés publico. A juicio del ministerio se puede someter a informacién publica.
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d).— Las disposiciones reglamentarias que deban ser aprobadas por el Gobierno o por sus Comisiones
Delegadas, se remitiran con ocho dias de antelacion a los demas ministros convocados, con objeto de que
formulen las observaciones que estimen pertinentes.

En éste procedimiento, se pone mayor énfasis en el cuidado técnico para la aprobacion del proyecto. En el
aprobacién de los reglamentos y ordenanzas locales, se pone el acento en la participacion popular, asi una
aprobado inicialmente el proyecto de reglamento u ordenanza por el Pleno de la Corporacion, se somete a
informacién publica y audiencia de los interesados por plazo minimo de 30 dias, durante los cuales pueden
presentarse reclamaciones y sugerencias; llega después el tramite de aprobacidon definitiva por el Pleno de
Corporacion, resolviendo previamente las reclamaciones presentadas, esto es, incorporandolas o no al text
la norma. Una y otra aprobacion debe obtener el voto favorable de la mayoria absoluta de los miembros de
Corporacion, cuando la norma sea el Reglamento organico de la Corporacion, los planes y ordenanzas
urbanisticas y las ordenanzas tributarias Art® 47.3 y 49 de la Ley Reguladora de Bases de Régimen Local.

4° - EFICACIA DE LOS REGLAMENTOS. LA INDEROGABILIDAD SINGULAR.-

Supuesta la validez de un reglamento, por haberse respetado los limites y seguido el procedimiento, su
eficacia se condiciona a su publicacion y se estara a lo dispuesto en el Art° 1° del C.c.

La publicacién de las ordenanzas locales tiene lugar en el B.O. de la Provincia y no entraran en vigor, haste
gue se haya publicado completamente su texto y haya transcurrido el plazo de 15 dias desde que el mismo
recibido por la Administracién del Estado y de la Comunidad Auténoma respectiva, a efecto de que puedan
impugnarlo si lo estiman contrario al Ordenamiento Juridico.

La eficacia, en principio, es de duracion ilimitada y se impone a los administrados, los funcionarios y los
jueces. La forma de garantizar la obediencia se siguen las mismas técnicas que aseguran el cumplimiento
las leyes (medios administrativos y penales).

El reglamento como los actos administrativos de la presuncion de validez y del privilegio de ejecutoriedad.

El reglamento puede ser derogado por la misma autoridad que lo dictd, que también puede proceder a su
moadificacion parcial. Lo que no puede hacer la autoridad que lo dicto, ni siquiera otra superior, es derogar €
reglamento para un caso concreto, a ello se opone la regla de la inderogabilidad singular de los reglamento
gue se recoge en el art® 52.2 de la Ley de Reg. Jur. de las Admo. Pbc. y del Pro. Comun.

5.— CONTROL DE LOS REGLAMENTOS ILEGALES Y EFECTOS DE SU ANULACION.-

La vulneracion de los limites sustanciales y formales a que estéa sujeta la aprobacion de los reglamentos,
origina su invalidez. Por la gravedad de la existencia de normas invalidas, que con su aplicacion pueden da
lugar a una serie de actos irregulares, se han puesto técnicas de control muy rigurosas.

Es opinion mayoritaria que la invalidez de los reglamentos lo es siempre en su grado maximo, es decir, de
nulidad absoluta o de pleno derecho.

Por otra parte el Ordenamiento Juridico, ha ideado toda suerte de técnicas para controlar y anular en su ca
los reglamentos ilegales.

- Un primer planteamiento de ilegalidad puede hacerse ante la jurisdiccion penal, acusando a su autor o
autores del delito previsto en el 377 del C.p. que incrimina la conducta del "funcionario publico que invadies
las atribuciones legislativas, ya derogando o suspendiendo la ejecucion de una ley". La via penal esta en
desuso y el art® 377 esta todavia inédito.
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- La ilegalidad de un reglamento puede plantearse ante las jurisdicciones (civil, penal, contencioso
administrativo o laboral) por via de excepcidn, para pedir su inaplicacién al caso concreto que el Tribunal e:
enjuiciando.

La privacion de eficacia del reglamento se justifica porque implicaria, en caso de aplicacion, la desobedienc
a una norma de caracter superior. (art® 6 de la Ley Org. del Poder Judicial) "Los jueces y tribunales, no
aplicaran los reglamentos o cualquier otra disposicion contrarios a la Constitucion o a la Ley o al principios
jerarquia normativa."

También los funcionarios deben inaplicar los reglamentos ilegales, por la misma razén del principio de
jerarquia normativa. Esta desobediencia pone cierto riesgo, ya que la jerarquia obliga al funcionario a
obedecer a la Administracion y le expone a sanciones disciplinarias, ya que los funcionarios no tienen
garantizada su independencia como los jueces.

En tercer lugar los reglamentos pueden ser combatidos por vias especificas del Derecho Administrativo, a
través de la accién de nulidad, como preveia la Ley de Procedimiento Administrativo de 1958. Sin embargo
la nueva Ley cifie la accién de nulidad a los actos administrativos, con exclusion de los reglamentos art® 10
en relacion con el 62.1

En cuarto lugar, la técnica mas importante para el control de los reglamentos ilegales es la impugnacién an
la Jurisdiccién Contencioso Administrativa, a través del Recurso Directo, que es aquel gue ataca directame
al reglamento solicitando su anulacion.

Para la interposicién de este recurso directo, estan legitimados: "Las Entidades, Corporaciones o Institucior
de Derecho Publico y cuantas entidades ostenten la representacién o defensa de intereses de caracter gen
corporativo, siempre que la disposicién impugnada afectase directamente a los mismos.

También se admite el Recurso Directo de los particulares cuando se trate de reglamentos que hubieran de
cumplidos directamente por ellos, sin necesidad de ninglin acto previo de requerimiento o sujecién individu:
El recurso se ha de interponer en el plazo de 2 meses.

Los efectos de la declaracion judicial de invalidez son los propios de la nulidad de pleno derecho, esta tesis
favorable a los efectos mas radicales sobre la invalidez, se fundamenta en el art® 62.2 de la Ley de R.J. de
A.P.ydel P.A. C.

Si la Administracion no declara de oficio la invalidez de los actos aplicativos del reglamento anulado, podra
los interesados solicitarla, caso por caso, a través de la accién de nulidad art® 102 y 106

En quinto lugar, queda todavia la posibilidad de reaccionar contra un reglamento invalido a través del recur
indirecto, que permite al interesado atacar un acto administrativo de aplicacion del reglamento ilegal,
fundando dicha impugnacion, precisamente en la ilegalidad de dicho reglamento.

La viabilidad del recurso indirecto, exige que se produzca un acto de aplicacién del reglamento ilegal. Esta
impugnativa puede utilizarla cualquier administrado, individual o colectivo que sea titular de un derecho o ul
interés. No hay restriccién de legitimacion.

A diferencia del Recurso Directo, el indirecto no esta sujeto a plazo. El recurso indirecto se interpone ante €
6rgano que ha dictado el acto. No obstante, los recursos contra un acto que se funden Unicamente en la
ilegalidad de alguna disposiciéon administrativa de caracter general podran interponerse directamente ante ¢
6rgano que dicté dicha disposicion.

Los efectos del recurso indirecto no son tan contundentes como los del recurso directo; solo queda anuladc
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acto, pero no el reglamento ilegal, por lo que éste puede seguir produciendo efectos contrarios a la legalida

Este criterio de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa, contradice al del Tribunal Constitucional, pues |
estimacion de la cuestidn de inconstitucionalidad, no solo produce efecto anulatorio del acto concreto
impugnado, sino también de la ley en que se funda.

6.— LA COSTUMBRE Y LOS PRECEDENTES O PRACTICAS ADMINISTRATIVAS.-
El Derecho Administrativo, opone gran resistencia a la admisién de la costumbre como fuente juridica.

La admision de la costumbre SECUNDUM LEGEM vy el rechazo de la costumbre contra legem, es algo que
esta fuera de duda a la vista del art® 1.3 del C.c.

Su aceptacién como fuente del Derecho Administrativo, esta avalada por la circunstancia de que la propia
legislacidon administrativa, invoca la costumbre, si bien limitadamente, como en el régimen municipal de
Concejo Abierto, cuyo érgano fundamental, la Asamblea Vecinal, se regira en su funcionamiento por los us
y costumbres y tradiciones locales etc.

De otro lado, en la problematica consuetudinaria del D°® Administrativo incide directamente la cuestion del
valor de las practicas y precedentes administrativos.

La practica supone la reiteracién en la aplicacion de un determinado criterio en varios casos anteriores,
mientras que el precedente puede ser simplemente la forma en que se resolvié con anterioridad un Unico
asunto, analogo a otro pendiente de resolver.

Las practicas y los precedentes se distinguen de la costumbre en:

a).— Se trata de reglas deducidas del comportamiento de la administracion, sin intervencion de los
administrados.

b).— La practica o el precedente no tienen que estar avalados por la reiteracién o antigliedad.

Al precedente se le reconoce un cierto grado de obligatoriedad en el art® 54.1.c de la Ley de Régimen Jurid
de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, al obligar a la Administracion
motivar aquellas resoluciones que se separen del criterio seguido en actuaciones precedentes.

7.— LOS PRINCIPIOS GENERALES DEL DERECHO.-
La admision de los principios generales como fuente del Derecho, estéa fuera de duda art® 1.4 del C.c.

¢, Pero cuales son en concreto estos principios ? ¢ Son los mismos que en el derecho anglosajon o frances’
Puede afirmarse que son los mismos, la diferencia es que mientras en Inglaterra o Francia, esos principios
sido formulados por la jurisprudencia, en Espafia ha sido el legislados el que les ha dado vida,
positivizandolos.

Las cosas han ocurrido asi porgue en nuestro Derecho Administrativo nada debe en su creacién o desarrol
la labor del Consejo de Estado o de los Tribunales Contencioso Administrativos.

Pero el legislador ha estado pendiente del Derecho comparado. Esa importacion masiva de principios
generales, comienza con la Ley de Expropiacion Forzosa de 1954, que incorpora el principio de
responsabilidad de las Administraciones Publicas, con lo que se inicia una serie de leyes que sin llegar a la
codificacidén, tratan de absorver de forma general y abstracta el Derecho Administrativo.
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Por otro lado la Constitucién no ha dejado de mencionar lo que se entiende por principios generales del
Derecho en otros sistemas. Desde la regulacion de los derechos fundamentales y libertades publicas del Ti
I, hasta los principios generales mas tipicamente administrativos, como el principio de irretroactividad, art® ¢
de igualdad, merito y capacidad para el acceso a las funciones y empleos publicos art® 14, 232 y 103.3, de
responsabilidad patrimonial de las administraciones publicas art® 106.2

8.— LA JURISPRUDENCIA.-

Nuestro Cadigo civil, no incluia en su redaccidn originaria, siguiendo la tradicion francesa, a la jurisprudenci
en la enumeracion de las fuentes del derecho. Asi tambien la Ley de 1870 del Poder Judicial, prevenia a lo:
jueces contra la tentacion de considerarse legisladores, recogido hoy tambien por Ley Organica del poder
judicial de 1985.

La realidad, sin embargo, tanto en Francia como en Espafia ha cambiado, asi en la aplicacion del Derecho
privado, la jurisprudencia se constituyo de hecho y de derecho en una fuente de mayor eficacia que la
costumbre y los principios generales.

Por otra parte los jueces y tribunales se ven impulsados a seguir criterios interpretativos sentados por los
organos judiciales superiores, por razon de coherencia o paras evitar la revocacion de sus fallos.

TEMA IV: LOS PRINCIPIOS DE LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA

1°.- LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA'Y EL DERECHO.-
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El nivel basico o primario de la Administracién lo constituyen los municipios, cuyos ambitos competenciales
suponen la primera division administrativa territorial. Sobre ellos estan las provincias. A su vez la
Constitucién de 1978 ha creado otros nuevos entes territoriales, las 17 Comunidades Autonomas, que salvi
el caso de las uniprovinciales, extienden su competencia al territorio de varias provincias.

Por encima de los entes territoriales, ejerce su competencia la Administracién del Estado, cuya competenci
se extiende a todo el territorio con su organizacién piramidal, en cuyo vertice esta el Gobierno.

Cada una de estas organizaciones, crean otras especializadas, de caracter instrumental con arreglo al Dere
publico o el privado, para atender a la realizacion de necesidades o servicios especificos, dentro de sus
competencias.

El campo de las Administraciones publicas se cierra con los entes corporativos, (Colegios profesionales,
Camaras oficiales etc.) Se trata de organizaciones asociativas que cumplen fines privados de sus miembro
publicos, lo que se traduce en un regimen juridico mixto.

A todo este vasto conjunto de organizaciones la denominamos "ADministracion Pablica". Lo que basicamer
interesa es la reflexion sobre las normas que regulan la creacién de organos o personas juridicas publicas,
moadificacion y extincion, la distribucion de competencias y funciones, los principios y tecnicas para resolver
los conflictos o para asegurar la supremacia. la jerarquia o la coordinacion de unas organizaciones sobre of

El primer problema que suscita este material normativo, es el de si son propiamente o0 no normas juridicas.

La tesis tradicional y negadora del caracter juridico de las normas de organizacion, pretende de que el
Derecho no es solo norma, sino norma que regula las relaciones entre sujetos; de agui gue no sean norma
juridicas "las relaciones entre el Estado y sus organos".

En contra de esta posicion argumenta Santi Romano: las reglas de organizacion producen efectos juridicos
traves de estas se exteriorizan voluntades que engendran relaciones intersubijetivas.

Asimismo la infraccion de las normas de organizacion, producen en los actos administrativos analogos efec
de invalidez que la infraccion de las normas que regulan las relaciones intersubijetivas.

Por ultimo las normas de organizacion han de dictarse con los mismos requisitos formales que las restante:
normas juridicas.

2°.- LA POTESTAD ORGANIZATORIA.-

Por potestad organizatoria se entiende el conjunto de facultades que cada Administracién ostenta para
conformar su estructura, Esto es la posibilidad de autoorganizarse.

Con el advenimiento del constitucionalismo, la potestad organizatoria queda escindida en varios niveles, en
sus lineas maestras viene impuesta por la Constitucién (division de poderes, jefatura del Estado, niveles de
organizacion territorial), despues el poder legislativo configura directamente los organos de la Administraci¢
0 habilita a esta, dentro de los limites de las leyes constitucionales u ordinarias, para dictar reglamentos de
organizacion. Asi:

La potestad organizatoria seri la facultad de la Administracion para configurar, dentro de los limites de las
leyes constitucionales y ordinarias su propia estructura.

En cuanto al Estado, la Constitucion reserva al poder legislativo la creacién, modificacion y extincion de los
entes territoriales mas importantes, como son las Comunidades Autonomas y las provincias.
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Respecto de los municipios, la competencia ha pasado del Gobierno a las Comunidades Autonomas.

La reserva de ley se ha impuesto para la regulacion del Gobierno art® 98 de la C. del Consejo de Estado, L
Organica a tenor del art® 107 y de los organismos autonomos art® 6 de la ley de Entidades Estatales
Autonomas.

Sin embargo por Real Decreto, el Presidente del Gobierno, puede variar el nimero, denominaciéon y
competencia de los ministerios, tambien al Gobierno corresponde la creacién de sociedades mercantiles
estatales.

La competencia para la creacién de organos inferiores a los ministerios se reparte entre el Gobierno, si se't
de secretarios de Estado, subsecretarios, secretarias generales, direcciones y subdirecciones generales, y
ministerios, prebvia aprobacion del Ministerio de la Presidencia, si se trata de creacion, modificacion,
refundiciadn o supresién de servicios, secciones, negociados y niveles asimilados.

En cuanto a los organos de las Comunidades Autonomas, habra que atender a las leyes sobre gobierno y
Administracion, dictadas en desarrollo de sus propios Estatutos.

Los organos politicos basicos de los municipios y provincias (Pleno, Alcalde, Comisién de Gobierno, Pleno
Presidente de la Diputacién) se encuentran reguladas en la Ley de Bases de Regimen Local. Los organos
inferiores, ya de nivel administrativo, se regulan por cada corporacion, que ha de aprobar un reglamento
organico y por las normas que con caracter supletorio a dicho Reglamento dicten las Cominidades Autonon
en desarrollo de la Ley de Bases.

3°.— LOS ORGANOS ADMINISTRATIVOS.-
A).— Teoria de los organos:

Las unidades en que se descompone la organizacién de un Ente Pablico suele denominarse 6rgano y oficic
primera hace referencia al titular o funcionario y con la expresion de oficio al conjunto de medios materiales
atribuciones que lo integran.

La Ley de Regimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, d
a entender que el organo integra a una o varias unidades administrativas art® 11, decidiendose que cuando
alude a organo se da por supuesto que se trata de una estructura administrativa con atribucién de compete
y con posibilidad de dictar resoluciones y actos administrativos.

La primera explicacién se formulé utilizando el concepto positivista de la representacion, lo que suponia que
los actos de los funcionarios no podian imputarse a la administracion.

Estas limitaciones se superan con la teoria organicista, en la que desaparece la dualidad entre persona vy tit
del érgano: El funcionario no es pues un representante que actua para el Estado., actua directamente él, er
cuanto forma parte del 6rgano a través del cual el Estado expresa su propia voluntad y por lo tanto lo que h
como tal es directamente imputable a la Administracion.

B) Limites de la imputacion:
La teoria organicista aunque explica los mecanismos de imputaciéon a las Administraciones Publicas de los
actos de los funcionarios, debe ser matizada en un doble sentido: 1° que no todos los actos de los funciona

se impiutan sin mas a la Administracion y 2° Que la Administracién puede ser vinculada por personas que r
estan investidas formal y legitimamente de la condicion de funcionarios.
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Como limite a la imputacién de responsabilidad de la Administracién, se ha formulfiado el concepto de falta
personal, de las que no responderia la Administracion, sino unicamente el funcionario. Las faltas serian
aguellas en las que éste aparece con sus debilidades, sus pasiones, sus imprudencias o aguellas en que s
0 negligencia sobrepasan el funcionamiento mediocre del servicio. los demas supuestos se considerarian f
de servicio, realizadas en interes de la administracion, que responderia por ello ante terceros de la actuacic
ilegitima del funcionario indemnizando de los dafios producidos.

La imputacion de responsabilidades a la administracién por actos hechos por quienes no sean funcionarios
plantea en los supuestos de anticipacion o prolongacion de funciones publicas o en los de asuncién de
funciones publicas por simples ciudadanos en situaciones de urgencia o estado de necesidad.

Un ultimo supuesto de imputacién problematica, seria aquel en que el titular del organo a actuado a pesar ¢
gue concurre en él alguna causa de abstencién o recusacion.

c) Clases de organos:

Atendiendo a su origen normativo, los organos pueden ser constitucionales y no constitucionales, segun es
previstos o no en la Constitucion.

Los organos constitucionales son: El Gobierno art® 98 de la C. y el Consejo de Estado art® 107.

La clasificacion de los organos en individuales y colegiados, hace referencia al nimero de titulares de que ¢
componen. En los organos colegiados varias personas concurren en posicion de igualdad y simultaneamen
en la formacion de la voluntad y el ejercicio mismo de la funcién que el organo tiene atribuida. En la
actualidad se da un florecimiento de estos organos colegiados para asegurar la participacion de los
administrados.

Hay otras muchas clasificaciones de los organos administrativos: simples y complejos; externos e internos;
representativos o no representativos; centrales y locales; etc.

D) La creacion de los organos administrativos:

Mientras la creacion de Comunidades Autonomas y provincias esta regulada por la Constitucion y es
competencia del Estado, la creacién de entes locales es competencia de las Comunidades Autonomas. A s
vez la creacién en cada Administracion territorial de organos y unidades administrativas es competencia de
cada una de éstas (art® 11 Ley de Regimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun).

Hay diversas reglas que condicionan la creacion de organos y unidades administrativas, reglas que aun sie
obvias se establecieron en la Ley de Procedimiento Adminisrrtrativo, la cual dispuso que no se credaran
organos administrativos que supusieran duplicacién de otros y sin que determinase exactamente "el
departamento en que se integra. Esto es que la creacién de un organo fuere precedido de un estudio
economico del coste de su funcionamiento y del rendimiento o utilidad de sus servicios, estudio que debe
acompafar al proyecto de creacién. Estas prescripciones se ha recogido en la Ley de R. J de las Admo. P.
del Prc. Admon. C., que condiciona la creacién de cualquier organo administrativo al cumplimiento de los
siguientes requisitos:

1°.— Determinaciéon de su forma de integracién en la Administracién Publica de que se trate y su dependenc
jerarquica.

2°.—- Delimitacion de sus funciones y competencias.
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3°.— Dotacion de los creditosd necesarios para su puesta en marcha y funcionamiento art® 11.
4°- LOS ORGANOS COLEGIADOS
A).— Regulacién y clases de érganos colegiados

La titularidad del 6rgano colegiado corresponde a un conjunto de personas fisicas. La voluntad del 6rgano
colegiado se forma por el concurso de la voluntad de esos miembros. Aunque la suma de la voluntad sea
multiple el acto que se origina es simple.

Los articulos 22 a 28 de la Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun regula hoy los aspectos estructurales de los 6rganos colegiados, no siendo aplicable
esea normativa a los érganos colegiados maximaos o directivos de cada Gobierno.

Ahora existe una clasificacion tripartita de los érganos colegiados que de acuerdo con la Nueva Ley son de
siguientes clases:

12— Organos colegiados comunes: Son los integrados por autoridades o funcionarios de una misma
Administracion territorial. Pueden ser érganos colegiados técnicos que ejercen funciones consultivas o de
propuesta ( Tribunales de oposiciones o juntas de contratacion ).

22 — Organo colegiado compuestos por representantes de distintas Administraciones: Se trata de un érganc
colegiado que se incardina dentro de una Administracion territorial con predominio sobre otras. Se basa est
predominio en la competencia de esa Administracion, se caracteriza porque su presidente no tiene voto de
calidad.

32.— Organos colegiados en los gue participan ademas de miembros de la Administracién, organizaciones
representativas de intereses sociales: Este tipo de 6rgano, también, esta dentro de una Administracion
Territorial, pero jerarquicamente fuera de la misma ( Insalud, Inss, etc...etc...).

B).— El Presidente: Es un miembro del 6rgano colegiado pero con mas atribuciones para poder administrar
propio 6rgano. La nueva Ley no dice como se tiene que nombrar lo que se decidira por las normas internas
precisandose si es por eleccién y/o por designacion. En Catalunya nuestra Ley de Régimen Juridico establ
gue en defecto de norma especiales, el Presidente sera nombrado por mayoria absoluta en primera votacic
simple en segunda. En casos de vacante, ausencia, enfermedad o cualesquiera otra causa sera substituidc
el Vicepresidente que corresponda o bien por el miembro del érgano de mayor jerarquia antigiedad y edad
sus componentes.

La Ley de Régimen Juridico 30/92 establece una enumeracién exhaustiva de las atribuciones del President
Enumeracion abierta Ejercera cuantas funciones sean inherentes a su condicion de Presidente del 6rgano.
Basicamente unas atribuciones seran formales ( Representacion del 6rgano ) , otras son dirimentes ( voto ¢
calidad) salvo el caso de drganos colegiados que representen intereses sociales de diferentes
Administraciones. Otras son ejecutivas ( Asegurar el cumplimiento de las Leyes ). El Presidente una vez
tomado el Acuerdo puede manifestar su criterio opuesto y en algunos casos pudiera suspender la ejecucior
los Acuerdos contrarios a las Leyes .

C).— Los miembros de los 6rganos colegiados : Su estatus de miembros de 6rganos colegiados implica
obligaciones como las de deliberar y votar los acuerdos que les propongan. Ello es un derecho-deber,
personal e intransferible, regulando, no obstante, La Ley regula un sistema de suplencias. Deben, para pod
deliberar y votar, recibir con una antelacién minima de 48 horas.

5°-LA COMPETENCIA.-
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La competencia es el elemento mas caracteristico de cada 6rgano, el que lo define y lo situa en la organiza
administrativa. La competencia puede ser definida como la medida de la capacidad de cada organo y tambi
como el conjunto de funciones y potestades que el ordenamiento juridico atribuye a cada organo y que este
autorizados y obligados a ejercitar.

Con el constitucionalismo, las funciones se fijan y distribuyen por la ley o el reglamento. La rigidez en la
atribucion se expresa en el art® 12.1 de la Ley de Regimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comun: " La competencia es irrenunciable y se ejercera precisamente por los
organos administrativos que la tengan atribuida como propia, salvo los casos de delegacion, sustituciéon y
avocacion previstos en la ley".

Los criterios fundamentales de distribucion de la competencia son tres: el jerarquico, el territorial y el
material. Lo que da origen a otras tantas clases de competencias denominadas de igual forma.

La Competencia jerarquica es la medida de la distribucién de las funciones y potestades entre diversos gra
de la jerarquia, se trata de un reparto vertical.

La competencia territorial supone una distribucién orizontal en razon al territorio de las funciones y
potestades en relacién con otros organos que se encuentran situados en el mismo nivel jerarquico.

La competencia material, supone una distribucion por fines, objetivos o funciones y es la que da origen a la
diversidad de atribuciones entre las diversos ministerios y dentro de estos entre las distintas Direcciones
Generales.

Pero hay, sobre todo desde la instauracion de las Comuinidades Autonomas, una complejidad creciente, qt
ha originado nuevas formas o criterios de atribucién de competencias.

Uno de los mas equivocos es el de competencia exclusiva, formas de atribucién de conmpetencias a las
Cominidades Autonomas por sus Estatutos.

Un grado mayor de reparto seria el de la competencia compartida, en la que la misma materia se distribuye
funcién de criterios materiales entre Estadi y distintos Entes publicos.

En materia de servicios asistenciales, culturales y deportivos que se trata de competencias abiertas o
indistintas, lo que lleva a duplicidades muy costosas.

Atribucién conjunta, que supone la intervencion forzosa y obligada de dos entes publicos.

Competencia alternativa, cuando la atribucion a dos 0 mas entes se hace de modo conjunto pero de forma
excluyente.

La falta de competencia origina un vicio del acto administrativo que produce su invalidez, pero la
incompetencia puede ser: manifiesta 0 no manifiesta. La primera da lugar a la nulidad de pleno derecho art
62.1b de la Ley de R.J.A.P.P.A.C. La no manifiesta da lugar a la simple anulabilidad.

6°.— LA JERARQUIA.-
La tecnica mas elemental y tradicional, de distribucion de las competencias, es un reparto y adecuacion al
principio de jerarquia, esto es un sistema de estructuracién escalonada y normalmente piramidal de los

diferentes organos, en virtud del cual los del nivel superior mandan sobre los del nivel inferior. El principio d
jerarquia esta enunciado en el art® 103.2 de la Constitucion.
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Dos condiciones son necesarias para que pueda hablarse de jerarquia: 1° la existencia de pluralidad de org
con competencia material coincidente y 2° la garantia a traves de un conjunto de poderes de la prevalencia
la voluntad del organo superior sobre el inferior.

De las facultades o poderes insitos en el poder jerarquico se suele hacer la siguiente enumeracion:

a).— El poder de impulso y direccion de la actividad de los organos superiores sobre los inferiores a traves ¢
normas de caracter interno, como instrucciones o circulares.

b).— El poder de inspeccion, de vigilancia o control sobre la actividad de los inferiores.

c).— La facultad de anular los actos de los inferiores a traves de la resolucion del recurso ordinario, antes
llamado de alzada o jerarquico.

d).— La facultad disciplinaria sobre los titulares de los organos inferiores.

e).— La posibilidad de delegar las competencias en los organos inferiores o inversamente, la de avocar o
resolver por ellos en determinados asuntos.

f).— El poder de resolver los conflictos de competencia entre los organos inferiores.

La relacién de jerarquia tiende a desaparecer de ambitos relacionales, afirmandose su sustitucion por la
llamada relacién de supremacia, que hoy explica la relacién entre Entes publicos autonomnos, pero de dive
nivel con la que se da entre Estado y las Cominidades Autonomas.

El principio de autonomia que protege a estos frete al nivel territorial superior, resulta incompatible con el
sometimiento de los poderes jerarquicos, pero la autonomia estd compensada por la situacion de supremac

72 —-CENTRALIZACION Y DESCENTRALIZACION.-

En sentido riguroso la centralizacion es aquella forma de organizaciéon publica en la que una sola
Administracion, la del Estado, asume la responsabilidad de satisfacer todas las necesidades de interes gen
y a la que se le atribuyen todas las potestades y funciones necesarias para ello. La divisién del territorio, nc
supone la existencia de otros Entes publicos, sino que son simples circunscripciones de la misma.

Espafia sigui el modelo Napoleonico, la centralizacién , admite la existencia de colectividades locales,
municipios, provincias, si bien es el Estado quien define e interpreta sus necesidades. En todo caso el Esta
domina decisivamente a estas corporaciones a traves de la facultad que se reservo de nombramiento y
renovacion de los titulares de sus organos de gobierno y con el sometimiento a rigurosas tecnicas de tutela
control.

Descentralizacion; en un primer momento el movimiento descentralizador, persigue restituir el principio
electivo en las corporaciones locales, una democratizacién de sus organos, rompiendo la dependencia con
poder central, en una segunda fase la descentralizacién presionara para asegurar un ambito competencial
propio, sin tutelas ni controles. Un tercer objetivo tiene una dimensién mas politica que administrativa, porqt
€N unos casos instaura y en otros restaura un nuevo nivel de administracion territorial.

En definitiva la descentralizacion puede describirse en los paises latinos de influencia francesa, como un
proceso historico de signo contrario a la centralizacién y que se inicia cuando el proceso centralizador se
habia cumplido.

Como ventaja de la descentralizaciéon se ha de sefialar la de acercar los niveles de decisién a los administr:
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y evitar las disfunciones del centralismo.

Para los criticos de la descentralizacién sefialan la imposibilidad de un control eficaz del Estado; la
reduplicacién de competencias y acciones sobre la misma materia. El crecimiento del coste del sector publi
y el peligro del cantonalismo.

En este sentido se han sefialado como factores negativos los siguientes:

a).— Las dificultades financiera originadas porque el mismo individuo es contribuyente del Estado, las
Regiones y Entidades locales. En este caso o0 bien el Estado decide soberanamente que ingresos cede a le
otras administraciones y que tipo de servicios deben atender éstas, o bien se tiende a una descentralizacio
fiscal que permita a los Entes locales establecer tributos, en cuyo caso se produce un incremento de la pre:
fiscal y se consagran las diferencias entre las Regiones y entre los ciudadanos.

b).— La inadaptacion de las estructura: La racionalidad exigia antes de la descentralizacién un proceso de
fusion y reduccién de municipios.

c).— El escaso entusiasmo que despierta la descentralizacién, por la desaparicién de los particularismos
locales.

La autonomia de la descentralizacién supone que sen los siguienrtes elementos:
1°.— El Ente territorial tiene reconocido y garantizado un dmbito de competencias propio.

2°.— EIl Ente terrotorial descentralizado goza de personalidad juridica independiente del Estado y de las otra
colectividades territoriales en las que esta englobado.

3°.— Los titulares de sus organos son distintos e independientes.

4° - E| Estado o las colectividades locales superiores no controlan directamente la actividad de los Entes
territoriales menores.

8°.— LA DESCENTRALIZACION FUNCIONAL.-

La descentralizacion funcional no plantea problema politico. En origen se trata de un modo de organizacion
interna del Estado centralizado, consistente esencialmente en el reconocimiento de la personalidad
administrativa y financiera de un servicio o actividad publica.

El Estado puede transformar su estructura central en controladora, liberandose de la responsabilidad de la
prestacion directa de los servicios. Es ahora cuando el Estado estaba en el punto algido de la centralizacior
Estado se ha visto obligado a dispersarlo a traves de la descentralizacion funcional, creando numerosos
organismos especializados y personificados.

Dentro de la descentralizacion funcional, se dan diversos grados de dependencia entre el Ente matriz territc
y el Ente personificado, dependiendo del grado de ligazon que una al personal directivo de un Ente con otrc

9°.— LA DESCONCENTRACION.-
Con desconcentracién se designa la transferencia de competencias de forma permante de un organo supel
otro inferior, sea central o periferico, dentro de un mismo Ente Publico. La finalidaqgd de la desconcentracior

es la de descongestionar el trbajo de los organos superiores, trasvasando parte de sus competencias a otrec
inferiores.
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En la desconcentracion no hay creacion de ninguna administracion personificada y puede darse en cualqui
organizacién administrativa.

El concepto y la tecnica de la desconcentracion se introduce por la ley de Regimen Juridico de la
Administracion del Estado de 1957.

La desconcentracidn supone algo mas que un reajuste normativo de las competencias, hay que observar g
determinados poderes pasan de politicos a la burocracia profesional; los funcionarios.

10°.- TRANSFERENCIAS DE COMPETENCIAS ENTRE ENTES PUBLICOS.TERRITORIALES.-

La Constitucion de 1978 ha impuesto un reparto descentralizado de las competencias estatales, en favor de
Cominidades Autonomas. Asimismo toda reforma, o la creacién de nuevos Entes u organos, origina siempr
un acomodo o reasignacién de las competencias, lo que trae consigo transferencias que no afectan a la
titularidad Gltima y que tiene un caracter mas o menos temporal.

a).— La delegacion intersubjetiva:

Es el acuerdo entre un Ente territorial superior y otro inferior, para el ejercicio por éste de las competencias
aguél. Supuesto previsto en el art® 27 de la Ley de Bases de Regimen local (delegacién a municipios).

Es necesario un acuerdo libre entre delegante y delegado.

1° Las competencias delegadas se ejercen con arreglo a la legislacion del Estado o de las Comuinidades
Autonomas correspondientes 0, en su caso, la reglamentacion aprobada por la entidad local delegante.

2° La delegacion ha de hacerse enm materias que afecten a los intereses propios de la provincia o del
municipio, siempre que se mejore la eficacia de la gestién publica y se alcance una mayor participacion
ciudadana.

3° En todo caso la Administracion delegante, podra dirigir y controlar el ejercicio de los servicios delegados,
emanar instrucciones tecnicas de caracter general y recabar informacion.

4° | a Administracion delegante podra revocar la delegacion.
B).— La gestién forzosa y la encomienda de gestion:

Son aquellos supuestos en que el Ente territorial inferior, gestiona obligatoriamente servicios de otro superi
que mantiene la titularidad de la competencia. (municipios gestionando el reclutamiento del servicio militar).

Lo que singulariza a esta figura es el dato de obligatoriedad que viene dado por la ley. El Ente superior actt
de forma unilateral, utilizando la fuerza irresistible de la ley.

Se trata sin dudas de reducir costes, pero es dificil la articulacion de la gestidn forzosa con el principio de
autonomia provincial y municipal.

La encomienda de gestidn, respecto de la gestion forzosa, cubre la relaciéon no solo entre administraciones
territoriales sino tambien entre organos administrativos o entidades de Derecho publico perteneciente a la
misma administracion. La ley de Regimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento
Administrativo Comun, regula de alguna forma ésta figura y aclara "por razones de eficacia o que no se
posean los medios tecnicos idoneos para su desempefio art® 15.
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Hay que tener presente el caracter voluntario de esta tecnica, cuando la encomienda de gestidn se realiza
organos y entidades de distintas administraciones, al exigirse la firma del correspondiente convenio.

C).— La avocacion intersubjetiva, sustitucion o subrogacion.—

Por avocacion intersubjetiva se entiende el desaparamiento que en su favor hace un ente superior del ejerc
de la competencia sobre un determinado asunto y cuya titularidad corresponde a un ente inferior.

La practica de las avocaciones fue muy frecuente en el antiguo regimen. Su abuso motivé, en parte, la rigid
con que se configurd el principio de separaciéon de poderes y en general la prohibicién de toda clase de
avocaciones en el moderno constitucionalismo.

Tras la Constitucién de 1978, la avocacién entre Entes publicos independientes 0 avocacion intersubijetiva,
resulta dificilmente conciliable con la proclamacién de la autonomia de las Cominidades Autonomas y de la:
Corporaciones Locales.

No obstante hay supuestos comparables a la avocacion que se han recogido en la Constitucién y en la ley
bases de regimen local.

El art® 155 de la Constitucién contempla la posibilidad de que el Estado avogue competencias de las
Comunidades Autonomas y convierta a sus autoridades en organos que cumplan instrucciones estatales. E
grave medida de desapoderamiento de las competencias de las C.A. s6lo puede ser acordada por el Gobie
previo requerimiento al presidente de la C.A. y en el caso de no ser atendido, con la aprobacién de la mayo
absoluta del Senado.

11.- TRANSFERENCIA DE COMPETENCIAS ENTRE ORGANOS DE UN ENTE PUBLICO.-

La transferencia de competencias se da frecuentemente entre los organos de un mismo Ente publico,
obviamente tiene una menor transcendencia politica que la transferencia entre Entes personificados y dotac
de autonomia.

Este fenomeno es normal dentro de una estructura jerarquizada, sin embargo dichas transferencias
interorganicas no eran posibles en base exclusiva a los poderes jerarquicos, y no lo eran por el principio de
irrenunciabilidad y de especialidad en el ejercicio de las competencias que proclamé el art® 4 de la Ley de
Procedimiento Administrativo, que exigia para estas operaciones una autorizacion legal.

La Ley de Regimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun,
permite la delegacién y avocacion en los terminos previstos en ésta u otras leyes. art® 12.1

A).— La delegacion interorganica:

La delegacion de competencias permite a un organo, el delegado, que ejerza por encargo las competencia:
otro, el delegante, sin que por ello se altere el sistema objetivo de distribucién de competencias.

La Ley de R.J. de las A.P. y del P.A.C. ha flexibilizado de forma notable el regimen de la delegacion. La
habilitacion legal, ya no se precisa de una ley especial que prevea la delegacion. La habilitacion legal se
refiere " a los terminos previstos en esta ley y en otras". La ley permite genmericamente la delegacién
"cuando existan cirecunstancias de indole tecnica, economica, social, juridica o territorial que lo hagan
conveniente" art® 13.1

En cuanto a materias no suceptibles de delegacién, esta el tradicional supuesto de que no pueden delegars
competencias que se ejerzan por delegacion. Se afiade la prohibicion de delegar "el ejercicio de la
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competencia para resolver un asunto cuando se haya emitido con anterioridad dictamen preceptivo acerca
mismo".

Ademas se excluyen de la delegacién las siguientes materias:

1° Los asuntos que se refieren a relaciones con la Jefatura del Estado, Presidencia del Gobierno de la naci
Cortes Generales, Presidencia de los Consejos de Gobierno de las Comunidades Autonomas y Asambleas
legislativas de las mismas.

2° La adopcion de disposiciones de caracter general.

3° La resolucién de recursos en los organos administrativos que hayan dictado los actos objeto del recurso
127.2

Las formalidades requeridas para la validez de las delegaciones son varias:
1° Que la delegacion se publigue en el periodico oficial.

2° Es preciso que las resoluciones administrativas que se adopten por delegacion, indiquen expresamente
circunstancia.

3° Cuando se trate de organos colegiados; "La delegacién de competencias para cuyo ejercicio ordinario se
requiera un quérum especial, debera adoptarse observando, en todo caso, dicho quérum”.

LOs efectos: Las resoluciones administrativas que se adopten por delegacion se consideraran dictadas por
organo delegante.

Extincién de la delegacion: por revocacion en cualquier momento del organo que la haya conferido. Parece
gue esa revocacion debe ir acompafiada del requisito de publicidad en los correspondientes boletines oficiz

— La avocacion:

Consiste en la asuncién de la competencia del organo inferior por el superior. Pero la ley del suelo partia de
otro concepto de avocacion, que no implicaba la asunciéon de competencias, sino la posibilidad de resolver
si mismo y sustraer del inferior el conocimiento del asunto. Esta concepcién ha prevalecido en la Ley de R..
de las A.P. y del P.A.C., "Los organos superiores podran avocar para si el conocimiento de un asunto cuya
resolucion corresponda ordinariamente o por delegacion a sus organos administrativos inferiores, art® 14.

De ésta manera se refuerzan los poderes de la clase politica frente a la funcionarial. El riesgo es evidente: |
desigualdad de trato entre los administrados.

12°.- EL CONFLICTO.-

Las discrepancias entre los diversos poderes del Estado y entre los organos de estos sobre la titularidad de
competencias, engendran la situaciéon que llamamos conflicto.

Los conflictos de competencia, son consecuencia de las dificultades que supone una asignacion precisa y
constituyen la lucha entre poderes y las Administraciones, pugna politica que encuentra en la regulacién de
sistema de conflictos un campo civilizado para dirimir sus tensiones.

El sistema de conflictos ha ido ganando en complejidad como consecuencia del sistema de division de pod
y de la aspiracién del Estado de Derecho a un reparto preciso y minucioso de competencias.
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En el siglo XIX aparte del conflicto ordinario entre organos judiciales, regulado en las correspondientes leye
procesales, aparece una regulacion de los conflictos que se originan entre la administracion y los tribunales
esta regulacion surge con la finalidad de asegurar la primacia de la Administracion. De ahi la regla de que ¢
conflicto solo puede plantearlo la Administracion a los tribunales, con el efecto de provocar de inmediato la
paralizacién de la accion judicial. El poder resolutorio del conflicto se le atribuia al Gobierno, previoi informe
del Consejo de Estado.

Con la Constitucién de 1978, las posibilidades de formalizacién de conflictos se amplia notablemente. De ul
parte entra en liza el poder legislativo, asi el conflicto se puede dar entrre todos los organos constitucionale
(El Gobierno, el Congreso, el Senado y el Consejo General del Poder Judicial).

De otra parte la creacionm de las Comunidades Autonomas ha llevado a regular los que se originen entre €
entre si y de cada una de ellas con el Estado. Todos estos conflictos tienen como arbitro el Tribunal
Constitucional, regulandose en su ley organica art° 60 a 72y 73 a 75.

Al margen de estas normativas, subsiste la tradicional regulacion de las cuestiones de competencia entre I
Administracién y los jueces, jugando ahora la ventaja del lado judicial, pues resulve un organo colegiado qu
preside el Presidente del Tribunal Supremo con voto de calidad y del que forman parte tres magistrados de
mismo tribunal y tres Consejeros Permanentes de Estado (art® 38 Ley Organica del Poder Judicial).

Se admite tambien la posibilidad de conflictos entre municipios , provincias y demas Entes locales que puet
plantear cuestiones de competencia al Estado y a las Comunidades Autonomas (Ley de Bases del Regimel
Local).

Por ultimo, la Ley de Regimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativc
Comdn, ha regulado las decisiones de competencia o conflictos entre organos de una misma Administracio
distinguiendolos de los conflictos de atribuciones, que define como aquellos que se susciitan entre organos
una misma Administracién no relacionados jerarquicamente.

B).— Conflictos entre Administraciones:

Un primer supuesto es aquel en que se oponen dos Comunidades Autonomas entre si 0 una de estas y el
Estado, que esta regulado en la Ley Organica del Tribunal Constitucional. Solo puede ser planteado por los
organos ejecutivos supremos de unos y otros Entes y en relacion con las normas, resoluciones o actos
singulares dictados por otro Ente, si se trata de conflicto positivo o bien en relacion con su omision si se tra
de conflicto negativo, por entender que no se respeta el orden de competencias establecido en la Constituc
en los Estatutos de Autonomia o en las Leyes.

Procedimiento: Conflicto positivo; se plantea previo requerimiento ante el Ente presuntamente invasor de la
competencia, para que derogue la norma o anule el acto o resolucion cuestionado. Este requerimiento ha d
hacerse en el plazo de dos meses, contados desde la publicacion de la norma, indicando los preceptos
infringidos. Si el requerido no contesta en el plazo de un mes, o lo hace en sentido negativo, el requirente
podréa plantear el conflicto ante el Tribunal Constitucional, que resolvera, tras oir, por plazo de 20 dias al
organo requirido.

Conflicto negativo; es mas infrecuente, el procedimiento se inicia porque ante la solicitud de un administrad
una Comunidad Autonoma o el Estado, se declaran incompetentes por entender que la competencia
corresponde a otro Ente, el interesado debera plantear la cuestion ante éste, tras agotar con el primero la v
administrativa, y si éste segundo ente, se declara incompetente, puede acudir al Tribunal Constitucional, qu
debera resolver tras oir a las dos Administraciones.

Cabe la hipotesis de conflicto negativo sin la intervenmcién del administrado. Ocurre cuando una Comunide
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Autonoma, tras haber sido requerida por el Gobierno del Estado para que ejercite una competencia, conferi
por su Estatuto o una Ley Organica de delegacion o transferencia, se declare incompetente 0 no actue en €
plazo que el Gobierno o la Ley le sefale.

Los conflictos entre diferentes entidades locales:

Se resolvera por la Comunidad Autonoma o por la Administracioén del Estado, previa audiencia de las
Comunidades Autonomas afectadas, segiin sean entidades de una o varias C.A., y sin perjuicio de impugn:
resolucion dictada ante la Jurisdiccién Contencioso Administrativa (Art® 50 Ley de Bases de Regimen Local

C).— Los conflictos entre organos:

Los conflictos entre organos administrativos de la Administracién del Estado, o entre los que pertenecen a |
Comunidad Autonoma, se regulan en la Ley de Regimen Juridico de las Administraciones Publicas y del
Procedimiento Administrativo Comun, y son resueltos por el superior jerarquico comun art® 20.1.1 y segunb
el procedimiento establecido en la Ley de Procedimiento Adminstrativo de 1958, vigente en éste punto art®
a 19. En efecto, en caso de conflicto positivo, el organo que se considere competente, debe requerir de
inhibicion al que conozca el asunto, el cual debera suspender de inmediato las actuaciones y remitir todo el
al superior comun, quien resolvera en el plazo de 10 dias.

En caso de conflicto negativo, el organo que se considere incompetente, remitira directamente las actuacio
al organo que considere competente, el cual decidira de su competencia en el plazo de 8 dias; si asimismo
considera incompetente, debera remitir el expediente con su informe, al superior jerarquico comun en el pla
de 3 dias, quien resolvera en el termino de los diez siguientes.

Conflicto de atribuciones: es el conflicto que se daba entre organos de distintos ministerios. La resolucion d
estos conflictos, previo informe del Consejo de Estado, corresponde al Gobierno, pero no se establece ning
regimen juridico para su resolucion en la Ley de R.J. de las A.P. y del P.A.C., por lo que hay que estar a lo
dispuesto en la ley de 17/7/1948

En cuanto a los conflictos entre organos y entidades dependientes de una misma Corporacion Local, se
atribuye su resolucion al Pleno de ésta art® 50 de la Ley de Bases del R. Local.

132.- EL CONTROL.-

El control es la actividad que permite comprobar la adecuacion de la Administracion a las normas y fines
establecidos en el Ordenamiento Juridico. En este empefio estan responsabilizados todos los poderes y se
creado organos constitucionales especificos como: El Defensor del Pueblo y el Tribunal de Cuentas.

Hay que distinguir entre controles de legalidad. de oportunidad y controles de eficacia:

El control de legalidad: persigue comprobar si la Administracién ajusta su actividad a las reglas imperativas
del ordenamiento, se ejerce éste control a traves de la resolucion de recursos y en ultimo lugar por los juec
El control de legalidad es tambien responsabilidad del organo jerarquiicamente superior sobre los inferiores

El control de oportunidad: hace referencia a la valoracién entre diversas alternativas dentro de la legalidad
corresponde al organo que es competente.

El control de eficacia: se trata de verificar el comportamiento de la Admionistracién desde el punto de vista
la relacion de su actividad con los costes que genera y los logros obtenidos. Desde el punto de vista de las
tecnicas se distingue entre controles: preventivos y sucesivos, permanentes y esporadicos. Los preventivos
actuan sobre un proyecto de decisién, ejem. los interventores.
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El control sucesivo: cuando se actua a posteriori y su eficacia viene dada por el efecto disuasorio que pued
producir sobre otros organos la exigencia de responsabilidad (Tribunal de Cuentas).

El control permanente, supone la vigilancia continua sobre un servicio, corresponde efectuarlo al superior
jerarquico (inspeccion de servicio de los Ministerios).

Los controles porvocados, son los que se originan por denuncia, queja o recurso de los administrados y qut
obligan a la Administracion a realizar algun tipo de investigacion, (deber de la Administracion de dictar
resolucion expresa frente a la interposicion de recursos).

142 - LA COORDINACION.-

La coordinacion pretende conjuntar diversas actividades en el logro de una misma finalidad, evitando la
reduplicaciéon de esfuerzos y las acciones divergentes.

Para unos la coordinacién es un principio de organizacion administrativa. La Constitucion lo cita en el Art®
103, principio que tendra aplicacién entre Entes diversos u organos no pertenecientes a un mismo ramo de
Administracion.

Para otros la coordinacion seria uno de los objetivos de todas las organizaciones, ya que es indispensable
el cumplimiento eficaz de los objetivos.

A).— La coordinacién interorganica:

Tratandose de una misma organizacion, basta normalmente con la potestad jerarquica para asegurar la
conjuncioén de las actividades, a traves de la actividad del orgabno superior de dar ordenes generales u ord
particilares a los organos que pretende coordinar.

Entre las tecnicas organicas organicas mas importantes de coordinacion pueden sefialarse:

El Presidente del Gobierno: coordinar a los demas miembros del Gobierno art® 98.2 de la C.

Las Comoisiones Delegadas del Gobierno; coordinar las acciones de los ministeruios interesados a la vista
objetivos comunes y redactar programas conjuntos art® 11.3 de la Ley de Regiomen Juridico de la
Adminstracion del Estado.

El Delegado del Gobierno en las Comunidades Autonomas, que dirige la Administracién del Estado y
coordina cuando proceda con la administracion propia de la C.A. art® 154 de la Constitucion. Preside la
Comision de coordinacion de la que forman parte los Gobernadores civiles.

El Gobernador civil; dirige, impulsa y coordina la actividad de los distintos servicios de la Adminsitracién
civil del Estado en la provincia. Preside la Comisién Provincial de Gobierno del que forman parte los
Directores Provinciales Departamentales.

Las tecnicas funcionales; tambien son nimerosas. Desde las remisiones periodicas de los titulares de los
organos inferiores dirigidas por el superior jerarquico que pretende coordinar (art® 36 de la Ley de
Procedimiento Administrativo), hasta la operacion extrema de la planificaciébn economica.

B).— La coordinacion por el Estado y por las Comunidades Autonomas de las entidades locales:

Cuando no existe relacion de jerarquia, que es lo que ocurre entre el Estado, las Comunidades Autonomas
las Entidades locales, la coordinacion es mas dificil, ya que la constitucidn portege a estos entes contra la
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coaccion.

Esta coordinaciin recientemente regulada por la Ley de Bases del Regimenm Local en los siguientes termir
art® 59:

1° Como causa legitimadora de la coordinacion se establece la de asegurar la coherencia en la actuacion d
Administraciones publicas, con el respeto al ejercicio de las competencias para otras administraciones.

2° Es preciso que las formalidades anteriores no puedan alcanzarse por los procedimientos de la cooperaci
economica, tecnica o administrativa de caracter voluntario. La Ley de Bases concreta en los consorcios o
convenios administrativos art® 57.

3° La coordinacion se impone por Ley Estatal o Autonomica, Ley que debera precisar las condiciones y los
limites de la coordinacion, asi como las modalidades de control que se reserve a las Cortes Generales y a |
Asambleas Legisletivas correspondientes.

4° La coordinacion se realizara mediante la definicién concreta y en relacion con la materia, servicio o
competencia determinada.

5° El efecto es que las Entidades locales deberan ejercer sus facultades en el marco de las previsones de |
planes. Se permite la creacion por ley de organos de colaboracién de caracter consultivo y deliberante. En
materia de inversiones y servicios se podra crear en cada C.A. una Comisién de Administracién Territorial,
art® 58

C) La coordinacién del Estado y las Comunidades Autonomas:

El alcance de la potestad de coordinacién que corresponde al Estado sobre las Comunidades Autonomas ¢
muy confuso, sin embargo esta reconocido por la Constitucion art® 154 y art® 149.1

152,- LA COOPERACION.-

Cooperar vendria a ser una coordinacion voluntaria, de igual a igual entre diversos Entes publicos, por tant
carente de imperatividad ni por supuesto coaccién alguna.

Este principio nace al desarrollarse el de autonomia y tambien como necesidad de compensar la
descentralizacion actual.

La Ley de Bases de Régimen Local de 1985 en su articulo 57 ya establece este principio. Para el estado y
Comunidades Autbnomas no hay una prevision general que establezca la cooperacion, pero el Tribunal
Constitucional ya ha sentado criterio al afirmar que para cooperar no hace falta justificar en preceptos
concretos esta actuacion. ( Sentencia de 4 de mayo de 1982).

La Ley de Régimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun
tambien ha proclamado el principio general de cooperacion. Principio que se descompone en reglas gue lo¢
desarrollan, tales como :

a).— Respetar el ejercicio legitimo por las otras administraciones.

b).— Ponderar, en este ejercicio la totalidad de los intereses implicados.

c).— Facilitar a las otras administraciones la informacion que precisen sobre la actividad que desarrollen.
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d).— Prestar en el ambito propio la cooperacién y asistencia activa que las otras administraciones pudieran
necesitar.

Soélo es negable cuando el ente que lo solicta no esta facultado o bien para prestar la cooperacion o bien si
haciéndolo causara un grave perjuicio a sus intereses.

Finalmente decir que la cooperacién se desenvuelve o bien puntualmente para cada caso o a traves de las
conferencias sectoriales y los convenios de colaboracién.

a).— Las conferencias sectoriales:

Son 6rganos colegiados que se retnen con el fin de asegurar en todo momento la necesaria coherencia de
actuacion de las Administraciones publicas y, en su caso, la imprescindible coordinacion y colaboracién. Er
ellas se reunen los representantes del Estado y de las CCAA para intercambiar puntos de vista y examinar
comun los problemas de cada sector y las medidas proyectadas para afrontarlos y resolverlos. Son convoc
por el Consejo de Ministros o Ministro correspondiente a la materia. Puede o no tomar acuerdos y si se tom
se denominan Convenios de Conferencia, firmados por el Ministro o Consejeros competentes de las CCAA

b).— Los convenios de colaboracion.

Es un acuerdo de voluntades entre dos Entes publicos. Pactos bilaterales o multilaterales basados en los
principios de personalidad y descentralizacion. La CE en su articulo 145 mira con cautela los acuerdos entr
CCAA, prohibiendolos y en el caso de los llamados convenios politicos bajo la autorizacién de las Cortes
Generales.Ademas todo Convenio tanto los de Conferencia Sectorial como los Convenios de Colaboracion
deberan ser comunicados al Senado.

16.- LA PARTICIPACION.

Supone este principio que los ciudadanos tienen otras vias directas e inmediatas, para gestionar los servici
publicos y para influir, o decidir sobre los asuntos de la competencia de las administraciones publicas.

En base a la participacion la clase politica vendria forzada a compartir el poder y la responsabilidad de la
gestion. No obstante el articulo 105 de la CE resolveria el tema de la responsabilidad del Gobierno sobre Ig
direccién de los servicios publicos y las imposiciones constitucionales de participacion. Un limite ademas
vendria dado por el hecho de que los ciudadanos no pueden elegir a los directivos de un Ente Publico.
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TEMA V: LA ADMINISTRACION DEL ESTADO
1°.- CARACTERIZACION GENERAL.-

La Administracién del Estado es aquella parte de la Administracion publica, identificadas con el poder
ejecutivo del Estado, que tiene a su cargo la gestién en todo el territorio nacional de aquellos servicios y
funciones que se consideran fundamentales para la comunidad nacional.

Sobree los organos que componen la Administracion del Estado, es clasica la distincion entre organos de I
Administracién Central, con competencia sobre todo el territorio nacional y organos perifericos, con
competencias reducidas a una parte de aquél.

Tambien suele aludirse a la division entre organos de la Administracion activa y organos consultivos.
2°.— EL GOBIERNO Y SU PRESIDENTE.-
A).— El Consejo de Ministros:

El gobierno o Consejo de Ministros, es el organo colegiado compuesto por el Presidente del Gobierno, el
Vicepresidente, en su caso, los Ministros y demas miembros que establezca la Ley (art® 98.1 de la
Constitucién). Es el organo supremo de la Administracion del Estado y al mismo tiempo titular del poder
ejecutivo.

— Historia: El consejo de ministros procede del Consejo de Gabinete creado por Felipe V. LO integraban los
Secretarios de Despacho, antecedentes de los actuales Ministros. Con Carlos Il se denominaria Suprema
Junta de Estado, y Consejo de Estado con Carlos IV.

Fernando VII, creo un organo de consulta y asesoramiento, denominado Consejo de Ministros, como los
anteriores, se distingue del actual por su naturaleza consultiva. Sélo a partir del Estatuto Real de 1834, se
consolidara la institucion como la conocemos ahora.

—— La formacion: La formacién del Gobierno se inicia con el otorgamiento de la confianza parlamentaria a u
determoinado candidato por el Congreso de los Diputados. Nombrado presidente, éste propone el
nombramiento de los restantes miembros del Gobierno al Rey, que es quien formalmente nombras a los
Ministros, sin poder decisorio ni de veto.

El cese del Gobierno se produce por : fallecimiento, dimisién o perdida de la confianza parlamentaria, por
parte de su presidente. EI Gobierno cesante contuinuara en funciones.

— Competencias: El art® 97 de la Constitucion las resume diciendo: que el Gobierno "dirige la politica interio
y exterior, la Administracion civil y militar y la defensa del Estado". Ejerce la funcion ejecutiva y la potestad
reglamentaria de acuerdo con la Constitucion y las Leyes.

Pero el catalogo de competencias es de dificil elaboracidn. El art® 10 de la Ley de Regimen Juridico de la
Administracién del Estado, ha intentado reunir las mas significativas: La aprobacion de los Reglamentos
ejecutivos de las Leyes, la aprobacién de los proyectos de ley, asi como de los anteproyectos de presupue:
generales del Estado, para su remisidn a las Cortes. Y en general el nombramiento y separacién de los altc
cargos de la Administracién Puablica.

B) El Presidente

La figura del Presidente tiene una distinta valoracion desde la perspectiva politica o administrativa.
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Administrativamente el presidente, lo es de un organo colegiado, por ello es fundamentalmente un "primus
inter pares”, y su voto vale lo que los demas, potenciado por ser voto de calidad para los casos de empate,
pero esta perspectiva no refleja la realidad politica. Por tener el poder de nombrar y cesar a los Ministros,
puede afirmarse que en el Presidente se concreta todo el poder del Gobierno.

— El nombramiento del Presidente se inicia con la propuesta por el Rey de un candidato, previa consulta co
los grupos politicos con representacion parlamentaria. El candidato debe exponer su programa politico del
gobierno ante el Congreso y solicitar la confianza de la Camara, despues del correspondiente debate, se
procede a la votacioén, se entiende otorgada la confianza en primera votacion por la mayoria absoluta de los
miembros de la Camara y en segunda, celebrada 48 horas mas tarde por mayoria simple art® 99 de la
Constitucion.

—— El cese del Presidente, tiene lugar, por fallecimiento o dimisién del mismo, asi como en los casos de
expiraciéon del mandato parlamentario y de perdida de la confianza de la Camara. Esta se produce en dos
supuestos:

1° Cuando el propio Presidente plantea ante el Congreso de los Diputados una cuestién de confianza sobre
programa o sobre una cuestion de politica general. Si obtiene la mayoria simple, se entendera que ha obter
la confianza, de lo contrario debera presentar su dimision al Rey art® 112 y 114.1 de la Constitucion.

2° La confianza se pierde cuando prospera la mociéon de censura que regula el art® 113. Deben proponerla
menos la decima parte de los diputados y habra de incluir un candidato a la presidencia del Gobierno. Tras
correspondeinte debate, si la mocién y el candidato propuesto obtienen la mayoria absoluta de la Camara,
Presidente del Gobierno cesara en su cargo y quedarda investido automaticamente el candidato propuesto.

- Funciones: El art® 97 de la Constitucion las resume diciendo: " El Presidente dirige la accion del Gobierno
Coordina las funciones de los demas miembros del mismo, sin perjuicio de la competencia y responsabilida
directa de estos en su gestiéon".

El Art° 2 de la Ley de Organizacién de la Administracién central del Estado de 1983, atribuye al Presidente
representacion, la direccion de la accién del Gobierno y la coordinaciéon de sus miembros, la convocatoria y
presidencia de las reuniones del Consejo de Ministros, sin perjuicio de la prevista por el Rey, el refrendo de
los actos de éste, asi como someterle la sancién de las Leyes aprobadas por las Cortes Generales.

El art® 13 de la Ley de Regimen Juridico de la Administracion del Estado de 1957, efectu6 una descripcion
pormenorizada de sus funciones.

C) Los Vicepresidentes:

Esta figura se encuentra aludida en el art® 98 de la Constitucion, que deja claro el caracter potestativo de st
creacion. Las funciones son: la sustitucion del Presidente en los casos de fallecimiento, ausencia en el
extranjero o enfermedad. Pero la experiencia nos dice que unas veces actua como segundo presidente o b
como superministro, coordinador de determinadas areas.

D) Responsabilidad e incompatibilidades de sus miembros y funcionamiento del Gobierno:

La responsabilidad penal del Presidente y demas miembros del Gobierno, segun el art® 102 de la Constituc
sera exigible ante la Sala de lo Penal del Tribunal Supremo.

Si la acusacioén fuese de traicion o cualquier delito contra la seguridad del Estado, en el ejercicio de sus

funciones, solo podra ser planteada por iniciativa de la cuarta parte de los miembros del Congreso, y con la
aprobacién de la mayoria absoluta del mismo. En ninguno de estos casos, sera aplicable la prerrogativa ree
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gracia.

En materia de incompatibilidades, el art® 98.3 establece que los miembros del Gobierno, no podran ejercer
otras funciones representativas que las propias del mandato parlamentario, ni cualquier otra funcién publice
gue no derive de su cargo, ni actividad profesional ni mercantil alguna.

No hay reglas especificas en cuanto al funcionamiento. El Consejo de Ministros debe acomodarse, dada su
naturaleza de organo colegiado, a las normas establecidas para el funcionamiento de estos en la Ley de
Regimen Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Coman. (Orden del
dia, quérum de asistencia, validez de los acuerdos y responsabilidad). En virtud del art® 26.4 de la citada Le
se excluye la responsabilidad de aquellos Ministros que voten motivadamente en contra de un determinado
acuerdo.

La responsabilidad en las reuniones a las que asista el Rey, no queda modificada en modo alguno.
3°.-DEPARTAMENTOS MIMISTERIALES Y MINISTROS.-

La Administracién Central del Estado, se organiza en ministerios, unidades especializadas en grandes ares
accion politica y gestion administrativa, en las que se integran diversas Direccines Generales, organos
especializados de gestion administrativa sectorial. Es a Napoleon a quien se atribuye la paternidad de la ac
estructura departamental y especializacién ministerial.

En la actualidad el art® 1.2 de la Ley de Organizacién de la Administracién Central del Estado de 1983 ha
fijado el nimero de ministerios en 15.

Lo normal es que al frente de cada ministerio, esté un Ministro. Pero es frecuente la figura de un ministro si
cartera, esto es miembro del Consejo de Ministros, sin depatamento ministerial propio (art® 4 de la Ley de
Regimen Juridico de la Administracion del Estado). Esta figura esta originada por la necesidad de incorpore
al Consejo de Ministros determinadas personas, que por sus condiciones personales o por sus relaciones
politicas, aseguren al Gobierno el apoyo de determinados partidos o grupos politicos.

Los depatamentos ministeriales son los siguientes: Asuntos Exteriores; Justicia; Defensa; Economia y
Hacienda; Interior; Obras Publicas y Transportes; Educion y Ciencia; Trabajo y Seguridad Social; Industria;
Comercio y Turismo; Agricultura Pesca y Alimentacion; Para las Administraciones Publicas; Cultura;
Sanidad y Consumo; De la Presidencia; y Asuntos Sociales. (Real Decreto 1173/1993 de 17/7/93)

Las atribuciones de los ministros estan enumeradas, sin caracter limitativo en el art® 14 de la Ley de Regim
Juridico de la Administracion del Estado.

1° Ejercer la iniciativa, direccion e inspeccion de todos los servicios del departamento y demas funciones qt
le correspondan respecto de los organismos autonomos adscritos al mismo.

2° Preparar y presentar al Gobierno los proyectos de Ley o decretos relativos a las cuestiones atribuidas a
departamento.

3° Ejercer la potestad reglamentaria en las materias propias de su departamento.
4° Nombrar y separar a las autoridades afectas a su departamento.

5° Nombrar y separar a los funcionarios del departamento, destinar y ascender a los mismos cuando sea
facultad discrecional del Ministro.
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6° Otorgar o proponer, en su caso, las recompensas que porcedan y ejercer las potestades disciplinarias.

7° Resolver, en Ultima instancia, dentro de la via administrativa, cuando no corresponda a una autoridad
inferior, los recursos promovidos contra resoluciones de los organismos y autoridades del departamento.

8° Resolver las contiendas que surgan entre autoridades Administrativas dependientes del Departamento y
suscitar conflictos de atribuciones con otros Ministerios.

9° Formular el anteproyecto de presupuestos del Departamento.

10° Disponer los gastos propios de los servicios de su Ministerio.

11° Firmar en nombre del Estado los contratos relativos a sus asuntos, propios de su Ministerio.

12°Y cuantas facultades les atribuyan las disposiciones en vigor.

4° - SECRETARIAS DE ESTADO.-

Esrta figura es de reciente implantacion, y nada tiene que ver con las de igual denominacion del Antiguo
Regimen, se trata mas bien de un organo copiado de la Administracion francesa. En nuestra Administracior
se califica de organo intermedio entre el Ministro y el Subsecretario. Los secrretarios de Estado pueden asi
al Consejo de Ministros y de las Comisiones Delegadas, para informar cuando sean convocados. Se les

asignan algunas funciones propias de los Ministros que son las siguientes:

1° Ejercer la iniciativa, direccion e inspeccion de todos los servicios y demas funciones que les correspondz
respecto de los organismos Autonomos adscritos al mismo.

2° Nombrar y separar autoridades subordinadas, salvo que esta facultad carrespondas al Consejo de Minis
3° Nombrar y separar y ascender a funcionarios.

4° Otorgar o proponer, en su caso, las recompensas y ejercere la potestad disciplinaria.

5° Resolver en ultima instancia los recursos administrativos.

6° Disponer los gastos propios de los servicios y oedenar los pagos correspondientes.

7° Firmar en nombre del Estado los Contratos relativos a los asuntos que le competan.

5°, COMISIONES DELEGADAS DEL GOBIERNO.-

Fueron creadas por la Ley de Regimen Juridico de la Administracion del Estado de 1957.

Las funciones que cumplen las Comisiones Delegadas son las siguiente: Corodinar la actividad de los
ministerios en ellas integrados; preparar y realizar estudios de asuntos que por su importancia y repercusio
exijan el conocimiento del Consejo de Ministros y resolver aquellos otros que no sea necesario elevarlos al

pleno del Gobierno.

Estas ultimas competencias seran las que el Gobierno le delegue por acuerdo unanime de sus miembros o
gue de una forma expresa les atribuya el Ordenamiento.

El Secretario de las Comisiones Delegadas es el mismo que el del Gobierno y esta organicamente integrad
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enn la Secretaria General Tecnica de la Presidencia del Gobierno.

En cuanto a su funcionamiento, a falta de reglas especificas, se aplicara lo que dispone la Ley de Regimen
Juridico de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun, lo mismo puede
decirse de la responsabilidad de sus miembros.

La presidencia corresponde al Presidente del Gobierno que puede delegarla en los vicepresidentes.
6°.— SUBSECRETARIOS Y SECRETARIOS GENERALES.-

La figura del Subsecretario nacio con funciones m,uy modestas, evolucionando hasta copnvertirse en la
segunda autoridad del Ministerio.

La Ley de Regimen Juridico de la Administracién del Estado de 1957, regul6 la figura del Subsecretario,
estableciendo que seria nombrado y separado de su cargo por el Consejo de Ministros, atribuyendole
funciones delegadas del Ministro y otras propias:

1° Ostentar la representacion del Departamento por delegacién del Ministro.

2° Desempeniiar la jefatura superior de todo el personal del Departamento y resolver cuantos asuntos se
refieran al mismo, salvo los casos reservados a la decisidon del Ministro o de los Directores Generales.

3° Asumir la inspeccion de los Centros, dependencias y organismos afectos al Departamento.

4° Disponer cuanto concierne al regimen interno de los servicios generales del Ministerio y resolver los
expedientes cuando no sea facultad privativa del Ministro o de los Directores Generales.

5° Actuar como organo de comunicacion con los demas departamentos y con los organos y Entidades que
tengan relacién con el Ministro.

6° Ejercer todas las demas facultades que le atribuyen las disposiciones en vigor.

En la Ley existen dos previsiones de importancia; la primera es que pueden existir mas de un Subsecretaric
por Ministerio, en cuyo caso la representacion General del Ministro y la gestion de los servicios comunes se
encargaria uno de ellos. La segunda, es la posibilidad de que el Gobierno constituya comisiones de
Subsecretarios, que actuan en reuniones plenarias o restringidas, para realizar labores preparatorias de las
deliberaciones de los Ministros. La presidencia corresponde al Ministro Subsecretario de la Presidencia.

La primera de las citadas previsiones dio lugar al nombramiento de segundos Subsecretarios o Subsecreta
sectoriales en ministerios que por su complejidad conviniera agrupar diversas Direcciones Generales bajo |
coordinacién de aquellos. Fueron suprimidos y creados en multiples ocasiones y han vuelto a establercerse
con la Ley de la Administracién del Estado de 1983, pero se les ha dado el nombre de Secretarios Generals
seguidos de un apelativo funcional (de Hacienda, de pesca, etc.). Poseen la misma categoria que los
Subsecretarios y sus funciones, que la ley no menciona, son analogas a las de Subsecretario. Como estos
Secretarios Generales se nombran generalmente para un area de una Secretaria de Estado, vienen a ser I
Subsecretarios de éstas.

La segunda prevision ha dado lugar a la creacién en 1977 de una Comision Genreal de Subsecretarios
constituida por los de todos los Departamentos Ministeriales y presidida por el Vicepresidente del Gobierno
Su funcién es "el estudio y preparacion de los asuntos sometidos a deliberacion del Consejo de Ministros",
art® 5 de la Ley de Organizacion de la Administracion Central del Estado. Su papel es cada vez mas releval
aunque sus acuerdos no tienen valor formal, la realidad es que el Consejo de Ministros no suele tratar, perc
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aprueba, aquellos asuntos en que se produce un acuerdo unanime de la Comisién, asi el Consejo de Minis
debate, en principio, s6lo aquellos en que un Subsecretario ha pedido que se discuta en Consejo.

7°.— DIRECCIONES GENERALES Y SECRETARIAS GENERALES TECNICAS.-
La Direccién General es la unidad base de la division de los Depatamentos Ministeriales. Su nimero es
diverso en cada Ministerio y sus titulares son cargos estrictamente politicos, siendo nombrados y removido:s

discrecionalmente por el Consejo de Ministros, mediante Real Decreto, a propuesta del Ministro respectova

Laas atribuciones de los Directores Generales se enumeran en el art® 16 de la Ley de Regimen Juridico de
Administracion del Estado:

1° Dirigir y gestionar los servicios y resolver los asuntos de su incumbencia.
2° Fiscalizar y vigilar las dependencias a su cargo.

3° Proponer al Ministro la resolucién que estime procedente en los asuntos que sean de su competencia y «
tramitacion corresponda a la Direccién General.

4° Establecer el regiomen interno de las oficinas que de ellos dependan.
5° Elevar anualmente al Ministro un informe de la marcha, coste y rendimiento de los servicios a su cargo.
6° Las demas atribuciones que sefialan las leyes y los Reglamentos.

La responsabilidad, tanto civil como penal, por los actos realizados en el ejercicio de sus cargos, se exigira
ante las salas correspondientes del Tribunal Supremo.

Las Secretarias Generales Tecnicas son organos de alto nivel, de la misma categoria que las Direcciones
Generales. Se diferencian de estas por la naturaleza auxiliar de sus funciones, orientadas a la planificacion
mas alto nivel en las materias del Departamento y al estudio y organizacion y metodos, tendentes a
racionalizar su estructura y procedimiento. Solo hay una secretaria General Tecnica por Departamento.

La generalizacion de esta figura tiene lugar en la ley de Regimen Juridico de la Administracién del Estado,
art® 19 le atribuye las siguientes funciones:

1° Elaborar los proyectos de planes generales de actuacién y los programas de necesidades del Departame
2° Prestar asistencia tecnica y administrativa al Ministro en los asuntos que éste juzge conveniente.

3° Proponer reformas encaminadas a mejorar los servicios de los distintos centros del Ministerio y preparar
relativa a su organizacion y metodo de trabajo, atendiendo principalmente a los costes y rendimientos.

4° Proponer las normas generales sobre adquisicion de material y cuantas disposiciones afecten al
funcionamiento de los servicios.

5° Preparar compilaciones de las disposiciones vigentes que afecten al Ministerio, preparar las refundicione
revisiones de textos legales y cuidar de las publicaciones tecnicas.

6° Dirigir y facilitar la formacién de estadisticas en colaboracion con el Instituto Nacional de Estadistica, y la
demas que se consideren oportunas.
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Podra recabar de las Direcciones Generales y Organismos del Departamento, asi como de sus servicios
descentralizados cuantos informes y documentos considere oportunos para el cumplimiento de sus fines.

8°.— LA ADMINISTRACION PERIFERICA DEL ESTADO.-

Para que la accion politica y administrativa del Estado llege a todo el territorio nacional, este se divide en
circunscripciones de extension variable, con capitalidades diversas, en donde los organos perifericos estate
establecen su sede.

La divisibn mas importante es la Provincial, pero no siempre los diversos Ministerios la han asumido, asi
habra que aludir a divisiones supra o infraproviciales.

Los origenes de la moderna divisién provincial se remonta a la Constitucién de Cadiz, sera el Real Decreto
obra de Javier de Burgos el que dividiria el territorio en 49 provincias con el nombre de sus respectivas
capitales a excepcion de las provincias Vascas y Navarra, se completaria despues en 1927 en que las islas
Canarias se dividirian en dos provincias.

Sobre las provincias se establecieron los mas importantes organos perifericos del Estado: EI Gobernador ci
y las Delegaciones de los Ministerios y tambien en ocasiones de sus Direcciones Generales u Organismos
Autonomos, ya que no siempre a cada Ministerio correspondia una sola Delegacién. Sin embargo la
demarcacion provincial se estimo insuficiente para determinados sectores de la administracion, necesitandt
complemento superior de ambito regional. Asi se creo un nivel supraprovincial como son las Jefaturas
Mineras de ambito regional, las Audiencias Territoriales en la Administraxcion de Justicia o las Capitanias
Generales en la Militar.

Tambien por debajo de la provincia se establecieron organos estatales con nivel inferior como los Partidos
Judiciales, ambito territorial de los Juzgados de 12 Instancia e Instruccion y de los Registros de la Propieda
de ambito insular para las Delegaciones Gubernartivas de las islas menores y recientemente las
Administraciones de Hacienda en que se subdividen las Delegaciones Provinciales.

El Estado centralista hizo que en los municipios, el alcalde tuviese un doble caracter, por una parte presidel
del ayuntamiento y jefe de la administracionlocal y por otra representante del Estado en el municipio.

Con la Constitucion de 1978 y la creacidn de las Comunidades Autonomas, y la proclamacion de la
autonomia municipal, ha supuesto importantes cambios en la Administracién periferica del Estado.

Por una parte el noivel regional se ha visto potenciado con la creacion de la figura del Delegado del Gobier
en las C.A. art® 154 de la Constitucion. Por otra parte algunas Delegaciones Ministeriales y otros Organismi
estatales, se han vaciado de contenidos, al ser traspasadas sus competencias en todo o en parte a las
Comunidades Autonomas, creandose en las provincias una administraciéon periferica autonomica paralela a
estatal.

9°.— DELEGACIONES GENERALES DEL GOBIERNO EN LAS COMUNIDADES AUTONOMAS.-

La prevision del art® 154 de la Constitucién, ha traido la instauracion de un nuevo nivel de la Administracién
periferica del Estado, superior a la provincial y que tiene por misién dirigir y coordinar la Administracién civil
del Estado con la Comunidad Autonoma, conforme a las directrices del Gobierno.

El Delegado del Gobierno se configura como el Supergobernador, que obstenta la representacion del

Gobierno en el Territorio de la Comunidad Autonoma y ejerce su superior autoridad sobre Gobernadores
civiles y sobre todos los organos de la Administracion civil del Estado en el territorio de la Autonomia.
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El delegado del Gobierno, podra asumir las funciones del Gobernador civil de la provincia en que radique s
sede, cuando asi se determine en el Real Decreto de su hombramiento, lo que tendra lugar en todo caso el
Autonomias uniprovinciales.

El Delegado del Gobierno tiene consideracion de alto cargo de la Adminstracion a efectos de
incompatibilidades y de exigencia de responsabilidades civil y penal ante el Tribunal Supremo. Es nombrad
por R.D. a propuesta del Presidente del Gobierno.

La Delegacién Genral depende funcionalmente de la Presidencia del Gobierno y organicamente del Ministe
del Interior.

10.- SUBDELEGADOS DE GOBIERNO.

Se determina que se integraran en un mando Unico periférico, las diversas delegaciones y organismos
provinciales. En las Delegaciones del Gobierno se integraran todos los servicios territoriales de la
Administracién General del Estado y sus organismos publicos.

La Ley pone ahora un especial enfasis en la subordinacion del Subdelegado de Gobierno al Delegado, al
precisar que en cada provincia y bajo la inmediata dependencia del Delegado del Gobierno en la respective
Comunidad Auténoma, existird un Subdelegado del Gobierno, que serd nombrado por aquél por el
procedimiento de libre designacién entre funcionarios de carrera del Estado de las Comunidades Autbnome
de las Entidades Locales, a los que se exija para su ingreso, el Titulo de Doctor Licenciado, Ingeniero,
Arquitecto o equivalente. Por otra parte, las Subdelegaciones del Gobierno en las provincias se constituyen
organos de la respectiva Delegaciéon del Gobierno.

En las Comunidades Auténomas uniprovinciales, el Delegado del Gobierno asumira las competencias que |
Ley atribuye a los Subdelegados del Gobierno en las provincias. En las demas les corresponde a los
Subdelegados del Gobierno las funciones del Delegado pero claro esta, a su nivel.

TEMA VI LA ORGANIZACION TERRITORIAL
1° NIVELES DE ADMINISTRACION TERRITORIAL.-

Sobre un mismo territorio, pueden establecerse una o varias Administraciones Publicas. En principio nada ¢
opone a que una sola Administracién actie sobre todo el territorio, y que se ocupe por medio de sus agente
de la gestién de los asuntos que hoy se reclaman como locales. Esta es practicamente la situacién que exis
con anterioridad a la Revolucion Francesa.

De esta situacion, se ha pasado a aceptar la posibilidad de que en un mismo territorio y sobre unos mismos
ciudadanos, incidan o actien o tengan jurisdiccion hasta SEIS Administraciones Territoriales, que se van
superponiendo de menor a mayor ambito territorial y mas importantes competencias, formando una especie
pirdmide, cuya base son los municipios y en la cuspide, la Administracién del Estado. Esta es la situacién
después de la implantacion del Estado Autonémico

Esta sucesiva superposicion de Administraciones territoriales, resulta irracional y costosa, a la que hay que
sumar la Administracién de las Comunidades Europeas. Es consecuencia de un acarreo histérico, que ha
llevado a la creacién de nuevas Administraciones sin suprimir otras.

Todo esto hay que valorarlo desde el punto de vista de evolucién histérica, ya que la irracionalidad que se

observa a primera vista, es fruto en gran medida de las tensiones territoriales y sociales que histéricamente
han dado en el Estado.
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2°.—- GENERALIZACION DE LA ORGANIZACION MUNICIPAL Y CRITERIOS DE
DETERMINACION DEL NUMERO DE MUNICIPIOS. SUS ORIGENES REVOLUCIONARIOS.-

En Espafa existen mas de 8000 municipios, en Francia mas de 36000, esto es asi porque en los origenes
Estado moderno, no se contemplo un minimo de extensién territorial para la fundaciéon del municipio, sino u
minimo de poblacién.

El municipio prerrevolucionario, aparece como un hecho urbano, no rural. Una organizacion Administrativa
dotada de privilegios publicos, de potestades de gobierno, solo existe en las villas, no en el campo. Los
ndcleos rurales no tuvieron personalidad juridica, solo una organizacion informal al servicio de la
Administracion de bienes colectivos.

Esta situacion era incompatible con la idea de igualdad de la Revolucién Francesa, que abolié los privilegio
incluyendo los de villas y comunidades de habitantes, lo que obligd a implantar el concepto de municipio,
fijando criterios para su definicion.

Los antecedentes doctrinales se orientaron en favor de definir el municipio conforme a un amplio criterio
territorial y poblacional que llevase a municipalidades de ciertas dimensiones, para constituir una
administracion viable.

Fruto de estas doctrinas es la concepciéon del gran municipio, que serian las verdaderas unidades o elemer
politicos del Imperio francés.

Por debajo de ese gran municipio no se contemplé ninguna otra organizacién formalmente independiente,
pero si una Administracion municipal desconcentrada.

El gran municipio que se proyectaba, no era una federacion de pequefios municipios, sino una Unica
organizacioén con diversas oficinas. Se criticaba al pequefio municipio por su predisposicién a ser caciqueac
por los sefiores y los clérigos, peligro que no existia en el gran municipio. También que los grandes
municipios serian una buena escuela de Administracion. En Francia, abolido el absolutismo, era el moment
de acometer una reforma que de otra manera habria que renunciar para siempre.

Frente a esta argumentacion se adujo que el gran municipio implicaba establecer su sede o capital en una
con lo que las zonas rurales serian victimas de las mas ricas.

Sorprendentemente esta tesis triunfard y se establecié un municipio, una organizacién administrativa
independiente sobre cualquier ntcleo de poblacién por minimo o reducido que fuese, asi hubo 44.000
pequefias municipalidades.

3°.—- GENERALIZACION, UNIFORMISMO Y PREVALENCIA DEL CRITERIO DEMOGRAFICO
SOBRE EL TERRITORIAL EN EL MUNICIPALISMO ESPANOL. EXCEPCIONES.-

La constitucién de Cadiz, no platea el municipalismo de forma tan lucida como en Francia, aunque el fondo
era el mismo. Se trataba de acabar con las profundas desigualdades en la organizacion territorial. La formu
constitucional que se propone contra el desorden no es otra que la generalizacion de un régimen uniforme
organizacién municipal. Asi el art® 130 de la Constitucion dispuso que se pondra ayuntamiento en los puebl
gue no lo tengan y que convenga, y no puede dejar de hacerlo en aquellos términos que lleguen a las 1000
almas.

La legislacion posterior de desarrollo atribuye a las Diputaciones Provinciales la tarea de crear y suprimir

municipios, para suprimirlos se debia tener en cuenta la cortedad poblacional, pero esta era minima, asi de
tener menos de 50 vecinos, de esta manera no llegar a 50 vecinos habilitaba a iniciar el expediente de
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supresion, pero no ha suprimir al municipio por ese Unico dato.

Toda la legislacion posterior, mantendra el criterio de mantener municipios por exiguos que sean el nimero
vecinos.

La fijaciéon de un nimero tan pequefio de habitantes, resultaba impracticable en zonas densamente poblad:
constituidas por pequefios nicleos con escasa distancia entre ellos, como en Galicia y otras regiones. Esto
casos fueron contemplados por el "Arreglo provisional de los ayuntamientos del Reino". Asi entro el criterio
territorial, ya que se marcara el territorio correspondiente a cada Ayuntamiento, que no debera exceder de
cuatro leguas de cuadrado, ni de una poblacién de 500 vecinos mas 0 menos. Asi se pudieron definir
municipios en funcién de una extension territorial, lo que evito su multiplicacion exorbitada. Esto explica que
en unas regiones se dé el minifundismo municipal como en Catalufia y en otras como en Galicia, los
municipios tengan dimensiones mas razonables.

4° -CENTRALISMO REVOLUCIONARIO Y DIVISION DEPARTAMENTAL Y PROVINCIAL.-

El territorio juega un papel determinante en la configuracion del Departamento francés y la provincia
espafiola, que sigue los pasos de aquel.

Con la creacion de los Departamentos, se pretendia sustituir la antigua divisién en reinos de la monarquia
absoluta, con el objetivo de quebrar su autonomia. Se trataba de una operacién centralizadora y uniformad

El criterio de la division en Departamentos fue que la division territorial permitiera acercar la Administracion
a los administrados, de tal forma que estos en un solo dia, desde las zonas mas alejadas de la capital del
Departamento, pudieran llegar a esta, despachar sus asuntos y retornar al domicilio en otra jornada de viaje
Se crearon originariamente 85, hoy son 95.

El departamento es una creacion artificial, que no se apoya en una definida comunidad de intereses, mas a
de los que se suponen por la convivencia en un mismo territorio. No existe en principio un patriotismo
Departamental. Tampoco se hizo una pura division geométrica del territorio.

En Espafa es clara la influencia de este modelo Departamental, pero se recibe no en la version revolucione
de 1789, sino en la Napoleonica. Primero por obra de José Bonaparte, que dividié Espafa en 38
Departamentos, que después denomino prefecturas. Cada Prefectura se subdividi6é en tres Subprefecturas.
Cortes de Cadiz asumirian la filosofia centralizadora de la division territorial y del esquema francés, aqui
denominado provincial. La Constitucién combina los criterios burocraticos y electivos, preludio del doble
caracter y naturaleza, estatal y local de la provincia. Asi se establecié que el gobierno politico de estas
residiese en un jefe Superior, nombrado por el Rey y en cada una de ellas habria una Diputacién Provincial
para promover su prosperidad, presidida por el Jefe Superior y que se compondria del Presidente,
Vicepresidente y el Intendente y siete miembros elegidos por electores de partido al otro dia de haberse
nombrado los Diputados a Cortes.

Las funciones que inicialmente se atribuyen a las Diputaciones no es facil calificarlas, ni como estrictament
estatales ni como locales: tutela y control sobre la actividad municipal, reparto de contribuciones, obras de
utilidad provincial etc.

Lo que esta claro es que se perseguian fines de uniformidad organizativa y refuerzo de la conciencia naciol
frente a la antigua variedad.

La divisiéon provincial se establecié por primera vez por Decreto de las Cortes de 27/1/1822, que crea 42

provincias. La crisis constitucional provoca la inoperancia de esta division, pero por Decreto del Gobierno s
aprobd el 30 de noviembre de 1833 la division provincial definitiva, debida a Javier de Burgos. Esta segund
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division es mas respetuosa con los limites histéricos, pues las provincias ya no se relacionan alfabéticamen
desconectadas de los antiguos reinos, sino que se parte de aquellos, dividiéndolos en mas 0 menos proving
segun su extension. Por fin el Decreto-ley de 21 de septiembre de 1927 dividié la provincia de Canarias en
las de Gran Canaria y Tenerife con lo que se totalizo el nUmero de cincuenta provincias.

Asi la provincia espafiola se presenta mas como una division interna de sus viejos reinos, que como una
division territorial de Espafia, de esta manera algunos reinos como Navarra o las Provincias Vascas mantie
sus antiguos limites. Puede decirse que fue mas moderada que la divisién francesa en Departamentos.

Es una realidad que la provincia fue afirmandose a lo largo del siglo XIX en el doble caracter de divisién
territorial del Estado y como corporacién local, en el primer concepto sirvié para el establecimiento de los
servicios del Estado que se fueron asentando en la capital, como los Gobiernos civiles y las Delegaciones
ministeriales. Como corporacion local, fue destacandose sobre la base de definir sus intereses provinciales
diversos de los estatales y municipales, materializandose en la gestidn de diversos servicios,
fundamentalmente de indole asistencial, benéfica y sanitario.

La provincia siempre estuvo sujeta a la Administracion del Estado y solo se dulcificaria con el Estatuto
Provincial de Calvo Sotelo de 1925 vy la legislacién republicana subsiguiente.

5°- LAS FRUSTRACIONES INFRAPROVINCIALES: PARROQUIA'Y COMARCA.-

La divisién provincial constituye un éxito de modernidad contra el que se estrellaron diversos intentos
involucionistas.

Un primer intento antiprovincial se dio en los inicios de la Revolucion de 1868 en la que los partidos
progresistas pretendian la vuelta a las divisiones histéricas, pero pronto se llegaria a la postura contraria,
postulando la consolidacién de la provincia y la acentuacion de su autonomia, art® 99 de la Constitucién de
1868.

Con motivo de la elaboracion del proyecto de la Constitucién de la Segunda Republica, se intento la supres
de la provincia, pero esta idea fue rechazada y sali6 reforzada la provincia.

La consolidacion de la provincia fue asi aceptada por el conjunto de la nacién sin mayores problemas.

Sin embargo se van a originar rechazos minoritarios, desde los que se cuestiona la estructura centralista de
estado liberal. Este rechazo se intenta justificar con la acusacion de que la divisién provincial es causa de I
ruina de otras colectividades territoriales como la parroquia, la comarca o el reino o la regién. Cataluiia se
siente como regién mas agraviada, que segun las tesis nacionalistas, habia arruinado a la vez la estructura
comarcal y su identidad nacional.

El nacionalismo vasco no ha podido encontrar un argumento de agravio en sus estructuras tradicionales, as
gue habra es una reivindicacién juridico—economica: la oposicion al trato igualitario a las provincias, que
serviria de justificacién a las guerras carlistas.

La reivindicacion menos conocida es la de la parroquia gallega. En Galicia el criterio de definir el territorio e
funcién de una determinada extension territorial, llevé a la creacién de municipios que englobaron varias
organizaciones parroquiales, que a su vez se formaban por diseminados nucleos de poblacién. Se origino ¢
una frustracion infraprovincial que habria de llevar a una reivindicacién parroquial que se expresa en el
nacionalismo gallego.

Enlazando con esto, el art® 40 del Estatuto de Galicia, autoriza hoy el reconocimiento por ley de personalidz
a la parroquia rural, también el del Principado de Asturias ordena reconocer personalidad juridica a la
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parroquia.

Otro punto de ataque a la divisién provincial es la reivindicacion de la comarca, que se presenta como
alternativa a la provincia. Pero la tentativa de la comarca es tardia y especificamente catalana, pues el
planteamiento comarcal no tiene consistencia ni entidad fuera de Catalufia. La politizacion del tema comarc
en Catalufia, viene de una representacion cultural de la fuerza de la unidad catalana como una comunién d
comarcas que habian mantenido su personalidad social y cultural y econdmica claramente diferenciada. Pe
fuera de esto no se ha podido ofrecer ningin argumento de que la comarca haya sido un hecho politico
administrativo que la division territorial haya arruinado.

La comarca surge a la luz con el reconocimiento cultural, sobre la base de estudios histéricos y geograficos
como una necesidad del nacionalismo, que cree que Cataluiia puede ser mejor gobernada desde Barcelon:
sobre una base de divisibn mas pequefia y peculiar.

El éxito de la comarca ha sido, desde la Constituciéon de 1978 muy superior a la parroquia. El art® 141.1 de
Constitucién da la posibilidad de crear "agrupaciones de municipios diferentes a la provincia". El prestigio d
autonomismo catalan, ha llevado a otras comunidades a imitarlo.

La Ley de Bases de Régimen Local de 1985, ha dispuesto para todas las Comunidades Autbnomas, meno:
Catalufia, una condicion limitadora para la creacién de comarcas "la imposibilidad de crear comarcas si a e
se oponen expresamente las dos quintas partes de los municipios afectados, siempre que estos retinan al
menos la mitad del censo electoral del territorio.

Asi al final es el establecimiento de una organizacién supramunicipal e infraprovincial: la comarca,
Unicamente en Catalufia. Las comarcas catalanas tendrian competencia sobre materias que las leyes
determinen y en todo caso sobre ordenacién del territorio y urbanismo, sanidad, servicios sociales, cultura,
deportes, ensefianza, salubridad publica y medio ambiente. Como érgano de gobierno de la comarca se
establece el pleno, el presidente y la comision especial de cuentas.

6.— LA FRUSTRACION REGIONAL.-

La division territorial de los liberales, aparte del pleito comarcal de Catalufia, origino otra frustracién que se
alimentara en parte de la nostalgia de la organizacién anterior a la guerra de sucesion y del Decreto de nue
Planta de 1714, y en parte de las predicas federalistas, que estuvieron a punto de alcanzar sus propésitos,
dejando la existencia de las provincias al libre albedrio de los estados.

En la segunda Republica la circunstancia de que su proclamacién coincidiera con la Generalidad de Catalu
y gque ésta anticipara la disolucién de las Diputaciones Provinciales, condiciond ya el Gltimo proceso
antiprovincialista.

Asi bajo la tendencia del nacionalismo catalan de la eliminacion de la divisién provincial y de las
Diputaciones Provinciales, se discuti6 y aprob6 la Constitucion de la Segunda Republica de 1931, cuyo art®
definia Espafia como un estado integral, compatible con la autonomia de los municipios y regiones. La
provincia se define como una entidad formada por la agrupacién de municipios y destinada a ser sujeto acti
de la creacion de regiones. Pero a pesar de todo la Constitucion de 1931 se resiste a la ideologia de los
nacionalistas y es moderada en la descentralizacion.

El modelo regional de 1931 no se aplicé por lo que habria de replantearse con inusitada fu6erza en la
discusion del proyecto de la Constitucién de 1978.

7°.— LA DIVISION AUTONOMICA'Y LA DESIGUALDAD DE NIVELES EN LA
ADMINISTRACION TERRITORIAL.-
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Con la Constitucién de 1978 se crea un nuevo nivel de administracion territorial sin preocupacioén por la
vertiente organizativa y administrativa. Los participantes en el debate constitucional, se mostraron en gener
de acuerdo con la superaciéon del Estado liberal centralista y en la articulacion de un nuevo modelo sobre el
principio de la autonomia. La discusién se centrd basicamente en la amplitud de éste concepto y en los ries
sobre la unidad de Espafia. Desde los angulos politicos se postulaba la creacién de una nueva Administrac
Territorial, aunque con techos y medidas diversas.

La Constitucion no fijo criterios materiales para la nueva divisién territorial, ni establecié un mapa regional o
autonomico, ni enumero las comunidades autbnomas, ni fijé su nimero o dimensiones, como hacen las
constituciones federales o regionales. El Unico criterio es el historicista. Asi la Constitucién da por supuesta
creacion de las comunidades autbnomas en las nacionalidades y territorios histéricos, como son Cataluia,
Vasco y Galicia, que no necesitan mas precisiones, salvo la ulterior integracion de Navarra en el Pais Vasc
En cuanto a las demas, se disefio sobre el presupuesto de unién de provincias limitrofes, con caracteristica
histéricas, culturales y econémicas comunes. El criterio histérico es a su vez decisivo y Unico para la
constitucion de una comunidad autbnoma uniprovincial.

Consecuencia directa del predominio del criterio historicista, es el actual mapa autonomico, desequilibrado,
desde el punto de vista de la extension territorial, el nUmero de habitantes y la economia. Entre las 17
Comunidades autbnomas resultantes, las hay que comprenden ocho provincias, casi la tercera parte de la
extension territorial de Espafa y otras siete de una sola y toda una gama de convinaciones intermedias.
Tambien son evidentes los desequilibrios demograficos y econémicos.

Una caracteristica nueva de nuestra Administracion territorial es la de establecer distintos niveles en la
piramide de la Administracion territorial entre unas y otras Comunidades Auténomas. Esta desigualdad es
consecuencia, en primer lugar de la eliminacion de la provincia como ente local para las C.A. uniprovinciale
La eliminacién de la provincia como entidad local se admite por sentencia del T. C. en la que Tambien se
rechaza su eliminacién en las Comunidades pluriprovinciales. El T.C. afirmé la garantia institucional de la
provincia que entendié consagran los art® 137 y 141 de la Constitucidn; estos preceptos contienen una gare
de la autonomia provincial, pues la provincia no es solo circunscripcién provincial (art® 68.2 y 69.2), entidad
titular para constituir Comunidades Auténomas (art® 143.1) o division territorial para el cumplimiento de
actividades estatales art® 141.1, sino también ENTIDAD LOCAL art® 141.1 que goza de autonomia para la
gestion de sus intereses. Asi lo afirma el Estatuto de Autonomia de Catalufia, al afirmar expresamente el
caracter de la provincia como entidad local. Precisamente por no respetar esto, el T.C. declaré la
inconstitucionalidad de la mayor parte de los preceptos de la ley catalana que pretendia la eliminacion mas
menos evidente de las Diputaciones Provinciales de Catalufia.

En la misma sentencia, el T.C. da por supuesta la eliminacién de las provincias en las Comunidades
Auténomas uniprovinciales. La provincia se transforma en C.A. asumiendo asi un superior nivel de
autonomia.

El argumento de que la provincia no se elimina, sino que se transforma en una superior categoria, no parec
demasiado serio, aun reconociendo la conveniencia de no hacer recaer sobre un mismo territorio y poblacic
dos Administraciones, la verdad es que su eliminacion no tiene apoyo Constitucional.

Existe por otro lado una posible discriminacion al no otorgar a todas las provincias la posibilidad de
constituirse en C.A., tal es el caso de Segovia, ya que segun el T.C. solo a las Cortes corresponde valorar ¢
una provincia tiene el atributo de "Entidad regional histérica", a que se refiere el art® 143 de la Constitucion.

8°.— LOS NIVELES TERRITORIALES FACULTATIVOS.-

La Ley de Bases de Régimen Local de 2 de abril de 1985 procedera en consecuencia y desarrollo del art®
141.3 de la Constitucién, a establecer una enumeracion y clasificacion de las entidades locales territoriales,
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distinguiendo las de caracter forzoso o necesario por imperativos constitucionales (El municipio, la provinci
y la isla) de aquellos otros que a través de los condicionantes y procedimientos que la propia ley expresa, &
legislacién autonomica y que son los siguientes:

—— Las entidades de ambito territorial inferior al municipio, reconocidas por las C.A. conforme al art® 45 de |
ley.

—— Las comarcas, u otras entidades que agrupen varios municipios, instituidos por las C.A., de conformidac
con esta ley y los correspondientes Estatutos de Autonomia.

—— Las areas metropolitanas.
—— Las mancomunidades de municipios.

Las Entidades locales facultativas, pueden ostentar todas o s6lo una parte de las potestades y privilegios
juridicos que constitucionalmente corresponde a las obligatorias.

El titulo 1V de la ley (art® 42 a 45) establece los procedimientos y condiciones para la creacion de estas
Entidades Locales facultativas.

*—* | a creacion de comarcas u otras entidades que agrupan varios municipios es posible, siempre que lo
autorizen los Estatutos de las respectivas C.A. y que se agrupen en esa comarca varios municipios cuyas
caracteristicas determinen intereses comunes, precisados de una gestion propia o demanden la prestacion
servicios en dicho ambito. En ningln caso su creacion implicara la perdida por los municipios de la
competencia para prestar los servicios enumerados en el art® 26 como obligatorios.

Seran las leyes de las C.A. las que determinen el a&mbito territorial de las comarcas, la composicion y
funcionamiento de sus 6rganos de gobierno, que seran representativos de los ayuntamientos que agrupan,
como los recursos y competencias que se les asignen.

En cuanto al procedimiento, se determina que la iniciativa para su creacidn podra partir de los propios
municipios interesados, sin que puedan crearse salvo en Catalufia, si a ello se oponen expresamente las d
quintas partes de los municipios que debieran agruparse en ella, siempre que tales municipios representen
menos la mitad del censo electoral del territorio correspondiente (art® 42 y disposicion adicional cuarta).

Cuando la comarca deba agrupar a municipios de mas de una provincia, sera necesario el informe favorabl
las Diputaciones Provinciales a cuyo ambito territorial pertenezcan tales municipios.

*—* En cuanto a las areas metropolitanas, que la ley define como las integradas por los municipios de granc
vinculaciones econdémicas y sociales que hagan necesaria la planificacion conjunta y la coordinacién de
determinados servicios y obras. Se crean mediante ley de las Comunidades Autbnomas, previa audiencia ¢
Administracién del Estado, de los Ayuntamientos y Diputaciones afectados. Dicha ley ademas de determine
Su organizacion, régimen econdmico y de funcionamiento, garantizara la participacion de todos los
municipios.

*—* | a mancomunidad de municipios, surge del derecho de asociarse con otras para la ejecucion en comur
obras y servicios determinados de su competencia. Las mancomunidades tienen personalidad y capacidad
juridica para el cumplimiento de sus fines especificos y se rigen por sus estatutos propios. En todo caso los
d6rganos de gobierno seran representativos de los ayuntamientos mancomunados.

El procedimiento de aprobacién, modificacidn o supresion de los estatutos de las Mancomunidades, se
determinara por las leyes de las C.A. y se ajustaran en todo caso a las siguientes reglas:
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—— La elaboracién correspondera a los concejales de la totalidad de los municipios promotores de la
Mancomunidad, constituidos en asamblea.

—— La Diputacién o Diputaciones interesadas, emitiran informe sobre el proyecto de Estatutos.

—— Los plenos de los Ayuntamientos aprueban los Estatutos.

*—* Respecto a las Entidades de ambito territorial inferior al municipio para la Administracién
descentralizada de nucleos de poblacion separados, bajo la denominacion tradicional de caserios, parroqui
aldeas, barrios, etc. seran las C.A. las que los regulan. En todo caso se respetaran las siguientes reglas:
—— La entidad habra de contar con un 6rgano unipersonal, ejecutivo de eleccién directa y un érgano colegia
de control, cuyo nimero de miembros no podra ser inferior a dos ni superior al tercio del nimero de
concejales gue integran el respectivo Ayuntamiento. La designacion de los miembros del érgano colegiado
hara de conformidad con los resultados de las elecciones para el Ayuntamiento en la seccién o secciones
constitutivas para la eleccion del érgano unipersonal. No obstante podré establecerse el régimen de Conse
Abierto cuando se den las condiciones legales previstas para éste.

—— Los acuerdos sobre disposiciones de bienes, operaciones de crédito y expropiacion forzosa, deberan se
ratificados por el Ayuntamiento.

TEMA VII

LAS COMUNIDADES AUTONOMAS

1°.- EL ESTADO AUTONOMICO.-

La Constitucion de 1978 supone la instauracion de un Estado democratico, pero la Constitucién no solo
quiebra la dictadura, sino que rompe con la organizacion del Estado Liberal decimononico segun el modelo
francés. Asi se da una descentralizacion de todos los poderes en todos los niveles, pero sobre todo es la
autonomia territorial el gran principio de la Constitucion y que se desarrolla en dos vertientes:

1°.— La creacidn de nuevas colectividades territoriales, como las Comunidades Autbnomas.

2°.— la ruptura del control de la Administracion del Estado sobre los Entes Locales.

El aspecto mas novedoso y arriesgado de la Constitucion ha planteado el problema de caracterizar a nuest
Estado, segun las categorias al uso, como Federal o regional. La doctrina rechaza encuadrarlo en alguna d
estas categorias, entre las muchas calificaciones que se han formulando, la que parece ser mas aceptada ¢

de Sanchez Agesta de Estado de las Autonomias.

Pero lo importante es establecer las notas diferenciales del Estado de las Autonomias con los Estados
federales y los regionales.

Lo que singulariza al Estado Autonomico respecto al federal y al regional, es que la Constitucién no enume
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las Comunidades Auténomas que lo componen, ni se establece un reparto igualitario de las competencias,
todas las comunidades autonomias se constituyen simultaneamente.

En cuanto a la asignacién de competencias, la Constitucién no resuelve el tema, como es propio de las
constituciones federales o regionales. Los art® 148 y149 de la Constitucién Espafiola no definen ni delimitar
las competencias propias del Estado y de las C. A., sino que constituye un marco para su establecimiento &
través de los respectivos Estatutos. El resultado es permitir constitucionalmente una desigual atribucién de
competencias entre las diversas C.A. , asi mientras en un sistema federal o regional no hay mas que un me
competencial, salvo especialidades previstas en el texto constitucional, igual para todos los Estados o
regiones, el sistema Constitucional espariol, cada C.A. en el momento de constituirse, disefia su propio mai
competencial.

En un sistema federal, el nacimiento de los Estados es simultaneo con el nacimiento de la federacién, lo qu
no es imaginable con la Constitucién espafiola, que proporciona distintas vias y momentos de acceso a la
autonomia, compatibilizando durante un periodo de tiempo indefinido, un sistema centralizado sobre parte
territorio y otra parte descentralizado.

La comparacién del Estado de las Autonomias y el Estado regional de la Constitucion de 1931, ofrece un g
interés. Todo parecia indicar que la Constitucion de 1978 deberia inspirarse en aquella, pero desde luego n
hizo. La Constitucion de 1978 obedeciendo a un dogmatismo anticentralista y sin duda a la presion del
terrorismo vasco, se decanto por una profunda linea descentralizadora, por encima de la linea de la
Constitucion de 1931.

El primer elemento es la facilidad de los tramites exigidos para la constitucion de regiones autbnomas. La
Constitucién de 1931 garantizaba el acceso a la autonomia, pero exigia un mayor respaldo popular. La
Constitucién de 1978 deja casi por completo en manos de la clase politica el acceso a las diversas formas
autonomia.

Otro dato diferenciador es que la Constitucién de 1931 preveia el derecho a las provincias el retorno al
régimen centralista comun, que se preveia para la mayor parte del territorio. El derecho de retorno desapar
en la Constitucion de 1978. La autonomia es una situacion irreversible, ni siquiera una provincia puede
constituirse en C.A. uniprovincial si ya pertenece a una Comunidad Auténoma.

Diferentes son los criterios para determinar el reparto de competencias entre el Estado y las regiones o C.A
En la Constitucién de 1931 se comienza por afirmar las competencias del Estado, enumerandose las que
corresponden en exclusiva sobre legislacion y ejecuciéon, después se enumeran las que corresponde a
legislacion, pudiendo corresponder la ejecucion a las regiones, que solo podian ostentar competencias
exclusivas sobre materias residuales. En la Constitucién de 1978 se comienza por describir las materias en
las comunidades autbnomas pueden tener competencia exclusiva art® 148, para después enumerar las que
forma exclusiva corresponden al Estado art® 149.

Por ultimo es el sustrato ideoldgico que llevo a la Constitucion de 1978 a superar la descentralizacion politic
establecida en 1931, ya que aungue la Constitucion de 1931 quiso dar una respuesta a las reivindicaciones
nacionalistas vasca, catalana y gallega, para garantizar el principio de igualdad no traspasé el grado de
descentralizacién politica del federalismo, ni repudio el sistema centralista liberal.

Por el contrario el sustrajo ideolégico que parece inspirar la Constitucién de 1978 es intentar corregir el
centralismo de inspiracion francesa que vértebra todas las Constituciones espafiolas desde la de Cadiz de
y que resistié con éxito las sublevaciones carlistas que pretendian la continuidad de las particularidades
politicas territoriales del absolutismo, esto es la descentralizacion desigual para las distintas provincias
espariolas.
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La Constitucion de 1978 parte de una vision pesimista de casi dos siglos de organizacion liberal del Estado
pretende una alternativa inspirada en la situacion del absolutismo ochocentista pre-liberal, sélo asi se
comprende la referencia del art® 2° a las "Nacionalidades" y el establecimiento de tres vias y grados distintc
para el acceso a la autonomia: el de las nacionalidades de Catalufia, Pais Vasco y Galicia, (disposicién
transitoria segunda), y las otras dos que derivan de los art® 143, 148 y 151.

Soélo desde una inspiracion carlista, se comprende la referencia al "respeto y amparo de los derechos histor
de los territorios forales" (disposicion adicional primera), asi como la derogacion definitiva de las leyes
dictadas al termino de cruentas guerras civiles, que liquidaron los privilegios que el carlismo demandaba en
las provincias vascas y Navarra.

Asi no es extrafio que el modelo resultante de nuestra Constitucion no encaje en el federal o el regional y I
ideologia de la desigualdad sobre la forma de acceso y las competencias de las C.A. ha de continuarse cor
técnicas de correccion de esa estructura desigual a través de los principios de solidaridad y sistemas de co
a cargo del Estado.

2°.— EL PROCESO AUTONOMICO.-
A).— La fase preautonomica.-

Al igual que ocurrio en la Segunda Republica, el proceso autonomico tomo la salida sin esperar a la
promulgacién de la Constitucién a través del restablecimiento de la Generalidad de Catalufia, que se hizo p
Decreto—-Ley de 29 de septiembre de 1977, y Tambien por Decreto ley se extendi6 el régimen aprobado pa
Catalufia a otras partes del Territorio, prefigurandose el actual mapa autonomico.

B).— Las vais de acceso a las clases de Comunidades Autbnomas.—

La desigualdad que la Constitucién consagra se traduce en aceptar dos clases de autonomias, la pena o
maxima y la gradual, que dan lugar a diversos niveles competenciales. Estos niveles vienen determinados |
las vais de acceso; asi podemos distinguir los siguientes supuestos:

1° Comunidades que durante la vigencia de la Constitucién de 1931 habian plebiscitado su Estatuto, acces
la autonomia plena que comenzaba con el acuerdo de su 6rgano preautonomico superior. La redaccion de
Estatuto por una asamblea de parlamentarios, acuerdo con la Comisién Constitucional del Congreso de los
Diputados, referéndum del cuerpo electoral de las provincias comprendidas en el &mbito territorial y
ratificaciéon por los Plenos de ambas Camaras.

Este sistema fue el seguido para la aprobacion de los Estatutos de Cataluia, Pais Vasco y Galicia.

2° Procedimiento previsto en el art® 151 de la Constitucién, el mas riguroso para el acceso a la autonomia
plena, del que se libraron las nacionalidades histéricas. El rigor consiste en que la iniciativa debia ser
aprobada por las Diputaciones y por las 3/4 partes de los municipios de cada una de las provincias afectad:
gue representen al menos la mayoria del censo electoral de cada una de ellas y que dicha iniciativa fuera
ratificada mediante referéndum, necesitandose la mayoria absoluta del censo electoral de cada provincia,
siguiendo los tramites similares al proceso anterior.

Andalucia consigui6 resultados positivos en todas las provincias, menos en Almeria, sin embargo una Ley
Organica, apoyandose en el art® 144 de la C., que permite a las Cortes sustituir la iniciativa de las
Corporaciones locales, se establecid con caracter retroactivo, que se podria sustituir por las Cortes la inicia
autonomica del art® 151, siempre y cuando los votos afirmativos del conjunto territorial que pretendia el
autogobierno fuese la mayoria absoluta y asi lo solicitase la mayoria de los Diputados y Senadores de la
provincia o provincias en que la iniciativa no alcanzara la ratificacion.
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3°. Otra forma de acceso a la autonomia plena, eludiendo el rigor del art® 151 ha sido lo que podriamos llan
proceso mixto de autonomia gradual, completado por Ley Organica. Estas leyes tendrian la virtud de exten
hasta niveles superiores o plenos las competencias que corresponderian de seguir el procedimiento gradue
regulado en los art® 143 y 146 de la Constitucién y sin esperar los cinco afios previstos en el art® 148.2 Este
sido el procedimiento de aprobacién de los estatutos y creacién de las C.A. de Valencia y Canarias.

4° Para el acceso a la autonomia gradual, que permite la autonomia plena transcurridos cinco afios. Los gr
143 y 146 de la Constitucion, disefiaron un procedimiento mas sencillo, prescindiendo de la consulta populz
La iniciativa se condiciona Unicamente a la aprobacién de las Diputaciones interesadas o al érgano
interinsular correspondiente y de los 2/3 de los municipios, cuya poblacion represente la mayoria del censo
electoral de cada provincia o isla. El proyecto de estatuto seria, después elaborado por una asamblea
compuesta por los miembros de la Diputacion u 6rgano interinsular de las provincias afectadas y por los
parlamentarios y elevado a las Cortes para su tramitacibn como proyecto de Ley.

Las Comunidades que se han constituido por este procedimiento, estaban en principio limitadas por el tech
competencial del art® 148 de la C., pero solo el Estatuto de Cantabria ha ajustado sus competencias a ese
limite.

De todos los procesos expuestos se ha librado la Comunidad Autonmoma de Navarra, que ha alcanzado la
maximas competencias a través de la denominacién arcaica de Amejoramiento del Fuero, y que ha servido
momento, para esquivar su incorporacién al Pais Vasco, previsto en el Estatuto de éste. El procedimiento n
ha sido otro que la aprobacion de una Ley Organica con el acuerdo alcanzado por la representacion del Es
y de la Diputacién Foral de Navarra.

El proceso autonomico ha culminado con la aprobacién el 25 de febrero de 1983 de los Estatutos de Baleal
Extremadura, Castilla—Leon y Madrid.

Asi el mapa autonomico queda completado, incluye 17 Comunidades Auténomas, de las cuales seis son de
autonomia plena y once de autonomia gradual.

C).— Laigualacién de las competencias. La reforma de los Estatutos.—

La igualacion de competencias de las C.A. se logra con el transito previsto en el art® 148 de la Constitucién
"Transcurridos cinco afios, y mediante la reforma de los Estatutos, las Comunidades Autbnomas, podran
ampliar sucesivamente sus competencias dentro del marco establecido en el art® 149",

Esta igualacion se ha llevado acabo en virtud de los pactos autonomicos suscritos entre el Partido Socialist
el Partido Popular en el afio 1992, pacto que explica la Ley Organica 9/1992 de 23 de diciembre, por la que
transfiere a las Comunidades de Autonomia gradual, aquellas competencias de titularidad Estatal, que
permiten su igualacion con las Autonomias de Competencia plena. La Ley Organica se apoya en el art® 15(
gue permite al Estado transferir o delegar a las C.A., mediante Ley Organica, competencias de titularidad
Estatal y que por su propia naturaleza sean susceptibles de transferencia o delegacién. Como es obvio,
después de esta Ley se impuso la reforma de los Estatutos respectivos.

La reforma de los Estatutos esta regulada en el art® 147.3 de la C. que se remite a lo previsto en aquellos,
requiriéndose en todo caso, la aprobacién posterior a la reforma por las Cortes Generales, mediante Ley
Organica. Los procedimientos previstos por los Estatutos son muy sencillos, sin exigir la aprobacién por
referéndum popular. La iniciativa corresponde al Gobierno o Parlamento Autonomico, después de la
aprobacién por este se exige la aprobacion por las Cortes Generales.

Para las C.A. de autonomia plena, via art® 151 de la C., la reforma de sus Estatutos exige el referéndum. a
152.2, requisito que es anterior al de la aprobacién del proyecto de reforma por Ley Orgéanica de las Cortes
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Generales. Los restantes tramites de reforma se establecen en los Estatutos respectivos, estando previsto
alguno un procedimiento especial simplificado para el caso de que el objeto de modificacién fuese la
alteracion de la organizacién de los poderes.

Para las C.A. plenas es dificil prever reformas estatutarias de importancia, ya que sus estatutos vigentes he
apurado al maximo las posibilidades contempladas en el art® 149 de la C.

Tampoco es previsible la alteracién para cambiar el mapa autonomico mediante la agregacién o segregacic
de las provincias que en la actualidad componen cada comunidad. Pero para este punto hay previsiones
estatutarias expresas como es la anexién de Navarra, regulada por el Estatuto del Pais Vasco. La del Estat
de Cantabria que contempla la extincién de esta Comunidad por unién a otra y la del Estatuto andaluz que
contempla la hipotética incorporacion de Gibraltar.

3°.- LA DISTRIBUCION DE COMPRETENCIAS.-

La descentralizacion de competencias en cualquier Estado descentralizado, es la cuestién que encierra ma
dificultad. Nuestra Constitucion no ha aprovechado la experiencia técnica ni de los Estados federales, ni de
regionales, ni de la propia de la Segunda Republica, optando por un sistema original, con lo que la
complejidad ha dado paso a la confusién, teniendo que intervenir el legislador a través de la LOAPA, asi
como el Tribunal Constitucional por los multiples conflictos planteados.

El error fundamental es el no haber resuelto desde la propia Constitucion, mediante las oportunas listas cuc
son las competencias propias del Estado, las correspondientes a las Comunidades Autébnomas y las
compartidas. Asi se siguio el original camino de dejar a los Estatutos, cuyo niimero adn se desconocia, la
pieza basica de distribucién de competencias, dentro de la "carta competencial" establecida por los art® 14¢€
149 de la que podrian servirse mas o menos segun quisieran las diversas Comunidades, asi se produjo un:
desigual asignacion de competencias y restando al Estado con desiguales competencias en cada uno de lo
ambitos territoriales.

La doctrina se ha esforzado en buscar una salida mas presentable y frente a la idea de dos listas, el Titulo
de la C. sigue el sistema de lista Gnica, que seria la del 149, enumerando las competencias exclusivas del
Estado. El resultado de esta tesis estaria proximo al Estado federal: lista de competencias estatales y claus
residual en favor de las C.A. Pero esto tropieza con el inconveniente de que no todas las competencias no
enumeradas en el 149, corresponden a todas las C.A. ya que las competencias de atribucién es necesario
las C.A. las hayan asumido expresamente en sus respectivos Estatutos, art® 149.3 "la competencia sobre

materias que no se hayan asumido por los Estatutos de Autonomia correspondera al Estado..... .
A).— Las competencias del articulo 148

Este precepto enumera las competencias que las C.A. pueden asumir a través de sus Estatutos. Para las
Comunidades de autonomia plena, estas competencias constituyen un minimo, superable a través del art®
Para las de autonomia gradual, aungque no siempre fue asi, el maximo, memorable por la reforma de sus
Estatutos, transcurridos cinco afios desde su aprobacion.

Dentro de los 22 epigrafes del art® 148 hay materias que pueden, por su naturaleza, ser consideradas de
exclusiva competencia de las C.A., otras hay que calificarlas de compartidas.

B).— La lista de competencias del articulo 149.
Enumera este articulo una serie de materias que en principio se asegura la competencia exclusiva del Esta

Supone un criterio de deleitacién que no puede ser alterado por ningln Estatuto. Pero hay que hacer notar
de las 32 materias, no todas son atribuidas en exclusiva al Estado, aceptando en buena parte de ellas una
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competencia concurrente o compartida a través de distintas férmulas. Asi todas las posibilidades de este
precepto han sido aprovechadas por los Estatutos de las Comunidades de autonomia plena para formular ¢
listas competenciales. Asi este precepto viene a ser la formulacién contraria del 148, pues si en este se
enumeran las competencias que pueden asumir las C.A. sin perjuicio de las competencias estatales, el 149
enumera las competencias estatales, sin perjuicio de los espacios donde puede penetrar la competencia
autonomica.

C).- Las clausulas complementarias.—

Llamamos complementarias a las tres reglas que establece el parrafo 3° del art® 149, tratando de cerrar el
sistema a fin de que no queden competencias mostrencas.

—— La primera establece que las materias no atribuidas expresamente al Estado por la Constitucion, podrar
corresponder a las C.A. en virtud de sus respectivos Estatutos. Esto llevo a que los redactores de éstos, ha
apurado al maximo la enumeracién de materias sobre las que se reservan competencias.

—— La segunda regla establecia que "las competencias sobre materias que no hayan asumido los Estatutos
corresponderan al Estado."

—— La tercera regla sobre conflictos de normas competenciales forzaba a incluir en los Estatutos el mayor
namero de materias y a calificarlas en todo lo posible de competencias exclusivas. "Las normas del Estado
prevaleceran en caso de conflicto sobre las de las C.A. en todo aquello que no esté atribuido a la exclusiva
competencia de éstas."

El art® 149.3 se cierra con la clausula de supletoriedad del Derecho estatal del Derecho de las Comunidade
Auténomas.

Pero el art® 150 de la Constitucion establece dos posibles formas extra—estatutarias de ampliar las
competencias autonomias.

—— Primera sobre competencias legislativas estatales que pueden ser atribuidas a todas o algunas de las C
Asi el Estado mediante una Ley Marco podra determinar la materia y las modalidades de control de las Cor
Generales sin perjuicio de la competencia de los tribunales.

—— El Estado podra transferir o delegar, mediante Ley Organica, facultades correspondientes a materias de
titularidad estatal que por su propia naturaleza sean susceptibles de transferencia o delegacién. La ley
proveera en cada caso la correspondiente transferencia de medios financieros, asi como el control que se
reserve el Estado.

D).— Materias y funciones.—

Los art® 148 y 149 de la Constituciéon, hacen el reparto de competencias, atendiendo a los objetos o materic
(turismo, obras publicas etc.) pero sin delimitar cuales de las diversas funciones publicas (legislativa,
ejecutiva o judicial) se han de ejercitar sobre ellas.

—— Sobre la atribucién de la funcién legislativa, se ha discutido si solo correspondia a las Comunidades de
autonomia plena o todas tenian plenitud de esta funcién. La tesis restrictiva se apoya en el art® 152.1 de la
Constitucién que contempla solo para las primeras la creacién de una asamblea legislativa. Pero esto ha si
superado por los Estatutos de Autonomia de las Comunidades de Autonomia gradual, qgue han asumido
competencias legislativas e incluido en su organizacién la correspondiente Asamblea legislativa.

—— Posibilidad de dictar Decretos Legislativos, habra que atender a lo que digan los respectivos Estatutos,
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pues unos admiten esa posibilidad y otros no admiten que la asamblea legislativa faculte al 6rgano ejecutiv
para dictar por delegacién normas con rango de ley. Lo claro es que los ejecutivos autonomicos no pueden
dictar decretos—-leyes.

—— La potestad reglamentaria, hay que entenderla comprendida, tanto en ejecucién de normas autonomica:
como, al margen de estas, en materia de organizacion.

Conviene precisar gue las competencias ejecutivas encuentran su delimitacién precisa en los acuerdos de
transferencias realizadas por las comisiones mixtas de representantes del Estado y las C.A. que luego se
aprueban por Reales—Decretos.

4° - LIMITES.-

La medida real de autogobierno de la C.A. depende en gran medida de los limites que a su ejercicio se
establezcan y de los controles a que este sujeta su actividad.

Se acostumbra a sefialar como limites los principios de unidad, igualdad, solidaridad y libre circulacién de
personas y bienes, se pueden sumar otras prohibiciones expresas como la de federarse las distintas C.A.

—— El principio de unidad se recoge en el art® 2 de la Constitucion, éste principio ha sido enunciado de form
negativa por el T.C.

—— El principio de solidaridad, ademas de proclamarse en el art® 2 se recoge en otros preceptos
constitucionales y en algunos Estatutos. El art® 138 lo impone como obligacién del Estado, que debe
garantizar el equilibrio econémico en el territorio espafiol. La solidaridad condiciona el alcance de la
autonomia financiera de las C.A. y sirve como criterio justificativo de la existencia del fondo de
Compensacion interterritorial art® 156 y 158 de la Constitucion.

—— El principio de igualdad, invocado por muy diversos preceptos constitucionales y con diversos fines,
encuentra una formulacion rotunda en el art® 138 y 139, como contrapunto a la tendencia descentralizadore
formulaciéon como limite se hace en dos planos: uno con referencia a los Estatutos (las diferencias de los
estatutos de las distintas C.A. no podran implicar, en ningln caso, privilegios econémicos y sociales) y otro
orientado a corregir las desigualdades que pueda comportar la nueva division territorial (todos los espafiole
tienen los mismos derechos y obligaciones en cualquier parte del territorio espariol).

La aplicacién concreta de este principio, encuentra grandes dificultades, ya que no resulta sencillo conciliar
con el principio de variedad del Estado Autonomico, como asi lo reconoce el Tribunal Constitucional, asi el
mismo Tribunal ha introducido el principio de racionalidad.

Como concrecion del principio de igualdad puede entenderse el de libertad de circulacion de las personas
los bienes. Su formulacién como limite a la autonomia se hace en el art® 139.2 de la Constituciéon. "Ninguna
autoridad podra adoptar medidas que directa o indirectamente obstaculicen la libertad de circulacién y
establecimiento de las personas y la libre circulacion de los bienes situados fuera de su territorio o que
supongan obstaculos para la libre circulacién de mercancias y servicios".

Como limite hay que incluir Tambien las limitaciones a la capacidad negocial de las C.A. por el art® 145 de |
Constitucién, que comienza prohibiendo su federacion. Sobre los convenios que pueden celebrar entre si, <
distingue los que tengan por objeto la gestidn o prestacion de servicios, remitiendo a los Estatutos la previs
de los términos en que puedan celebrarse, para los restantes se exige la autorizacion de las Cortes Genere

Por ultimo las leyes de armonizacion, previstas en el art® 150.3 de la Constitucion, que por razones de inter
general apreciado por la mayoria absoluta de ambas Camaras, el Estado podra dictar leyes que establezca
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principios necesarios para armonizar las disposiciones normativas de las C.A. aun en el caso de materias
atribuidas a la exclusiva competencia de éstas.

50— EL CONTROL.-
A).— Clases:

El sistema de control de las C.A. esta regulado en los art® 153,155 y 161.2 de la Constitucion, que lo
circunscriben a los siguientes supuestos:

—— Por el Tribunal Constitucional, el relativo a la constitucional de las normas con fuerza de ley y de las
disposiciones y resoluciones adoptadas por sus érganos de gobierno.

—— Por el Gobierno, previo dictamen del Consejo de Estado el ejercicio de funciones delegadas a que se
refiere el art® 150.2.

—— Por la jurisdiccién Contencioso—Administrativa el de las normas reglamentarias y resoluciones de la
Administracion autonomia.

—— Por el Tribunal de Cuentas, el econémico y presupuestario.

—— Por el Gobierno y el Senado, conjuntamente, en los casos mas graves de incumplimiento o de riesgos p
el interés general de Espafia.

Al margen de estos controles el C.A. esta Tambien sujetas como el resto de las Administraciones publicas
control del Defensor del Pueblo, asi como los controles interiores a cargo de los 6rganos de las propias C.A
previstos en los respectivos Estatutos.

Comparativamente, los controles estan en un nivel mas bajo que lo que es normal en los Estados federales
regionales.

B).— El control del Tribunal Constitucional.—

El T.C. cubre tanto las leyes autonomicas como las disposiciones de menor rango y las resoluciones concre
Estas ultimas, Tambien pueden impugnarse ante la jurisdiccion contencioso administrativa, resulta que
estamos ante una duplicidad impugnativa dificilmente justificable.

La impugnacion ante el T.C. ha de fundamentarse en la normativa constitucional, se rigen por las normas d
los conflictos constitucionales de competencia, produciendo efecto suspensivo la interposicion de recurso a
161.2 de la Constitucién y art® 76 y 77 de la Ley Orgéanica del T.C. Los partidarios de controles minimos ver
en esto una forma de control encubierto por parte del Gobierno al dilatar en el tiempo la eficacia de las norr
autonomicas.

C).— El control del Tribunal de Cuentas.—

La regulacién del control del Tribunal de Cuentas ha producido una buena dosis de confusion. El art® 136 d
la Constitucién soélo le atribuye jurisdiccion sobre el Estado y el sector publico estatal, pero de otra el art® 15
se refiere explicitamente al control econdmico y presupuestario que el Tribunal ha de ejercer sobre las C.A.
ademas hay que tener en cuenta que los Estatutos han disefiado instituciones parecidas al Tribunal de Cue
circunscrito a su territorio y Administracion.

Parece que estas instituciones autonomicas de control no suponen una exclusion o reduccién de la funcion
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Tribunal de Cuentas del Reino, sino que se superponen a él y actlan en paralelo, ya que no hay subordina
entre ellos.

Pero el Tribunal de Cuentas del Reino, tiene jurisdiccidn exclusiva para declarar la responsabilidad contable
de los que manejan fondos publicos.

D).—- El Defensor del Pueblo.-

El defensor del pueblo se configura en el art® 54 de la Constitucién como comisionado de las Cortes Gener
parea la defensa de los Derechos reconocidos en el Titulo I, a cuyo efecto podra supervisar la aditiva de la
Administracién. Como éste precepto no distingue, habra que entender ademas de la Administracion del Est
la de las C.A. asi lo ha dispuesto también el art® 12 de la Ley Organica que regula esta institucion. También
por via de Estatuto se han previsto instituciones parecidas. Los problemas derivados de esta duplicidad, no
solo los derivados del mayor gasto, sino la posibilidad de que los resultados de las actuaciones de los
Defensores autonomicos no coincidan con las del Defensor del Pueblo. Adelantandose a esta problematica
art® 12.2 de la L.O. del Defensor del Pueblo, establece que cuando éste tenga que supervisar la actividad d
C.A,, los 6rganos similares de éstas coordinaran sus funciones con las del Defensor del P. y éste podra
solicitar su cooperacion.

E).— El control del Gobierno Senado.-

Tambien crea problemas por la falta de precision con que esta regulado el control extraordinario a cargo de
Gobierno y el Senado, previsto en el Art® 155 de la Constitucion, para los supuestos en que una C.A. no
cumpliere las obligaciones que le impusiere la Constitucién u otras leyes o actuare en forma que atente el
interés general de Espafia.

El Gobierno, previo requerimiento al presidente de la C.A. y, en caso de no ser atendido, con la aprobacion
la mayoria absoluta del Senado, podra adoptar las medidas necesarias para obligar a aquélla al cumplimier
forzoso de sus obligaciones o para la proteccidn del necesario interés general. El Gobierno podra dar
instrucciones a todas las autoridades de la C.A.

F).— El Delegado del Gobierno y el deber de informar.—

La Constitucion no ha previsto de forma explicita el deber de informar y de estar informado. Para suplir este
laguna, la Ley del Proceso Autonomico ha establecido que el Gobierno y, en su caso, las Cortes Generales
puedan recabar la informacién que precisen sobre las actividades de las C.A., asi como éstas del Estado. E
Tribunal Constitucional ha dicho que el deber de informacién es reciproco y puede entenderse como una
consecuencia del principio de colaboracion.

Lo que resulta mas dificil es concretar las formas de ese deber y las medidas para asegurar su cumplimien
cuando falte la debida colaboracion. Una de las utilizadas para el seguimiento de la marcha de un servicio ¢
la creacion de una Alta Inspeccion Técnica, que el Tribunal Constitucional ha declarado valido, cuando hay
una autorizacion constitucional o estatutaria o resulta inherente a los cometidos que se reserva el Estado.

Para la obtencién de la informacién y el deber de suministrarla, se ha visto la necesidad de crear o especia
determinados érganos. Asi se ha creado una Comisién de Seguimiento de las Comunidades Autbnomas er
Ministerio para las Administraciones Publicas y se ha hecho del Delegado del Gobierno en las C.A. el
maximo responsable de esta funcién.

6°.— LA ORGANIZACION DE LAS COMUNIDADES AUTONOMAS.-

La Constitucion ha sido muy parca en materia de organizacion autonomia. Se ha confiado en que la
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concrecién vendria por los Estatutos. Solo el art® 152 presenta un esquema de organizacién para las
comunidades de autonomia plenay las del 151 para las de autonomia gradual, pero estas vendrian en
reproducir el modelo de las primeras.

La organizacion institucional autonomia se basa en una Asamblea legislativa, elegida por sufragio universa
con un sistema de representacion proporcional, que debe asegurar la representacion de las diversas zonas
territorio; un consejo de gobierno con funciones ejecutivas y administrativas y un presidente elegido por la
asamblea de entre sus miembros y nombrado por el Rey, al que corresponde la direccién del Consejo de
Gobierno, la suprema representacion de la C.A. y la ordinaria del Estado en aquella. El Presidente y los
miembros del Consejo, seran politicamente responsables ante la asamblea.

Esta claro que todos los elementos responden al modelo parlamentario.
A).— La Asamblea legislativa o Parlamento.-
Se siguen las siguientes reglas:

—— Todos los Parlamentos autbnomaos estan constituidos por una sola Camara, con ndamero variable de
miembros, elegidos segun la legislacién general electoral, salvo especialidades previstas estatutariamente.

—— La circunscripcion electoral es ordinariamente la provincia, salvo en las C.A. uniprovinciales, en que lo e
el Partido Judicial o los municipios que se nhombran en los Estatutos.

—— La eleccidn se celebra mediante sufragio universal, libre, directo y secreto y conforme a un sistema
proporcional. El derecho de sufragio se atribuye a los mayores de 18 afios que tengan residencia en cualqL
municipio de la C.A. La condicién de elegible no esta condicionada a esta misma circunstancia.

Los miembros del parlamento autonomico, que no estan sujetos a mandato imperativo, tienen reconocidos,
los mismo términos que los de las Cortes Generales, la inviolabilidad, respecto a la inmunidad, el T.
Constitucional ha negado que les corresponda en los mismos términos reconocidos en el art® 71 de la
Constitucién. Los parlamentarios autonomicas, solo tienen una inmunidad parcial, que se concreta en que r
pueden ser detenidos ni retenidos, sino en los casos de flagrante delito y en un fuero especial consistente e
gue su inculpacién, prisién, procesamiento y juicio corresponde al Tribunal Superior de Justicia de la C.A.y
fuera de este ambito territorial a la Sala de lo Penal del Tribunal Supremo.

—— En virtud de los poderes de autonormacién y organizacion que los Estatutos reconocen a las Asambleas
remite a los reglamentos de las mismas todo lo referente a su funcionamiento.

—— Las Asambleas autonomicas se disuelven por expiracién del termino de su mandato y ademas por la fal
de designacion del Presidente de la Comunidad, en los términos previstos, normalmente 2 meses. Solo el
Estatuto vasco prevé la posibilidad de que el Presidente del Gobierno autonomico pueda disolver la Asamb

B).— El Ejecutivo Autonomico.—

Las funciones ejecutivas de las C.A. se asignan al Presidente del Consejo de Gobierno y a los Vicepresider
y consejeros.

El Presidente es el maximo representante de la C.A. Ostenta también la representacion ordinaria del Estad
(art® 152.1 de la C.) y es designado por la Asamblea en los términos propios del sistema parlamentario. Lo
mismo puede decirse de su cese.

Las atribuciones del Presidente reproducen practicamente la del presidente del Gobierno del Estado.
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El Consejo de Gobierno, Tambien reproduce el esquema del Consejo de Ministros.

—— Respecto a la Administracién, casi todo las C.A. han optado por dotarse de una Administracion propia, ¢
repite la organizacioén estatal.

7°.— EFECTO DEL SISTEMA AUTONOMICO SOBRE LA ORGANIZACION DEL ESTADO.-
A).— El Senado:

En los Estados federales, la segunda Camara se articula como una representacion de los Estados miembre
integrada por parlamentarios designados por aquellos. Esta vocacion representativa se ha visto frustrada p
creciente preponderancia de los partidos politicos, que han convertido la segunda Camara en una mas en |
que es la voz de los partidos y no la de las partes del territorio la que se escucha.

Los constituyentes de 1978, pretendieron configurar el Senado como Camara de representacion territorial y
asi la define el art® 69.1, integrando a cuatro senadores por provincia, dos por Ceuta y Melilla y un senador
mas por cada una de las C.A. constituidas y otro mas por cada millén de habitantes de sus respectivos
territorios.

En cuanto a las atribuciones especificas del Senado como Camara territorial son escasas y se reducen a
participar en la autorizacion de los convenios entre las Comunidades Autonomas y en el reparto del Fondo
Compensacion Territorial (art® 145.2 y 158.2), dado que la iniciativa de los procedimiento legislativos se
inician en el Senado, aunque la decision es compartida con el Congreso, queda como funcién relevante,
aungue excepcional, la prevista en el art® 155, que exige la aprobacion del Senado para que el Gobierno pt
adoptar medidas necesarias para obligar a las C.A. al cumplimiento forzoso de sus obligaciones o para
proteger el interés general de Espafia.

La explicacion de que el Senado no se corresponda a una Camara de representacion territorial es sencilla:
cuando se redacto la Constituciéon, no podia valorarse cual seria la verdadera dimension del Estado de las
Autonomias.

B).— Organizacion Judicial y Comunidades Auténomas.—

Con la salvaguarda del principio de la unidad judicial el art® 152.1 de la Constitucion, dispuso que el Tribune
Superior de Justicia, culminard la organizacion judicial en el ambito territorial de las Comunidades
Auténomas.

La ley Organica del Poder Judicial es respetuosa con el principio de unidad, pero al adaptarse a las exigen
del sistema autonomico, la deformidad y desequilibrios de este se proyectan sobre la planta y organizaciéon
los tribunales, sustituyéndose la division propia de las Audiencias Territoriales por las de los Tribunales
Superiores de Justicia que se acomodan al mapa autonomico.

8°.— EL SISTEMA FISCAL Y FINANCIERO.-

A).— En los sistemas federales

Se dan muy diversas formas de sistemas fiscales, cada vez se va haciendo mas fuerte la hacienda federal
detrimento de las haciendas de los Estados miembros. Podemos distinguir.

—— Impuestos reservados a la federacion.

—— Impuestos reservados a los Estados miembros.
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—— Impuestos compartidos (renta, sociedades ....)
B).— La regulacién constitucional y la LOFCA.

La Constitucion espafiola, en términos generales, se inspira en el federalismo aleman. El art® 156 regula la
autonomia financiera. La autonomia se entiende limitada por el principio de coordinacion con la hacienda
estatal y la solidaridad con todos los esparfioles, asi como por la prohibicién de que las C.A. adopten medid
tributarias sobre bienes situados fuera de sus territorios, o que supongan obstaculo para la libre circulacion
mercancias y servicios art® 157.

La Constitucion procede a enumerar los recursos de las C.A. y que cabe en clasificar en ingresos propios,
ingresos compartidos con el Estado e ingresos de nivelacién (art® 157 y 158).

—— Ingresos propios: hay que considerar los impuestos, las tasas y las contribuciones especiales, los
rendimientos procedentes de su patrimonio o de Derecho privado y el producto de operaciones de crédito.

—— Ingresos compartidos: Los cedidos total o parcialmente por el Estado, recargos sobre impuestos estatals
otras participaciones en los ingresos del Estado.

—— Ingresos de nivelacion; pueden incluirse: a).— las asignaciones que se establezcan en los Presupuestos
Generales del Estado, en funcién de los servicios y actividades asumidos por las Comunidades Autbnomas
b).— los provenientes del Fondo de Compensacion Interterritorial, para hacer efectivo el principio de
solidaridad y con destino a gastos de inversion, que son repartidos por las Cortes entre las C.A.

La Ley Organica de Financiacién de las Comunidades Autbnomas de 22 de septiembre de 1980 (LOFCA),
sentd las bases para el sistema definitivo.

La financiacién se hace en primer lugar a través de la Participacién de las Comunidades Autbnomas en los
impuestos estatales lo que se calcula a través de una complicada férmula, de la que surge el porcentaje qu
corresponde a la participacion que obtiene cada C.A. en los ingresos del Estado. Este sistema tiene el
inconveniente de que otorga fuertes aumentos al corresponder un porcentaje fijo, ya que la recaudacion fist
del Estado ha crecido fuertemente en estos Ultimos afios y sin la l6gica contrapartida de absorber los mayo
gastos estatales (desempleo, gastos sociales etc.) que aumentan mas que los ingresos.

Fondo de Compensacion Interterritorial.

Se distribuye entre las C.A. en proporcién directa a los indices de paro y migracién de cada territorio y en
proporcion inversa a su nivel de renta, produciéndose fuertes desequilibrios. Los gastos del fondo han de ir
dirigidos a la inversion, lo que disminuye la autonomia de las C.A., que pueden financiar la infraestructura d
nuevos servicios, pero no tienen luego capacidad para su mantenimiento.

C).— El régimen privilegiado de Navarra y el Pais Vasco. El sistema de cupo.

Este régimen especial tiene su origen en la condicién de territorios exentos que disfrutaban en el antiguo
régimen y mas concretamente en el régimen de conciertos que se origina después de las guerras carlistas.
la actualidad su privilegio se funda en la previsién constitucional sobre el respeto a los derechos histéricos,
recogidos en el Estatuto del Pais Vasco y en la Ley Organica del Amejoramiento del Fuero de Navarra.
Ambos con la filosofia comun; estas Comunidades recaudan todos los impuestos en su territorio y aportan
después al Estado una cantidad para sostener los gastos generales.

La aportacion del Pais Vasco consiste en un cupo global, integrado por el correspondiente a cada una de I
tres provincias. El cupo se fija previo acuerdo de una Comisidn Mixta de Cupo, constituida, de una parte po
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un representante de cada Diputacion Foral y otros tantos del Gobierno Vasco y de otra por un Nimero igua
de representantes de la Administracion del Estado.

TEMA VIII.- EL MUNICIPIO Y LA PROVINCIA.

1.- EL MUNICIPIO. CONCEPTO Y ELEMENTOS.

La Ley de Bases de Régimen Local de 1985 define a los municipios como Entidades Basicas de la
organizacion territorial del Estado atribuyéndoles personalidad juridica y plena capacidad para el
cumplimiento de sus fines.

El Estatuto Municipal de Calvo Sotelo de 1924 calificaba al municipio como aquella asociacién natural de
personas y bienes reconocida ( No creada por la Ley ). La concepcion natural del municipio deriva de una
actitud de respeto casi sagrado a los municipios existentes.

Son elementos del municipio el territorio, la poblacién y la organizacion.

2.-EL TERMINO MUNICIPAL.

El término municipal se define por la Ley como el territorio en el que el Ayuntamiento ejerce sus
competencias.

La Ley de Bases de Régimen Local, siendo siendo tributaria de la concepcién naturalista del municipio, de |
intangibilidad de su nimero y extensién, lo que se traduce en no aceptar cambios totales sino simples
reformas puntuales a través de la técnica de la alteracion de términos municipales, que puden tener lugar e
los supuestos siguientes:

1.- Modificacién de los limites provinciales. Nunca la alteracién de los términos supondra la modificacion de
los limites provinciales.

2.— La creacidn de nuevos municipios sélo puede hacerse sobre nlcleos de poblacién territorialmente
diferenciados siempre que los municipios resultantes cuenten con recursos suficientes.

3.— La incorporacién de uno o mas municipios solo se acordara cuando haya notorios motivos de necesida
conveniencia econémica o administrativa.

4.—- La fusién de municipios para constituir uno solo se podra hacer cuando:
a.— Carezcan de recursos suficientes.

b.— Se confundan sus nucleos urbanos.

c.— Si existen notorios motivos de necesidad econémica.

5.— La agregacion para constituir otro independiente se podra realizar cuando existan motivos permanentes
interés publico..

6.— La segregacion de parte un municipio para agregarlo a otro limitrofe se podra realizar cuando
separadamente carezcan de recursos para atender los servicios minimos o se confundan sus nucleos urba

En cuanto al procedimiento de alteracion, nuestra C.E. en su articulo 78 remite su regulacion a las leyes
autonémicas. En todo caso, se exige: audiencia de los municipios interesados dictamen del Consejo de Est
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y conocimiento de la Administracion del Estado.
3.— LA POBLACION MUNICIPAL.

La regulacién de la poblacion municipal comienza por establecer la obligacion de todo espafiol o extranjero
empadronarse en el municipio en que resida habitualmente.

Lo decisivo para adquirir la condicion de residencia es el dato formal del empadronamiento. Cada ciudadan
puede obtener el alta en el Padrén de un municipio, sin mas requisito que el de presentar el certificado de &
en el Padrén del Municipio donde hubiere residido. La condicién de residente se adquiere en el momento d
realizar la inscripcién en el Padrén.

El Padron sera aquel documento publico y fehaciente para todos los efectos administrativos, ademas en
estrecha vinculacion con el sistema electoral obliga a renovarlo cada cinco afios y a ser rectificado si
procediera cada afio. La condicién con que se figura en el Padrén puede ser la de vecino, domiciliado. Son
vecinos los esparfioles mayores de edad y domiciliados los espafioles menores de edad y los extranjeros.
Los derechos y obligaciones de los vecinos. La L.B.R.L., los enumera en los siguientes términos:

a.— Ser elector y elegible.

b.— Participar en la gestion municipal.

c.— Contribuir mediante prestaciones econémicas y personales.

Los extranjeros domiciliados que sean mayores de edad tienen los derechos y deberes de los vecinos, salv
dispuesto en las leyes para los actos politicos.

4.- LA ADMINISTRACION MUNICIPAL. REGIMENES ESPECIALES.

Los sistemas comparados de gobierno loca ofrecen dos claras alternativas , que vienen simbolizadas por e
sistema frances y el ingles.

El signo diferencial entre uno y otro es la divisién de las funciones de gobierno entre dos érganos o la
atribucion a uno solo colegiado de la plenitud de poderes.

En Francia y Espafia se destaca la figura del Alcalde con funciones propias y distintas a las del Consejo.
La L.B.R.L. sigue utilizando esta técnica dual al establecer que el gobierno y la Administracion municipal
(Salvo en el régimen de Concejo abierto ) corresponden al Ayuntamiento, integrado por el Alcalde y los
Concejales.

Organos de apoyo al Alcalde. Son los Tenientes de Alcalde y la Comision de Gobierno.

Alcalde , Teniente de Alcalde y Pleno existen en todos los Ayuntamientos.

La Comisién de Gobierno, existe en municipios con poblacién superior a los 5.000.—- habitantes.

El nivel directivo intermedio. La existencia de niveles intermedios en la Administracion Central, plantea la

cuestién de si es posible la existencia de un nivel directivo intermedio entre los concejales y los funcionario:
debiendo concluir que de acuerdo con la L.B.R.L. no es posible o mejor dicho no viene recogida esta figura
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La participacion ciudadana. No se ha establecido la presencia directa de los vecinos en los érganos
ordinarios de gobierno local. No obstante se reconocen determinadas ventajas para las asociaciones de de
de los intereses generales o0 sectoriales de los vecinos que pueden ser subvencionados y las posibilidades
gue puedan participar en los 6rganos consultivos.

Regimenes especiales. El Concejo abierto es uno de ellos y vendria caracterizado porgue su gobierno y
administracion se atribuyen al Alcalde y a una Asamblea vecinal. Funcionan en régimen abierto:

a.— Los municipios con menos de 100 habitantes.
b.— Los que por su localizacién geografica y mejor gestion de sus intereses lo hicieran aconsejable.

Luego existe un régimen especial de grandes ciudades que fue autorizado por la Ley de 7/11/1957 que los
aprob6 para Madrid y Barcelona.

5.-EL PLENO DEL AYUNTAMIENTO.

Sistema de eleccién. En las Cortes de Cadiz se establecio el sistema de eleccion del Alcalde por los vecino
durante todo el siglo XIX rigio el sufragio censitario.

El Estatuto de Calvo Sotelo de 1924 establecio el sufragio universal. En la legislacion franquista se aplico I
llamada democracia organica que no era otra cosa que la elecciébn de los concejales a través de los tercio
cabezas de familia, organizacién sindical y miembros de las entidades econdmicas culturales y
profesionales..

La L.B.R.L. se limita a establecer el principio democratico remitiéndose a la legislacion electoral general. Es
ha establecido el método de Hont.

Las competencias del Pleno. Es el érgano supremo gue encarna la voluntad municipal. Los normal es que
reserve la competencia sobre los asuntos mas importantes ( presupuestos y otros asuntos financieros, cree
y organizacion de los servicios publicos, gestidn de los bienes del municipio, asi como la creacién y supresi
de empleo.

La L.B.R.L., por el contrario delimita las competencias del pleno con intencién de potenciar la figura del
Alcalde y establece que el Pleno esta constituido por todos los Concejales y presidido por el Alcalde; siend
gue el articulo 22 de la L.B.R.L. establece aquellas competencias que le corresponden con caracter
indelegable.

6.— LA FIGURA DEL ALCALDE Y SUS ORGANOS DE APOYO. TENIENTE DE ALCALDE Y
COMISION DE GOBIERNO.

1
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TEMA .-

El Derecho Administrativo.

1.— Concepto de Derecho administrativo. 2.— Derecho administrativo. Derecho publico, Derecho

garantizador. 3.— El Concepto de Administracion publico y su relativa extension a la totalidad de los
poderes del Estado. 4.— La Administracion y la funcién legislativa. 5.— La Administracion y los jueces.

61



6.— Caracteres del régimen de Derecho Administrativo. La alternativa anglosajona. 7.— Desplazamiento
del Derecho administrativo por el Derecho privado. 8.— Contenidos materiales y académicos del
Derecho administrativo.

TEMA Il.-

1.- El sistema de fuentes. 2.— La Constitucion. 3.— Las Leyes y sus clases. 4.— El procedimiento
legislativo ordinario. 5.— Las leyes organicas. 6.— Las normas del Gobierno con fuerza de Ley:
decretos—leyes y decretos legislativos. 7.— Los tratados internacionales. 8.— El Derecho comunitario

1.- Concepto y posicién ordinamental del reglamento. 2.— Clases de Reglamentos. 3.— Limites y
procedimiento de elaboracién de los reglamentos. 4.— Eficacia de los reglamentos. La inderogabilidad
singular. 5.— Control de los reglamentos ilegales y efectos de su anulacién. 6.— La costumbre y los
precedentes o practicas administrativas. 7.— Los principios generales del Derecho. La Jurisprudencia.

1.- Organizacion administrativa y Derecho. 2.— La potestad organizatoria. Limites y principios
generales. 3.— Los 6rganos administrativos. 4.— Los 6rganos colegiados. 5.— La competencia. 6.— La
jerarquia. 7.— Centralizacion y Descentralizacién. 8.— La descentralizacion funcional. 9.—- La
desconcentracion. 10.— Las transferencias de competencias entre entes publicos territoriales: a) La
delegacion intersubjetiva, b) la gestién forzosa y la encomienda de gestion. ¢).— La avocacion
intersubjetiva, sustitucién o subrogacion. 11.— Transferencia de competencias entre érganos y un ente
publico: a) La delegacion interorganica, b) Delegacién de firma, suplencia y encomienda de gestion
interorganica, c) la avocacion. 12.— El conflicto. 13.— El Control. 14.—- La coordinacién. 15.- La
cooperacion. 10.— La participacion.

1.- Caracterizacion general. 2.— El Gobierno y su Presidente. 3.— Departamentos ministeriales y
Ministros. 4.— Secretarios de Estado. 5.— Comisiones delegadas del Gobierno. 6.— Subsecretarios
generales. 7.— Las direcciones generales y las secretarias generales técnicas. 8.— La Administracion
periférica del Estado. 9.— Delegaciones generales del Gobierno en las Comunidades. 10.— Subdelegados
del Gobierno.
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1.- Niveles de Administracion territorial. 2.— Generalizacién de la organizacién municipal y criterios de
determinacion del nimero de municipios. Sus origenes revolucionarios. 3.— Generalizacion,
uniformismo y prevalencia del criterio demogréfico sobre el territorial en el municipalismo espafiol.
Excepciones. 4.— Centralismo revolucionario y division departamental y provincial. 5.— Las
frustraciones infraprovinciales: parroquia y comarca. 6.— La frustracion regional. 7.— La divisién
autondmica y la desigualdad de niveles en la Administracién territorial. 8.— Los niveles territoriales
facultativos.

1.- El Estado autonémico. 2.— El Proceso autonémico. 3.— La distribucion de competencias. 4.— Limites.
5.— El Control. 6.— La organizacién de las Comunidades Autbnomas. 7.— Efectos del sistema
autonémico sobre la organizacién del Estado. 8.— El sistema fiscal y financiero.

1.— El Municipio. Concepto y elementos. 2.— El término muncipal. 3.— La poblaciéon municipal. 4.— La
Administracién municipal. Regimenes especiales. 5.— El Pleno del Ayuntamiento. 6.— La figura del
Alcalde y sus 6rganos de apoyo. Teniente de alcalde y Comision de gobierno. 7.— La Provincia.
Concepto y elementos. 8.— La organizacion provincial. 9.— El pleno de la Diputacion Provincial. 10.— El
Presidente de la Diputacién y la Comisién de gobierno. 11.— Régimenes provinciales especiales:
Archipiélagos vy territorios histéricos.
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