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|. INTRODUCCION

Desde que el 10 de marzo de 1992 se empezara a escuchar la expresion «Administracion Unica», ciertame
la evolucion del Estado autondmico adquirié nuevos horizontes. Para unos, con este término se pretendia
importar sin mas el modelo federal, para otros, se buscaba una racionalizacién administrativa que simplifice
la organizacién del poder publico. Lo cierto es que el tiempo transcurrido ha demostrado que el motivo
fundamental que propicié la propuesta del Presidente de la Xunta era certero: buscar un modelo de
Administracién Publica que se ajustara a la realidad del Estado compuesto.

Para muchos autores lo mas importante de la doctrina de la Administracion Unica es la oportunidad de su
planteamiento, tras 14 afios de andadura constitucional sin solucionar el problema de la adaptacioén de la
estructura administrativa al nuevo orden competencial definido por el Titulo VIII de la Constitucion. La
verdad es que la pro-puesta de Administracién Unica constituye un hito en el desarrollo autonémico esparic
Hacia tiempo que no se planteaba, desde un punto de vista politico y cientifico, un debate tan importante
como el de la Administracion Unica.

En realidad, la propuesta de Administracién Unica, Comun, Ordinaria, Sincronizada o Principal, lo de meno:
es el nombre consti-tuye un paso mas de ese libro abierto que es el Titulo VIII de la Constitucion.

La doctrina de la Administracion Unica supone mas protagonismo autonémico dentro del marco
constitucional. Es decir, los articulos 149.1 y 150.2 de la Constitucion espafiola son dos elementos que
permiten un juego importante de la capacidad de ejecucién administrativa autondmi-ca. El marco
constitucional incluso, dentro del contexto de la Administracién Unica, sugiere una nueva dimension de la
Administracién periférica del Estado. No podemos olvidar que el articulo 103.1 de la Constitucion espafiola
refiere también a la Administracion autonémica y que en nuestro tiempo la aplicacién del principio de
subsidiariedad es una necesidad que se ha impuesto irremediablemente. En otras palabras, el territorio, el
interés regional, las propias peculiaridades o, incluso la especial manera de entender la convivencia, tienen
mucho que ver con una Administracion eficaz, sometida a la Ley y al Derecho, que sirve con objetividad, pe



también cuanto mas cerca mejor, a los ciudadanos. Probablemente, las aspiraciones y necesidades de los
ciudadanos puedan ser atendidas mejor por una Administracion Unica, preferente, ordinaria o comun en el
territorio. Ello, que no quiere decir que dejen de existir las otras Administraciones, eliminara muchas
duplicidades administrativas y permitira un mejor y mas esmerado servicio de la propia Administracion a su
ciudadanos. La apelacién al gasto publico, ademas, siempre es importante, mas en un momento de crisis, (
ser un elemento determi-nante en las decisiones del Estado.

Por otra parte, la Comision Europea, como es bien sabido, carece de estructura burocrética desplegada en
Estado y sus servicios cen-trales rara vez despachan expedientes individuales. El grueso de su labor la
constituye la preparacion de normas, ya sean Reglamentos, Directivas o Decisiones. Se trata de una activic
de reflexion o de estudio, mientras que la actividad propiamente ejecutiva es tarea de los Estados miembro
En Inglaterra, como es sabido, las tareas de gestion las realizan los Municipios. La Administracion Central
carece de voca-cion ejecutiva. En Alemania, los llamados Lander ejecutan la mayoria de la legislacion fede
y estatal, de manera que la Administracién Federal, como regla general, no dispone de Administracion
periférica salvo en casos muy tasados.

Estos ejemplos, que se podrian multiplicar, ponen de manifiesto que para poder ejecutar las normas con
parametros de racionalidad, efi-cacia y calidad es imprescindible disponer de unidades de estudio, de refle»
y de analisis. Por tanto, como es obvio, no es infrecuente que hoy los poderes centrales realicen este tipo o
tareas que aseguran la eficacia, que es un principio constitucional, de la Administracion.

Espafia no es un Estado federal, aunque si utiliza la metodologia federal para el funcionamiento de las
relaciones entre el Estado, las Comunidades Auténomas y los Entes Locales. Por tanto, en el marco del Es
autonémico deben buscarse férmulas organizativas que hagan de nuestras Administraciones Publicas
estructuras operativas que sirvan al interés general y que, con criterios de eficacia, solucionen los probleme
de los ciudadanos. En este sentido, la Administracién Unica es una fér-mula organizativa que encaja en la
Constitucién, y que pretende un mejor funcionamiento de todo el sistema.

La propuesta de Administracion Unica esté planteada en un deter-minado momento histérico caracterizado
lo que se refiere a la Teoria del Estado, como la crisis del Estado del Bienestar. Ha fracasado una forma de
entender el papel del Estado de la Sociedad y, lo que es mas grave, ha fracasado estrepitosamente la form
prestar servicios publicos. Es decir, la Administracion Publica del Estado del Bienestar no sirve. Hay que
buscar nuevas férmulas; por eso en este tiempo han tenido mayor fuerza que en otras ocasiones las propu
de Reforma y Modernizacion administrativa. Y, por eso, la teoria de la Administra-cién Unica, que es un
esfuerzo de racionalidad y simplificacion, consti-tuye una manifestacion mas de la necesidad de configurar
una nueva Administracion que cumpla la funcién que le es propia.

El estudio de la crisis del Estado del Bienestar es, desde luego, un tema actual, un tema en el que hay
unanimidad. Su analisis plantea cuestiones como el fin fundamental del Estado, la funcionalidad de la
intervencion puablica en nuestros dias, las notas caracteristicas del denominado Estado de Bienestar y las
causas de su crisis.

Efectivamente, hoy en dia nadie duda de la fuerza que ha recobrado el principio de subsidiariedad y tampo
se pone en tela de juicio el creciente compromiso del Estado en la promo-cién de los derechos humanos. L
vientos que corren, como légica consecuencia de un camino caduco, son de blusqueda de nuevos hori-zont
de nuevas soluciones. En esta materia, una vez mas, ha de que-dar bien claro que debemos seguir luchan
por construir un modelo de Estado al servicio del hombre, y no al revés.

El principio de subsidiariedad, I6gicamente, limita considerablemente la operatividad del poder estatal y
responsabiliza a las personas en el cumplimiento de sus fines vitales y sociales. Como principio superior
filoséfico—social, tiene tres importantes corolarios. Primero: un sis-tema social es tanto mas perfecto cuanto
menos impida a los individuos la consecucion de sus propios intereses. Segundo: un sistema social es tant



mas valioso cuanto mas se utilice la técnica de la descentraliza-ciéon del poder y la autonomia de las
comunidades menores. Tercero, y muy importante: un sistema social serd mas eficaz cuanto menos acuda
leyes y mas a la accién de fomento y a los estimulos para alcanzar el bien comun.

El libre desarrollo de la persona, en un contexto de bien comudn, es un dato capital. Por eso, el principio de
subsidiariedad supone tanta libertad como sea posible y tanta intervencion estatal como sea imprescindible
En realidad, el ideal del orden social se orienta hacia la mayor libertad posible en un marco de minima
regula-cién estatal. Los pueblos que han tenido mas leyes no es que hayan sido los mas felices. Sin embar
hoy por hoy existe una fuerte conviccién de que el progreso social depende de la intervencién estatal. La
cuestioén es reducir la intervencidn a ese marco de ayuda insito en la idea del bien comun, porque no se pu
olvidar que la gran paradoja, y tremendo fracaso del Estado del Bienestar, ha sido pensar que la intervencic
directa producia automaticamente mayor bienestar gene-ral. La formula es, mas bien, la que parte de la
subsidiariedad: cuanto mas se apoye a la persona y a las Comunidades menores en que se integra, se
fomentara la competencia y la responsabilidad y el conjunto tendra una mayor autonomia. Porque no se pu
olvidar que el prin-cipio de subsidiariedad protege los derechos de las personas y de las pequefias
comunidades frente a un Estado que, histdricamente, ha cedido a la sutil tentacién de aumentar
considerablemente su poder. Pero lo mas importante, independientemente de la fuerza evidente de este
principio basico de la Etica politica, es que el bien comin se alcanza mas facilmente si los propios individuc
y las pequeinas comu-nidades viven en un contexto de responsabilidad e ilusion por conse-guir sus fines
existenciales. Hoy, la falta de reaccién social, la débil capacidad de reaccién de los ciudada-nos, y la actituc
sumisa general ante el poder, reclaman que el princi-pio de subsidiariedad vuelva a colocarse en el primer
plano de la Etica politica.

La adaptacién de la Administracién Publica en general al Estado compuesto es el principal tema que todavi
hoy tiene planteada la Reforma Administrativa. Sin embargo, la doctrina de la Administracién Unica se
enmarca en una nueva forma de concebir la Administracion Publica como una organizacion mas sencilla, i
sensi-ble ante los ciudadanos, de menor tamafio, y de mayor calidad. Es decir, la Administracién Unica
implica un esfuerzo organizativo por configurar una Administracién mas préxima a los ciudadanos y mas
sensible a sus necesidades.

Il. CONSTITUCION Y ADMINISTRACION PUBLICA

La propuesta de Administracion Unica tiene su causa, como ya se ha comentado, en la necesidad de adect
estructura y el funcionamiento de nuestra Administracion publica a la Constitucién de 1978. La realidad es
que la propuesta de Administracion Unica ha supuesto, pues, un hito importante en la Ciencia de la
Administracién Publica en nuestro pais y ha reflejado algo que, en verdad, no esta, ni mucho menos, resue
Efectivamente, ha cambiado el modelo de Estado y, sin embargo, la organizacién administrativa, sin perjuic
de leves reto-ques, sigue siendo la misma. Se supone que el Estado autonémico debe posibilitar que las
distintas Comunidades Auténomas dispongan de una Administracién propia, para hacer posible la gestion c
los intereses colectivos. La estructura existe, es verdad, pero lamentablemente ni esta adecuada a la realid
competencial ni dispone de los medios necesarios y, por otra parte, tampoco esta de acuerdo con la realidz
com-petencial la dimension de la Administracion periférica del Estado en el territorio de las Comunidades
Auténomas.

Es evidente que la Administracion Publica del vigente Estado social y democratico, que se estructura como
Estado compuesto, no puede ser la misma que la del Estado unitario anterior. Estamos en un Estado
compuesto que descansa en una distribucién territorial del poder que se traduce en una distribucién o repa
de competencias. En realidad, la falta de concrecion del Titulo VIII de la Constitucién intentd sanarse
insuflando en la letra de sus preceptos el espiritu del federalismo de cooperacion o de ejecucién, con
reiteradas referencias al constitucionalismo aleman y americano. Sin embargo, la utilizacién del Derecho
comparado tiene sus limites y ni la letra ni los antecedentes de la Constitucién permiten razonablemente lle
a la configuracion del Estado autonémico como federal, al estilo aleman y mucho menos americano. Otra c



es que las técnicas del federalismo de coopera-cién o de ejecucion no sean Utiles para el desarrollo y efica:
realizacién del Estado compuesto, en el que los Estatutos tienen un papel decisivo del que carece el citado
federalismo. Es decir, ninguna interpretacion abusiva del texto constitucional se realiza cuando se pretende
aprovechar esos instrumentos que conectan con naturalidad con los principios de solidaridad (articulo 2 de
Constituciéon esparfiola) y de eficacia al servicio de la realizacion del Estado social y de los intereses genera
(articulos 9.2 y 103 de la Constitucién espafola). La operatividad del estudio de las llamadas competencias
ejecucion tiene este alcance y sentido. Constituyen buenas herramientas, en todo caso, subordinadas al m:
del Estado autonémico.

La propuesta de Administracion Unica surge de una concreta experiencia de Administracion territorial, la
gallega, tras la cual no es dificil alcanzar la conviccién de la necesidad de que el complejo sistema de
relaciones entre las distintas Administraciones que confluyen en el Estado espafiol, evolucione a la busque
de su propia logica. Y esa necesidad, surge de la tarea, sorprendentemente no iniciada aln, de adecuar la
propia Administracién Puablica a los parametros constitucio-nales. Asi lo sefialé un administrativista, cuando
escribia en 1984 que "es cierto que la Administracién es una criatura delicada que hay que tratar con tiento
pero no es bueno perder de vista que disponemos hoy de un aparato administrativo con una planta estructt
gue no se corresponde con los principios del nuevo sistema. Estamos abocados a la gran reforma porque,
sencillamente, el viejo orden esta acabado...". Por tanto, la gran reforma administrativa consiste en adecual
planta de la Administracién Publica al texto constitucional y muy especialmente al llamado Estado
autonémico. Llevamos mas de veinte afios de andadura constitucional y, como es obvio, esta cuestion
constituye una asignatura pendiente que habria que comenzar a preparar. En fin, la propuesta de
Administracion Unica, lejos de cuestionar el modelo de Estado previsto en la Constitucién, trata de definir
todos los instrumentos que permitan la plena efectividad del modelo del Estado constitucional, desde el pur
de vista de la funcién administrativa. El esquema de Administracién Publica vigente al tiempo de ser
promulgada la Constitucién, dificilmente puede ser el instrumento valido para llevar a efecto, hasta donde Iz
propia Constitucion demanda, las funciones de un Estado politicamente descentralizado. Durante estos afic
han aparecido nuevas organizaciones administrativas complejas que, lejos de suplir al aparato administratiy
del Estado en su territorio, se han superpuesto al mismo en un ejercicio de dificil entendimiento. Aumenta,
I6gicamente, el aparato administrativo de la Comunidades y, paralelamente, se incrementa la presencia
administrativa del Estado en los territorios autonémicos en un marco en el que se ha producido un proceso
descarga de importantes competencias cuya ejecucion y gestion ha pasado a manos de las Comunidades
Auténomas. El caso del area de cultura y de la de asuntos sociales es tan evidente que no merece mayor
comentario. La realidad, nos guste o no, es la de no pocas duplicidades admi-nistrativas que se han produc
en el mejor de los casos, por no tener claro el modelo constitucional de Administracion Publica.

Por otra parte, el articulo 103.1 de la Constitucion espafiola, tan importante, se refiere a la Administracion
publica, no a las Administraciones publicas. Sin embargo, el empleo del singular es com-prensivo del géner
y no excluye, ni mucho menos la pluralidad de Administraciones. Sobre todo, 0 que se quiere decir es que,
mas impor-tante que predeterminar un concreto modelo de relacién entre las Administraciones que confluye
en el territorio del Estado, lo decisivo es salvaguardar el correcto cumplimiento de la funcion administrativa
en su conjunto, por lo que el modelo de relacion sera tanto mas valido cuanto mas asegure el cumplimiento
dicha funcioén. Por eso, si las Comunidades Auténomas deben dotarse de un propio aparato adminis-trativo
para que estas nuevas organizaciones administrativas, lejos de actuar en paralelo con la organizacion prop
estatal existente en la Comunidad Autbnoma, asuman el conjunto de la actuacion administra-tiva en dicho
territorio; sobre todo porque, en virtud del principio de subsidiariedad, se encuentran en mejores condicione
de gestionar los intereses colectivos.

La cuestion de la Administracién Unica no es la opcién entre una Administracion periférica estatal y una

autondmica, sino en decidir que dimensién ha de tener en el territorio la organizaciéon administrativa estatal
gue necesariamente ha de coexistir con la autonémica asentada en el mismo territorio. Es decir, ¢ sirve mej
los principios del articu-lo 103.1 de la Constitucién espafiola una Unica instancia administrativa de ejecucior
0 es necesario garantizar doblemente el cumplimiento de tales principios con dos Administraciones actuanc



en paralelo en el mismo territorio?.

No hace falta reiterar que nuestro disefio administrativo actual es disfuncional. Un simple repaso de la
jurisprudencia constitucional sobre conflictos competenciales en las Comunidades histéricas en determinad
materias (sanidad y agricultura prototipicamente) pone de manifies-to, ya en el mero planteamiento de los
pleitos, que el Estado se ha reservado una serie de funcionarios cuya jornada de trabajo es preciso llenar ¢
sea. Las disfuncionalidades actuales se encuentran presididas, como ha reconocido el propio Presidente de
Xunta en un documento recien-te, por la falta de proporcionalidad existente entre la transferencia de funciol
y servicios a las Administraciones autonémicas y la presencia de efectivos de la Administracion Central del
Estado. Las consecuencias estan a la vista: solapamientos competenciales, duplicidades funcionales,
administraciones paralelas, descoordinaciones, desorientacion del ciudadano que no sabe dénde acudir pa
solicitar un servicio 0 a quien imputar la responsabilidad de una determinada gestién y que sufre las
incomodidades, a veces penosas, de unas relaciones con la Administracién excesivamente complejas.

En sintesis, una vez que, de entre las varias opciones constitucionalmente posibles, se ha optado por la
emergencia de las Comunidades Autbnomas y su dotacion a las mismas con los mas importantes resortes
poder sobre su territorio, debe, de inmediato, proclamarse su caracter de Administraciones «de derecho
comun», reduciendo la presencia directa del Estado en su territorio a supuestos excepcionales.

ll. EL ARTICULO 150.2 DE LA CONSTITUCION ESPANOLA EN LA ADMINISTRACION

La doctrina de la Administracion Unica surge de una interpretacion del articulo 150.2 de la Constitucion
Espafiola acorde con el Estado de evolucién actual del modelo autonémico.

El modelo o disefio de Administracion que dibuja la Constitucién es un modelo que se deduce del modelo o
disefio de Estado previsto en nuestra Norma Fundamental y que se encuentra determinado por el esqueme
distribucion de competencias entre el Estado y los distintos entes territoriales.

La génesis del articulo 150.2 nos permite sefialar, a efectos sis-tematicos cinco afirmaciones que,
necesariamente, han de condicionar el régimen de dicho precepto:

1.-Es posible la delegacién o transferencia de potestades incardi-nadas en una competencia exclusiva.

2.-La delegacioén o transferencia, al responder a una técnica orga-nizativa del Estado, conforme al principic
de «descentraliza-cién» no supone una «enajenacion de la soberania». Antes bien, la técnica organizativa
fundamenta en un «acto de soberania del Estado» a que responde el rango y solemnidad de una «ley
organica.

3.—El acto de soberania del ente delegante o transferente es ente-ramente voluntario y libre, correspondien
al Estado, a través del 6rgano legislativo valorar su procedencia y oportunidad.

4.—No puede delegarse o transferirse la titularidad de la competencia estatal exclusiva. Si pueden delegars
«potestades o «funciones» incluidas en la competencia.

Es, en realidad, irrelevante el mayor o menor nimero de potestades objeto de la delegacion o transferencie
siempre que los medios de control que pueden alcanzar a la oportunidad, garanticen la titularidad efectiva c
Estado: es decir, su decision y responsabilidad dltimas.

5.-Las facultades delegadas ostentan, necesariamente, naturaleza ejecutiva: prestacion de servicios
administrativos con caracter menor por la Comunidad Autonoma «por cuenta» o «en colaboracién» con el
Estado, quien, en todo caso, produce la normacion sustantiva (leyes y reglamentos) y dirige la ejecucién
autondmica (supervision); instrucciones ejecutivas; control de oportunidad; etc. Siempre desde una posicior



de «supremacia». Ciertamente, con tales cautelas o medios de control, no puede sostenerse que la
«administracion», «inspeccioén o «control» autonémicos sobre las facultades transferibles por su naturaleza
materialmente ejecutiva, supongan riesgo de produccidn de resultados disgregadores en una materia
necesitada de una aplicacion uniforme en todo el territorio del Estado. Cuestién distinta es la de la viabilida
oportunidad de la delegacién o transferencia, segin las exigencias organizativas actuales del Estado:
evolucién del proceso autonémico, posibilidades en orden a una gestion eficaz por la Comunidad Auténom:
y, en definitiva, circunstancias politicas del momento, que entrafian un juicio de mérito o valor reservado en
exclusiva al «acto de soberania del Estado».

En el marco de la Administracion Unica, la interpretacion del articulo 150.2 de la Constitucion es de orden
literal, puesto que, es necesario recordarlo, esta propuesta es de caracter administrativo y, en modo algunc
afecta a la reorganizaciéon competencial y mucho menos plantea el traspaso de facultades legislativas.

La transferencia o delegacion del articulo 150.2 de la Constitucion Espafiola se refiere, tal y como dispone
propio precepto a "facultades correspondientes a materias de titularidad estatal que por su propia naturalez
sean susceptibles de transferencia o delegacién”. Pues bien, el seguimiento de la génesis de esta disposici
constitucional invita a pensar que el contenido propio de estas leyes organicas debe referirse a facultades

administrativas incardinadas en auténticas competencias exclusivas estatales. El problema es la indefinicio

generalidad de la formula constitucional. Por una parte, es bien sabido que no prosperé una enmienda que
intent6 concretar el contenido del precepto y, por otro, como se acaba de decir, las intervenciones
parlamentarias hicieron referencia a la naturaleza administrativa de las funciones a transferir o delegar. Es
mas, el portavoz del grupo que sostenia al Gobierno, sefial6é con toda claridad que el alcance del parrafo 2°
Del articulo 150 se circunscribe a la prestacion de determinados servicios administrativos de caracter menc
englobados en competencias exclusi-vas estatales se realice en colaboracion con las Comunidades
Auténomas.

En cualquier caso, conviene precisar que el objeto propio del precepto que ahora comentamos es la
transferencia o delegacion de con-cretas facultades de gestion —no de materias o de competencias plenas-
incardinadas en competencias exclusivas, siempre que a través de los mecanismos de control establecidos
la ley organica «ad hoc» se garanticen, en todo caso, la «titularidad», los poderes sustanciales de decision
responsabilidad ultima en manos del Estado (Garcia de Enterria).

El tema mas importante del precepto es si el Estado puede delegar cualesquiera de sus competencias. Es
evidente que no. El propio pre-cepto sefiala que la delegacién ha de referirse a materias «que por su propie
naturaleza sean susceptibles de transferencia o delegacién», admitiendo, pues, que hay algun limite, aunqt
dejandolo abierto. No hay problemas en admitir que la posibilidad de delegacion se extiende a las
competencias no exclusivas del Estado, esto es, las no incluidas en la lista del art. 149.1 de la Constitucion
Espafiola, concretamente, pues, las que le corresponden por la clausula residual del art. 149.3. ¢ Y en las
exclusivas?. La indeterminacion del art. 150.2 entendemos que puede tener alguna justificacion, teniendo e
cuenta:

a) Que el precepto no autoriza a transferir competencias o materias completas, sino «facultades
correspondientes a materias de titularidad estatal», esto es, aspectos parciales de la ordenacién o la gestio
una materia.

b) La indisponibilidad de las competencias que la Constitucién define como exclusiva del Estado resulta del
comienzo del Art. 149.1.1° y del hecho de que tal elenco es la expresion concreta de la indisoluble unidad ¢
la Nacion espafiola, patria comun e indivisible» (articulo 2°). La separacion de una de esas competencias s
pues, contraria a ese principio de indivisibilidad

Las materias transferibles o delegables por su naturaleza son las potestades estatales remanentes del Art.



149.3° de la Constitucién Espafiola, y, ademas, todas aquellas materias del Art. 149.1° de la Constitucion
Espafiola en que la atribucion exclusiva de competencias al Estado no es fundamento en alguno de los
siguientes valores o principios:

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

b) Materias de interés general por estar necesitadas de una regulacion uniforme o de un tratamiento
homogéneo; o bien, por la propia insuficiencia dimensional de las Comunidades Autbnomas para regularlas
satisfactoriamente.

En este sentido es posible legitimar al amparo de este precepto una ejecucion autonémica meramente mat
de «funciones o servicios» administrativos incluidos en el &mbito de una competencia exclusiva estatal, cor
arreglo a los siguientes requisitos:

10.-Sujecién a una legislacion estatal y/o supranacional uniformes.

20.—-A una eventual revocacién de la Delegacion o Transferencia ante un ejercicio no adecuado de las
potestades delegadas.

Evidentemente, la delegacion o transferencia que se efectlie con tales requisitos o condicionamientos no
supondria lesibn 0 menoscabo de la soberania, homogeneidad aplicativa o interés general, por cuanto deja
intactos la «titularidad», «poderes de decision» y «Ultima responsabilidad» del Estado. Puede interpretarse,
definitiva, que la expresion «transferibles o delegables por su propia naturaleza» del art. 150.2° de la
Constitucién Espafiola, se refiere, mas que al formalismo constitucional, a la realidad de la situacion genera
no son transferibles o delegables facultades o materias siempre que, en virtud de los instrumentos de contr
no pueda garantizarse o0 asegurarse un resultado practico uniforme u homogéneo en las diversas partes de
territorio del Estado.

Por tanto, se trata de transferir o delegar, no competencias o materias completas, sino facultades
correspondientes a materias de titulari-dad estatal. Esto es, aspectos parciales de la ordenacién o de la ges
de una materia. Por tanto, las materias de titularidad estatal, hay que buscarlas, por un lado en las
competencias remanentes y residuales del articulo 149.3 y en todas aquellas competencias del articulo 14¢
en gue la atribucién en exclusividad de la competencia no sea consecuencia ni de la unidad de indivisibilidz
de la soberania, ni de la necesaria regulacion uniforme que asegure un tratamiento homogéneo en todo el
territorio nacional. Por tanto, el contenido del articulo 150.2 se reduce a la ejecucion puramente material de
funciones o servicios administrativos en el &mbito de una competencia exclusiva estatal, de acuerdo con ur
legislacion estatal que sea uniforme y siempre sujeta a una eventual revocacion de la competencia transfer
o delegada.

La propuesta de Administracion Unica, sin embargo, explicita cuales deben ser las excepciones a la
operatividad del articulo 150.2 de la Constitucién Espafiola. Asi, como excepciones derivadas del princi-pio
de solidaridad, serian indelegables o intransferibles y, por tanto, deben seguir en manos de la Administracic
Central, el nicleo de come-tidos referentes a las siguientes materias.

a) La Hacienda en cuanto recaudadora de los grandes impuestos y las cotizaciones de la Seguridad Social
perjuicio de la nece-saria correspondencia fiscal.

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

¢ Por qué? Aunque como sefiala el Presidente de la Xunta la solida-ridad no admite el troceo de instrument



basicos para la cohesién econémica en un Estado Social de Derecho, como son la Hacienda o la Segurida
Social. Ademas, en virtud del principio de un uni-dad politica, hay que excluir las materias «que configuran
concepto de soberania como Defensa y Fuerzas Armadas, Seguridad General, Direccién de las Relaciones
Internacionales y la responsabilidad inter-nacional, politica monetaria, nacionalidad extranjera, etc».

En este contexto, no se puede afirmar racionalmente que la Administracion Unica liquide la Administracion
Central. Todo lo con-trario, potencia sus funciones aunque, e€so si, es necesario acometer un replanteamier
de la operatividad y dimension del aparato publico estatal; y reconocer que éste tendra que jugar, cada vez
mas, un singular papel de planificacion, coordinacion, seguimiento y control, quedando en manos de las
Administraciones Autondémicas y locales la mayor parte de los «contenidos meramente ejecutivos».

Desde la perspectiva de la unidad juridica, el Estado seguira gozando, como es légico, de la garantia 'y
desarrollo de los grandes sec-tores de ordenamiento juridico; asi como seguird en posesion de la ordenaci
general de la actividad econémica como titulo habilitante para asegurar la unidad de mercado y la
coordinacion de las diferentes politicas autonémicas en esta materia.

De todas formas, no debe olvidarse que la aplicacion del articulo 150.2 de la Constitucién Espafiola ha sidc
utilizada para la ampliacion de las Comunidades Autbnomas que siguieron la via del articulo 143 de la
Constitucién Espafiola. Por ello, teniendo en cuenta la praxis constitucional seguida, parece que podria
utilizarse el articulo 150.2 de la Constitucién Espafiola para una descentralizacion de competencias de
titularidad estatal y, por supuesto, para una transferencia de facultades como literalmente dice el precepto.
Ademas, este precepto se utilizé en la Ley Organica de 30 de julio de 1987, como ya sabemos. En dicha Le
se decia en su preambulo que «la finalidad de la Ley es la delegacion de fun-ciones a las Comunidades
Auténomas en materia de transportes por carretera y por cable y con ella se pretende la implantacion del
principio de ventanilla Unica evitando asi las disfunciones que la existencia de varias Administraciones
superpuestas puede suponer, posibilitando el consiguiente ahorro del gasto publico, facilitando las relacions
con el administrado y, en definitiva, la eficacia del sistema de intervencién administrativa, mediante la
simplificacién y racionalizacion del mismo. Por lo que se refiere a la extension de la delegacién, lo expuestc
en el preambulo no tiene desperdicio alguno: «la delegacion comprende la totalidad de las competencias
estatales que por su naturaleza deban ser realizadas a nivel autonémico o local y esta referida, no solamen
actuaciones gestoras, sino también normativas, cuando éstas estén previstas en la legislacién estatal...»
Realmente, puede decirse sin rubor que buena parte de las justi-ficaciones de aquella delegacién de 1987
forman parte, por mas que uno se pueda asombrar, del entramado tedrico que ha esgrimido el Presidente c
Xunta en su propuesta de Administracion Unica. En otras palabras, para el legislador de 1987 no solo es
posible utilizar la via del articulo 150.2 de la Constitucién Espafiola para transferir y delegar competencias,
sino que es conveniente desde el punto de vista de la eficacia.

El articulo 150.2 de la Constitucién Espafiola establece que el Estado se reserva determinados controles.
Dichos controles, pues, tie-nen mucho que ver con el principio de solidaridad y con que el Estado cuente cc
los medios que le permitan asegurar que los criterios de decisién no van a ser alterados en la ejecucion.

Los controles del Estado son, pues, l6gicos y no deben sorprender ya que, como sefiala Fraga Iribarne,
«dificilmente se podra pretender una responsabilidad Ultima del Poder central si este no tiene la mas minim
oportunidad de comprobar el estado de los servicios y el correcto desempefio de los objetivos a alcanzar».
Ahora bien, lejos de que los mecanismos de control desmejoren la posicion juridica de la Administracion
autondmica, y la conviertan en una Administracion subordinada, es lo cierto que el sistema debe estar
presidido por el principio de cooperacién pues, de lo contrario, quebraria la lealtad constitucional y, en lugau
de un Estado Autondmico, pasariamos a un Estado de partidos que interpretan a su manera la Constitucior

En ese sentido, es interesante recordar que el sentido uGltimo de la delegacién o transferencia de facultades
correspondientes a materias de titularidad estatal no es otro que evitar la excesiva proliferacion de la
Administracioén periférica del Estado, hacer visible el principio de Administracion Unica, evitar duplicidades



en los aparatos administrati-vos central y autondmicos y profundizar en el principio de colabora-cion entre |:
Administracion estatal y las autonémicas.

IV. ARTICULO 149.1 DE LA CONSTITUCION Y LA ADMINISTRACION UNICA

Por otra parte, el articulo 149.1 de la Constitucion Espafiola puede permitir una formulacién de la doctrina ¢
«Administracion Unica» en el territorio autonémico a través de la prevision de materias de competencia
exclusiva estatal en los que es posible una ejecucién autonémica. En este sentido, seria posible esta opcid
los siguientes casos:

1°) Laboral (1-72).

29 Propiedad intelectual e industrial (1-92).
3°) Seguridad Social (1-172).

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

6°) Minas y Energia (1-252).

7°) Medios de Comunicaciéon Social (1-272).
8°) Cultura y Patrimonio Artistico (1-28%).

99) Seguridad Publica (1-29%).

Ademas, es normal la ejecucién autonémica de la legislacion esta-tal en todas aquellas materias no reserve
por el articulo 149.1 de la Constitucion Espafiola para un alcance pleno de la exclusividad del Estado (funci
legislativa y ejecutiva). Esta plenitud y exclusividad estatales sobre una materia o sector excluyen la
participacién ejecutiva autonémica, como acontece con los nimeros 2°, 3°, 4°, 5°, 10°, 11°, 14°, 16°, 19°, 2C
21°, 22°y 32° del parrafo 1° del mismo articulo.

Ahora bien, fuera de estos supuestos de excepcion, el articulo 149.1 utiliza la misma técnica alemana y
austriaca de permitir la ejecucién autonémica en materia de titularidad legislativa estatal exclusiva.

A partir de esta consideracion se deriva una importante conse-cuencia organizativa, como ya se ha sugerid
en orden al modelo de Administracion: es posible una reduccién de los servicios estatales periféricos a
aguellos sectores en los que el Articulo 149.1 de la Constitucién Espafiola atribuye a la Administracion
general del Estado una reserva de ejecucién, pues en los otros casos, que son mas numero-sos, la organiz
administrativa que se vincula a las funciones ejecu-tivas, beneficia a la Comunidad Auténoma.

En definitiva, la opcién de ejecucion autonémica, en determinados casos, reforzada por el principio de
descentralizacién del Articulo 103 de la Constitucion Espafiola, es plenamente congruente con una
dismi-nucién de la presencia estatal periférica garantizada por el Delegado del Gobierno y con la Gnica
creacion por la Comunidad Auténoma de todas las estructuras administrativas en los ambitos de su
competencia. Este planteamiento, a su vez, es determinante del caracter residual de los servicios periférico
del Estado en el territorio autonémico, porque las «reservas de ejecucion estatal» no alcanzan a bloques
organicos de mate-rias 0 a sectores completos de una institucion, sino en exclusiva a aspec-tos fragmentar
de una materia o sector, pudiendo organizarse tales aspectos bajo la dependencia del Delegado del Gobiel



La consecuencia organizativa que se apunta, esta ademas, corro-borada por el principio de eficacia (Articu
103 de la Constitucién Espafiola) y por el propio de eficiencia del gasto publico. Evidentemente, a tales
principios se opone la actual panoramica de la Administracion en la «periferia» que genera indudables
disfunciones y duplicidades, como ahora comentamos.

En primer lugar, se produce la existencia de una Administracion Provincial del Estado, no vertebrada por ur
direccion efectiva de los Gobiernos Civiles sobre las Direcciones Provinciales dependientes de los diversos
Departamentos Ministeriales, a pesar de que, formalmente, los Articulos 21 y 22 de la vigente Ley del Proc
Autondmico del afio 1983, disponen la conversion de aquellos servicios periféricos en Secciones bajo la
direccion de los Gobiernos Civiles. Ello porgque, indu-dablemente, no responden a una gestion global sobre
una materia o sector, imposible en atencién a los criterios organizativos expuestos y al progresivo y efectivc
vaciamiento de funciones de las estructuras estata-les periféricas como resultado del proceso de traspaso |
el propio Estado de los medios de todo tipo embebidos en el ambito de las competencias asumidas por la
Comunidad Autonoma en virtud de su Estatuto.

En segundo término, hay que constatar la situacion de la Administracion del Estado (Delegado del Gobiern
meramente «yux-tapuesta» a la Administracion Provincial heredada, sin que exista una direccion efectiva d
Delegado del Gobierno sobre los Gobernadores Civiles (no es superior jerarquico de los mismos, sino merc
«coordina-dor» desde una ambigua posicion de supremacia), ni tampoco sobre nuevos érganos regionales
Estado «desplazados», como es el caso de la Direccion Comisionada de Sanidad, o de la Alta Inspeccion
Educativa, a pesar de que estos 6rganos responden a funciones de «coordinacién» y/o «supervision estata
sobre la Comunidad Auténoma, estando embebidos por lo mismo, en la hipétesis de las fun-ciones que al
Delegado del Gobierno atribuye el articulo 154 de la Constitucién Espafiola.

En tercer lugar, existe una Administracion Local Provincial (Diputaciones), cuyas competencias,
especialmente en lo relativo a «Planes de Obras y Servicios», interfieren el campo de las competen-cias
exclusivas de la Comunidad Autébnoma (Art. 27 E.A.G.) en los diversos sectores de la accién publica. En
cuarto lugar, habria que subrayar una Administracion Periférica Autondmica, de proyeccion territorial
provincial.

En definitiva, el actual modelo de Administracién, lejos de haberse adaptado al criterio organizativo
descentralizador de los articulos 149.1, 103 y 154 de la Constitucion, conforme a las soluciones del Derech
Comparado que nuestra Constitucion también habilita, se ha caracterizado por una superposiciéon de las
nuevas estructuras (Comunidades Auténomas y Delegado del Gobierno) a las ya existentes en virtud del
ordenamiento preconstitucional (Gobernadores y Diputados) sin que se haya efectuado ninguna Reforma
Administrativa dirigida a la adaptacion del modelo o planta de las Administraciones Publicas a los criterios
constitucionales. Es necesario acometer las siguientes tareas que, evidentemente, se encuentran en la
formulacion de la doctrina de la Administracion Unica:

En primer lugar, redimensionar las «funciones de ejecucién», tras-ladandolas, «ad casum», sin que sea un:
regla general, al ambito ejecuti-vo autonémico, como permite el articulo 149.1 de la Constitucién en relacior
con el articulo 103 de la Constituciéon Espafiola.

En segundo lugar, se debe proceder a la Reforma de la Administracion Periférica del Estado para adaptarlz
la nueva figura del Delegado del Gobierno y a la propia realidad del caracter excepcional de las reservas de
ejecucion estatal en el articulo 149.1 de la Constitucion, que vislumbran el caracter «fragmentario» o
«residual» de la presencia estatal con una propia «estructura organizativa» en el ambito periférico.

En tercer lugar, hay que instrumentar férmulas de cooperacion y coordinacién, y de mecanismos de

supervision, como légica exigencia del principio de unidad (articulo 20 de la Constitucién) en una paralela
descentralizacién politica y administrativa requerida por el principio de Autonomia.
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Estas férmulas, a las que sirve en esencia la figura del Delegado del Gobierno (articulo 154 de la Constituc
Espafiola), representan el equilibrio entre la separacion organica postulada por la ejecucién autonémica y le
exigencias de sintesis funcional del ejercicio compe-tencial de los diversos sectores administrativos, como
requiere el princi-pio de unidad.

Bajo estos presupuestos, podemos hacer las reflexiones siguientes:

PRIMERA: El articulo 149.1° de la Constitucién, unido al principio de descentralizaciéon (articulo 103-1° de
la Constitucién) y a la decisién constitucional basica de constituir al Delegado del Gobierno como «esen-cia
soporte estructural de la Administracion Periférica del Estado», no permite creacion de servicios u érganos
dotados de competencias genera-les en los ambitos «provincial» o «autonémica». Esta consecuencia
cerce-naria el alcance del interés autonémico (articulo 137 Constitucion Espafiola) fuente de la asuncidn de
cualquier accion publica con relevante o predominante proyeccion territorial en el ambito de la Comunidad
Auténoma. El interés de la Comunidad Autébnoma es, por otra parte, ver-dadera piedra angular de la
Organizacion Territorial del Estado, que sirve de rubrica a dicho articulo 137 y a todo el Titulo VIl de la
Constitucion.

SEGUNDA: Circunscripcion de la Administracion Periférica del Estado a la gestion de servicios especiales
derivados de las reservas estatales de ejecucion expresamente atribuidas por el articulo 149.1 de la
Constitucién Espafiola, con paralela dependencia organica y funcional de dichos servicios especiales de la
Delegacién del Gobierno. No obs-tante, es precisa una importante puntualizacion, que enlaza la tematica d
articulo 149.1 de la Constitucién Espafiola con la transferencia o delegacién del articulo 150.2 de la
Constitucién Espafiola. Es decir, el articulo 150.2 autoriza para que el Estado «transfiera» o «delegue» en |
Comunidades Autbnomas, de acuerdo con la técnica de la Administracion indirecta, las facultades de gestic
en las materias que el articulo 149.10 retiene para su ejecucion por el Estado. La transfe-rencia o delegacic
al versar sobre los aspectos fragmentarios que el Estado puede organizar mediante el «desplazamiento de
aparato administrativo periférico», refuerza las posibilidades de la regla de una Administracién Autbnoma el
cada nivel territorial. Sélo este redimen-sionamiento del Estado y de la Comunidad Auténoma, que abarca
facultades, funciones y potestades incluidas en titulos de competencia —no enajenaciones de las propias
competencias, imposible constitucio-nalmente— permitira, por otra parte, como cuestién previa, un
replanteamiento de la posicién de la Comunidad Autbnoma en cuanto a las Corporaciones Locales de su
territorio, asi como la conversiéon de muchos 6rganos centrales del Estado en estructuras de programacion,
planificacion y de preparacion de la legislacién estatal «basica» o «glo-bal» sobre un sector, segun el
ordenamiento constitucional.

TERCERA: Veamos las materias o0 sectores de la accion publica donde puede operar la ejecucion y
consiguiente «Administracién Unica Autondmica». De acuerdo con el articulo 149.1 de la Constitucién
Espafiola y el articulo 150.2 de la Constitucién Espafiola, el marco es el de la ejecucién de competencias
asumidas en el Estatuto, afiadida a una ejecucidn atribuida por via de transferencia o delegacion de la
«gestion» embebida en competencias estatales exclusivas. Esto es:

— Sanidad.

— Gestidn de planes o programas econdmicos.

— Seguridad Social.

— Infraestructuras de comunicacion.

- Medio ambiente y aprovechamiento de recursos naturales (aguas,montes, aprovechamientos forestales,
minas, vias pecua-rias y energia).
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- Infraestructuras de comunicacion (ferrocarriles y transportes).

— Obras publicas y transporte.

— Patrimonio historico—artistico.

— Seguridad publica.

- Industria, agricultura, ganaderia y comercio.

— Servicios derivados de la ejecucion de la legislacion laboral.

— Servicios postulados por la ordenacion pesquera.

— Servicios requeridos por la ejecucién de la legislacién sobre la propiedad intelectual e industrial.

La descentralizacion administrativa, a favor de las Comunidades Autbnomas no esta impedida, sino reclam
constitucionalmente. La reforma administrativa no ha de limitarse a ese traslado de competen-cias y
funciones, ni a reordenaciones estructurales dentro de la Administracion del Estado. El Estado autondmico
sus exigencias requieren un cambio funcional de la Administracién subsistente. Pues bien, esta idea no es
novedosa. Se apuntd en el Informe de la Comision de Expertos de 1981. En aquel infor-me se sugeria que
pérdida de competencias de gestion de la Administracion del Estado deberia ir acompafiada de la potencial
de funciones de planificacién, programacién, coordinacién y cooperacion. La pervivencia de la
Administracion periférica del Estado por imperati-vo del articulo 154 de la Constitucion no significa el
mantenimiento en todo caso de la naturaleza de las funciones de gestion que hasta la fecha venian realizar
La Administracion Unica no supone méas que adaptar la estructura organizativa de la Administracion
periférica a la realidad competencial. Por eso, puestos a sacar la maxima virtualidad de la interpretacion lite
del articulo 154 de la Constitucion Espafiola, habria que subrayar un cierto protagonismo de la Administraci
pro-pia de la Comunidad Auténoma, ya que es la periférica del Estado la que ha de ser coordinada por el
Delegado del Gobierno con aquélla. Es mas, «podria sostenerse que para el constituyente, la Administracic
periférica del Estado debe acomodarse a la funcionalidad de la Administracién autonémica.

Ciertamente, el Estado debe seguir conservando en el territorio de las Comunidades Auténomas su propia
Administracion, dirigida y coor-dinada por el delegado del Gobierno que ejecutara las funciones
adminis-trativas correspondientes a aquellas competencias que «por su propia naturaleza no sean suscepiti
de transferencia o delegacién».

Es evidente que, a pesar de las reducciones efectuadas, la solucién tiene que venir de una decision genere
replantear la presencia y orga-nizacion de la Administracion periférica del Estado en el territorio autonémicc
Porque, de lo contrario, como muy bien apunta un conoci-do experto de la Ciencia Administrativa en Espafi
«se esta consiguiendo una paulatina degradacién de la Administracion periférica». En efecto, la imagen de
unidad y eficacia de la Administracién del Estado puede verse muy resentida si no se operan los cambios
necesarios, gue, en una época de crisis, son ya urgentes. En este contexto, la reforma debe partir del dato
cudles son las funciones que le corresponden al Estado y cua-les de esas funciones, por transferencia o
delegacion, pueden ejecutarse con mas eficacia por otras Administraciones; pues no se trata de acumu-lar,
mas, competencias y facultades sin buscar la formula mas adecua-da para que los ciudadanos perciban de
verdad calidad y eficacia en los servicios publicos. Es clave, pues, la definicion y el &mbito de operativi-dad
del Delegado del Gobierno ya que, como sefiala el profesor citado, la Administracion Central debera situar
el territorio una estructura gue responda a las necesidades reales del ciudadano y que debera comple-men
fundamentalmente con la Administraciéon autonémica. El Delegado del Gobierno debera gestionar una
Administracién diferente en cada Comunidad y para ello debe contar con una estructura flexible y que se
acomode al diferente grado de asuncién de competencias por parte de las respectivas Comunidades
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Auténoma.

El propio Tribunal Constitucional, en su sentencia 58/1982 ya hacia referencia a la necesaria reestructuraci
del Estado al disponer que «las Comunidades Autbnomas no son entes preexistentes a los que el Estado ¢
bienes propios, sino entes de nueva creacién que soélo alcanzan existencia real en la medida en que el Este
se reestructura sustrayendo a sus instituciones centrales parte de sus competencias para atribuirlas a esos
territoriales y les transfiere, con ellas, los medios personales y reales para ejercerlas». La verdad es que, e
cita del Tribunal Constitucional poco tiene que envidiar a la propuesta del Presidente de la Xunta en cuanto
la formulacion de la Administracion Unica.

El Presidente de Castilla-Ledn se hacia eco, en articulo de prensa en 1992 de unas palabras del entonces
Ministro para las Administra-ciones Publicas, Eguiagaray, en las que venia a decir que si hoy existen
duplicidades administrativas es porgue las Comunidades Autébnomas han invadido competencias del Estad
Por supuesto, Lucas, hace una lectura distinta del fenémeno, pero afirma que las declaraciones del Ministrc
son positivas porque se reconoce por parte del Estado que existen duplicidades. De ello, el Presidente
castellano—leonés deduce que si tenemos una Administracion duplicada, parece que es razonable la doctril
de la Administracion Unica. Para Lucas, la Administracion del Estado, tanto central como periférica, es una
Administracién de resistencia que necesita justificar cada una de las funciones que desem-pefa y cada unc
los 6rganos que la atienden. El Presidente de Castilla—Ledn es partidario de que la Administracién comun, «
la ordi-naria, no puede ser otra que la autonémica que, por su implicacion con la tierra y la poblacion
respectivas, tendera siempre a ser una entidad politica de intereses generales. A continuacion, Lucas cita |:
Ley de Régimen Local de 1955 para decir que ya esta ley preveia que ademas del listado de competencias
Ayuntamientos podrian realizar todo lo que fuera necesario para satisfacer las aspiraciones ideales de la
comu-nidad vecinal. Finalmente, Lucas rechaza la responsabilidad autonémi-ca en la existencia de
duplicidades administrativas pues, si bien algunas Comunidades se han anticipado a las transferencias cre:
6rganos propios, la causa de este fenémeno se debe a «la incapacidad de la Administracién del Estado pat
comprender que, en relacién directa con el ciudadano, las Comunidades Autbnomas estan, en lugar de ella
ademas de ella».

Sorprendentemente, sin embargo, los puntos de poder del Estado «desaparecen de forma muy lenta, cuan
aumentan. En todo caso, esa lentitud no se ha correspondido en absoluto con la dinamica del proceso de
transferencias a las Comunidades Autébnomas (...); se puede decir que a las Administraciones autonémicas
ha tocado luchar con la fuerza expansiva de caracter histérico de la Administracion estatal en su propio
territorio». El saldo ha sido favorable siempre al Estado, salvo en el momento presente, porque es mucha |
resistencia de la Administracién del Estado a despegarse de tan formidable maquina de poder. Es mas, par
gue las transferencias han incidido poco en la Administracion periférica y que las incongruencias del desfas
entre la cantidad y la calidad de las funciones que desempeiian las delegaciones estatales, se manifiestan
los casos en que un Ministerio ha transferi-do practicamente todas sus competencias a las Comunidades
Auténomas, pero sigue manteniendo delegaciones aunque sea con poco personal, como es el caso de los
Ministerios de Cultura o del de Industria y Energia.

V. ESTADO FEDERAL Y ADMINISTRACION UNICA

En este sentido, es conveniente desde un principio tener claro que la Administraciéon Unica no es igual a
sistema federal. Esta cuestion, que puede no resultar clara es, quizas, el principal blanco de las criticas que
han formulado contra este modelo.

Si bien el Estado autonémico no es equiparable geométricamente al Estado federal, si que es un modelo d
Estado compuesto y, como tal, permite establecer algunas semejanzas, eso si, en sede de principios y de

metodologia. Aunque el sistema autondmico sea esen-cialmente distinto al federal, ello no implica que no s
puedan buscar elementos estructurales o vertebradores comunes. El resultado es, claro esta, bien distinto,
aungue como ambos modelos parten del mismo tronco, alguna ensefianza podra obtenerse. Es mas, podri
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incluso defi-nirse, en este sentido, el estado Autondémico como un Estado tendencialmente federal, tal y cor
ha escrito Manuel Fraga.

Ni que decir tiene que la Administracién Unica no implica, ni mucho menos, desposeer del aparato
administrativo a la Administracion del Estado. Primero, porgue el articulo 154.1 de la Constitucién Espafiolz
es bien claro al respecto y, segundo, porque la cuestion de Estado, la presencia de la Administracion Centr
en territorio autonémico se justifica en la medida en que se cumplan las tareas constitucionales del propio
Estado.

En realidad, el sistema federal bascula sobre dos principios claves: el principio del federalismo cooperativo
el principio de lealtad federal. Sabemos que el federalismo cooperativo implica la puesta en practica de una
serie de técnicas de «trabajo conjunto entre Federacién y Estados como consecuencia de la propia entidad
las publicas a cumplir, asi como la necesidad de asegurar en todo el territorio de modo eficaz y econémico
determinados estandares de calidad y homogeneidad en su rendimiento». Pues bien, la Administracién Uni
aplica una mayor pro-fundizacion en los principios de cooperacion y colaboracién en las relacio-nes
Estado—Comunidades Auténomas y, ademas, garantiza que la ejecuciéon de las competencias exclusivas d
Estado se realice con criterios de igualdad y homogeneidad. En este sentido, si que la Administracién Unic:
par-ticipa del federalismo cooperativo, como también es predecible el federalismo cooperativo del sistema
disefiado por el Titulo VIl de nues-tra Constitucion. Sin embargo, el esquema autonémico espafiol consagr
el principio de coexistencia, eso si, en el marco de sus competencias, entre la Administracion del Estado, Iz
autondémica y, por supuesto, la local. Por tanto, la Administracion Unica, que parte de este dato constitucior
implica una interesante reflexién sobre las funciones administrativas de los distintos entes publicos con el fi
de conseguir un aparato publico mas transparente, mas eficaz y mas pendiente de los ciudadanos.

Esparia, repito, no es un Estado Federal, por lo que malamente se puede importar, sin grave perjuicio de la
Constitucion, el sistema aleman. Por eso, la doctrina de la Administracion Unica, consciente de esta
circuns-tancia, ni aspira a instaurar un sistema general de ejecucion administrativa por parte de la
Administracién autonémica, ni puede, porgue seria inconstitucional, expulsar del territorio autonémico a la
Administracion del estado. Se trata precisamente de un movimiento contrario: de asentar mejor la planta de
las Administraciones en funcién de su carga competencial sin olvidar que, en virtud del principio de
subsidiariedad es razonable pensar que debe ser la Administracibn mas préxima y que este en mejores
condiciones, la que deba prestar los servicios publicos.

En realidad, la propuesta de Administracion Unica, a poco que se examine en su conjunto y a poco que se
repare en la via elegida —articulo 150.2 de la Constitucion Espafiola— para su progresiva instauracion,
facilmente se caera en la cuenta de que, no solo trata de fortalecer la actividad administrativa autonémica,
gue, en (ltima instancia, busca un Estado comprometido en hacer posible el libre ejercicio por todos los
esparfioles de sus derechos fundamentales. Ademas, la doctrina de la Administracién Unica supone, quizas
mas importante, que los entes locales sean los protagonistas del modelo.

La Administracion Unica fomenta precisa-mente lo contrario de «un Estado central meramente legislador»,
por-que esta doctrina parte del Estado «como una organizacion completa, esto es, con una Administraciéon
propia de todo el territorio nacional, dirigida por el Gobierno y a través de la cual éste establece la politica d
Estado (art. 97 de la Constitucion Espafiola)». Sin embargo, la Administracién Unica busca, no eliminar la
Administracién del Estado en territorio autonémico, sino ajustarlo al marco competencial, teniendo en cuent
el momento en que estamos de andadura constitucional y buscando una mayor eficacia en la prestacion de
servicios en un contexto de austeridad en el gasto. De ahi que cada vez sea mas importante reforzar el pay
de un Estado que tiene «el compromiso constitucional en favor de la consecuciéon de un cierto nivel de
igualdad efectiva — articulo 9.2 de la Constitucion Espafola—», por lo que privar «al Estado central de los
instrumentos para, en su caso, esto es, subsidiaria 0 complementariamen-te, asegurarlo cuando el logro
satisfactorio de dicho nivel no fuera alcan-zado por la respectiva Comunidad Autbnoma». Esta es, por ciert
la funcion propia que los tiempos que corren han deparado al Estado y que la doctrina de la Administracion
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hace sino subrayar. Lo que ocurre es que el Estado realiza funciones, no pocas, que rebasan su funcionalic
Lo que ocurre es que reducir al Estado, y a las Comunidades Auténomas, a sus justos limites para que los
ciudadanos puedan ejercitar libremente todos sus derechos fundamentales no es tarea facil porque la
envergadura politica de la misma impide su pacifica realizacion. Pero la Administracion Unica, preferente,
sincronizada, ordinaria o comun, llamese como se quiera, es lo de menos, se dirige precisamente a que la
organizacién administrativa esté al servicio del ciudadano. Este principio, tan importante, permite, en el mar
constitucional, por supuesto, dotar de una nueva fuerza y funcionalidad al Estado, Comunidades Auténoma
Entes Locales, para que estén verdaderamente al servicio del ciudada-no. Para ello, cada ente debe gestio
lo que le es propio por naturaleza en el contexto de la legalidad vigente.

VI. PACTO LOCAL, ADMINISTRACION UNICAY ENTES LOCALES

La doctrina Administracion Unica postula, en virtud del principio de subsidiariedad, que sean las
Administraciones que estén en mejores condiciones y mas préximas a los ciudadanos, las que deban prest
los servicios administrativos. Es decir, las Administraciones locales estan llamadas a asumir el protagonism
gue les corresponde en todas aque-llas materias que sean susceptibles de gestion en el orden local que, e:
I6gico, no son pocas.

Quiero volver a recordar en este punto que la Administracion Unica es favorable, pese a lo que se escriba,
reforzamiento de los Entes Locales.

Es mas, la Administracion Unica no hace referencia con caracter exclusivo a las Comunidades Auténomas
como instituciones de ejecucién de funciones estatales, sino que se refiere, como légica consecuen-cia del
principio de subsidiariedad, a los entes provinciales y locales que, ejercitaran, a su vez, competencias de
titularidad autonémica. Por eso, como ha sefialado el autor de la Administracién Unica, el proceso de
descentralizacién que trae consigo no debe detenerse en el escalén autonémico, sino que debe desemboc:
el ambito local. Es decir, la estructuracion del reparto del poder politico establecido en la Constitucion pare
reclamar ciertamente un légico protagonismo de las entidades locales, eso si, respaldado con medios
adecuados. En este marco, es muy importante que se estudien seriamente, de acuerdo con los principios
constitucionales, las funciones que deben asumir los entes locales y los medios necesarios para conseguir
objetivos.

Ademas, no debe olvidarse que el articulo 8.1 de la LOAPA permite que las Comunidades Autbnomas
deleguen en las Diputaciones Provinciales, segln la naturaleza de la materia, el ejercicio de competen-cias
transferidas o delegadas por el Estado a aquellas, salvo que la ley a la que se refiere el articulo 150.2 de la
Constitucién Espafiola disponga otra cosa. El precepto es claro y permite pensar en una insospechada, qui
operatividad de las Diputaciones Provinciales en los tiempos que corren.

Es cierto que los intereses municipales reclaman una descentrali-zacién en determinadas areas: urbanismc
servicios sociales, juventud, deporte, etc. Pero, no menos cierto es que la complejidad del tema, como
reconoce Fraga Iribarne, exigira estudios sectoriales minuciosos y serios por lo que es urgente empezar po
dar los pasos necesarios hacia el gran acuerdo politico que definira de forma global la distribucion de
competencias entre las diferentes Administraciones.

La Constitucion no ha establecido un listado de materias sobre las que los Entes Locales ejerzan sus
competencias. Lo que ha hecho la Constitucion, y no es poco, es garantizar la autonomia local, por lo que |
determinacion de las competencias locales es tarea del legislador ordi-nario, tanto central como autonémice
En este sentido, el Estado, como no puede ser de otra manera, ha establecido Gnicamente el minimo
com-petencia necesario para garantizar la autonomia local. Por tanto, si bien el articulo 150.2 de la
Constitucioén se refiere a la delegacion—transferen-cia Estado—Comunidades Autbnomas, también es posibl
deseable, que se pongan en marcha, una vez que el contenido propio de las auto-nomias esté bien definid
leyes autonémicas que operen una auténtica descentralizacion hacia los Entes locales, tras un estudio «ad
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casum» de qué materias deben ser confiadas a la ejecucion local.

En este contexto, nadie oculta que para que sea posible esta opera-ciébn es muy necesario que se produzc:
reforzamiento financiero y material de dichos Entes en aras de poder realizar dignamente su funcion.

En fin, los articulos 25, 26 y 36 de la LRL establecieron ese «minimum» competencial, remitiéndose al
legislador sectorial compe-tente —central o autonémico— para la determinacién concreta de las competencic
locales. En realidad, dada la escasa conexion de lo local con las materias exclusivas del Estado, y teniendc
cuenta que en los casos de competencias compartidas entre el Estado y las Comunidades Auténomas so6lo
puede el Estado atribuir competencias a los Entes Locales cuando sea necesario para garantizar la autonol
resulta que es el legislador sectorial autondmico quien tiene la Gltima palabra sobre la funcionalidad
competencial de los Entes Locales.

VIl. CONCLUSION

Las Comunidades Autbnomas son, ya lo hemos reiterado, Estado. El interés general no se gestiona
Gnicamente a través de la Administracion del Estado sino también mediante la actuacion administrativa
autonomica. La propuesta de Administracion Unica no plantea un nuevo esquema de distribucion de
competencias. Busca, eso si, la adecuacion de la estruc-tura administrativa a los principios de la Constituci
Supone, es claro, un mayor protagonismo en la ejecucién para las Comunidades Auténomas sin que, ese
aumento de presencia administrativa, suponga desapoderamiento alguno de competencias estatales, que
seguiran en la titularidad del Estado.

La responsabilidad estatal de hacer efectivo el principio de solida-ridad que implica un equilibrio econémico
adecuado y justo entre las diversas partes del territorio espafiol es algo que justifica sobradamen-te la
existencia del Estado. Pues bien, los datos que se manejan avalan el mucho trabajo pendiente del Estado ¢
esta materia pues las desi-gualdades regionales en Espafia estan lejos de ser pequefas. Ello requie-re une
actuacion del Estado para obtener un desarrollo autonémico armonioso y equilibrado en el que reduzcan la
diferencias entre las Comunidades favorecidas o desfavorecidas. En definitiva, si el Estado no asegura que
partes del todo no sigan trayectorias que las vayan alejando entre si, ¢ en qué encontraria su justificacion?
el recordato-rio de un pasado comun ?.

La Administracion Unica no es mas que poner al dia el estado como consecuencia de la necesidad de aplic
los principios constitucionales sobre la actual estructura organizativa de nuestras Administraciones Publicas

Hoy, vivimos en un Estado compuesto en el que los intereses colectivos se gestionan a través del propio
Estado y de las Comunidades Auténomas y Entes locales. El Estado tiene, como ha quedado claro, una m:
gue sobrada justificacion para su existencia. Del mismo modo, las Comunidades Auténomas deben jugar el
papel asignado en la Constitucion de acuerdo con el caracter abierto que tiene el titulo VIl de la Constitucic
En este marco, la Administracién Unica es una buena via para la paz y la concordia, pues se trata de hacer
efectivos los principios que presiden el sistema de relaciones Estado—Comunidades Autbnomas: solidarida
cooperacion.

En nuestro tiempo, federalismo y regionalismo, son fendmenos de indudable actualidad y trascendencia pu
el modelo clasico-webe-riano de estructura burocratica ha fracasado y se ha experimentado ya una y mil

veces la denominada euforia de la participacién (Schmitt-Graeser). En fin, las Administraciones territoriales
por su proximidad al ciudadano, pueden hacer posible con mas facilidad que la sociedad pueda gozar de

mejores servicios publicos. Pues bien, un aspecto comuin a todas las formulas de descentralizacion del pod
politico, aungque parezca paraddjico, es el paulatino fortalecimiento de las ins-tancias centrales del poder si
perjuicio de la solidez de las instancias regionales o federales. Es lo que hace tiempo vaticinara James Bry
al decir que los modelos federales no son sino etapas en un camino hacia la unidad estatal. Sin embargo, |:
experiencia nos demuestra que en estos sistemas ha hecho fortuna el llamado federalismo cooperativo con
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férmula de necesaria cooperacion y coordinaciéon. La Administracion Unica «mutatis mutandis» deberia trae
consigo, insis-to, una nueva, mas positiva, forma de entender las relaciones Estado-Comunidades
Auténomas—Entes Locales, mas basada en la cooperacion y la coordinacion.

El titulo VIII de la Constitucién espafiola, como es bien sabido, no deja de ser un paradigma de ambigiieda
Su caracter abierto, suje-to a interpretaciones alternativas por fuerzas politicas distintas es, por ejemplo, la
causa de los doscientos afios de vida de la Constitucion Norteamericana. La capacidad de maniobra del titt
VIl abre las puertas, tanto al modelo muy préximo al del Estado integral de la Constitucion de 1931, como
un planteamiento «quasi—federal» en la medida en que las Comunidades vienen asumiendo un volumen
creciente de competencias, de un lado; y de otro, porque ese proceso de asuncién de competencias se viel
operando en un grado cada vez mas homogéneo. Ademas, el federalismo cooperativo ha sido el presupue:s
gue explica los mecanismos de cooperacion, de coordinacion y de control que ha venido introduciendo
nuestro Ordenamiento y, de otra parte, el elemento impulsor del llamado federalismo de ejecucién, siste-me
que tiende a asegurar un eficaz cumplimiento de las disposiciones de las instancias centrales y cuya
metodologia resume el articulo 149.1. de la Constitucion.

En este esquema el articulo 149.1.1 resume magistralmente la principal funcién del Estado: asegurar que
«todos los espafioles tengan los mismos derechos y obligaciones en cualquier parte del territorio espafiol».

El Estado, por tanto, tiene una clara justificaciéon y la Administra-cion Unica, lo repetimos, sélo aspira a que
Administracién del Estado en territorio autonémico se adecule a la realidad competencial en un marco de
subsidiariedad y solidaridad.

En su conferencia de apertura de las Jornadas de la EGAP sobre Administracién Unica, el profesor Fraga
volvié sobre un viejo libro suyo de 1955 titulado «La crisis del Estado». Es cierto que los nuevos tiempos, le
transformaciones sociales y la complejidad inherente han supuesto la crisis de muchos conceptos y esquer
gue se tenian casi por cerrados. Por ejemplo, la caida del «Muro de Berlin» ha echado por tierra toda una
ideologia que parecia imbatible, que pretendié confiar en el Estado la vida y hacienda de los ciudadanos. L
movimientos nacionalistas ocurridos precisamente en los paises ex—comunistas pue-den justificarse
precisamente porque el Estado se utilizé no para salva-guardar las libertades civicas y los derechos
fundamentales de los ciuda-danos, sino para beneficio de unos pocos. Hoy el Estado, en un mundo en el q
resurgen con fuerza inusitada las instancias supra e infra—esta-tales, no parece que vaya a desaparecer. Y
sefald, con indudable sabiduria Santi Romano en una de sus célebres sentencias: «un princi-pio nos parec
resultar cada vez mas exigente e indispensable: el princi-pio de una organizacién superior que una, atempe
armonice las organizaciones menores en que la primera va especificandose. Es decir, el Estado tiene un pz
muy importante: asegurar el principio de soli-daridad, entre todos los pueblos de Espaiia y garantizar el libr
ejercicio para todos los espafoles de los derechos fundamentales.

Tras catorce afios de andadura constitucional, parece que ha llegado el momento de adaptar la estructura (
Administracién publica al modelo del Estado autondmico. Aunque parece increible, todavia no se ha llevad
cabo este proceso. Por tanto, los principios de eficacia, servicio a los intereses generales, proximidad a la
ciudadania, etc, deben ser una realidad en el funcionamiento de nuestras Administraciones publicas.

La duplicidad de Administraciones, lamentablemente, no es que sea un fendbmeno excepcional en nuestro |
Por ello, la Administracion Unica es una construccion tedrica que pretende que la aplicacion de los principic
constitucionales informe toda la actividad administrativa, de forma que termine cualquier posibilidad de
duplici-dades administrativas no justificadas.

Desde otro punto de vista, la doctrina de la Administracion Unica, parte del principio de subsidiariedad.
Principio que parece haber recu-perado toda su operatividad, que no es poca, primero en el marco del Dere
Comunitario y luego, como es ldgico, en el ambito del Derecho Interno. Desde luego, el principio de
subsidiariedad tiene una gran incidencia sobre el principio de eficacia de la Administracion y de proximidad
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los ciudadanos. Y, como es ldgico, la subsidiariedad apli-cada a nuestro sistema competencial supone un
mayor protagonismo, siquiera sea en materia de ejecucion, de la instancia regional y local. En el fondo, con
es sabido, el fundamento del principio de subsidiarie-dad es la satisfaccién del bien comun, es la consecuci
de las necesida-des colectivas lo que justifica que su tutela, gestidon y promocion, se encuentre en las
instancias mas proximas a los ciudadanos: la regional y la local. Ahora bien, para que las necesidades
colectivas y los intereses publicos se presten con criterios de calidad y racionalidad, las instancias regional
local deben gozar de los medios necesarios para conseguir dichos objetivos. Por eso, la Administracion Un
encuentra su funda-mento filos6fico en este famoso principio que tanto ha influido en el desarrollo de la Etic
Social. Es mas, un sistema social es tanto mas perfecto cuanto mas autoridad y autonomia dispongan las
comunidades subestatales.

Junto a esa nueva lectura que se postula del articulo 149.1 de la Constitucién Espafiola, junto a esa utilizac
del articulo 150.2 de la Constitucién Espafiola expuesta en este estudio, no conviene olvidar la operatividac
los convenios. Los convenios, es claro, no pueden ser-vir para la atribuciéon de titularidad de competencias,
pero si pueden fundar la atribucién del ejercicio de competencias cuya titularidad se reserva el Estado. Incli
se puede pensar, con las dificultades que ello supone, en que se atribuyan competencias por la Ley ordinat
Nos referimos a los supuestos en los que el Estado ostenta competencias no por mandato constitucional, s
por voluntad del legislador. Es lo que ocurre en determinadas competencias sobre el dominio publico estate
ciertos bienes patrimoniales.

Por otra parte, la estructuracion de la Administracion periférica debe hacerse a partir del ambito de la
Comunidad Autonoma.

En cualquier caso, pienso que no seria muy desproporcionado, que la Ley o Leyes del articulo 150.2 de la
Constitucién Espafiola que hicieran posible, junto a una nueva interpretacién del articulo 149.1 de la
Constitucion Espafiola, la Administracion Unica, fueran objeto de inclusion, via reforma, en el Estatuto. De
esta manera, la norma institu-cional basica de la Comunidad Autbnoma, el marco de los poderes y
competencias, seria también la referencia inexcusable del l6gico creci-miento de las competencias de
ejecucion de las Comunidades Auténomas.

En fin, el modelo de la Administracion Unica no se completaria si no se produjese un paralelo proceso de
desconcentracion de competen-cias de la Administracion Autonémica hacia los Ayuntamientos y
Diputaciones en todos aquellos servicios en que su prestacién por estos entes redunde en un mejor servici
ciudadano, que es en definitiva, la pieza clave del sistema, y en funcion del cual debe reorientarse todo el
sistema administrativo.

La doctrina de la Administracion Unica parte, pues, de un dato capital: el mejor servicio al ciudadano, al
hombre. Es una propuesta que permite pensar en una nueva manera de administrar, mas pendien-te de la
persona y de sus derechos fundamentales que de la propia problematica organizativa. Se trata, pues, de ur
paso mas en esa eterna lucha por hacer una Administracién publica mas humana, mas pendien-te del hom
concreto.
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