nica de Financiacidén de las Comunidades Auténomas (LOFCA)
de 22 de septiembre de 1980 (52) que, en su art. 3, cred

el Consejo de Politica Fiscal y Financiera. Esti consti=-

tuido por el Ministro de Economia y Hacienda, el de Admi
nistracidn territorial y el Consejero de Hacienda de ca=-
da Comunidad Autbénoma. Es un érgano consultivo y delibe-

rativo, sin que los dictémenes que emite tengan carfcter

vinculante. Su importancia redica en ser un instrumento

de comunicacién y acuerdo dé carhcter similar a los que
existen en otros pafses con una organizacidn territorial
andloga a la nuestra.

La Ley del Proceso Autondémico ha generalizado este
sistema en su articulo 42 (articulo 82 del proyecto de
LOAPA) cuya constitucionalidad ha sido confirmada por el
Pribunal Constitucional. Se prevé la celebracién de dos
conferencias anuales ninimas. Su convocatoria y presiden
cia corresponderd al lMinistro. las conferencias extraor-
dinarias se convocaran, también, a instancia de alguno
de sus mienpros. Su virtualidad consiste, no tanto por
los acuerdos que se adopten, que no pueden sustituir a
los Organos estatales o autonémicos y se han de realizar
con el miximo vespeto a los Ambitos de computencias res=-

pectivos. "La técnica que se suele utilizar es més sim-

(52) Ley Urginica 8/1960 22.IX (BOE 1X) de Financiacidn
de las Gomunidades Autdnomas@




ple, aunque sutil; en el seno de las Conferencias se al-
canzan acuerdos que luego se comprometen a ejecutar cada
una de las partes en el territorio a que alcanza su res-
ponsabilidad" (53).

#.,2.2, Distemas de Administracién mixta.

Consiste en la realizacibén en comin, a través de

un érgano formado por dos Administraciones piblicas sen

lo que ahora nos ocupa el Estado y una Comunidad Autbéno-

ma-, de determinadas funciones sobre una materia en la
que ambas instancias tienen competencias bien de modo o=
riginario -atribuidas en los LEstatutos- bien por delega
cién del Estado a una autonomia. Es una técnica que pue-
de servir para una distribucidén de competencias residua-
les que el Estaco viene atribuidas como consecuencia,

por ejemplo, del juego del principio de territorialidad.
Es una foérmula de cardcter consensual que, en mi opinidn,
no cabe imponer a una Comunidad Auténoma; asi parece des-
prenderse de la Sentencia del Iribunal Constitucional so-
bre la LUAFA (54) en relacibén, como ya vimos, con la atri
bucidn al Consejo Econdmico y Social de funciones arbitra
les en materia de planificacibén sectorial (no planifica-

cidén general de la economia) y que sometia al Estado y Cgo

(53) MUKOZ [IACHADU, S, "Derecho Yiblico..." citado en no-
ta (21, p. 226.

(54) SRC 76/198% citada en nota (27).




munidades Autédnomas a la obligacidn de adoptar acuerdos
(55). Como es légico, en principio carede de efectos
frente a terceros y plantea problemas en caso de incum-
plimiento por una de las partes contratartes. £n cual-
quier caso, no puede vincular a los poderes legislati-
vos, ni modificar el sistema de distribucidén de competen
cias. En relacién con materias delegadas, puede -en mi
opinién- el legislador estatal establecer férmulas de
gestién mixta que las Comunidades Autbénomas, para su e-
fectividad, tendrian que otorgar previo consentimiento.

Es una técnica -la de las Administraciones mixtas- muy

utilizada en otros Estados de organizacién autonomista

(56).
En Esparia se prevé este sistema organizativo en la

Lex de Aguas q. ,con la denominacidénde "Confederaciones

Hidrogrégicagﬂ crea los Orgamismos de cuenca (57). Son
entidades de Derecho piiblico con personalidad jurfidica
distinta de la del Estado. Su &mbito territorial "com
prenderi una o varias cuencas indivisas con la sola li=-
mitacifn de las fronteras internacionales" Se le enco-

miendan funciones de planificacién, administracién y con_

£55) Ibid, F.d, 13,
(56) Cfr. MULCZ MACHADO, 5. "Derecho Piblico..." citado
en nota (21), pp. 228-229.

(57) Ley 29/1985, 2 VIII de Awuas (30L 8 VIII), arts 19-
74, Aporta soluciones de coordinacidn suge entes aunque,

a mi modo de ver, excesivamente estatalista{centralista)




trol del dominio péblico hidréulico y

LY

de los "aprovecha
mientos de interés general o que afecten a mis de una
Comunidad Autdénoma', asi como los proyectos, construc-
cidn y explotacidn de las obras realizadas con cargo a
los fondos propios del Organisme, y los que le sean en
comendados por el Estado. También tendrén las funciones
que se deriven de los convenios con las Comunidades Au-
ténomas, Corporaciones locales, etc.

Las Compunidades Autdénomas podrin participar en el
gobierno de los Organismos de cuensa si hubieren acorda
do incorporarse a ellos; también parece admitir la ley
la celebracidn de otros convenios de mutua colaboracién
(58). La ley instrumenta estos Urganismos para la ges-
tién conjunta, sin imponer la participacién autonbmica,
que seria incomstitucional como hemos visto; a la vez
-aunque no podencs detemernos en ello que restringe mu-
cho las competencias comunitarias que, en ningin caso,
pueden desviarse de la planificacibn hidrolégica y se
entiende contrario al interés general cualquier acto o

acuerdo que no se ajuste a esa planificacibn (59).

(58) Ibid. arts 23 y 24,

(59) Ibid. art. 16 que define les bases que han de res-
petar las Comunidades Auténomas y en su apartado 1 c¢)
se prevé que en cada Comutidad ha de haber un delegado
del Gobierno que asegure la comunicacidn con los orga-
nismos de la Admlnlstrd01on del Estado y al que se de-
clara competente para interponer recursos contencioso-
administratives. Lo que demuestra la falta de un modelo
de Administracidn periférica y la desconfianza del Esta
do sobre la figura del Delegddo del Gobierno.




4,2.%3, Utilizacibén por un territorio autdénomo o por
el Estado de servicios pertenecientes a una Administra-
cién plblica distinta (60).

A esta técnica hemos hecho ya referencia al tratar
de la delegacidn de competencias en favor de las Comuni-
dades Autdénomas. La Ley del Froceso Autbénomico, de acuer

do con las orientaciones del informe de la Comisidn de

Expertos sobre Autonomias y con las expresas declaracio-

nes de bastantes Estatutos de Autononia (61);sefialaen el
articulo 5.1.:

"...las Diputaciones Provinciales podran asumir la
gestién ordinaria de los servicios propios de la Adminis-
tracién Autdénoma en el territorio de la Provincia, en lus
términos que los Estatutos y dichas leyes establezcan.Las
transferencias o delegaciones se ejecutarin siempre por
.8 totalidad de las Diputaciones Provinciales comprendi-
das en el 4mbito territorial de la respectiva Comunidad
Auténoma ".

En el articulo 82 se autoriza a las Comunidades Auté
nomas para delegar el ejercicio de competencias transfe-
ridas y delegadas por el Estado a vquellas salvo declara-

cidn contraria en las leyes orgéinicas a que se refiere el

(60) Cfr. MNULOZ 11ACHALCO,5."Dereche riblico...". citado en
nota (21), pp. 23%0-231.
(61) Ley 12/1983, 14 X (BUE, 1% X) del rroceso Autondmico
Se hace eco de esta técnica el Estatuto de Andalucia, art.
4.4, entre otros.
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articulo 150.2, vy que va hemos estudiado. El némero 2 del;
mismo articulo 8 de la Ley del Froceso Autondémico estable
ce, quizas para evitar herir susceptibilidades, que "el

Bstado no podr& transferir o delemar directamente sus com

petencias a las viputaciones YProvinciales". Este criterio
se ha modificado parciulmente en la Ley de Bases de Régi-

men Local en la que se permite al Estado la delegaciin en

las Diputaciones de competencias de nuewa ejecucidn, previa

consulta e informe de la Comunidad Autdénoma interesada (62).

La Ley de Bases de Régimen Local establece la posibi
lidad de delegucibén del ejercicio de competencias propias
del Estado, de las Comunidades Autdénomas y otras entidades
locales, "siempre que con ello mejore la eficacia de la
gestidén plblica y se alcance una mayor participacidén ciu-
dadana" (63).

Con esta técnica, a la que tendremos que atender con
més detenimiento al tratar del modelo de organizacién admi
nistraiva que exige ~ o hacia la que tiende- nuestro orde
namienco juridico se logré una mayor coordinacidn de las
diversas instancias implicadas. De modo especial, al poder
concurrir en la rrovincia y en los llunicipios competencias
provias y delegadas (por el Estado y Comunidades Autédno-

nmas) se logra una mayor unidad en la aplicacién autbnoma,

(62) ley 7/1985, 2.1V (302 3 IV) de Bases de Régimen Local
o 9

(63) Ibid. art. 27.1, delegacidn en los municipios.




se evitan contradicciones e interferencias innecesarias

entre funciones estatalegy automdmicas. Fomenta, ademés

la simplificacibén de las estructuras administrativas,

aproxima la gestidn a los beneficiarios y facilita la par
ticipacidén ciudadana.,

4,2,4., Los instrumentos participativos.

Ctro de los instrumentos de ccordinacidn consiste
en la participacién de representanfes autondémicos, y de
las entidades locales en Organos consultivos de la Admi-
nistracidn central. [U.U4 1aCialC los incluye, como una
variante, dentro de la técnica de Administracidén mixta;
entre los ejemplos sefiala los siguientes:

a)ejercicio de competencias administrativas a tra-
vés de colegios profesionales o Cémaras ecordmicas, en
cuyos 6rganos de Gobierno pucden integrarse al tiempo re
presentantes de poder central y de las instancias auto-
nénicas; indica que a este fendmenc hace referencia el
art. 21 del Froyecto dellira;

b) Consejos reguladores de Denominaciones de @rigen
que prevén la participacién de las administraciones au-
tonbémicas (64).

Es un instrumento que se va a generalizar en la le=-

gislacidn estatal. Entre los ejemplos mls reveladores

(64) HULUS [ACHADU ,O "Derecho Piblico..." citado en nota

(21) p. 229.




cabe decstacar:

a) Consejo de Universidades,que esté constituido por

representantes de las Comunidades Autdnomas, Rectores de
las Universidades y quince miembros nombrados por el Con
greso de los Diputados, el Sgnado y por el Gobierno, pre-
zididos por el liinistrn que tenga a su cargo las compe-~
tencias en materia de ensenanza Universitaria. Una de sus
Comisiones es la de Coordinacidén y rlanificacibén. Ademés
de las funciones consultivas,liene facultades decisorias
en algunas materias como, por ejemplo, la de determinar

los mbédulos cbjetivos que concreten el acceso a los cen=-

tros universitarios en funcidén de la capacidad de cada

uno de ellos (66).

b) El Consejc Superior de la I'uncién Plblica,en el

que se integran representantes de la Administracidén del
Estado, de las Comunidades Autdnomas, de las Corporacio-
nes Locales y del personal,y se constituye como bdrgano
superior colegiado de coordinacién y consulta (66).

¢) Consejo del ratrimonio iist®rico. que tan sélo

prevé que incluya al Director general de la Administra-
cién del Estado y representantes de las Comunidades Au-
tvémonas y que habri de desarrollarse por Decrsto (67).

d) La Ley de Acuas nrevé la constitucibén de dos

(65) Ley 11/1983, 25 VIII. de Reforma Universitaria (BOE
1.1X), srta, 25 ¥ 2%

(66) Ley 30/1984, 2,VIII. de ledidas para la Reforma de
la Funcidén Fiblica (b0 3 VIII), arts 6 y 7.

(&7) Ley 13/1°85, 25 VI del Yatrimonio Histérico Espariol
(BOE 29 VI1), art. 3,




Uonsejos de coordinacién: uno nacional, otro dentro ue
los organismos de cuenca.

£l Consejo Nacional de aAgua, como drgano consuiti

vo superior en el que, junto con la Administracién del
Zstado v las de las Comunidades Auténomas, estaran re-
presantados los Organismos  cuenca, as{ como las orga

nizaciones profesionales ¥y econbémicas mAs representati

vas, de &mbid n:cional, relacionadas con lus distin-

tos usos del agua (68).

En el seno de los Organismos de cuenca, se inte-
gra, como 6rgano e planificacidn,el Consejo del Agua
de la Cuenca. Las Comunidades puténomas estén o no in-
tegradas en el Urganismo, se incorporarén a este Conse
jo para participar en la elabo.'acidén de la planifica-
cidn hidroldgica y en las demés funciones que se le en
comienden al Consejo (69). En é1 estarén representados
cada uno dc los Departamentos ministeriales relaciona-
dos con el uso de los recursos hidréulicos, los usua-
rios, servicios técnicos 7 las Comunidades de la cuen=-
ca y de la superficie y poblacién incluidas en ellas.
Cada Administracién autondémica estard, al menos,repre-
sentada por un vecal y 1la represnetacidor total de las

autononras no serd inferior a la que corresponde al Es

(68) Ley 29/1985, 2 VIII((BOE 3. ViII) de Aguas, art. 17.
(69) Ibud. art. 24.3.




tado (70).
La Ley de Buses de Ré&pimen Local, prevé también la

posibilidad de constituir,tanto el Estado como las Comu

nidades auténomas, érganos de colaboracidn de las Admi-

nistraciones correspondientes con las Entidades locales,

que tendrén dnicamente funcionmes deliberantes o consul-

tivas, tendrin 4nbito autonémico o provincial y cafacter
et 1 1

general o sectorial. A continuacibn se sefiala, en la
nisma ley que tanto la Asministracién del Estado como

la de las Comunidades Autdénomas podran participar en

los respectivos érganos de colaboracién establecidos por
cada una de ellas (71).Y en todo caso, "las Administra-
ciones que tengan atribuidac la formulacién y aproba-
cidén de instrumentos de planificacidn deberin otorgar

a los restantes una participacidn que permité& armonizar

‘0s intereses p’blicos afectados" (72).

La creacién de todos estos &rganos de cooperacibn
adninistrativa, érpanos de coordinacidén, sefialan el ini
cio de las nuevas orgentaciones cue han de seguir tanto
el Estado como los entes autdnomos (regionales-y locales)
v que no son sino consecuencia del modelo constitucional.

sin embargo, seran precisos muchos afios para que estas

(70) 1Ibid. art. 34.

(71) Ley 7/ 1985, 2.IV {B0g 11VI) de 3ases de Régimen
Local, art. 58

(72) Ibid.




prdcticas se consoliden modificando los hondos habitos

centralistas que ain perduran en nuestro pais.

5. Las técnicas de coordinacidn.

5.1l. undamento.

Como hemos estudiado, las competencias coordinado-
ras suponen, mis que una ampliacién de las facultades
estatales un método de ejercicio de las competencias.No
introducen correctivos al sistema disenado en la Cons-
titucién y Estatutos de Autonomia, sino que imponen
una cierta ordenacidén de las diversas actuaciones hacia
unos objetivos comunes. E1 Estado al ejercer la coordi=-
nacidén instrumenta medios de comunicacidn, érganos de
intercambio de puntos de vista, etc. Frincipalmente, se
fiala elementos de conexidn,orgéinicos y funcionales (o
téenicos), que hugan posible la mutua cooperacidén. Esto
implica dos consecuencias, sin las cuales se hace impési-
ble coordinar: a) un cierto podor de direccibén estatal,

que ejerce en virtud de su cierta posicibén de superiori

dad;b) un exquisito respeto a los &mbitos respectivos

del Lstado y Comuridades Autbénomas que se asiente, como
vimos, en el principio de subsidiariedad. Segun este
principio, el Lstado no debe, al coordinar, suplir a

las Comunidades Auténomas que han de ser, ademés,tenidas
en cuenta al disefiar las lincas generales de la politica

sectorial. El poder central puede orientar, impulsar,




aceserar y supervisar, cstas funciones son las que corres-
ponder en el modelo autcndémico vigente. Esto es lo que

ha querido decir el Tribunal Constitucional al senalar
que para coordinar, previamente ha de existir lo que ha
de ser coordirado, . En la ordenacidén de los elemen

tos de articulacién que favorezcan una minima homogenei-

dad del sistema, es preciso, en primer lugar, que las di-

versidades se anoyen en unas bases comunes. Por ello, las
concretas técnicas de coordinacidén han de fundamentarse
en las competencias que el Estado defina y ejerza como bé
sicas. A su vez, es preciso, como también hemos estudiado,
que lo que pueda garantizarse con medidas de coordinacidn
no se haga mediante las bases, para potenciar al méximo la
responsabilizacién autondémicaj que viene exigida por el
principio de autonomia, entendido como el esfuerzo por
democratizar al médximno la gestién de los intereses genera
les.

lLas técnicas de coordinacidén exigidas para cada mate
ria especifica en que concurren el Estado y las Comunidas
des Autdnomas habrédn de ser diferentes y corresponde a
las bases, de acuerdo con el sistema de reparto de come=-
tidos, que, en cada caso disefian la Constitucién y los
Estatutos de Autonomia. Esos posibles medios para coordi-

nar pueden clasificarse asi:




a) la informacion;

b) el asesoramiento;

c) reconocimiento de efectos generales & los actos
de los 6rganos de las Comunidades Autdnomas y los Regis

tros Generales;

d) las directivas;

e) los copvenios entre el Estado y las Comunidades
Autdnomas

y por Gltimo, la coordinacién econdmica que por a-
fectar indirectamente a todas las materias sobre las
que se ejercen competencias compartidas, realiza una ul
tima y més perfecta integracidén, sin vaciar de conteni-
do los &mbitos de autonomia.

5.2. Los medios de informacién-comunicaciodn.

Bn las Lentencias del Tribunal Constitucional, an-
tes citadas , se insistia en el carécter de la competen
cia de coordinacién como aquella que consiste en la "fi

jacibén de medios y sistemas de relacidn que hagan posi-

ble la informacidén reciproca, la homogeneidad técnica en

determinados aspectos y la accidn conjunta...en el ejer

cicio de sus respectivas competencias de tal modo que
se logre la integracidén de los actos parciales en la

globalidad del sistema"(7%). For ello, ese método de ac

(73) STC 32/1983, 28.1V (30217 V) citada en nota (19),F.
J. 22, Reiterada por la STC 42/1983, 20 V (BUE 17 VI) en
el CrC 92/1982 scbre Planificacibén y Coordinacidén sanitaria




tvscibn coordinada, se fundamenta, casi exclusivamente
en los procedimientos de mutua informacidn-comunicacidn
que, a la vez que permiten integrar los actos parciales
en la globalidad del sistema, evitan duplicidad de ac-
tuaciones e interferencias entre las diversas Administra

ciones ;fQblicas. Todos los 6érganos de cooperacidén tienen

como actividad primordial el intercambio de informacio-

nes, de puntos de vista y experiencias,

A esa informacidn reciproca se refiere la ley del
Proceso autondémico, en el art. 2, que seriala que "el Go-
bierno y, en su caso las Cortes Generales podran reca-
bar de los d6rganos de las Comunidades Auténomas la in-
formacidn que precisasen sobre la actividad qe éstos desa
rrollen en ejercicio de sus rropias competencias" (74).
Este articulo fue declarado constitucional en la senten
cia sobre la LOAYA:; no fue impugnado por los recurren=-
tes, v el Tribunal Constitucional entiende como "conse-
cuercia ldgica del principio general de colaboracién
que debe presiair las relaciones entre el Estado y las
Comunidades" (75). Por ese motivo, en el mismo articulo
22 ge arade que las informaciones obtenidas por ese me-

dio podrédn ser utilizadas por todas las Comunidades Autd

(74) Ley 12/1983, 14. X. (BOZ 15 X) del rroceso Autdnmico
(757 SIC 76/198% citada en nota (27), F.J. 1l.




nomas, que podrdn también solicitar de la Admin:stra-

cion del Estado la informacidn que precisen para el ade

cuado ejercicio de sms propias competencias'.

ILsta comurnicacidn entre poderes generales ¥y autoqé
micus es una obligacidn reciproca que se fundamenta en
el principio cooperativo. El Estado, en el ejercicio
coordinador, serd quien establezca los cauces de infor-
macidén y quien seiiale, en cada caso concreto,los requi=-
sitos técnicos minimos quehomogeneicen los datos que se
aporten de modo que permitan su valoracién por parte de
todos los poderes y faciliten la adopcion de medidadas

conjuntas, De una informacidn desigualmente prestada,

sin seguir unos :riterios comunes, no es posible esa

integracidén de la diversidad. Como hemos visto, la in-.
formacidén al Estado de la actividad autondmica facilita
la supervisidén pero no agota ani su virtualidad. Funda-
mentalmente sirven a la coaperacidn, intercambio, y fa-
vorecen la adopcibén de medidas comunes. La ponderacién
de los datos y la toma de posturas se produciri en el
seno de los 6rganos de coordimacién., De este modo, el
Estado recibe las experiencias autondmicas y se hace
‘participe de sus inquietudes, que encontrarin reflejo
en las medidas que éste adopte; cada Comunidad Autdno-
ma, a la vez, al contar con las informaciones de las de

mas, participa de la visidén global que tiene el Estado




se dispone a compartir, asumir, lcs requerimeintos de
los intereses generales. Como veremos en su momento, la
informacién reciproca tiene un especiai interés en la
sanidad nacional en lo que se refiere, por ejemplo a la
vigilancia epidemiolégica; pero para su efectividad en
la progranacidén de las luchas sanitarias es preciso que

las informaciones procedentes de cada Autonomia territo

rial estén homologadas entre si. E1 Estado, como coordi

nador, se encargard de sefialar los criterios de homolo-
gacién y procederid, a su vez, a distribuir esas informa
ciones entre todus las Comunidades Auténomas y a los 6r
ganos internacionales. Pero, como hemos visto, para que
el Estado cuente con esa facultad de homologacién ha de
serle atribuida en una ley definidora de bases.

5.3, E1 asesoramiento como medio de coordinacién.

En un Estado de Autonomias, el Estado t#tiene atri-
biidas, junto a las facultades de ordenacidén general de
las materias a él reservadas, importantes misiones de a
sesoramiento, impulso , fomento y coordinacidn de las
woliticas de los poderes territoriales procurando conjun
tar las uiversas acciones comuniétarias. Hemos visto ya
cébmo se puede coordinar la ejescucidén comunitaria de las
normas contenidas en los tratadcs internacionales y de-
recho del Mercado ComOn, a través de los dictimenes pre

ceptivos que ha de emitir el Consejc u2 Estado. lMedian-




te esa lapor -asesora, ese Organo consultivo, realiza im
portantes funciones de coordinacidén sin que sus infor-
mes incidan en los 4mbitos competenciales de las autong
mias al no ser vinculantes y basarse en criterios técni
cos, aun cuando puedan ahadirse, y de los que nunca es-
t4 exenta la valoracidén técnica, sriterios de oportuni-
dad politica (76). Es esta una de las mis importantes
funciones que ha de realizsr el poder general. Es un
conplemento de gran valor al indispensable de la reci-
proca informacién, sin la cual no cabe la coordinacién.

Esta téecnica de los dictémenes no vinculantes, no
sblo se prevé para 10s casos de aplicacidén de las nor-
mas contenidas en los tratados internacionales. La misma
ley orgéanica del Consejo de Estado contiene otras previ
siones:

a) E1 articulo 2% sefiala que las Comunidades Autd-

nomas podrdn, por conducto de sus presidentesj solici-

tar dictéinenes del Consejo de Estado, bien en pleno o

en Comisidn permanente, en aquelles asuntos en gque por

la especial competencia .o experiencia del mismo, lo con

sideren conveniente". De especial importancia en lo que

supone de autovinculacidén de las Comunidades Autdnomas

ya que éstas recurriridn libremente a é1 cuando lo consi

(76) L.O. 3/1980, 22IV(BOE25 V) reguladora del Consejo
de Estado, art




de ‘en conveniente en atencidén a la especial competencia
v experiencia del Consejo de Lstado, confiadas en su ob
jetividad e independencia. Para facilitar el acceso de
las autonomias a las funciones asesoras del Consejo ¥y
promover uma mayor participacion, seria deseable una ma-
yor presencia de las Autonomias en este alto organismo
de la Nacidn.

b) El Consejo de Estado habrd de informar también
de los anteproyectos de ley orginica de transferencia o
delegacién de competencias a las Comunidades Autbnomas,
y el Estado ha de solicitar dictamen cuando se proponga

impugnar, o haya impugnado, actos o disposiciones de las

Comunidades Autdnomas con caricter previo o posterior a

la interpos®cidn del recurso ante el Tribunal Constitu-
cional (77).
E1 Estatuto ge Autonomfa de Andaiucia, prevé ademés

la intervencién del Consejo de Estado en los reglamentos

generales que la Comunidad Auténoma dicte en ejecucidn

de las leyes estatales (78). Las facultades de ejecucibn
que Andalucia asume, son las de administracidn y la ejee
cucidn, asi como, en su caso, la facultad de dictar regla
mentos internos de organizacibn..." sin perjuicio de la

facultad reglamentaria del Estado (79); luego aqui se es-

(77) Ibid. art. 22.4.
(78) Art., 44.1.
(79) Art. 41.2.4.




t4 refiriendo a la potestad de reglamentacidn que puede
ser confiada @ la Comunidad Autdnoma por una ley estatal,
no necesariamente orginica. Esas facultades de desarro-
llo de 12 ley se encomiendan al Gobierno para garantizar
la uniformidad en su aplicacidn en los casos que la Cons
titucidn o Estatutos prevén. ‘erv, si esa misma uniformi

dad queda asegurada por otros medios menos centralizado-

res, puede confiarse a los poderes autondémicos dicha fa-

cultad reglamentaria. Este es a nuestro entender el sen-
tido de la previsidén del Estatuto de Autonomia de Andalu
cia. Esta tecnica puede generalizarse para todas las (.0-
munidades Autdénomas en las leyes estatales que hagan de
aplicarse de modo unitario en todos los territorios que
integren la Nacidn espafiola. Con lo que volvemos a com-
probar la interrelacidén que existe entre los principios
de autonomiu y el cooperativo, entre facultades normati-
vay v facultades coordinadoras. Alli donde la coordina-
cidén se revela como instrumento adecuado para la realiza
cibén de la unidad, es innecesaria la vniformidad. Aunque
siempre existirén materias sobre las que el Estado habré
de conservar determinadas funciones reglamentarias,
la coordinacibén las reducird al ninimo indispensavle.
Todos los O6rganos de coordinacidén y los que hemos
denominado participativos, pueden desempefiar su misidn

nomogeneizadora, no sflo mediante el intercambio de in-




formaciones y puntos de vista, sino también mediante el
asesoraniento a las Administraciones autondémicas. La soli
citud de un dictamen de dichos b6rganos podrd ser precepti
va en algunos casos, voluntaria en otros, segin lo deter-
mine la legislacidn estatal definidora de las bases.

El Consejo de rolitica Fiscal y Financiera, creado
por la Lev de Financiacién de las Comunidades Autdnomas,

es un ejemplo bastante significativo del asesoramiento co

mo técnica corordinadora. Se configura en el articulo 29,

a este Gonsejo, como érgano consultivo y se deliberacidn.

Tiene especial relevancia su funcidén en materia de endeu-
damiento de las Autonomias, aunque el Tribunal Constitu-
cional ha declarado a este respecto que la misidén coordi-
nadora no se agota en esta materia, con la emisién de dig
t4menes no vinculantes. En el mismo sentido se pronuncia
la ley de la Funcién Iblica al sefiaiar las funciones del
Consejo Superior de Funcidén publica a quien se le atribu
ye entre otras, la de informar en el plazo de doé meses:

a) de los nnteproyectos de ley referentes al perso-
nal al servicio de las Administraciones plblicas cuando
le sean consultados por el Gobierno o los Consejos de Go-
bierno de las Comunidades Autbnomas.

b) de aquellas disposiciones o decisiones relevantes
en materia de personal que sean presentadas a su conside-

racidén por los mismos Organos que en el supuesto anteriox;




se sepala ademds, que en ningln caso tendran carédcter

vinculante las deliberaciones y propuestas del Consejo.

Parecido s previsiones se contienen en las leyes
creadoras de &rganos de coordinacién ya estudiados (80C).

Ls Lev de 3ases de Régimen Local prevé esta misma técni-

ca como medio con que cuentan el Estado y las Comunidades

Autdnomas, para , en el ambito de sus respeciivas compe-

tencias, coordinar la actuacibén de las Corperaciones lo-

cales. En su articulo 595 se establece:

"las leyes del Estado o de las Comunidades Auténo-
nas, podrin crear, para la coordinacién administrativa,
brganos de colaboracién...Estos 6rganos, que seran Gnica-

mente deliberartes o consultivos, nodrén tener f&mbdbito au-

tonbdmico o provincial y caricter general o sectorial (81)

5.4, Reconocimiento de efectos generales a los actos
de los érganos de las Comunidades Autdnomas. Los Registros
generales.

Antes ya hemos estudiado, la e-traterritorialidad de
los actos de las Comunidades Autdénomas en relacién con las
competencias ejecutivas y como en algunos caos era exigida
por la misma naturaleza de las cosas (vegr. en autoriza-

cién de alimentos) (82). sugeriamos la técnica de coordina

(80) Cfr. infra 4.2.
(81) Ley 7/1985, 2 IV (BOLE 3 IV) de Bases de Régimen Local.

(82) Cfr. en este mismo carftulo III 5.2.




cién como criterio de correccién del principio de territo
rialidad que aplicado de mode rigido, convertiria nuestro
sistena de autonomias en un conjunto de particularismos
de imposible integracibén, abocadas a la realizacidn de ta
reas menudas. Ahora volvemos a encontrarnos con la misma
cuestidn desde otro vunto de vista;la consideracidn del
reconocimiento de efectos generales a .os actos comunita-
rios como técnica de coordinacidn. Esto se explica si se
tiene en cuenta que la funcidn coordinadora supone la com
petencia de los brganos que se han de coordinar. 5in ella,
no existe coordinacién, sino centralizacidén: es decir, va
ciamiento de resj onsabilidades propias de las Comuridades
Autdnomas.

Por el contrario,gi se reconocen efectos nacionglés
a los actos de lus Administraciones territoriales produci
dos en el 4nmbito de sus propias competencias, serid posi-
ble evitar las duplicidades de actuaciones con lo supone
de fomento a la cooperacibén y de prevencién de los conflig

v los de

(%

tos entre el Lstado y las Comuridades Autbnomas
éstas entre si{ . En cada sector, serdn distintos los prin-

cipios sobre los que ha de basarse ese reconocimiento. Se

réin las leves definidoras de bases quienes,dentro del cir

culo de encuadramiento, los senalen.
A esta téenica de cocperacidén se refiere MNULUL MACHA

DU que indica cono es de aplicacién genseral en todos




los sisiemas de autonomia territorial que aunque aparen-
temente es muy elementul su empleo es ineludiole, "ya
que alivia las complejidades del sistema administrativo

v avita que tengan que duplicarse innecesariamente los orga

nismos" (83) A continuacidén este autor pone varios ejen

nlos bastante expresivos de la necesidud de la férmula:
"para evitar que, como consecuencia de las competen
cias asumidas por las Comunidades Auténomas en materia
de caza, el administrado tenga que solicitar una licen-
cia de caza en cada territorio, o, lo que es peor, con-
cluir que las licencias de caza de validez universal ten
ga que otorgarlas el Estadc, basta reconocer efectos ge-
nerales a las licencius concedidas por cualquier Comuni-
dad Autdnoma con arreglo a unos requisitos generales que
se fijaridn en la normativa aplicable en todos los terri-
torios en la ley eststal que, en su caso, podria ser sus
tituida, en cuanto a la determinacién de los requisitos,
por instrucciones adoptadas de comin acuerdo. Los mismos
principios pueden aplicarse a otros supuestos de autori-
zaciones administrativas de policia"(84). Ya hemos visto
como esto es de aplicacibn necesaria en materia de alimen

tacibén. Afladimos ahora que la fijacibn de esos requisitos

EBB% MUL.O%4 MACHADO,5."Derecho Plblico..." citado en nota
21) p.234.

(84) Ibid. pp. 2%4-235,




conunes para el reconociniento de efectosgenerales po-
dria hacerse también en el seno de los O6rganos de coor-
dinacidn.

El autor antes citado se refiere tembién a2l "recong
cimientode validez de efectos a los nombramientos de fun

cionarios efectuados por una Comunidad Autdnoma a fin de

ue estos funcionarios puedan servir en Administraciones
q

Piblicas distintas de las de origen, incluida la estatal’
(85). A continuacién setiala cbdmo este supuesto estaba es
pecificamente contemplado en el articulo %7.3 de la LOA-
FA, noy articulo 30.3. de la Ley del Proceso Autondmico
que ,de spués de indicar que, a propuesta del Consejo Supe=-
rior de la Funcidén “piblica o de una Comunidad Auténoma,
el Estado podrd homologar Cuerpos o escalas de funciona-
rios (autondmicos) a los sblos efectos ue gue puedan par
tigipar en los concursos de traslado que convoquen el Esg
tado y las Comunidades Autdénomas, seriala:

"Las convocatorias par. los Cuerpos o Escalas & que
se refiere este artfzulo (de las Comunidades Auténomas,
no nacionales), asi como las de los concursos en los que
puedan participar funcionarios de otras administraciones
piblicas seglin lc establecido en el presente titulo, de=

berdr ser publicadas en el "Boletin Oficial de la Comuni-

(85) Ibid. p. 235.




dad Autdnuma" y en el Boletin Oficial del Estado con in-
dependencia de su anuncio en cualquier otro medio de pu-
blicidad" (86).

El Tribunal Constitucional admite la validez de és-
te artfculo del proyecto de LC.PA y sefiala que el conte=-
nido del vrecepto (de todo el art. 37) "no es sino resui
tado de la opcidn legitima del legislador estatal por un
modelo de burocracia inspirado en el principio de inter-
comunicacién, tanto vertical como horizontal, de la fun-
cibén piblica, siendo los programas y homologaciones una
posible via de articulacidén técnica que garantiza y faci

lita su realizacidn. Dado el caracter bésico (de nuevo a

parecen aqui las bases sustentando criterios le coordina

cibén) de dicho principio, las normas reglamentarias, en
cuanto sean necesarias para su efectividad, han de entem
derse comprendidas dentrv de las bases a que se refiere
el art. 149.1.18. de la Constitucién..." (87).

Se trata, en el caso de la Funcidrn Plblica, de un

reconocimiento de efectos a posteriori que requiere un

acto estatal de homologacidén. Mas explicitos son zstos
reconocimientos de efectos generules en la ley de medi-

das de reforma de la Funcibén Piblica que define las nor-

(86) Ley 12/1983%, 14.X(BUE1S X) del Froceso Autondmico.
(87) SIC 76/1983 citada en nota (27),F.J. 47.




mas blsicas por las que se regirén todos los Funcionarios
de las Administraciones Plblicas(88).

Un instrumento inprescindible para el reconocimiento
de efectos generales a los actos de las Comunidades Autb-

nonas es el de la creacidn de Registros Centrales a los

que habrdn de acceder todos aquellos actos que hayan de
producir efectos en todc el territorio nacional. Con elles
se consigue, en primer lugar, dar una publicidad propor-
cionada con el alcance que pretenden obtener esos actos;
en segundo lugar, permite que el Estado, indirectamente,
garantice su validez ya que en caso de infracciones por
parte de una Comunidad Auténoma, aquél puede poner en mar
cha los mecanismos correctores sin perjuicio de practicar
la inscripcibén. Estos Registros, no tienen caricter auto-
rizativo, sino de mera publicidad. Asi ha resuelto el Tri

bunal Constitucio. .1 al tratar de los Registros Generales

de Alimentos (89): los productos se autorizan por la Comu

nidad Autbénoma competente, que inscribe en su propio Re=-
giatro; pero para su circulacidén por todo el territorio
nacional, necesita el nimero del Registro General que ha-
brd de otorgarse una vez conferida la autorizacién por

la Comunidad que corresponda.

(88) Ley 30/ 1984,2 VII(BOE,2 VIII) de medidas de reforma
de la Funcién Ffblica.

(89)S8TC 87/1985, 16 VII (BUE 14 VIII), en el R.J. 707/1983
contra determinados preceptos de la ley del rarlamento de
Catalufia sobre higiene y control alimentario y STC 91/1985
25VI1.(B0L 14, VIII) en los CpC 505/1987, 742/1983 y 79/
1984 sobre autorizacidén e inseripcibén en el Registro Gene-
ral sanitario.




En el mismo sentido en la Ley de medidas de reforma
de la Funcidn Piblica, se establecen registros de Perso-
nal, gque estardn coordinados; y en niglin caso podran

"incluirse en ndémina nuevas remuneraciones sin que
previanente se haya conunicado al Registro de Personal
corresvondiente la resolucién o acto por el que hubieran
sido reconocidas" (90).

Estz técnica de coordinacibén que se instrumenta go-
bre la base del reconocimiento de los efectos generales
de los actos conunitarios cuya publicidad general se ga-
rantiza mediante los Registros Centrales, tiene gram uti

para el desenvolvimiento del Estado de las Autono-
Con é1 se facilita enormemente la descentraliza-
deseargande al Estado de funciones de ejecucién
aunque hayan de producir efectos en todo el territo-
nacionrl, en nada afecta para ello el que las ejerzan
poderes territoriales; como propias en algunos casos,
como delegadas en otros. En la medidad en que la legisla-
cibn estatal, al definir las bases, vaya ficilitando la
coordine.ién aqui sugerida, se irén poniendo los fundamen
(90) Ley80/¢314’ AIIT [RRY YT I de medidas de reforma
de Ja Funcidn Publ*ca, art. 1%. También se utiliza el Re-
gistro general en nTcﬂmo de cambio de denominaciones de

los Nunlﬂlpios, asi lo prevé la Ley de Bases de Régimen
Locel de 2 de abril de 1985 en su art, 14.1. que establece:

"Tos canmbios de denomiracibn de Municipios, sdlo tendrd ca
racter oficial, tras huber sido anotados en un ﬂeglstro
creado por la Aa11n1 tracxon del Estado para la inscrip=-
cidén de todas laus entidad 4 gue se rafiere la presente

ley, se publiguen en el "Holetln Oficial del Egtado®.




tos pura la autonomia de ejecucidén a la que, sin duda, se
orienta nuestro sistena.

5.5. La téenica de las Directivas o directrices geng
rales.

Hasta aqui hemos visto diversos procedimientos de

coordinacidén que o bien se encuentran en el fundamento

mismo del poder estatal de coordinar, como es el caso de

la reci{rpoca informacién, o son instrumentos necesarios
nara la mayor amplitud posible de las competencias de las
Comunidades Auténomas. Las de asesoramiento y reconocii
miento de efectos gersrales permitian contrarrestar el
juego de la clfusula residual en virtud del principio de
territorialidad; o bien facilitaban, en algunos casos la
ampliacibén de las competencias ejecutivas, mediante la
asuncién de las reglamentarias. En s mismas, todas ellas
implicaban unos poderes de direccién bastante reducidos,
fundamentados en las bases. Sin embargo el Estado al coor
dinar, puede en algunos casos ejercitar mayores poderes
directivos pudiendo sefialar, en los térninos en que luego
veremos, objetivos que cada Comunidad Autdénoma, en el e-
jercicio de sus competenciag propias, procurard conseguir.

5.5.1. La doctrina Constitucional.

Como ya comentfbamos en otro trabajo refiriéndonos

al mismo tema (91), el Tribunal Constitucional parece ha-

(91) VA VorDs,J.Le y MARTIN CASTILLA, D."la distribucidn

de competenciss sanitarias en el Estado de lus Autonomiag".
Publicacidn aln inddita, realizada en el Departamento de
Historia de la_Farmacia y lLegislacidn Furmacéutica, pp. 41=
4% del original mecanografiudo.




ber admitido esta ténica de modo implicito en una de sus

sentencius., er la que declara que "la coordinacidn de la
’ aq q

actividad finsnciera no se agota... 2 la enisibn de dic

thnenes no vinculantes por parte de dicho Consejo (de Po

1ftica Fiscal y Financiera) sino gue la integracidn de
la diversidad de las partes en un conjunto unitario per-

seguida por la coordin:cibén... exige la dopeidén de medi-

das necesariag v s:1 cientes para agegurar tal integra-

cidn"

La Sentencia se dictbé en un conflicto pocsitivo de

competeacias que planted el Gobierno Vasco contra el
acuerdo del Consejo de Ministros que autorizaba a la Comu
nidad Auténoma para emitir deuda plblica por valor de
5.250 millones de pesetas, El Gobierno Vasco entendia
que el art. 14.3 de la Ley de Financiacidén de las Comuni
dades Autdnomas no era aplicable al Pais Vasco. E1 T#ibu
nal Constitucional declara al Estado competente para au-
torizar las emisiones de deuda piblica en virtud de sus

I!en

frcultades de ordenacibén general de la econonmia y,
especial con los de coordinuncidn de las Haciendas de las
Conunidades Autbénomus v de exige:cia de una politica eco

nénica unitaria" (92).

(92) S8TC 11/1984, 2II (BOE 18 1I) en el C.PC. 241/1982
sobre acuerdo de' Consejo de ! nistros por el que se au-
toriza al Pais Vasco a emitir Deuda Phblica por um impor
te de 5.250 millones de pesetas.




La declarucidn de la Sentencia se produce, por tan
to en materia econdnica donde los poderes del Estado se
anplian en beneficio de lu politica econbdmica unitaria
v por el juego de ruy variados criterios que inciden so
bre las finciones de orderuacib. econfnica a las que lug

go nos referiremos. A su vez, la coordinacibn, en este

caso, aparece ejercida por una técnica dificilmente a=

plicable a otros sectores en que existen competencias
compartidas: la autorizacidén. También aparece relaciona-
da -lo cual ya ncs es familiar- con una definicién de
bases practicada por la Ley de Financiacidn de las Comu
nidades Autdnomas y ha de act iurse en el seno del Conse
jo de Politica Fiscal y Financiera,que tiene entre sus
funci nes la de coordinacibn de la politica de endeuda-
miento (93).

Pese a todas las anteriores matizaciones, no cabe
duda, que para la coordinacidn general pueden adoptarse

las"medidas necesarias w suficientes" que aseguren la in

PY

tegracibn de las diversas partes en un conjunto unita-
rio. Esas "medidas necesarias y suficientes" han de es-
tar previstas en las leyes definidoras de las bases.
Todo esto, a nuestro entender parece apuntar hacia
el reconocimiento de la técnica de lus Directivas. An-
tes conviene tener en cuenta algunas disposiciones béAsi-

cts de las leyes estatales en lus que se recogen previ=-

(9%) L.0. 8/1980, 22.IX (BOE 1. X) de Financiacibn de las
Comunidades Autdnomas (LOFCA),arts. 1l4.4 y 3 f.




siones de este tivo.
5.5.2. Las directrices en las leyes estatales que
definen nornas bésicas.

En la lev de medidas de reforma de la Funcidn Pi-

blica al definir lzs funciones del Consejo Superior, le
confiere, entre otras, la de"tomsr conocimiento (sic),
debatir y ,en su: caso, recomendar a las administracio-

nes competentes, la adopcidn de medidasg dirisidas a me-

jorar la organizacién, condiciones de trubajo, el rendi

niento v la considerucidn socisl del personal de las Ad

ninistraciones Plblicas", el mismo articulo sefiala que:

el contenidc de las deliberaciones y propuestas se ele-

vardn " a la consideracién del Gobierno v de los érganos

de gobierno de las den’s Administraciones pliblicas, sin

que en ningfin caso tengan carfcter vinculante" (94).

Para lu Coordinucibn de los entes locales, la Ley

de Bases de Régimen local, prevé de modo aun mas explici

to la utilizacién de esta técnica. Después de referirse
a las facul.ades estatales y comnuniturias para crear 6r-
ganos de coluboracién, que serén Gnicamente deliberantes
o consultivos, se:atade:

"La coordinuacibén se realizarid mediunte la defini-

cidn conereta vy en relacidn con una materig servicio o

(OL) Ley 3071984, 2,VIII (BOE 3.VIII) de m:didas para la
reforma de la Funcidn Riblica, art. 6.




competencia determinados de los intereses generales o0 co-

mynitarios, a través de plares sectcriales para la fija-

cidén de objetivos y det rminacidn de las prioridades de la

(%]

accidn pQblica en la materia correspondiente" (95)

En este Gltimo caso, apurece la técnica de las direg
trices dentro de la, mas general, de plani®icacidén y serd
dentro de los planes o progranas donde las directrices en
contrarin su razbén de ser, como luego tendrenos ocasién
de ver. For ahora nos interesa resaltar que auunque la esen
cia de las medidas coordinadoras se encuentra fundamental
meate, en la autovinculacidn de los poderes territoriales;
fruto del intercanbio de informaciones y de criterios, se
corresponsabilizan en la realizacidn de los intereses ge-
nerales; la coordinucién no agota su virtualidad en esa
conunicacidn sino gue implica la existencia de ciertas fa
cultides de direccidn distintas de las que se desprende-
rian de la dependencia jerldrquica. A su vez esa cierta o-
rientucibn-dirececidn nc es un cometido que pueda realizar
el Estado de modo unilateral y excluyente, sino que se ve
rifica eu el "medio amb‘ente" cooperativo, coparticipati-
vo, de los brganos de colaboraciéna que antes hemos hecho

referencia. La coordinacién sin la cooperacidn es

(057 Ley 771985 2.IV (BCUE3 IV), de Bases de Régimen Local
art. 59, parrafo 2.




imposible. Por ltimo, como ya hemos rpetido muchas veces,
el titilo por el gue se ejercitan detérminados medios de
coordinacidn, se encuentra en las normas bisicas.

5.5.3.Naturaleza de las directrices.

Las Directrices, distintas de las Grdenes jerérqui-
cas, como instrurmentos de coordinacién, muy utilizadas
en otros paises con organizacién territorial andloga a la
del Estado de las sautonomias se caracteriza, como ya diji
mos en otro trabajo antes citado (96), por:

a)la fijacibén de unos objetivos comunes que han de
perseguir todus las Cemunidades Autdénomas.

b)El respetc a los respectivos &mbitos ie competencias

a)'Figgcién de objetivos. Hemos comprobado,al estu-

diar més arriba algunas manifestaciones legislativas,cé-

mo esos objetivcs comunes se definian en el seno de las
comisiones de coordinacién en las que las Comunidades Au-
ténomas participeban; por lo que en cierto modo, son con-
secuencia de un acuerdo. El grado de vinculacidén al acuer
do serd diverso segin sefialen las bases en cada materia y
siempre dentro del sistema de distribucidn de competencias
disefiado en la Constitucibén y Lstatutos de Autonomia; ya
que la coordinacidn es, antes que nada, un modo de ejercer

las competencias respectivas. e aqui que, con carécter

(u6) Cfr. nota (91).




general sefialen las leyes antes citadas, que la naturale-

za de los infdérmenes, dictémenes y recomendaciones, tie-
”

nen carfcter indicativo. También hemos visto como, en su
puestos excepcionales, cabe una mayor vinculacidn.

b) Respeto a los respectivos &mbitos.

Al tratarse el poder de coordinacibén de un modo de
ejerciciode competencias, aunque las condicionase, no las
puede vaciar de contenido. Por ello, cada Comunidad Autd
noma al perseguir esos objetivos comunes lo haré segin
su propia politica, de acuerdo con los medios que estime
més adecuados para la consecucidn del finj;incluso, en al
gunos casos, el objetivo sefialado en una directriz para
todo el territorio nacional,no serf aplicablea las cir-
cunstancias especificas de una au%tonomia,y sus propios
organos de representacidén y de gobierno pueden determi-
nar su inobservancia. La técnica que nos ocupa no puede
suplir -como ya vimos al tratar de los érganos de coordi
nacidén- los poderes de decisidén de cada Comunidad Auténo
ma. Serd excepcional el caso en que dichas directrices
condicionen la autonomia y habrd de fundarse en una nor-
ma, no en un acuerdo; es decir, en las bases (coordina-
cién normativa que fundamenta la material o administrati
va).

Esta misma técnica es la empleada en el seno de las

Comunidades Europeas que, junto a los Reglamentos de a-




plicacién uniforme en todo el territorio de la CEE, cuen
ta con las Directivas como instrumento de coordinacidn.
En ellas, como ya vimos, se definen los objetivos que de
ben perseguir los Estados miembros, que tienen plena li-
bertad en lo referente a los medios necesarios para su
consecucién . Dentro del Mercado Com(in, las Directi-
vas tienen efectos directos en todos los paises que lo
integran de tal modo que los ciudadanos pueden exigir,
ante los Tribunales su cumplimiento; al menos se admite
esto sin discusidn en su dimensibn vertical: relaciones
con el Estadu. E1 Tribunal de Justicia de las Comunida-
des Europeas asi lo ha reconocido (97).

Esta exigibilidad, frente al Estado,-en el caso de
la CEE- de lo contenido en las Directivas es un medio in
directo de gran eficacia para la efectividad de los obje-
tivos sefalados. A su vez, ho desnaturaliza a la Direc-
triz, que sigue siendo plenanente respetucsa con las com
petencias teripitoriales; y, a su vez, refuerzan en ella
su caricter integrador. Hasta ahora, en nuestro Derecho

interno, no se ha previsto ningin procedimiento anilogo

por el cual puede exigirse a una Comunidad Autdénoma la ob

servancia de una Directriz adoptada en upa Comisibén Coor-

(97) Cfr. lo ya dicho dentro de este Capitulo III,7.2.




dinadora. bBsto vendri de una mayor consolidacidn de la
prictica cooperativa, hoy apenas iniciada. La labor de

los Tribunales sSuperiores de Justicia de las Comunida-

des Autdnomas, tendréd un papel de gran relevancia. En

algunas normas definidoras de lus bases, podria irse
introduciendo la posibilidad de alegar ante el orden
Jurisdiccional Contencioso-admindstrativo la existencia
de las Directrices. A& ésto parece ayudar la garantia

de unos servicios minimos que la Constitucidn garanti-
za y encomienda al Estado (98). Tamhién en materia de
defeiuza de los consumidores y usuarios y de tutela de
la salud plGblica »odrian tener una especial relevancia
como veremos. Y sobre todo, si se desarrollan en el map
co de la planificacién.

GARCIA LE ENTERRTA y T.R. FORNANDEZ, han tratado
con detalle la virtualidad que poseen las directrices
en su funcién coordinadora y sus relaciones con las nof
mas blsicas y cbdmo las directrices pueden, e: la précti
ca;disminuir la necesidad de definiciones normatiwas

que reducirian los 4mbitos de autonomia., " la adicidn de

este poder de eoordinacidn., instrum ntado a partir de

(98) Art. 158.1. en relacidn con el 149.1.1,lambién en

la LUFCA, citada en nota (93), art. 15.1.1"81 Estado ga
rantizara en todo el territorio espafiol un nivel minimo
de los servicios plblicos fundamentales de su competen-
cia".




la imp,rticibn de directrices, permite,ademés, -y es im-

ourtante subrayarlo- restringir al minimo el &mbito de

las buses y preservar, en _consecuencia la autonomia nece

saria para desplegar en cada territorio las politicas
particulares que cada Comunidad considere precisas. Las
directrices pueden y deben ser, por lo tanto, un instru-

mento de flexibilizacibén del sistema, que, asegurando por

s{ la coordinacidén de las acciones, y con'ello la unidad
minima que la Constitucidn exige en todo caso, propicien
una mayor holgura de desenvolvimiento a las Comunidades
Autbnomas que, a falta de ellas, rcsultarian constreiidas
aun m4s por la mayor rigidez de las bases normativas lla-
madas a garantizar por si solas ese minimo de unidad en
otros campos " (99). Las directrices facilitan la acomcda

cién a las peculiares circunstancias de cada territorio

con mayor eficacia a como pueden permitirlo las normas bé

sicas que, a falta de esta técnica de coordinacibn, exigi
4 1 ’ .

ria en muchos casos, segin lo ya estudiado, las reservas

de competencias de ejecucidén. "En la diferencia entre am-

tas técnicas -continuan los autores citados- radica el in

centivo al cumplinmiento y, consiguientemente, la garantia

de la operatividad alora ecstudiada" (100); ya que, alli

(99) GARCIs DE ENTERRIA,E y T.R. FuRlNallDEZ. "Curso de De-
recho Administrativo", Vol I, p %25 (1983)

(100) Ibidem.




donde la técnica de lus directrices no llegue a coordinar,
integrar la diversidad en la unidad del sistema, seré pre
¢ciso una mayor amplitud eri las reservas de competencias
bhsicas a favor del Estado; que -como sabemos- pueden ser
tan amplias como exijan los intereses generales, llegando
incluso a excluir en algunos casos a las Comunidudes Autd
nomas de las facultades ejecutivas.

El Estado cuenta, ademds de los mecanismos indirec-
tos que acabamos de ver - alegacién ante los Tribumales,
carhcter incentivador de 1a autovinculacién como alterna-

tiva a las bases-, con otros medios que favorecen el cum-

plimiento de las Directrices: los planes econdmicos de gyu

da a la asistencia técnica, etc. “iempre que no se des-
virtuen otros instrinentos que nada tienen que ver con la
coordinacién y que no enrrarecerian el ambiente cooperati
vo. Seria improcedente, por ejemplo, condicionar la parti
cipacién en las cantidades del Fondo ce Gompensacidén in-
terterritorial a la realizacidén de fines fijados unilate-

ralmente por el Estado. Y es que la coordinacién sin la




colegialidad es imposible de ccaseguir (101).
%,.6. Los Convenios entre el Estadc y las Comunidades
Autdnomas.

MUNOZ MACHADO incluye dentro de las técnicas de cog
peracidén la de los Convenios; trata tanto de los que ce-
lebren las Comunidades entre si, como los que éstas acuer
den con el Estado. Ahora sblo nos referiremos a los con-
venios de cooperacidn vertical, para tratar, fuera de la
coordinacién material, de las relaciones intercomunita-
rias. Seriala el autor que acabamos de citar que es este
uno de los instrumentos que més rdpidamente ha sido utili
zado entre nosotros, segin revela el generosisimo uso que
se viene haciendo de ellos. "Uso, desde luego -continia-,

hasta la exageracidén (...) lo que es criticable, ya que

no es aconsejable que se conviertan en férmula ordinaria

de Administracibén, tanto menos cuanto, en nuestro caso,

su proliferacidn se debe no a las insuficiencias insitas

en cualquier sistema de distribucidén de competencias, sino

(101) "...La colegialidad constituye, en cambio, al menos
en relativa medida, una garantia del predominio,(real o
potencial) de las opciones politicas sobre las burocréti-
cas, dado que predispone una sede de discusidén politica

en la que sdlo algunas intervenciones podrén estar direeta
mente infliuidas por la méAquina burocridtica que ha prepara-
do materialmente el acto en discusibén o que, en cualquier
caso, estd directamente interesada en las opciones realiza
das por éste".

"Es necesario, por tanto -como decia hace algin tiempo
Sabino Cassese- reconducir la A.ministracidn al papel de a
parato al servicio del érganoc politico, y ello parece re-
querir la reserva de la funcibén de direccidn y coordinacién
de las actividades regionales en favor de los 6rganos poli
ticos colegiales_del Egtado" BASBANINI ,Franco."Diregcidn y

3 .

coordinacion de la actividad regional". Documentacion Admi-
nistrativa, 191, 51(198),.




a resarvas v retenciones indebidas que ha venido haciendo

la Administracidn estatal al actualizar las transferen-

cias de servicios. Dicho lo cual, y reducido el empleo de
los convenios a su justo término, no dehen dudarse tampo-
co de su utilidad como férmula de cooperacién, lo que
prueba su empleo generalizado en Derecho Comparado” (102).
Nuestrs Constitucidén nada prevé a este respecto, aunque
de la organizacidn territorial que instaura, puedan des-
prenderse algunos principios generales que enmarcan toda
la actividad negocial entre el Estado y los poderes terri
toriales.

A esta modalidad de coordinacidén nos hemos referido
ya al tratar de la Administracién mixta, dentro de los ér

anos de coordinacién.Para su adecuado desenvolvimiento
&

hemos de esperar a que los traspasos de servicios se con-

sumen ya que arraigarén en las relaciones interorgénicas
mayores hibitos autonomistas,que eviten la utilizacidn de
esta técnica como medio centralista de retencién indebida
de facultades, que -indirectamente- fuerzan a las Comuni-
dades a adoptar foérmulas paccionadas contra su voluntad;
contrarias adends, al espiritu y las normas de la Consti-
tucidén y Estatutos, donde se apoyan exclusivamente, con

el complemento de las bases, las competencias comunita-

(102) MUaUZ !1aC:iabO,S. "Derecho Piblico..." citado en no=-
ta (21), pags 29,




rias. La ley de Aguas, como ya vimos, est4 informada por
el principio del acuerdo entre las autonomias y los Orga
nismos de cuenca (103).

La Ley de Bases de Régimen Local, nos aporta también
en este caso un modelo de "coordinacién paccionada" que

responde a los principios que informan también el régim

men de acuerdos entee el Estado y las Comunidades Aut&qg

mas. El articulo 57 senala:

"La cooperacibén econémica, técnica y administrativa

entre la administracién Local y las Administraciones del
Estado y de las Comunidades Auténomas, tanto en servicios
locales como en asuntos de interés cédmin, se derarrolla-

ré con cardcter voluntario, bajo las formas y en las tér

minos previstos en las leyes, pudierdo tenmer lugar en to

do caso, mediante consorcios o convenios administrativos

que suscriban".

Por tiltimo hemos de recordar la posibilidad de uti-
1izacién de los convenios con el Estado para el ejerci-
cio de competencias delegadas a las Comunidades Autdno-
nas que, en su caso, al aceptar la delegacidén admitirian
el concierto con el Estado en determinados aspectos del

ejercicio de dichas delegac.ones 0 transferencias.

(103) Cfr. art. 23. Ley 29/1985, 2.VI11 (BUE 8VIII) de
AGUAG.,




5.7. La planificucién econbémica, los planes secto-
riales.

Nuestra Ley Fundanental consegra, a través de diver
sas disposiciones, e: principio de la unidad econbnica

nacional para garantizar un orden social justo. Dentro

del TituloVIII, en el capitulo 12 se establece que el Es

tado "garantiza la realizacidén efectiva del principio de

solidaridad consagrado en el articulo 2 de la Constitu-

cibén, velando por el establecimiento de un equilibrio

econdmiea adecuado y Jjusto entre lags diversas partes del

territorio espafiol..."” (104). Este principio de equili-

brio econdémico exigido por el de solidaridad vuelve a
ser reiterado en el articulo 156 al referirse a la auto-
nomia “inanciera que ejercerin las comunidades "“con arre

glo a los principios de coordinacibém con la Hacienda es-

tatal y de solidaridad entre todes los espafioles". Para
el logro de ese equilibrio econdmico y hacer efectivo el
principio de solidaridad se prevé ademds la creacién de
un Fondo de Conpensacidén Interterritorial "con destino a
gastos de inversidén, cuyos recursos seran distribuidos
por lus Cortes Generales entre las Comunidades Autdnomas
y provincias, en su caso " (105). Frincipios de equili-
nrio econdmico y solidaridad que se completan con el de

"]ibre circulacidén y establecimiento de personas ¥y libre

(1C4) Art. 138.1.
(105) Art. 158.2.




circulacién de bienes" (106).

En virtud de estos principios inspiradores de nues=-
tra organizacidn territorial que, en cualquier caso, vie
nen exigidos en todo "Estado social y democrético de He-
recho", el articulo 149.1. de la Constitucién atribuye
al Estado diversas competencias de carfcter econdémico en
tre las que destaca,a los efectos que anora nos interesa,

la de definir las bases y coordinacidn de la planifica-

cién econénica. Con ellas el Estado ha de garantizar la
unicidad del orden econdémico que es un "presupuesto necesa
rio para queel reparto de competencias entre el Estado y
las distintas Comunidades Autdnomas en materias econbmi-
cas no conduzcan a resultados disfuncionales o desinte-
gradores" (107).

El poder de coordinacién del Estado tiene especial

transcendencia en - materia econdémica y las actuaciones en

este campo tienen incidencia en todas las materias sobre
las que lLas Comunidades ejercen competencias. Por ello,
el instrumento de la planificacién general de la economia
es un complemento imprescincible a las demés técnicas de
integracibén, aunque no exclusivo. Pese a esa incidencia

general en el sistema de reparto de responsabilidades, la

(106) Art. 139.2.

(107) &TC 1/1.982, 28 I (BUE 26 II) dictada en los CPC 63
¥y 191/1981 sobre ordenacidén del '€redito, F.J. 19.




planificacidn -como método integrador, no uniformador-
no es tit.lo para vaciar de contenido las funciones asu-
midas por los poderes territoriales. sin embargo, el
equilibrio aqui es més dificil, quizés, que en el resto
de las técnicas estudiadas y ha de fundamentarse mucho

mis sblidamente en la participacidn-corresponsabilidad.

Es, por otra parte, una exigencia constitucional la

de elaborar los planes de modo participado. Esto tiene
indudable interés para el estudio de los procedimientos
de coordinacidn general. En efecto, en el articulo 149.1.
1%, se relaciona a las bases con la "coordinacién de la
planificacién general de la economia". Parece desprender
se de aqui la existencia de una actividad planificadora
previa que deWe ser coordirada. For otra parte, el arti-
culo 131 declara la posibilidad de jlanificar la activi-
dad econdémica que habré de ser aprobada per ley cuya ela
boracidn corresponde al Gobierno "de acuerdo con las pre
visiones que le sean suministraaas por las Comunidades
Autdbnomas". Y el Tribunal Constitucional ha declarado que
el legislador ectatal puede, a través de los planes pre-
vistos en el articulo 131, fijar las bases de la ordena-
cidén econdmnica. De todo ello se desprende que por medio
de los planes, tal y como se configuran en la Constitu-
ciébn, se permite a las Comunidades Autdnomas, participar

en la definicidén de las directrices generales, las bases,




de lu actuacién econdmica. Por lo que, a través de ella,
1us autonomias se ven corresponsabilizadas en la ordena-
cién de la econonia; lo cual estad refiido con una interpre
tacidn de los titu os competenciules, antes citados, como
facultades exclusivie y excluventes del Estado.

5in embargo, esta orientacibén constitucional se en-
cuentra muy lejos de ser alcanzada 7 es en la materia eco
némica donde con mis fuerza se presenta la tentacién cen-
tralizadora de la que aln no estamos libres. El proyeeto
de LOAPA, pretendid, a través de una interpretacidén poco
afortunada, nada respetuosa con las responsabilidades au-
tondnicas, convertir la planificacidén, de coordinadora ea
uniformadora. &l articulo 9.1. del proyecto senalabg:

"£l ejerciciode las Competencias del Estado y de las
Comunidades Auténonmas que afecten a la utilizacibn del te
rritorio y al aprovechamiento de los recursos naturales
que sean <e interés general se ajustard en todo caso, a
las directrices generales que estublezcan los planes apro
bados conforme al articulo 131 de la Constitucidn".

El Tribunal Constitucional declardé, en relacibn con
este articulo, que "la primacfa del plan habri de derivar
de la Constitucidn y los Estatutos y no cabe establecer
lo en una norma emanada del legislador estatal". Por ello,

fue declarado inconstitucional. De huber segmido advelan-

te este articulo, la técnica participativa se habria des-



virtuado al descompensar en favor del poder central el
equilibrio sobre el que bascula la técnica de la plani
ficacién econdnica.

Sus efectos sobre cada sector de la economia se-
rén siempre desiguales segin la concreta distribucién
de competencias que rija en cada materia. For elld, las
"previsiones" de las Comunidades Auténomas juegan aqui
un papel fundamental; sin un cietto grado de autovincu
lacidn de las autonomias, la eficaciz de los planes queé
da muy reducida. En este sentido, MULOZ IMACHADO advier-
te que las previsiones de las Comunidades Autdbnoras ha-

brin de ser tenidas en cuenta sobre todo en la medida en

que afecten a sus propias competencias; asi la inciden-

cia del poder central en estas materias serd mis viable
en cuanto que el plan ha sido elaborado de acuerdo y en
colaboracién con ellas, Afiade el autor, a2 continuaciénm,
que "ni el Gobierno puede ser un simple buzbén que acumu
le proyectos parciales tejiendo sus piezas enteras en un
plan general, ni las"previsicnes" que ofrezcan las Comu-
nidades Auténomas pueden ser un punto de referencia ini-
cial que quede totalmente olvidado en el texto finalmen
te aprobado” (108).

De este modo, los planes realizan una funcidn inte

gradora de indudable importancia. En primer lugar, fijan

(108) MUNOZ IMACHADO,5., "Derecho PFiblico..." citado en no
ta (21), pp, 501-502,




objetivos y fines comunes, de acuerdo con las orientacio
nes y criterios aportados por las Comunidades que, a su
vez, se han hecho participes de las motivaciones que, des
de una perspectiva més amplia aunque menos concreta, tie:.
ne el poder central. En segundo lugar, sefialan el marco
general dentro del cual se ha de desarrollar la coordina-
ciébn, y es aqui donde <encuentran plenitud de sentido las
Directrices y demds técnicas estudiadas. Por Gltimo los
principios b&sicos de la economia quedan fijados de acuer
do con esas necesidades, fines y orientaciones, recogidos
en el plan, que siempre serfn mis generosas y respetarén
mejor los respectivos &mbitos que las bases definidas al
margen de un plan ¥y con vocacidn dé estalidad . Como se

trata de una materia en la que lo coyuntural exige una

continua adapatacidén, a2n ella suelen abundar las disposi=-

ciones reglamentarias de naturaleza bisica; y el Gobierno
se siente siempre inclinado a un intervencionismo mayor,

lo que no hace sino restariniciativaa las Comunidades y
es fuente de conflictos innecesarios. Es preferible que
las actuaciones del Gobierno se encuentren minimamente pre
vistas en el marco de un sistema global recogido en los
planes. Dentro del plan se integraria de modo coherente

la aplicacidén de lac cantidades del Fondo de Compensacidn
Interterritorizl, no como medida coactiva, sino atendien-

do a las prioridades de cada territorio. £s también el mar




co adecuado en el que el Estade puede garantizar la
prestacién de lo: servicios minimos y orientar su poli-
tica de fomento. Todo ello tiene mayor importancia con
nuestra incorporacién al Mercado Comin, que exigiré la
coordinacidrn de nuc-stros planes econdnicos a los genera
les de Europa.

Después de la Sentencia de la LGAPA, no parece que
las orientaciones de politica econdmica vayan a cambiar,
El1 Estado sigue ejercitando, en general, su polftica de
modo unilateral sin que hasta la fecha se haya desarro-
llado, por ley, la composicién del Consejo encargado del

Plan, Mas aun, la legi:lacidén bésica ha sido insuficien-

te y las Comunidades Autdnor.as encuentran muy reducides

mérgenes de actuzcidén pues se sigue aplicando una exten-
sa normativa preconstitucional. Esto ha llevado al intér
prete de la Constitucidn a mantener criterios excesiva-
mente restrictivos. En la Sgntencia sobre el asunto PETRO
NOR, el Tribunal Constitucional ha llegado a decir:"Todg

ello, sin perjuicio de que una futura legislacibn estatal

de esta muteria concreta pudiera establecer unas bases a

que la Comunidad Autdnoma ajustase deberminadas actuacio-

nes de ejecucidén e incluso de desarrollo legislativo, o

bien crear mecanismos de coordinacidn al servicio de una

politica monetaria y fiiancieru comln en }@s que pudiera




participar dicha @omunidad Autbénoma" (109).Declaracién

que revela la precaria situacidén en que se encuentran las
las autonomias en materia econbémica, que habria de re-
solverse cuanto antes.

Los Gnicos avances significativos son los gque s2
han producido con la promuimacidén de dos leyes: la de

Financiacion de las Comunidades Auténomas y la regulado

ra del Fondo de Compensacién Interterritérial, que Vvi=-

nieron a resolver problemas inaplazables y que no exigian
excesivas previsiones. Sin =2mbargo, desprovistas del mar
co global de la planificacidén econdmica, pierden -a
nuestro entender- parte de su sentido. Aunque la plani-
fizacidén general no venga exigida en 1la Constitucién,
parece que si es el instrumento adecuado para coordinar
las politicas econdmicas de los territorios autdnomos.
Esta misma orientacién participativa informa la Ley de
Bases de Régimen Local quec seriula que,en todo caso'las Ad
miristraciones que tengan atribuidas la formulacién y
aprobacidn de instrumentos ue planificacidn deberén
otorgar a los restantes una participacidén que permita ar
monizar los intereses piiblicos afectados" (110). Seglin

este modelo podemos concluir en este punto diciendo:

(109) 5TC 96/1984, 19.X (BUE 31.X) en el CPE& 176/1982,
sobre autorizacién del folleto para la emisidn de obliga-
ciones de PE RUNUR, F.J. 7.

(110) Ley 7/1985, 2 IV (BOE 3.IV) de Bases de Régimen
igeal, art. 58.2, 11.




12, La planificacibn econbémica general como instru-
mento de coordinucién tiene su fundamento en la potestad
del Estado de defir .r las bases, lo; principios basicos
de ordenacidén de la econonia.

29, En esa definicidén ue bases, potestad normativa,

participun las Comuni iades Autbnomas a través de los pro

cedinientos previstus en la Constitucidén, lo que convier

te a esa competencia, de exclusiva en compartida.

%20, Definidos los principios fundamentales en el
plan, el Estado cuenta con el marco adecuado para desa-
rrollar su funcién coordinadora a través de desarrollos
normativos (reglamentario) y de las Directrices, orgen-
tando su politica de fomento a la consecucidén de los ob-
jetivos fijados.

Este es el espiritu que informa nuestra ley fundamen
tal al que el Tribunal Constitucional se refiere magis-
trulmente en la sentencia antes citada, sobre la LOArA;
sefinla cbdmo "la primacia del plan habré de derivar de la
Constitucidn y de los Estatutos y no cuabe estublecerla
en una norma enznada del legislador estatal". A continua

cién atfiade cbmo el Estado puede "a través de los planes
S

previstos en el articulo 131 de la Constitucién fijar las

bases de la nrdenacibén de la economia en general y de sec

tores econdmicos concretos -dado que el articulo 149.1.13




de la Constitucidén no establece limites en cuanto al con
tenido material de la planificacion econmica-, pero no
puede establecer und norma que no tenga otro objetivo
que el de delimitar las competencias del Estado y de
las Comunidades Autbnomas" (111); es decir, que median=
te de la planificacién econémica pueden coordinarse
las actuaciones de lus autonomias, pero a través del
sistema participativo previsto en la Constitucidn sin
intentar descompensar a favor de una de las partes el
equilibrio necesario que ha de existir.

De 1la interpretacidén del Fundamento Juridico de la
Sentencia que acabamos de recofer, se desprende que la
Constitucibédn permite la realizacidén de planes sectoria-
les, ya que el art 149.1.13. "no establece limites en
cuanto al contenido material de la planificacién econd-
mica". La existencia de estos planes viene, adems exi-
gida para la eficacia de los objetivos marcados en el
plan general. 5in enbarge, parece que dichos programas
parciales han de contar con el apoyo del globsl, pues
1a definicién de las bases de ordenacidén econémica no
es titulo suficierte, por si mismo, para izcidir ilimi-
tadumente en todo el sistema competencial disefiado en
la Constitucién y Estatutos de Autonomia. Las bases

aqui, encuentran su refuerzo y complamento -como Vimos

(111) 8TC 76/198%, citada en nota (27), F.J., 1l4.




ante- en la coordinacibn de la planificacibén. Pero no en
cualquier modo de nlanificacidén, sblo a través del proce
dimiento purticipativo previsto en la Constitucidn. Se
configura en nuestro ordenamiento constitucional como
técnica coordinadora, es decir como modalizadora del
cjercicio de unas competencias previas. No es medio de “"re
conduccién", sino de honmogeneizacibn.

Esta es la razdn por la que el Trihunal Conatitucio
nal declard ilegitima la técnica de palnificacibén secto=
rial del articulo 9.2. del proyecto de LOAFA, donde e
establecia que "en los supuestos no previstos en el apar

tado anterior (competencias sobre utilizacidén del terri-

torio y aprovechamiento de recursos naturales), los pla-

nes, programas o acuerdos del Estado y de las Comunida-

des Autdnomas que, siendo competencia de una de estas es
feras, afecten a servicios o competencias de la otra, se
establecerfn exclusivamente en cuanto a este extremo de

comiin acuerdo entre ambas. ©i no se obtuviera el acuerdo
se someteran las diferencias al Lonsejo a que se refiere
el articulo 131.2. de la Constitucibn."

Después de reconocer la ilimitgcidén de los supuestos
objeto de la norma, indeterminacibén de la naturaleza de
los planes, programas o acuerdos y la incidencia generali
zada en todos los &nmbitos de competencia dada la interrela

cién de actividades, el Tribunal declara la improcedencia




de esta técnica que, pese a las alegaciones del Abogado
del Estado, nada tiene que ver con la colaboracién y
coordinacidn: puesto gue es muy distinto del estableci-
miento del carfdcter vinculante y necesario del acuerdo
entre el Estado y la Comunidad y la atribucién de un pa
pel arbitral al Consrjo al que se refiere el art. 13l1.2.
de la Constitucidn.

Para la elaboracidén de planes sectoriales, no es
preciso segnir el procedimiento sefialado en el articulo
131, ni la intervencidén del Consejo del plan. Pero ha-
brin de respetarse los principios que lo informan; en
particular, en su elaboracién han de intervenir las Cor-
tes General:s pues la coordinacibén a través de los pla-
nes estd configurada en nuestra Constitucién como una po
testad propia del legislativo y seréd en la ley donde el
Gobierno encontrarid los titulos adecuados para su activi
dad coordinadora. Lo que no es sino consec:encia del régi

men de relaciones configurado en un sistema de autonos

mias en el que el Gobierno no puede incidir en el ejerei

cio de las competencias normativas de los rarlamentos re
gionales sino de modo indirecto, apoyado en concretas ha
bilitaciones legales, derivadas de la noci’n de bases
que yva hemos estudiado. A estos principios se refiere la
lay de Bases de Régimen Local que después de senalar la

potestad coordinadora del Estado y Conmunidades anade:




“En todo caso, la ley deberf precisar, con el suficiente

grado de detalle, las condiciones y los limites de la

coordinacidén, nsi como las modulidades de control que se
raserven las Cortes G, nerales o las correspondientes

Azambleas Tezislativas"(112).Parece escarse refiriendo a

leyes concretas,de aprcbacidn de planes concretos, pues en

ese mismo artfculo se afirma antes que la "coordinacidn

se recalizari mediante Ja definicidén concreta y en rela-

cién con una materia, servicio o competencia determina-

dos de los intereses generales o conunitarics, a través

de planes sectoriales para la fijacidn de los objetivos

y la determinacién de las prioridades de la accién publi-
ca en la materir correspondiente". Fara su Sramitacién

se cbservard la técnica participative prevista en la ley,
Estos criterios vienen también sefialados en la Ley de Fi
nanciacidn de las Comunidades Autdnomas al tratar de la
realizacidén conjurta de proyestos de inversidén que se ha

rén con la corres.ondiente aprobucidén en cada caso de las

Cortes Generales y del Organo competente de la respectiva

Conunidad Autbnoma (113).

(112) Ley 7/1985, 2.IV(BOE3 IV)de Bases de Régimen Local,
SPE. Ll il

(11%) L.O. 8/1980,22IX (BUE 1.X),de Tianciacidn de las Co
munidades Autdonomas, art. 18.1. -




E1 Fondo de Compensacidn Interterritorial. Sus fun
ciones coordinadoras.

£1 artfculo 15%.2 de la Constitucidn establece que:
"Gon el fin de correiir los desequilibrios econémicos in
terterritoriales v hucer efectivo el principio de soloda
ridad se constituird un Fondo de Compensacidn con .desti-
no a gastos de inversidn, cuyos recursos seran distribui
dos por las Cortes Generales entre las Comunidadea Autb-
nomas § provincias en su caso".

La Ley de Financiacién de las Comunidades Auténomas
sefialaba en su articulo 16 los principios que habrian de
rerir este Fondo y que fueron desarrollados por ley de
31 de marzo de 1984 (114).

£1 Fondo de Compensacidn prevé una dotacidén anual
cuya cuantia serf fijada cada cinco anos por ley que es=-
tablecera cobre un porcentaje no inferior al 30%, de la
inversidn pliblica "nueva" de rnodo que no influya en los
ga-tos de conservacibéms tampoco se computarfn los gastos
de defensa (115).

tara las asignaciones a las Comun.dades Autdnomas
se realizarin con arreglo a las siguientes variables:

a) el 70% en forma inversamente propo.cional a la
renta por habitan.e por cada territorio.

h) el 20% en forma directamente proporcional al sal

do nigratorio;

(114) Ley 7/1984, 31 III (BCE,3.IV), que regula el Fondo
de Compensacidén Interterritorial.




¢) el 5% de forma directamente proporcionai al paro
existente;

d) el otro 5 % restante en forma directamente pro-
porcional al territcrio (116).

Para las asignaciones a los territorios insulares,
teniendo en cuenta el hecho insular, se seflalan crite-
rios correcotres a los anteriormente sefialados.

Las funciones de coordinacién del Fondo se manifies
tan en el destino que cada Comunidad habrd de dar a las
usignaciones qu: le hayan correspondido. Se empleiran en
gastos de inversidn real que ayuden a disminuir las dife
rencias territoriaies de renta y riqueza, también dentro
de cada Comunidad Auténoma. Los proyectos de inversién
con cargo al Fondo se decidirin de comin acuerdo por el
Estado y la Comunidad Autdénoma segin la distribucién de
competencius existente en cada momento y siguiendo en su
caso 1las directrices del programa de desarrollo regional
y en coordinacidén con el resto de las inversiones pabli-
cas que se vayana realizar en el &mbito territorial de
la Comunidad.

A partir del ejercicio econdémico de 1987, las Comu-

nidades Autdnomas estara: obligadas a elaborar un progra

(11%) Ibid, art, 3»
£116) Ibvid, art. 4,




ma de desarrollo regional. Su metodologia serd aprobada
por el Gobierno consultado el Consejo de Politica Fis-
cal y Financiera y, segin la Exposicidn de motivos de la
lev, se ajustard a la empleada por las Comunidades Eco-
4 . L}
nomicas Europeas.
Como en los planes antes vigtos, los proyectos de

inversidén financiados con cargo al Fondo de Compensacién

Interterritorial, serén controlados por las Cortes Gene-

rales y por las Asambleas legislativas de las respecti-
vas Comunidades Autbénomas y en el Senado se constituiré
una comisién de seguimiento permanente. Ademés, el Tribu
nal de Cuentas del Estado y, en su caso los Tribunales
de Cuentas de las Comunidades Autbdnomas presentarén in-
forme separado y suficiente de todos plos proyectos fi-
nanciados con cargo al Fondo de Compensacidén Interterri-
torial.

Otros medios de ccordinacién que prevé la LOFCA son

los de: garantia de un nivel minimo de los servicios pfi-

blicos en todo el territorio nacional y el de la realiza

cidén conjunta de proyectos de inversién.

El artculo 15 de la LOFCA, en desarrollo del art.
158.1. de la Constitucidn. Después de proclumar que el
Estado garantizarf el nivel minimo de los servicios pii-
blicos f ndamentules en todo el territorio nacional, es-

tablece que cuando" una Jomunidad Autdnoma no puedua ase-




gurar con sus ingresos ordinarios, un nivel minimo de la
prestacidén de los ~~rvicios piblicos fundamentales que
haya asumido, se establecerd, a través de los Presupues-
tos Generiies del Estado, con especificacibén de su desti
no, una asignacidén complementaria cuya finalidad sera la
de parantizar el nivel de dicha prestacion". A estos
efectos se considerarad nivel minimo de prestacidn de los
servicios pablicos, "el nivel medio de los mismos en el
territorio nacional™ (117). Esta garantia del nivel mini
Mo no es siné consecuencia de esa otra garantia de la
"jpualdad de todos los espafioles en el ejercicio de los
derechos y en el cumplimiento de los deberes constitucio
nales" cuyas condiciones bfisicas corresponde definir al
Estado. Mediante esta previsidén que estudiamos, se coor-
dina la autonomia financiera de las Comunidades Autbno-
mas pera 1u realizacidn de la igualdad en las condicio-
nes minimas.

Por filtimo, e. articulo 18 de la LUFCA se refiere a
la promocidn y realizacidn conjuntas de proyestos concre
tos de inversidn que requiere la correspondiente aproba-
cibn de las Cortes Generales y del drgano competente de
la respectiva Comunidad Autbédnoma. "Los recurscs financie
ros que se comprometan aportar las Comunidades Autdnomas

correspondientes podrin provenir total o parcialmente de

(117) L.0. $/1980, 22 IX (BOE 1.X) de Financiacibn de
lus Comunidades Autdnomas, art. 15.




las transferencias del Fondo de Compensacién a que tuvie
ran derecho..." {(118).

Touas estas medidus de coordinacidn finunciera, di®
rigidas a la realizacidn del principio de solidaridad
sin perjuicio de lu autonomia financiera, presupuesto de
la autonomia, encontrurian una orientacidén coherente si
se incluyveran dentro de la planificacién general. S8in
ese marco general que parece imponerse, todos estos me-
dios pierden en gran medida su eficacia. Utro de los he
chos que se manifiestan en las leyes estudiadas es la

ausencia de las corporaciones locales en la elaboracién

de los proyectos de inversién y su participacién en los

6rganos de programacidn. Con los principios introducidos
en la Ley de Bases de Régimen Local, tendrén que modifi-
carse 10os planteanientos iniciales para dar mayor entra-
du a estos entes aque gozan, también, de autonomia para

la "gestidn de sus intereses respectivos".

La Cocperacidn interregional.

Al estudiar la ejecucidn autondémica en el epigrafe
anterior, hemos visto cOmo nuestro sistema tiende hacia
los llamados federalismos de e.jecucibn. En relacidén con

é1 comprobamos .os perjuicios que producen por la entra-

(118)Cfr. tanmbién, art. 1% de la Ley Besuladora del Fon-
do de Compensacién Interterritorial de 31 III. 1984 (lOE
2 2y
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da en juego de la cléusula residual en virtud de excesi-
vos rigorismos en la aplicacién del principio de territo
rialidad que quedaba asi convertido més en un elemento
de disgregacibn que de unidad. Aunque una parte de los
rinCwnveniéntes se debian a las normas estatutarias, en
cran medida la causa se encuentra en los excesos del po-
der central, junto a interprevaciones bastante restricti-
vas de los 4mbitos autondmicos en relacidén con el terri-
torio. Una de lus nmedidas que sugerimos alli era la de
los acuerdos interregionales, que prevén la Constitucién
y los Estatutos, que podrian ampliar el marco de las res-
pectivas responsabilidades haciendo innecesgria la perma
nencia de servicios estatales despluzados.

Junto a este primer efecto de potenciacién autonémi
ca nediante la correccidén del criterio territorial, la
intensificacibn de lus relaciones comunitarias fomenta-
ria la solidaridad entre todos los pueblos de Egpanaj
ademéis de proporcionar un contrapeso necesario que oponer
a las tendencias centralizadoras de los poderes genera-
les, afin habituados a técnicas propias de un Estado uni-
forme.

En los paises con una estructura regional, estas re
laciones de cooperacidn horizontal son practica habitual,
v son vistas por los poderes centrales con nornalidad.

Hasta tal punto forman parte del sistema que, en algunos




casos, el legislador estatal ha previsto esas relaciones
para la ordenacidén de los servicios territoriales. Estas

son tan necesarias como las verticales para la integra-

cidn de las diversas politicas en un conjunto unitario.

Junto a la particiapcién en la definicién de las direc-
trices generales de la politica del Estado y para su
coordinacién, es precisa una intensa comunicacién hori-
zontal mediante la que se intercambian experiencias'y
preocupaciones que fomentan la coparticipacién. 8in ella
las actuaciones autonémicas quedarfan privadas de la pers
pectiva necesaria para ponderar los intereses generales;
y, en consecuencia, reducido su papel a una defensa de
esferas'particularistas e insolidarias; que acabarfin con
virtiendo las mismas relaciones verticales en un conjun-
to de tensiones reivindicativas. En la actualidad, tal
vez sean motivadas las tensiones ademfis, . por la cica-
teria, y consiguiente desorden, con gue se producen las
transferencias de servicios; minadas, en cada caso, por
abusivas reservas a favor del Estado. Est produce conti
nuos conflictos e impiden la realizacién de politicas
territoriales coherentes, con lo que el punto de referen
cia suele estar, nas que en una intensificacibén coopera-
tiva, en lus nepociaciones y recateos con el Gobierno.
De este modo, diffcilmente puede afrontarse,ademés, una

reforma administrativa ni es posible una organizacién ra




cional de los servicios por parte de lus Comunidades Au-
ténonus.

Pese a estos inconvenientes, es preciso un mayor fo
mento de la cooperacidn horizontal que,hasta ahora, ha si
do completamente ignorada por el poder central.

La cooperacidén hor zoutal viene prevista en la Cons
titucidén y en los Estatutos de Autononia de un modo exce
sivamente formalista, que revela un cierto recelo hacia
esas formus de relacidn.

£l articulo 145 de la Constitucidn, después de sefia
lar de modo tajante que "En ninglin caso se admitiré
la federacibén de Comunidades Autbénomas", afizue en su ni-

mero 2:

"Los estatutos podrén prever los supuestos, requisi-

to: y términos en que las Comunidades Autbnomas podran ce

lebrar convenios entre si para la gestibén y prestacién de

servicios propios de lus mismas, a:i como el caricter y
9

efectos de la correspondiente conunicacidén a las Cortes

Genepales. En los denAs supuestos, los acuerdos de coope-
racidén entre las Comunidades Autdnomas necesitaran la

autorizacibén de las Cortes Generales". Como ya vimos, la

tramitacidn comenzara en el Senado y si no hubiese acuer
do entre Congreso v JSenado, se intentari obtener por una
Comisidn nixta compuesta por igual fiimero de Diputados y

Senadores. La Comisidén elaborard un texto que seri votado




por ambas CAmaras. Bi no se aprueba decidira el Congreso
por mayoria absoluta.

rese al excesivo rigor con el que se contemplan los
aguerdos interconunitarioss, este segundo inciso supone
nna moderacidn de criterios respecto a las previsiones
de la Constitucidén de la II Replblica espafiola, que se
limitaba a prohibir la federacidn entre regiones(119)

Los BEstatutos de Autonomia no han hecho sino reco-
mer, en el procedimiento para su aprobacidn, la distincién
imprecisa recogida en la Constitucidn sin sefialar supues
tos, requisitos y términos. Tumpoco se prenuncian sobre
los efectos de la correspondiente comunicacién a las Cor
tes Generales,en el caso de convenios para la gestién y
prestacidn de servicios, que establece una especie de si-
lencio positivo si tianscurre un plazo, normalmente de 30
dias a excepcidén cec 3aleares que prevé uno de 60. Sin em

bargo, la téenica de los Estatutos deja excesivo margen

. . - & 3 - , . -
de discrecionalidad, pues se tramitara por el procedimien

to de autorizacidén de los acuerdos de cooperacidén, si las
Cortes manifiestan reparos. El Gnico Estatuto que omite
los requisitos del art. 145.2 es el de aragbdn, que sin em

bargo en su art. 1¢. f encomienda a la asamblea legislati

(119) Cfr. ALZAGA,0."La Constituc:6n Espafiola de 1978, (Co
mentario sistemitico". pp. 846-853 (1978)




va la ratificacidn de los acuerdos y convenios en los que

la Comuniduad sea parte (120).

(120) Estatuto de Autonomia de Aragbn, aprobado por wL.U.
8/1982, 1C. VITI (B0Us 16.VIII). EI Sstatuto de Autonomia
para el Puls Vasco, arrobado por L.O. 3/1979, 18.XII (303
22.X1Y) sonala en su srt. 22:

l.La Comunidad Autdnoma podri celebrar couvenios con
otras Comunidades Autdnomas pura la gestién y prestacibdn
de sevicios provios de la exclusiva competencia de las
mismas. La celebracion de los citados convenlos, antes de
su encrada en vigor, deberd ser comunicdada a las Cortes
Generales. oi las Cortes Generales, o alguna de lss Céima-
ras manifiestan reparos en el plazo de las (mayor ge-
neralidad no cabe), a partir de la recepcion de la comuni
¢acibén, el convenio deberi seguir el trémite previsto en
el parrafo %2 de este articulo. 5i trunscurrido dicho pla
zo no se hubieser manifestado repareps al convenio, entrara
en vigor.

El n® 3 establece:"La Comunidad Autdénoma podré esta-
blecer acuerdos de cooperacién con otras Gomunidades Autd
mas previa autorizacién de las Cortes G_nerales"

En el mismo sentido se pronuncian: art. 27.1 y 2 del
Estatuto de Catalufa (L.0O. 4/1979, 18. XII, BOE 22.XII);
art. 35. 1 v 2 del Estatuto de Galicia (L.O. 1/1981, 6 IV,
30E 28.1V);Estatuto de Andalucia, art. 7.2. 1=-4 (L.O. &/
1981, 30.4II, BCE 11.I.82); art. 21 ly 2 Estatuto de Astu-
rias (L.0. 7/1981, 70 XII B50L 11.I.82); art. 30 del Esta-
tuto de Cantabria (L.O. 8/1:81, 30 XII, BOE 11.1I.82); art.
15 del Estatuto de la Rioja (L.0, 3/1982, 9.VI, 3CE 19, IV
BOE 19.IV); art. 19 del Estatute de lurcia (L.O. 4/1982,
9.VI, BUE 19 VI); art. 42 del Estatuto de Valencia (L.O.
5/1982,1.VII BOE 10VII); art. 40. 1 y 2 del Estatuto de
Castilla-La Mancha (L.C. 9/1982, 10.VIII, BOE 16 VIII);
art. 28 del Sstatuto de Caxnarias (L.O. 10/1982, 10.VIII,
BOE 16 VIII);art. 70 del EStatuto de Navarra (L..0. 13/1982
,10,VIII, B0L 16 VIII); art. 14 del Estatuto de Extremadu-
ra (L.0/ 1/1983, 25 II, $0E 26 II);art. 17 del Lstatuto de
3nleares que asefiala un plazo de 60 dius en vez de 30 (L.
0. =/1983, 25 II, 805 26 II);art. 32. del Estatutc de Ma-
arid (L.O 3/ 1983, 25 II, B30Z 1 1II); y art. 30 del Estatu
to de Castilla-leén (1.0. &/1923, 25 II, BOE, 2 III),

Cfr. sobre este tema JIllul 4 BuallCUJA. "las redacio-
nes de funcionamiento entre el noder central v los entes
TerritorialAs. LUPErVisSion, S0LlCarllnd,.coOOrdinaciony pP.
2 b=204 (1985). TlarkTII TIAT.T, R, "l.anual de Derecho Auto-
némico", pp. 159-168 (1984). NU..04 ACLDO, o. "Derecho
Piblico", pp. 233-234 (1987).




Entendemos que el padel de las Cortes Generalcs en
su intervencidn en los acuerdos y convenios es tan sélo
verificar que no se vulnera el imperativo del art. 1l45.1
de la Constitucidn sin que pueda entrar ea consideracio-
nes sobre la oportunidad de su celebracifn; en todo caso,
podriu tanbién impedir su efectividad cuando lo conveni-

do ses manifiestamente contrurio a la Constitucidn y a

los tstatutos. De lo contrario se estaria sometiendo a

las Comunidades Autdénomas a controles genéricos e indeter
rinados contrarios al principio de autonomia.

lor el excesivo formilismo y recelo con que se con-
templan c¢stos acuerios entre lus Comunidades, no es previ
gible que vayan a abundar a cOrto plazo. seria muy conve-
niente que el legislador estatal fomentuse estus relacio=-
nes dentro de lasdefiniciones de bases que vaya realizan-
do, pad conseguir una mayor adecuucidn de las actuaciones
territoriales a -n sistena & autonomia de ejecucibn, que
vava descarcundo a la Administraci6én central de la carga
de mantener raquftitos servicios despluazados compitiendo
con lus demés Administraciones. Sobre este punto tendremos
ocuasidn de volver al tratar de la sanidad.

Adenfs, los acuerdos para la gestibén de servizios y
log convenios de cooperacidn, se dan en los paises con
una mayor colaboracidn entre los poderes territoriales y

qua, a mi modo de ver, son ua paso previo pira 1a formalil
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zacidn de lus reluciones cooperativas. Lntre esas relacio
nes pueden senalarse: los acuerdos o acciones de coordina
cion (horizontal) no formales entre los érganos politicos
regionales (reuniones de responsubles politicos);y la cog
peracidon legislativa como consecuencia de una intensa co-
municacidn entre los 6ranos legislativos de las regiones.

Junto a ellos, otros medios ya formalizados pueden ser: la

articipacién en procedimientos administrativos, la cons-
P P P ’

titucidn de Organos colegiados, la gestidn consorcial con
creacién de un ente plblico, constitucibén 1e personas ju-
ridico privadas, etc.

sobre las reuniones horizontales de responssbles po-
1{ticoe ., destaca IMU..UZ MACHALO las ventajas que tienen
para la defensa comin de las responsabilidades comunes,
frente a las injerencias del Estado Central. Pese a la am
)litud de la cita consideramos conveniernte recogerlas
a continuacidn.

En priver lugar, sefisla el autor como se ha
dado, en Alemania, nmucha importancia a las Comisiones ho=-
rizontales que coordinan la accidn de los territorios au-
tonoros sin la presenciz de ministros o r: sponsables del
poder central. "Juele subrayarse 1la importuncia de este
tipo de organismos por su utilidad como instrumento de de
fenga frente a la injerencia cada dia mis notable de las

autoridades del Bund. Con orianisnos de esta clase puede




evitarse que la apelucién a las exigencias del interés
ceneral se use como pretexto para la absorcidén de unus
res onsabilidades exclusivas del poder central., Tales

férnulas de cooperacidn permiten la atencién en comin

de asuntos de carficter supraregional” (121)

BEn otro lugar, refiere [MULOZ MaCHADO un ejenplo
nuy significativo."La integracidén alemana en la Comuni
dad buropeu ha dado lugar a un rico debate interno, que
todavia se mantiene vivo (debate que, cara a nuestro prd
ximo ingreso en lu Comunidad, resulta enormemente en
riquecedor) fundudo, sobre todo, en la resistencia con
tinua que los Lirder han opuesto a la pérdida de compe

tencius que deriva de dicha integracidén. Dado que ante

la Comunidad el Unico sujeto responsable es la Federa

cidn vy es la voz unitaria de ésta la que debe oirse en
la Comunidad, es el Gobierno Federal el que ha asumido
todas las tareas poli:icus en relacidn con aquella. Sin
enbario, & pesar de que el Bundesrat cumple funciones
importantisimas de informacibén y zontrol de la activi-
dad gubernamental, los Linder han aspirado a més: qui-
zds mejor que en ninguna otra ocasidn, estas aspiracio-

ne:; se manifestarorn en una vonferencia eelcbrada en Mu-

nich del 27 al 29 de owtubre deld76 por los Presidentes

(121) MULOZ MACHANU,8. "Derecho :1iblico..." citado en
neca (21), pp. 226=-227 (1982).




de los Linder. e acordd aili entre otris cosas, que "en

los cusos en que los 6rgunos comunitarios adovnten o pre=-
paren medidus que, en el interior del Estado entran se-
gfin los Linder, dentro de la esfera ds sus competencias
exclusivas, el Gobierno deberd sostener el punto de vis=-
ta de los Linder" (...), No han conseguido los Lander la
realizacién efectiva de estas aspiraciones naximas, pero
es realmente esclarecedor para lo que estamos_estudiando
el equilibrio que se ha logradc y la forma de obtenerlo.
La Federacidén, en efecto, no puede arriesgarse & no aten
der ninguno de los aludidos requerinientos porque, en
fltino término, son los Lénder los encargadcs de llevar
a la prictica la mayor parte de lasdcisiones comunita-
rias, tai=as aplicativas que, obviamente, se desarrolla-
rd- de forma mAs répida, eficaz y sin contestacién, si
3 los Linder particinuban en alguna med:da en la formacidn
de 1lus decisiones cue se ven obligados a ejecutar. La
solucién, que es toun un ejemplo ue pragmatismo, ha veni
do dado por una carta que el Canciller Federal dirigid
en 1979 al Presidente de la Conferencia de rrimeros Mi-
nistros de los Linder en la que se contraian los siguien
tes compromisos bisicos: a) el Gobie .o Federal se com-
premetia a informar a tiempo a lou lénder sobre lus mate

1

rias discutidas en el seno de la Comunidad; b) loc Lén-

der podrian expresar sus puntos de vista, opiniones que
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el Gobierno Federal esperaba que fueran unitarias e inspi
radas en las exipgencias de la politica exterior y comuni-
turia,no haciendo primar sus intereses propios (es una

apelacién a la Bundestreue, a la fidelidad federal, a la

adopcién de actitudes que hicieran posible el funciona-
miento del sistema ¥ no supusieran sm Obstaculacién) jc) el
Gobierno federal se obligaba a buscar posiciones comunes
con los Linder, especitlmente en las materias que afec-
ten de modo singular a los intereses de estos Gltimos, ¥y
d) cuando una norma en discusidén en la Comunidad se refie
re # una materia de lu exclusiva competencia de los Ldn-
der, el Gobierno federal se obliga a nonbrar en los co-
mités consultivos comunitarios en los que se desarrollan
lus discusiones dos representuntes de los Lénder" (122)
Este tipo de solucinnes cooperativas, son las que
permiten el sostenimiento del equilibrio recesario entre
la unidad v diversidad; permitiendo la incorporacién de
los poderes territoriales a lus esforas de decisién de los
bdrranos centrales. Se logra asi una nayor solidaridad de
todos ellos para la consecucidn de los intereses generales
a la vez que se facilita la aproximacién de la sociedad a

los Organos de decisibr.

(122} MU.OZ 1ACHADC,8. "las deformuciones del ordenamiento
juridico y 'a aplicacibén de las leyes en el nuevo sistema
constitucional®., Documentacidn adninistrativa, 200, 67-68
(1984)




Todo ello pasa por u. incremento de las relaciones
cooperstivas horizontales tratando de superar la rigidez
institucional ror una préctica -que es acorde con los
principios constitucionales- de mutua colaboracibén que,

a la vez, suponga un adecuado contrapeso para la accibn
centralizadora del @obiesrnc. Se logra asi "superar los
inconvenientes derivados del limite territorial de las
regciones; actuando como correctivo funcional a la rigi-
dez de las estructuras territoriales e histérico-estata-
les con frecuencia poco adecuadas a las exigenciazs y pro
blenas cotidianos (Volpe):lacclanoraciénhorizontal tiene
su fundamento en la imposibilidad de una separacidén tajan
te de competencias, ya que los intereses nacionales y re-
gionules no estén rigidamente disefiados, sino que apare-
cen integrados en virtud de la misma din&nica de los he=-
chos econdmicos, por lo que las autoridades de ambos nive
les son, corn frecuencia, comtemporénearente interesados
en determinadas muaterias, si bien a diversos niveles y
desde diversos &ngulos" (123). Diversos niveles y aniulos
que se han de integrar, todos ellos, en el Estado compuesg
to; que comprende a la vez, al Lstado central (en sentido
impropio) y a las Comunidades iAutdnomas (Estado de Autong
miag). Diversidad que la Constitucidén ha articulado en su
seno por erntender que asi se sirven mejor a los intereses

generales.

T10%) LoCULl  1ALOP, Vicentell."andlisis de las sclucicnes
italisnas a los problemas del regionalismo cooperativo”,
Documentacidén Administrativa, 198, 30-31 (19&55




CAFITULO IV
PRINCIPIOS DE ADMINISTRACION FPUBLICA




PRINCIPIOS DE ADMINISTRACION PUBLICA

1 Unaqglternutiva al centralisno.

En los apartvadcs anteriores de éste Capitulo hemos
jdo estudiande las téenicas de distribucidén de competen

cias entre el Esvado y las Conunidades Autbnomas: compe

tencias normativas, ejecutivas y ,por Gltimo, las técni

cas de articulucidén de la diversidad en la unidad del
tstado Compuesto. Se ha insistido en la importancia de
la cooperacibén de lus diversas instancias y

hemos  comprobado la relatividad de las definiciones
de los respectivos ambitos en los que, sobre todo, rige
¢l prircipio de cooperacidn y de coresponsabilidad; 1la
discusién sobre &mbitos exclusiwvos de competencias que-
daba bastante relativizada. Esta relatividad, hemos vig
to, no puede justificar el viciunmiento de las respon-
sabilidades autonbnicas sino que, mas bieu,supone una
votenciacidén de los cometidos propios de los poderes te
rritoriales que, asi, se incorporan a las funciones pro
pias del interés general; en cuya definicibén participan
de ©io pleno. Al tratar antes de la coordinacién, se
ha descubierto ebdmo esa actividad, en la que los pode-
res seneralesostentan una cierta superioridad, esta pre

sidida por el principio findamental de la participa-

cibdn. Sin la participacidr, no habria posibilidad algu-




na de ccordinar. En defecto de esa co-ordinacidén que he

mos llamado material, se hacia precisa una mayor limita

voderes regionales en beneficio de la uni=-

Todo ésto, sin duda, configura un modelo de Estado
sustancialmente dis*into al centralizado. ~us congecuen
cias profundas se han de nanifestar en la Administra-
cién, que es donde el centra.ismo se ha manifestado con
mavor intensidud, como poder de dominacién social. Sin
una reforma adninistrativa acorde con el modelo de orga
nizacidén territorial, la autonomia queda desvirtuada y
se convierte en unrnuevo instrumento de dominacibn. Al
acercar la Adninistracién al ciudadano, si ésta no se
configura cono medio de socializacidn, de acercamiento
a la sociedad, acaba convirtiéndose en un sistema de ma
vor opresibén que el centralista. Ln definitiva, como
veremos, la aitonomia de las nacionalidades y regiones
implica no sblo la participacidn de las Conunidades Au-
ténomas en la ccnsecucidn de los intereses generales,
gyino tanbién v fundamentalmente, en que cada Comunidad
se transforme en un cauce de participacidn social. De
este modo se realizu esa integracidén de los individuos

v de los grupos en la vida politica, econbémica, cultu-

ral y social (1).

(1) Cfr. art. 9.2 de la Constitucién espaiiola,




Ll sstado de las autonomias requiere una radical
transformacidén administrativa. lesponde a la exigencia

de "adaptacidn de las instituciones # la realidud social'

de modo que el mixino de eficacia se corresponda con una
nayor democratizacidn; entendida la democratizacida como
"fidelidad a las instituciones sociales" (2). De aqui,

que no baste, para esa nayor democratizacidn, con una me

ra redistribucidn de aconetidos. Como dectaca BuRTI, los

criterios centralistas v autonomistas como competencia

exclusiva (autononfa exclusivista) "pertenecen a una mis

na ldzica, que se sostiene a su vez en la uniformidad de
las fuerzas politicas que actfan en el Zstado y en las
reciones, por lo que todo parece quedar reducido a una
polénicua sobre las esferas de influencia politica dentro
de un 4mbito que para los partidos sigue siendc unitarid
(3). Es este un riesgo que puede acabar desvirtuando to-
do e) sistema que ha nacido como respuesta a un centra-
lismo en crisise.

Con el nacimieanto del Lstado noderno, la Administra
cidén pliblica se configurd como ejecutiva de la ley. Los
ciudadanos varticipaban en la "repliblica" a través del
ejercicio del derecio al voto mediunte el cual elegian

s

C

(2) BER?I, Giorgio. "Autononias ¥ t
iicas" | umentacid fdriinistrat
dicas". locumentacion Adrninistrat

(2)Idem, "Hacia la Adminigtracicn 1o
Administrativa, 192, 214-215,(1981).




mo "érgano de ejecucibén", quedsba resguardada del control
social. Eran los poderes legislativos quienes lo realiza-
ban. Yon los adelantos téecnicos y la despreocupacidn pro=-
gresiva de los individuos en la realizaci6én de los intere
ses generales,que no es sino la consecuencia del indivi-

A dualismo burgués que sustentaba el sistema, la Adminis-

tracién fue incrementando sus poderes y privando a las

Corporaciones locales de sus responsabilidades. Esta acu=
mulacidén de competencias, realizada sin ningln plan pre-
visto, aumertd progresivamente la complicacién de sus ac-

tuaciones;quedé sumida en un mayor aislamiento social, su

funcidn inicial de ejecucién de la ley fue ampliéndose a
otros canpos, su eficacia fue reduciendose (%)

on este sistema, la ley quedd convertida, en un mero
1imite objetivo de un voder que perranece absoluto en la
derivacidén e incluso en la posicidn de aquellos que lo
ejercen" (5).

La Administracibén centra asi su actividad en una es-

pecie de "racionalidad técnica", que "yincula medios ¥ fi |

neg, acarreando un exceso de vrocedimientos para 13 obten

ciébn de propdsitos mfis o nencs sobreentendidcs, ¥ que, en

1a navoria de los casos tratan de justificarse a s mis-

(4) Cfr. HULOL 1ACHALU,3. "Derecho biblico de las Gomuni-
dades Autdnonmas", vol I, 29=74 (198.).

Y RnRpm it "y = o £ i s diacad a0

(5) BERTI, Giorgio. "Autonomia y transformaciones juridi-
.’ . 2 . P - e

cas". bocumentacidn Administretiva, 192, 2% (1981).
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mos". "Linmiténdonos a una probada forma de discurso posi
tivo, dejamos de definir posibles sistemas de valores,
relegando cono consecuencia, posibles intereses sociales.
in la actualidad dependemos, en gran medida, de sistemas
que son construidos de acuerdo con lss posibilidades tég
nicas vy Jos nmedios estratégicos de que se dispone para

su obtencidn. fle esta forma, perdemos un sentimiento de

responsabilidad por los caminos gue tomamos; nos centra-

mos en la ejecucibébn de empresas especificas, y dejamos
de exaninar consecuentemente las implicaciones mcrales
de nuestras acciones. sZsta forma de Gobierno, meramente
vinculada a los problenas técnicos administrativarente
solubles es, en un filtimo nivel de anflisis, una salida
tipica del ideal de servicio niblico perfectamente cohe=
rente con el modelo de rmoralidad democrfitica contempori-
nea. El Gnico criterio que reconoce la razbén subjetiva
formal, instrumental, es el que el lenguaje del positi=-
vismo llama su valor operativo: su papel en la domina-
cidén del hombre y la naturaleza" (6).

La vonstitucidn espanola ha surgido como alternati-
va al estata.ismo centra’'ista entendido como dominador
de la4 socledad, que se ha mostriado ineficaz para la rea-

lizacibén del interés general, De sus principios informa-

5) GARCIA MADARIA,J. M"Administiracién v dominacion". Docu-
' B * M B 3 —
mentacidn Adninistrativa", 189, 132-=13%% (1980).
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dores se desprende un modelo de Estado radiculmente dis-

tinto de! precedente. lor ello, entendenos, que su consg
liducidn no se agota en una mera redistribucidén superfi-
cizl ae los poieres administrativos, sino que, como he-
mos dicho, impone una profunda democratizacién de la so-
cicdad v de sus institucicnes. De azqui el interés que

tiene un estudio previo de esos prineipios para su apli=-

b

L4

cacidn, nds adelante, a la organizacidén dé la sanidad en
el Datudo autondmico. Centraremos nuestiro estudio en:

a) el principiodﬂ;xuﬁdcipacién como criterio orga-
nizativoy

b) la administracidn central;

¢) la adninistracién autondémicaj;

d) la autonorniu local.

2. La partieipacidn, v»rincipio informador de nues-

tro ordenaiento constitucional,

2.1. Su fundamento en el pluralismo.
“n el articulo 1 de la Constitucidén se declara que

"Espafiau se constituye en un Estado social ¥ democritico

de Derecho que proclama como valores superiores del or-

denzmiento j.ridico la libertad, la justicia, la igual-

dad v el pluralismo volitico". Lomo consecuencia de esos N

valores superiores v,fundamentalrente, del pluralismo po

"sarticipacidn de los ciudadanos

litico, se reconoce la




en la vida volitica, ccondmnica, cultural v social" que
: ] b

nds adelante se concreta en el reconocimiento de la "par

ticipuacidn en los asuntos niblicos, directarente o por
= 9

— .

medio de representuntes libremente elegidos en eleccio=-
nes periddicas por sufragio universal" (7). Se establece
de este modo un criterio de correceidén al sistema repre-
sentativo que sigue sustentando nuestra organizacidn po-
litica. &1 concepto de participuacidn se ve ampliado con
la forma directa que habri de contemplar el legislador
ordinario para la incorporacidén de los ciudadanos y gru-
pos a la consecucibén de 1cs intereses generales. No se
reduce, por tanto, segin se desprende de la Constitucidn,
esa actividad a la defensa de los inte eses particulares
sino que se extiende a la consezuzidn del bien comln de
la ~ociedad. El Estado global, por ello, aparece como
promotor de ese objetivo, no como titular de un monopo-

lio. Este es el sentido del articulo 9.2 que sefnala:

"Corresnonde a los poderes piblicos promover las

condiciones para que la libertad y la igualdad del indi

viduo v de los grupos en que se integra sean reales y

(7) Arts. 1.1,9.2 y23.1 de la Constitucibén. Cfr. STC 18/
1984, 7 de febrerc (B0L.9.III) y STC 23/1984, 20 de fe-
hrero (3CE 9,.I1I) citadas en nota (92). 34iha Dil ALCA-
LAR senala:"h. pluralismo politico y social lleva como
necesarin conse«'encia la participacidn de los ciudada-
nos (el autor cita a 3%nz ez lMoradn) que puede manifestar
se de modo directo, pero mis normalmente supondrid la actua
c'on a través de orgunizaciones que atienden a necesida-
des scciales. lovr tanto gue no se tratu sdlo de que el an




efectivas, remover los obstfculos que impiden o dificul-

ten su plenitud y facilitar la particinacidén de los ciu-

dadanos en la vida po.itica, econbmica, cultural y sn-
eial”,
. #

La participuciodn directa a que nos estamos refirién

do, tiene su fundanento en el "valor superior" del plura

lismo politico que no se agota con la rerresentacidén par

3 .

lanentaria siempre m&s estrecha y limitada que el plura-
1 o

lisno social «l.i reprecentado. Es necesario,ademés, aco
ger el dinamismo social en el seno de ia Administracién
para que &sta esté democriticamente legitimada. Pues aun
que "la Administracidn no deberia hacer mis que verifi-
car particularnente aquello que ha sido decidido con vo-

luntad general", esto dura muy poco; "ya que la Adminis-

tra.idn se encuentra enseguida frente a una sociedad més

compleja y pluralista que Ja que corresponderia a la ing

titucibdbn origin:iria, una sociedad a

e T S e : i
t?.;‘-_xl.x,L‘.'?I’LT‘, S100 que t._-.‘__-

representa validanente. En este momento las
dos constituciones se alejan entre ellas todavia mis y
el poder ndninistrativo se justificua todzviamlsen simi
se autolegitima, se distancia de la sociedad en la misma

tigus Estndo se ha 2scindido en organizaciones que se ar
ticulan de 1 do distinto, sino ade 4s de que la barrera
entre organizaci mnes pObliicas y privadas se ha converti-
do en algo muy tenue" B3aulA DEL ALCAZAR,M. "Organizaeidn
Adnministrativa') pag. 51 (1984).

ile)
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redidu en que se sobrepone a ésta. BEstos impulsos corpo

rativos de los detentores (sic) efectivos del poder eco

némico actlan entonces siempre nis desde cerca, y siem-
pre mis litremente" (8).

For ello, no es conforme con los criterios consti-
tucionales el mantener que la "Administracibén democrati
ca es, simplemente, aquella que ejecuta una legislucidn

4

denocritica v es dirigida por un Gobierno democrético"
(9). Aparte de los efectos de disgregucibén social que
este sistenma produce, nuestra ley fundamental sostiene
de modo explicito una mayor legitimacidén democrética de
las instituciones, gue encucntran el titulo para su ac-
tividad en el servicio al interés general de la socie-
dad sobre la que la Administracidn se asienta; no puede
ser, en canbio, instrumento de dominacidn social.

A nuestro juicio, es ésta la raiz profunda del Es-
tado de las autonomias nue exige, necesariamente, para
que se consolide, una democratizacién profunda que al-
canze también a las instancias administrativas; para 1o
grar asi el necesario equilibrio entre instituciones Yy

sociedad. "La autononia quiere ser, por consiguiente,

(8) BERTI, Giorgio. "Autonomia y transforma~iones juri-
dicus". Documentacidn Administrativa, 192, 254(1981).

(9) MARTIN RETORT1LIO,5. "Perspectivas de Administra-

. e — s - it =
cibén Pablica". in "Espafia: un presente para un futuro",
vol .II, p.228 (198%),




la denoninacidén de la democracia sustuncial, reflejada

en las instituciones v, no s6lo nor este motivo, en el

sistema de la libertad. For ello la declaracidn de autg

nonia se encuentra inscrita entre los principios funda
mentales de la Constituecidu formal" (10).

Otras dis.osiciones constitucionales prevén for-
mas de participacidn directa que han de ser interpreta
das de conformiuad-con los criterios senf?dos en ios
articulos 1.1, 9.2, v 23.1 de la Constitucidn, que de=-
limitan el marco en que se va a desarrollar, y senala
un objetivo, que el legislador estatal o comunitario
han de perseguir. Ademfis de la previsién del articulo
87.% sobre la iniciativa legislativa popular, cabe des
tacar:

1l.Dentro de los principics de la Administracidn
piblica, el articulo 105 seriala d.versos supuestos que
la ley habré de regular:

a) "La audiencia de los ciudadanos, directamente
o a través de las organizaciones reconocidas por la
ley, en el proceso de elaboracidédn de las disposiciones
que les afecten".

b) "El1 acceso de los ciudadanos a los archivos y

registros administrativos..."

(10) En relacibn a Italia, BEkDI, Giorgio."autonomias
v transformaciones juridicas". Documentucion Administra
tiva, 192,249-251 (1181). e




¢) "El procedimiento a través de. cual deben produ
cirse los actos admiristrativos, garanvizando, cuando

procedda, la audiencia al interesado".

Lstas decluraciones,en si nismug' consideradas, se-
finlan unos minimos que no innovan la tradicional concep
cidn administrativa,tan sbdlo afiaden timidos correcti-
vos. Pero no agotan la intervencidn de los ciudadanos
en la actividad administrativa que imporie ura partici-
pacién en la gestidn de los intereses plbiicos (art.
2%.1 en relacidn con el 9.2), no sdlo cuando esa actua-
cidén les afecte.

2. E1 articulo 129 establece, también,lia "partici-

paci6n de los interesados en la Jeguridad Social y en

la actividad de .os organismos piblicos cuya funcidn

afecte directamente a la calidad de vida o al bienestar

general” (11).

%2. Dentro de la planificacidn de la actividad eco-
némica se contempla la partipipacién,'en la elaboracidn
de los planes, de las Comunidades Auténomas, los sindi-
catos 7y otras organicaciones profesionales, empresaria-
les y econdmicas: sefiala ALLAGA,al comentar el articulo

1%1.2, cbmo se establece en 81 una planificacidén democrd

oy

T $ 2 e . ~ - e e . «
) Tambien los Lstatutos de antonomnia que se aprobha-
- _

10

ron por el procedimiento del articulo 151 de la ‘~onsti-
tucidn conticnen idértica previsibn: se ajustarian, en
el ejercicio de las competencias asumidas en meteria de
Sanidad y Seguridad ~ocial, a criterios de participa-
¢’ 6n dermncritica de todos los interesados, asi como de
los sindicatos de trabajadores y asociaciones emnresa-
riules en los términos que la ley estahblezca (Estatuto

i (. g | £ - ey e ; f e
de Andalucia, art, 20.5, entre otros)




# en orden a los medios (participacibn) y
dsemocracia en orden al fin (orientacidn de ia produccién
con vistas a satisfacer luas necesidades previstas por

las Conuniaades autdnomas) (12).
2.2. Lepalidad y participscidn.

L7

La participacidn en la actividad Administrativa pa-

ra4 una mavor legitimacidn democrética de las institucio-

" 3 e 2
nes ague rompa "el riesio gque el gobierno por burdcratas

sienmvre suponet v reconstruya la "identidad entre gober-
nantes v gobernados, que es el gran dogma democritico y
social contemporineo” (1%), no desdibuja la representati
vidad politica, ni excluye a la ley, titulo legitimadory
iltiro, sobre 12 que se sustenta la Administracién. Tan
s0ln intensifica las reluciones Lstado-sociedad fomentan
do la intercomunicacidn, favoreciendo la corresponsabili
daa, pero en el marco definido por la Constitucién y las
ves o kste es el motivo por el que el articulo 9, en

su apartado primero, antes de tratar de la participacibn

se establece que: "L s ciudadanos y los poderes publicos

4

estin sujetos =2 la Constitucidn v al resto del ordena-

A

miento juridico".

r 1 [ ' e - o~ . . 8 ~ i
(12) Cfr. ALZAGA,0."La Constitueidn espafioia de 1978.(Co
. . , . L
mentario 51stqmat1007, pag. 795 L1978), -
(1%) GARCIA DE ENTERAIA,E y T-1 FERNANDEZ, "Curso de De-
recho Administrative”, vol 1II, p. 27 (1982).




En este sentido sefiala Ga.CIA D& ENIERRIA cbmo la

doctrina alemana ha observado que "la participacidn ciu

12

dalana ern luas funciones administrutivas no tiene una
funcibén legitimadora del se'liorio, en sentido juridico,

o de anroniacidn o dominncidn soberana: pretende solo
! i b}

servir de cauce 2 la expresidn de las detandas sociales

v .evantualmente, a fendmenos limitados de autoadminis-

tracibn, Por eso, la Adninistracibén "participada" sigue

siendo una orcanizacidn suvbalterna, cuva fuente de legi
timucidén continua estundo en la ley (...), Iintegramente
sometida al orien juridico que en la ley tiene su ex-

presidn méds alta y su fundamento. No podiia por ello le

~itimarse una decisidn ciudadana, aln unédnime, como pre
3 ] ) .

valente a la lev general. Todos los supuestos de parti-

cinaecion eiudadana en las funciones administrativas se

exsrecan dentro de "subsistemas" en el seno de la comu-

nidad politica (LCIHI L T-GLAESER); pueden incluso, en el

nhsintenso de participacidn que es el de las corpo

- o

raciones, llegar a formar ordenanientos sectoriales pro

8 1

pios, pero sismpre, ven todo caso, tales ordenamientos

ge articulan dentro de espacios delimituados que el orde

naniento general ha construido vy reservado sobre el fun

damento, pues, de este erdenamiento general, como auto-

nonfas funcionales, en modo alguro como alternativas o




deroruciones de dicho ordenaniento general 1),
2.%. La participacidn como prircipio organizativo.
De lo que acabanos de ver se desprende la verdadera
f mcibén de lus técnicas participativas: sometimiento al
ordenumiento juridico v previsidn de amplios mérgenes de
autonomia. Aqui se encuentra el verdadero fundamento del
sistema de repartn de competencias entre el Estado y las
Conmunidades Autbrnomas. Como hemos visto, la Constitucibn,
1os Sstatutos v la lerislacidn estatal forman ese marco
dentro de. cual los poderes regionales organizan sus pro
vios subsistemas. bn esta técnica, participutive, los
principios de cooperacidén y de corresponsabilidad de las
dos instancias tienen especial relevancia: tanto en la
2

definicidn como en la gestidén de los intereses generales.

ero la dinénmica participativa no termina aqui, sino que

ha de profundizar mis, hasta llegar a los niveles més in

feriores: Corporaciones locales, cludadanos ¥y grupos.Por
esta razbén entendemos que ls participacién, en un senti-
do amplisimo, €s un principio informador de nuestro orde
naniento juridico que ha de regir toda 1a sctuacidn pl-
blica. Asi como el poder general ha de artocontrolarse

\
para promover y fomentar los 4mbitos respectivos, las C

(14) GARCIA L. BUTERRIA,E. T.-R. PoilAliDE2,"Curso de De-
recho Administrative", vol II, 78 (1982).




munidades Autdnonas no podran justificarse socialmente
no responden a las demandas sociales a lag que han
permanecer abiertas (15).
“stos eriterios exigidos en nuestra organizacidn
territorial serialan una meta a alcanzar. Todavia perdu
ran hAbitos uniformistas que parccen haher contraido

tanbién las actuuales administraciones autondmicas. Co-

mo en tiempos pasados, la descentralizacibn y descon-

centracidén ticnden a resolverse en los diferentes te-

(15) En este sentido, el Informe de la Comisibén de Ex-
pertos sobre Autonomias de 19 de mayo de 1981 declara:
"las severas y decididas deben ser las previsiones ten
dentes a evitar la burocratizacidén de las Comunidades
Auténonas. La formacion de un aparato administrativo
extenso debe evitarse tanto en los niveles centraies cg
mo en los periféricnes. La mayor parte de las provine-
ciuns que van a guedar integradas en las nuevas Comuni-
dades Autonomas =-e! Informe se emitid cuando s0lo se
hablan aprobado los Lstatutos del Pais Vasco, Catalufu
y Galicia- soportarian mal que a la antigua centraliza-
cidn estutal sucediera una nueva centralizacion regio-
nal. . este es, Justamente, el efecto que produciria

1a asuncidén de lus facultades resolutoriss de la mayor
parte de los asuntos publicos por los servicios admi-
nistrativos cerntrales de cada Comunidad Autbnoma (...)
una solucidn orpanizativa de este tipo es, desde luego,
contraria a los principios constitucionales que impone
la descentralizacion a .ministrativa (art. 103), pero
también violenta los propios fundamentos de la reforma
que se aveclna, gue debe pretender, como se ha dicho,
un fortalecimiento v clawvificaclion de los servicios ad-
ministrativos ademas de una recuperacion del ciudadano
al que .1a Administracidn debe volver la mirada olrecilen
dole participacion v por ello, proximidad”. Paginas =
2H=20 de la kdicion del Informe por el Centro de Estu-
dios Constitucionales.




rritorios mediante la creac’ 6n de organisnos autonomos.
Como veremos, esto se ha ge eralizado en materia sanita-
ria, tal vez por las dificultades que existen para des-
lindarla de la Bepuridad oocial. Sin embargo, v aunque

es una de las opciones con las que cuentan las Comunida-
des Autdnomas, esta técnica es la menos respetuosa con
1a autononia de lus Corporaciones Lecales. iHigtdricamen-

te se ha comportado como la mis enemiga de la efectiva

descentralizacidn v su representatividad social acaba fra

casando (16).

También el Dstado ha utilizado este procedimiento
en la Ley de Aguas. £n esta ocasidén se alegaron razones
coordinadoras. 4n el fondo, a mi modo de ver, subyace un
profundo recelo a las autonomias y permanece un estata-
1ismo de nuevo cifio que revela la falta de convicciones
profundas en ek nuevo modelo constitucional. viguen pre-
dominando las indicaciones uniformistas que imponen las
fuerzas noliticas en el Estado y en las regiones "por lo
que todo parece quedar reducido a una polémica sobre las

esferas de influencia pclitica dentro de un a&mbito que

(16) Cfp, MUIOZ FPACPADG, B, "Darsehs iblico de las Comu

nidades autdnomas"”, vol I, pag. 68 (1982). =
k] b t>




para los partidos sigue siendo unitario" (17).
La lucha que se mantiene, responde a esa rcatalidad
rigidn reductora com orta un estancamiento ulte-
rior de todos los efectos negutivos de la organizacidn
centrallista, Jado gqie la conpetencia exclusiva no es, de
por si, negacidén nisma de la relacidén jerédrquica" (18).

"51 discurso sobre la autonomia debe, por tanto,

mantenerse alejado de los equivocos, de la ambigledad,

del autoritarismo formal, de la neutralidad instrumental
k)

que ha caracterizado a la Adninistracidn estatal. Parale

lamente , sin embargo, debe ser puesto en claro que la

. L4 . . . « &
propia autonomia, al tiempo que postula una ramificacion

de las instituciones en correspondencia con las agrega-

ciones territoriales de intereses sociales, necesita una

total reorganizacibn de lns estructuras vy funciones G-
-

blicas, una renovacidn profunda de lus relaciones entre

egtas odriamos decir, ur en la perspectiva

d.cionai, ©ath

historico de

iiorgio. "Hacia str
Administrativa, 192, 214-215 (1981). El au-
tor se refiere a ltalia, donde '
es el partido mar ‘ritario en e : 3 regiones;
con alpunos matices la gituacibn en nuestro pails es ana-
ofia. ~obre la posible incons alidad de 1z Ley de
Arias puede verce gl Debate en 1a Comigi de Autonomias
v organizacidén y A tinistracidn Territorial del Senado
ey LEE DTERCETY R i 3
al 14 de noviembre de 85, Liario de siones del

da. CGonisiones, n2

o

JENH—-




representa, debiéndose superar la visidn reductora e in-
i | ' iae b Ui L]
arna del Estado centralizado ..." (19).

liste cambio de perspectiva nos l‘a presenta, como ve
reros, la autononia local y su jotenciacién como Adminis-
tracibén piblica, sin aejar de ser Corporativa; este cam-

bio se veria favorecido si, como prevé la ley del lroce-

so autondrico, se encomienda a las Diputaciones (y Ayun-

amientos) la gestidn ordinaria de los servicios y se po
nen en préctica las delegaciones y transferencias a fa-

vor de las Corporaciones locales

%2, &l modelo organizativo de la Adnministracidnm Cen-

Lral.

2.1 lous principios derivados del federalismo de eje
cuciodn.

Al estudiar la atribucidn de competercias de ejecu-
cidn de lus leves estatales nos referimos al "federalis-
mo de ejecucidn", que empleaba técnicas anédlcgas & las
que parecen desprenderse de la Constitucibén, al menos en
su opcidn mfis generosa con la autonomia. La principal

consecuencia, en lo que ahora nos interesa, era la del

carficter excepcional con que se conternplaba en é1 las re

(18) BERTI, Giorsio."Autonomias v transformaciones %uri—
dicas". Documentacidn Administrativa, 192, 260-261 (1981)

(19) Ibid.




servas, a favor del Lstado, de funciones ejecutivas. oe
configuraba asi un modelo de "autonomia de ejecucidn”
que facilitaba una mayor participucidén de los pnderes
- .« # .
en ia consecucién de los intereses generales;
interiorizar en sus Administraciones las demandas sO-
ce adecuuban mejor a las peculiares necesidades
de cada territorio. La comunicacidén con las instancias
generales fomentaba una actividad normativa mis realis-
ta v acorde con esos renueirinientns sgociules . Esta dis-
tribucidn de cometidos permitia al Lstado, con una pers-
. I 4 . | . «
pectiva mds arplia, coordinar, prouover la actuacion de
las administ aciones, asesorarlas y, sobre todo programar

los objetivos de acuerdo ccn las previsiones de las Co-

munidades Autdnomas; pues aquel quedaba libre de la car-

-a, e irracionalidad, que supone el manteniniento de una
compleja Administracifn erifdrics compitiendo con la de
las Comunidades Autdnonas.

Como wvimos, la normalidad con que la Constitucidn
hace uso de esta téenica pernite deducir su voluntad de
conformar un &stado autondmico en el que, cuando reserva

los voderes centrales la integsridad de las Competen-
cing normutivas, se confia a la Administracibén territo-
rial el ejerc.~io de las funciones ejecutivas, Asl como
cuando las Conunidades Autbnomas han asunido funciones

de desarrollo legislativo, csben eventuales reservas de




alpunas competencias ejecutivas, cuando se establece el
reparto legislacidn-ejecucidn esas eventuales redervas
s61o pueden producirse por motivos muy excepcionales,

hasados en cualificadas razones de interés publico. Es

decir, tan sdlo cuundo esa excepcional uniformidad sea

la Gnica opcidén posible para garantizar los intereses

~encrales. Y aln en =s0s casos, las reservas quedaran

reducidas al minimo indispensable.

Ese mocelo tendencial sugerido en la Constitucibn,
que prevé, con carficter reneral, la atribucién de compe
tencias ejecutivas a los poderes territoriales, es uno
de esos cambios radicales que la autonomia ha venido a
introducir en nues sistena. Alternativa no exigida
expresanente, pero necesaria para la consolidacidn del
sistema.

2.2, Cometidos de la Administracidn Centrul.

Este principio de separucidén de cometidos, por el
cual se conffa a los poderes territoriales las responsa
bilidades ejecutivas ha de ser aplicado de modo gradual
tanto en aquellos casos en que el Estado tiene origina
riamente confiadas fuacultades de gestidn, como en aque-
lios otros en aue tales cometidos se le atribuyen como
residuales. Como veiamos, las técnicas de correccidn
del principio de territorialidad, las deleguciones y

trunsferencius previstas en el articulo 150 de la Cons-




- e - . . F - -
itucidn, asi como la interpretucion restrictiva de clau

sulas de reserva incluidas en los nstatutos, son instru-
mentos ndecuados part sroceder a esa reestructuracidn ad
ministrativa. aAsinismo, es preciso, pasados los cinco
atios previstos en los Lstatutos de autonomia gradual, ir
transfiriendo =en condiciones anflcgas a las existentes
en las autonorias de "primer grado"= todas las competen-
cius eiocutivas que el Estado retiene aln en sus manos.
oin esa racionalizacidén dificilmente se podrén cumplir
ltas misiones que se le confian al EBstado; o és-
quedarin rebajadas a &nbitos que no son propios del
oder general; ademfs, producirian interferencias innecg
sarins v serian fuente de continuos conflictos, lo que
es contrério a los principios constitucionales de : auto
nonia, cooperucidn ~coordinacidn, elicucia, desconcentra-
cibn ademls del de economia del gasto pihlico.
rara llevur a cabo la reordenacién de la Administra

-

i 3
G107 ae |

Lstado es preciso proceder a
ma redefinicidén de funciones y ;rocurar una mayor coor
dinscidén interna, antes que pretender la coordinacibn
externa o global®* esto implica operar en los siguien-

tes frentes:

a) "Depuracibn racional de los esquemas organizabi-

. 4 . . . , -
vos."oi la ordenacidon competencial es siempre dificil de

. L4 ’ 3 . 2 , - -
imponer, todavia lo es mas la reordenacion organlica. nay

70




que hucer una oran poda en nuestro aparato administrativo.

, e 2 3 4 TR e ek o

55 preciso frenar el irreprimible afan expansicnista de
lu Administracidn central, que, "ern estos momentos nos si
tus frente al hecho puraddjico del aumento del aparato de

la Administracidn del Bstado, sumento también de centros

publicos, no obstante la rosuccion, la importante reduc-

i

4

cidn de competencins que como consecuencia del ordenamien
to autordmice sufre la Administraci on del Estado” (20).
preciso, por tantc, concretar las funciones, limitar
reduc’r los brganos pues como sefiala Mak-

KRoMURTILLO, "un Gobierno ounipotente es siempre un Go

bierno inpotente" (21). Nuestra pasada esperiencia asi

nos lo denuestra.

b) Desconcentracidn. "Basta acercarse al funciona-

miento de nuestra A'ministracibn para que cause auténtiica
sorpresa el srado de concentracién que presentan los podg
res de decisidn, cue operan siempre en la cumbre de la es

fera adrninistrativa" (22). La desconcentracidn impeone:

que 1us decisiones hun ae tomarse en el escaldn inferior

siempre que sea posible y, en segundo lugar, desplaza-

miento de esos poderes de decisibn del centro a la perife

(20) MAKRTLIK RITORTILIO, S."rerspectivas de Administracidn
’

Phiblica". En "Espafia,un presente para un futuro", Vol II
- = 2 - ]

p, 239=-244 (1984),

(21) Ibid.

(22) Ibvio.




ris. La desconcentracidn -que es un imperati

vo constitucionai- ce lus funciones del Estado facilita=-

L4 - X £ . . o . . P L
rid el sesundo paso: it “ransferencia o delegacion, segun

los casos, de esus funciones a la administracibén local o

autdnona. La técnica de la Administracidén indirecta que-
rida vor el lepgislador para las Comunidades Autbnomas es
igualnente necesaria, o al menos convei.iente, para el po
der central, si es que esta férrula orgaﬂiZativa se ha
adcptado, como parece, en virtud de profundas conviccio=-
nes autonomistas. El sistema de Adninistrecidn indirecta,
se ha generalizade en la Ley de Bases de RRégimern: Local
de,jendo abierta esa sosibilidad tanto para el mstado co-
mo para las Comunidades Autdnomas. seria deseable una ma
yor autonomia, que facilite la atenciln de las demandas
sociales v la participacidén ciudadana:

"l,a Administracién del Estado, de las Comunidades
Auténomas y otras bntidades locales podréin delegar en

los lMunicipios el ejercicio de competencias en materias

que afeccten a sus intereses .ropios, siempre gue con

ello se mejore la eficacia de la gestién pliblica y se al

cance una mavor participacibn ciudadana" (27)

(24).

(22) Art. 27. 1 de la Ley 7/1985, 2.IV (BUE.3.IV), de Ba-
ses del Réiimen Local.

(24) MARTIN RETORTILIO, S. Loc. cit. en nota (20) pp.239,ss



Una vez reorcanizada la Administracidén estatal, des
prendida ya de competencias que no e son proplas y fija
adus reservas ejecutivus que ejerceré direc-
tamente, podrd centrarse en el cumplimiento de las fun-
ciones que 1z son propias, responssbilidades indeclina-
bles, impreseindibles para la congolidacidén del sistema.
Lstas prinecipaies funciones son:

i) el ejercicio de la alta inspeccidn en el sentido
va visto;

?) la coordinacidén general y, dentro de ella, la
planificacidn y yrogramucidn econdmica y sectorial en
los términos que exige la Constitucidén y los Estatutos
de Autononiaj

2) la definicidén de 1 s normas que han de ®r apli-
cadas de modo uniforme en todo el territorio nacional

que, sin duda, recogeran lus aspiraciones y necesidades

de lus Corunidades unténomas,que nueden papticipar en su

elaboracidn;

4) la promocibén, usesoraniento a las Comunidades
A rd
Autononas;

[." - ~e P { 1 o 1 = £ 3

5) la garantia de los servicios minimos comunes
para todo el territorio nacional.

Bsta necesidad de reorpganizar la Administracidn

Central, se ha manifestado en la iey del rroceso Autonb-

mico, en los articulos 22 y 23.




fueron cuestionadas en el recurs: contra el rroyecto de
LoAl'A (arts. 29 ¥ 30) (25). 81 articulo 22.1 establece
que "se reestructurari la Administracibn del Zstado, ob
servando en todo cuso, los principios constitucionales
de eficuacia, desconcentrucidn, coordinacidn y economia
‘del gasto piblico"; cuda seis meses" el Gobierno dard
cuenta al Congreso de los biputados (sic) de lus medi-
das de reforma que hayan adoptado en el peribdo inmedia

tamente anterior para acomodar la estructura, de los

servicios de los Denurtamentos ministeriales y Organis-

nos de ellos dependientes, a las exicencias del proceso
k]

autondnicot(26). Entre las medidas,un tanto genéricas,

del artfculo sicuiente,destaca la de la "reconversidén
de lus estructuras de cestidn que resulten innecesarias

1

en los servicios de coordinacién, planificacidén, inspec

cibn v documentacidn yue resulten imprescindibles" (29 ).

sin embarizo, no es posible efectuar esa reestrutu-
% . L 9 i o . - -
racidén seglin los patrones antes sugeridos, sin agotar
prevismente los traspasos de servicios y las transferen

cias contempludas en los istatutos de autonomia gradual,

v las que exija la necesidad de homomenelzar los fechus

(25) Cfr. 5TC 76/1983%, 5.VII (BOE 18.VIII) en los RPI n®
511, 512, B34y Aihy 516 /1982 contra el Proyvecto de Ley
Orginica de Armonizacidén del srroceso autonbmico, princi-
palmente los F.d. 17-21.

(26) Art. 22.2 de laz lLey 12/1983, 14.X (BUE15X) del Pro-
’ - ————
ceso autonomico,.

1

(27) Art. 2% b) de la Ley del eco Autondnico.




competencinles de las Comunidades. Lste proceso esté re-
sultando harto dificultoso y el Zstado sigue reservando-
se funciones anue no le corresponden por lo que, si no se
produce un cambio significativo, la situacién presente,
de duplicidad de servicios, innecesurias interferencias,
desorganizacién adninistrativa, etc, se mantendra asi im
definidanente, poniendo en peligro la consolidacién del
istema.

%2.3, La incidencia de los traspasos de servicios en

el modelo administrativo.
téenica del traspaso de servicios; natura

leza.

Las vonunidades Autdnomas asumen lz plenitud del
ejercicio de sus competencias con la entrada en vigor de

los Dstatutos de Autonomia, que son su "norma institu-

cional bésica'j ¥ a los que el Lstado "reconocers y ampa-

rarh como parte de su ordenaniento juridico" (23). Los
Estatutos sor el titulo originario por el que las autono
mias asumen competerciasg, sin que sea preciso ningln acto
posterior por parte del poder central para su perfeccio=-
naniento. 5n virtud de la redistribucibdn de cometidos

que, por la autoridad ae la ley, se produce, se impone a

14 Adninistraci’n central 1a obligacibn de traspasar los

(28) art. 147 de la vonstitueidn.




276

nedios necesurios para el ejercicio de los servicios in
herentec a cada competencia, v que hasta entonces -has-
ta que entrd-en vigor el Estututo- eran de titularidad

estatal. lluestra ley fundamental establece, & este res-
pecto, que los Lstatutos deberin contener las competen-
cins asunidas dentro del morco de la Constitucidn y lus

hases para el traspaso de los sercicios correspondien-

tes a las mismas"(29), Todos los Lstatutos han previsto

un mismo sistema de traspasos, que se verificaran me-
diante acuerdos de Comisiones llixtas paritarias forma-
das por representantes del Estado vy de la Comunidad co-
rresvondiente. Los acue dos se aprueba . por el Gobierno
y se promulgan bor Real Decreto, que se nmublicara simul-
tineamente en el BOUE y en el Boletin Oficial de la Comu

nidad Autdénoma (30).

(29) Art. 147.1.d) de la Constitucibdn.

(30) Cfr. las disposiciones transitorias en los ss. Es-
tatutos de autonornia: 23 del Estatuto del Pais Vasco (L.
0. 3/1979, 18.KXI1;305 224I1); 6% del de Cataluna @ 7L
4,/1979, 18 X1I: BOE 22 .¥XII). 4% del de Galicia L0, 1/
1981, 6.IV; BOE 28,IV); 28 del de Andalucla (L.O0. 6/1981,
30, XII: BOE 11.I 82). A partir del de Asturias (disp.
trang, 48, L.O. 7/1981, Z0. K11 : BOE 11.7.89) s utiliza
el término mAs propio de "traspaso de servicios inheren-
tes a las competenclas que segun el presente Lstatuto co
rresvonden a...", en lugar de referirse a "tpansferencia
de competencias"; en este mismo sentido las disposicio-
nes transitorise sai 58 del de la Riojs (5.0, 3/1982, 9.
VI, 80E 19 VI); 59 del de llurcia (L0, 4/5982, 9.4
30L19,VI); 32 del de Extremadura (L.0. 1/1983, 25.351005
26.II); 4% del de Buleares (L. O. 2/1983, 25.11; BOE.l.
111} 28 do! de lMadrid L0, 3/198%, 25.1i1; BUE 1.02)
38 del de Castilla-Leon (L.C. 4/1983, 25.113 ROR 2. 111




51 Tribunal Constitucional en la Sentencia sobre el
nroyecto de LUASA hizo las sipguientes matizaciones que
revelar la verdadera naturaleza de los traspasos:

14 "E1 traspuse de servicios a la “Yomunidades Autd-
nonas no quedd configurado en el "bloque de la constitu-
cionalidad como un procesn uniforme, sino, més bien, co-
no el resultado ‘e vu-ics procesos que, por su naturale-
za, habfian de originwr diferencias en cuanto al tiempo

v al contenido de los traspasos(...)".

(sigue de la pAgina anterior). Contindan hablardo de
transferercia lac disposiciones trunsitoriasce ios bLsta-
1‘, ]

tutos de Awfunq;fw ga: 48 del.de Valencia (L.O. 5/1982,1
VII:BUE 10.VII); 78 del de Cantahria (L.0. 8/1981, 30,

XII: BOL 11.I.82); 6% del de aAragdn (L.0. 8/1982, 10 VIII;
BUE 16.VIII); 5% del de Uastil_sf_la— a llancha (L.O. 9/1982,
10.VIII; BOE 16.VIII) y 1a dispcsicidn transitoria 44 del
de Cunarias (L.O. 10/1982, 10.VIII; B3CE 16.VIII), K1 de
lavarra se refiere a trancferencias de servicios y no
prevé la existencia de una vomisidn Hixta (Dispe. Trans. #
1.0. 13/1982, 10 VIII; BOE 16 VIII).

£1 Informe de la Yomisidn de Lxpertos sobre Autono-
~{ag, de 10 de marc de 1931, aconsejaba que los =statutos
que se aovrobuaran apirtir del informe deberian permitir la
sustitucién el sistema de Comisiones liixtas por el de Cg
misiones sectoriales o ,cuando menos, que los acuerdos de
"+ransfe rencia® se preparen por éstas y se notifiquen por
aquéllins (efr. pag. 104 de la Ldicidén del Centro de Zstu-
dios Constitucionales). Los Estatutes han optado por man-
tener lus Comisiones l'ixtas y en algunos se incluye la ud-
tima previsidén e que los acuerdos sean preparados por Co
nisiones sectoriales de Ambitos nacional agrupadas por
materias : Cfr Hstatutos de sutononmia de asturias, Canta
brfa, La Rioja, llurcia, Valencia, Aragén, Uastilla-La llam-
cha, Canrias, Lxtremadura, jaleares, ladrld y Castilla-
-+ Ledn,




"los acuerdos de 1lus Comisiones lMixtas de compo-
apituria afcctan a un determinudo Anbito mate=-
v su va idez procesal v naterial deriva directamen
los Lstatutos de Autonoria y tiene su origen Altimo
art. 147.2 de la vonstitucidn. Yor ello, aln cuan=-
do su asrcbucibn tensu lugar mediante Real Decretc dicta
do por el uobierno de la sacibn, no cabe admitir que una
ler estatal pueda incidir en el fnbito competencial de
1as Uomisiones Mixtas e imponerse a sus acuerdos, el in-
ferior runso del instrumento juriaico utilizado para la

aprobacidén de 05 nismos no implica una subordinacibn je

rdrquica normativa" (31).

las adjelante , el Tribunal sefiula como los Decretos
de Transferencia 10 tienen funcién delimitadora del &mbi
tu competencial; pies "en ningln caso podrian prevalecer
sobre lus previsiones constitucionales ¥y estatutarias".
#gte criterio na sido muntenido en numerosas sentencias
en lus que, a la vez que destaca la primacia de la Cons-
titueidn v BLstatutos, les reconoce —dentro de ese marco-
una cierta funcibn interpretativa (32).

%.5,2., Las disfuncionesen el sistema de traspasos.

En mayo de 1981, el Informe de la Comisidn de LExper

T "y e e e . ; " . +
STC 76,1985, citada en ndta (25}, F.d.28B.

ihid, Y8, 3.




tas sobre Autononias (33 lamd la atencidn sobre el des

o~den con que se estahban produciendo los traspasos ¥ como
su realizacidn habia de estar presidida por un modelo nre
vio de Administracibn central. “sta reforma administrati-
va era imposinle llevarla a cabo sin "una efectiva direc-
cién del proceso, sino a puro golpe de racto y negocia-

cién y sin una visidén precisa del conjunto y sin una rre-

v/

visién exucta de las metas"."Con un procedimiento de este

ipo las transferencias de servicios=léuse traspasos—de-
penden més de la habilidad de los nejociudores que de la
anlicacidn estricta de las reglas de distribucibén de com-

petuncius; los Ninisterios retienen mis de lo que deben;

los recursos (personales, patrinoniales y financieros) se

distribuyen inequitativarente; algunos cuerpos funciona-

riales que dominan parcelas enteras de la organizacidn es

tatal se resisten a la operacidn v logran evitarla; los

ritmos v rioridades de las transferencia ~léase traspa-

sos— son Cistintos; la Administracidn estatal no acierta

a hacer un aisefio previo de sus propius necesidades; la

articulacidén de las competencias estatales y las de las
Comunidades autbénomas no llega a hacerse efectiva; la re-

forma administrativa se aplaza continuamente; la inseguri

Informe de la Comisidn de Expertos sobre Autonomias,

e 19 de mayo de 1781, publicads por el Centro de ..stu-
3 Constitucionales. lladrid .981.




dnd juridica es notoria, etel (34).

Sefiala tuambién el Informe, 2l proponer las medidas
concretas, lqs distorsiones que estaban produciéndose con
lcs traspasos parciales; resalta que en "las transferen-

¢cias overadas —léase traspasos— hasta ahora se han tenido

en cuenta casi exclusivamente los brganos de gestibén peri-

férica en los servicios traspasados, no considerando los
drganos centrales en los que aquellas se époyan y por los
que son dirigidos " (35). Con ello las Comunidades Autdno
mas se han visto forzudas a asumir unos patrones organiza
tivos ajenos a sus necesidades r ha imposibilitado su
transferencia o delegacidn en las Corporaciones locales.

Los objetivos que se sugerfian en el citado Informe
eran:

a) "evitar que las “orunidades Autdnomas tengan que
soportar el lastre, las distorsiones y la carga de irra-
cionalidad ce la actual organizacidn de los servicios en
la adninistracién del istado, evitando que las transferen
cias se refieran a competencias especificus de u~ Minist

rio concreto".

(34) Ibid, ppe 29=-30. a coutinuacidn afiade el Informe:

"Las transferencias de servicios en favor de las Co-
nunidades Autdnonas, gue son la piedra de toque tanto de
la construccién ae la autonomia cono de la reforma de la
Administracibn del LZstado, deben prograiarse y dirigirse
con todo rigor. lor otra parte, los ciudadanos como desti
natarics de los servicios, tienen derecho a que el proce-
s> culmine sin que ce interrumpa ni degrade la prestacidn
de los mismos”.

-

(357 Ibid, pag. A




b) procurar que los traspasos comprendan bloques ma

teriales completos, que tengan gustantividad ¥ organici-

dag suficiente comc para permitir una organizacién y ges
tibén eficaz de los servicios correspondientes"(36).

¢)"... comproniso formal de poner a disposicidn de
las Comunidades #autbédnomas todos los servicios que sus
competencias reclaman en el transcurso de cinco arios que
1a Constitucién impone con cardcter general” (37).

afios mhs tarde, después de 1as pactos autonbémicos,
MU..0Z MACHADO refleja la permanencia de esos mismos de-
fectos que han incrementado los problemas ya existentes
para la consolidaci6n del Estado de las autonomias. Des=-
taca los siguientes:

1. Los Reales Decretos de traspasos de servicios
contienen interpretaciones ae .a Constitucién y los Esta
tutos que “son decisivos para que las vomunidades Auténo-
mas puedan ejercer efectivamente sus competencias, que
normalmente estan en suspenso hasta que el Real Decreto
correspondiente se apruebe. Por tanto, una interpreta-
cidn restrictiva de los Bstatutos condiciona y limita la
efectividad de su contenido cuya puesta en prictica re-

quiere un esfuerzo negociador conmpletarente ajeno a la

‘: r . n - 4 . .
mecénica constitucional . Estas interpretaciones restric

(%6} Ihid. pag. 75.
(%7) Ibid. peg. 51,




tivas, en las que priman™os criterios de onortunidad po
1{tica" v no los"eriterios juridicos) han incididc en el
"volumen de bienes,servicios y medios traspasados, por
1o que han condicionade la puesta en marcha de las Admi-
nistraciones autdénonas y las han sometido a un régimen
de escasez que en ocusiones llega a ser notable".

2. "No es estrafic que algunos Reales Decretos de
transferencias hayan intentado introducir variaciones en
el réginen estatutario de las competencias. Por ejemplo,
durante algin tiempo se generalizd la practiva de intro-
ducir er las normas referidas una cliusula (por ejemplc,
ap. C, b) del R.D. 4165/1988, 29.XII) segun la cual se
decluraba que pertenecia al Estado cualquier competencia
no traspasada”.

3, Pese al criterio de la Uomisidn de Expertos y al
manteniniento de los Pactos Autonbmicos de 1981, de que
cada traspaso comprendiera "bloques orginicos de materiad)

"la prictica ha seguido el camino de las transferenciag

ginpulares relativas a competencias muy concretas, lo

que ha impedido a las Comunidades Autdénomas sustituir de

modo peneral al Estado en la prestacidén de los servicios

v también organizar de forma definitiva loSs suycs pro-

ue o], A g
S —T.

4, Tampoco se han truspasado, a las Comunidades Au-

tdénonas "servicios completos v en pleno rendimiento, sino




que el Lstado na retenido wuna parte de esa nmisma organi
zacidn que ha tenido que ser sometida a un dificil repar

to; o con nfis frecuencia, se han cedidc servicios decapi

tados, al trasludar a las Comunidades Autbnonas las es-
tructuras periféricus de la Administracibén estatal encar

gadas de la pura gestidn sin acompaflarlasdel personal ¥y

. . . 3 ~
los servicios encargados de elaborar las decisiones.

5. Los traspasos de competencias han dificultade la
redistribucidn interna v los poderes territoriales "han

reproducido minéticamente....el esquema estructural de

la Administracidn Central del Estado v han recibido tam=-

bién, sin depurarias, muchas de las iaconsescuencias orga

nizativas que han tardado ailos en la Administracién esta

tal® (38).
lese a la declaracidn de intenciones del proyect-

de LOAIA, que en su articulo 23 establecia que las trans-
ferencias de servicios tendrian por objeto "bloques mate
riales y organicos completos" que deberian prever los me
dios personales, financieros y materiales para su normal
funcionaniento"s la situacidén no ha variado sustancial-
mente, al no haberse oroducido esa renovacién profunda

ue exige la Constitucidn.&n algunos aspectos parece ha-
£

(38} MULOZ MACHADO,S."Derecho Plblico de las Yomunidades
Autdnonas" vol II, 85-87,(1984).




berse agravado la situacibén; la primacia de los crite-
de purtido no ha sido superaca y la tendencia esta-

talista va en aumento. =5sto puede explicar el ritmo des-

igual conque van produciéndose los traspasos segiin el te

'ritorio de que se trate, segun criterios de mayor o me-

nor afinidad polftica. La situacidn transitoria sz alar-

ga excesivamente. Sin ewbargo, junto s tantos racteres
negutivos, cabe exponer algunos que favorecerin una pro-
gresiva consolidacién de las autonomias y una correlati-
va reforma de la Adninistracidén Uentral:

a) 1a jurisprudencia constitucional es uno de los
elementos que mis e tad contrituyerdo a la definitiva ing
tauracidn del sistema;

b) una vez que los trasnasos se vayan concluyendo,
los criterios restrictivos que se recogen en los Reales
Decretos, se irén relativizando; asi ha ocurrido en algu
nas naterias, entre ellas -conod veremos- 2n lo sanitaria (39),

¢)la promuleacidén de la Ley de Bases de kégimen Lo-
cal facilitard también la consecucidn del nuevo modelo;

d) el ingreso en e’ liercado Comﬁn,’al ampliar la
perspectiva naciona. serd un factor de superacidn del es

tado actual; la necesidad de contar cor més Administra-

(707 Gepun el Informe que el Ministro de Adninistraciér
Territorial presentd a la vomisidn del Senado de Autono-
nias v Ursanizacidn v Administracidn territorial, el T4
e novierbre de 1085, en esa fecha se hablan concluido
los traspasos de funciones y servicios en 17 de las 17
Comunidades Autdnomas; las omunidaaes histéricas -prime




caces para lu ejecucidn de lus
Qi forzara la roforma administrativa.
Z.4, La hdministracidn periférica.
3.4,1, Las vrevisiones constitucionales.
1s LY articulo 154 instituye la figura del

Delegado del Gobicrno aue Hirigird la administracién del

studo en el territorio ue la Comunidad auténoma y la
coordinard cuando proceda". La creacién de este drgano
rubernativo v su ubicacidén en el nivel regionnl ha sido
una cuestidén nuv debatida y no se alcanza a comprender

ué funciones pedri realizar dentro de ura Administra-
q I

cibn periférica adecuada a' nuevo sistema (40). MULUZ liA

ClADO sefiala que "se adecta mal a los nuevos principios
relacidn Lstado-Comunidades aAutdnomas; si se afiade a
que los érianos periféricos que deben subsistir en-

nosotros serén tan especializados =—correos, aduanas,

5 que se constituyeron- del rais Vasco, Cutalufia, Gali
ciz, Valencia, v en llavarra estan perdientes. Llama la —
h encion 1a #usencia de andalucia (Gununldad histérica)
en todo el debate: ni el Ministro nl los senadores de la
Comisidn se rceficren s ella en ninglGn momento. Cfr. Dia-
rio de .esiones del ienado. Comisiones, n2 81/1985.

(40 sobre el lelegado del JODlPPnO, acemds de las obras
citadas en la rota (47) del capitulo drterlor, puede ver
o AGA U "la Constitucidn esratola de 1978 (JOﬂentd
sisten 1ulCO) pags 908(7*7%) que se proruncia a fa

de esta 1nsL1L4c10" v confia que esta solucidn sea
fructifera que la adoptada en la 11 ue)ubllud. ENTHE
JDA," "Curso de Uerecun Adrirvistrativeo"voli-2, 115
83) J11UL0Z 11aCHADO,8. "Deresho Piblico de las bomu
Autonond?". vol 11, 165=177. (1984), -




transportes, etce~ v aue es ocioso pretender que un érga-
no gubernativo pueda dirigir la actividad de los mismOi...

Tin, las condiciones no son distintas si el proble-
ra se considera desde la Optica de la implantacidn terri
torial de los servicios periféricos subsistentes, que
overarén, vor lo normal, en demarcaciones diferentes de
12 regional" (&41).

Por ley de 1982 (42) se ha reguludo la figura del
Delesado del Yobierno, después de dos normas anteriores
ahora derogadas. La exposicidn de notivos es bastante e}
presiva de las dificultades que plantea esta previsidn
constitucional:

"La Ley estl inspirada en el criterio de no crear

116" en la pirémide orgunizativa de la Adminis-
Lstado, eludiendo, por tanto, cualquier re-

gulacibén que, pormenorizads, pudiera ir en detrimento de
la necesaria agilidad y eficacia en la tarea de coordina

que, en definitiva, se concreta la funcibén del De

legados coordinacidn tanto de la aaministracién del Lsta

do cuanto de &sta con la de la vomunidad autdnoma en los

ca.;ns necesarios'.

(41} MULOZ NMACHADO,8."Derecho Fiblico...", ¢i

ta anterior, pp. 168-169

(42) Ley 17/1983%, 16 XI (BUE,26 £1) que regula la figura
del Delegado del Gobierno, que ceroga su anterior regula
cién por R.D. 2558/1080, 10X y R.D. 739/1981, 24.1V.




Se le confieren f.nciones de direccidén y coordina-
cibn de la Administracién ~ivil del Estado en el ambito
de la Comunidad autdnoma e impartir, conforme a las di-
vectrices del Gobierno, las instrucciones necesarias pa
ra ordenar la actividad de sus servicios; y mantener
las necesarias relaciones de cooperacidn ¥ coordinacidn

de la Administracidn del Estado con la de la vonmunidad

autdnona (43).

Preside, ademfs,la Comisidén que,integrada por los

Gobernacores Civiles,podvé constituirse. Y, segln sefia-
la la ley, es el drgano de conunicacibédn entre el Lstado
v las vomunidades Autdnomas (44).
2. Bl articulo 1#1.1, al definir la provin-
;

cia, conmo 'entidad local con personalidad juridica pro-

ia determinada por la agrupacién de municipios", anade
> & X 9,

actualnente, el Ambito provincial el que sirve
de punto de referencia para toda la Administracidn peri
férica del Estado, que se concentra, pese al silencio
de la Censtitucibn, alrededor del Goberuador Civil. Ya

hemos visto cbio en la ley que establece el Listatuto

(43) Art. 6. a) de la Ley 17/1983, 16.X1 (BOE.26.X1),
que regula la figura del Delegado del Gobierno.

b

{uL) Art. 7 de la Ley citada en nota ante ior.




del Delegado del Gobierno, son los Gobernudores quienes,
en realidad, tienen reconocidas las furcicnes de direc-
cidén de lzs adninistraciones desconcentradas. La Ley
del iroceso autondmico prevé, entre los objetivos prio-
ritarios de reforma adninistrativa la reestructuracidn
de la Administracidén periférica "con supresidén de las
Deleguciones ninisteriales y reagrupaniento de los ser-
vicios que deban subsistir bajo la gytoridad del Gober-

nador Civil, que serd el unico delegado de la Adminis-

tracibn del Estado en las provincias, asistido de los

drganos de apoyo necesarios. Se exceptlan las Delegacio

nes de Hacienda" (45).

£l Real Decreto 123%/198%, de 4 de mayo, en ejecue

cién de las previsiones del entonces proyecto de LOAPA,
establece que las Direcciones provinciales de los Depar
tam:ntos ministeriales se suprimirén atendiendo al volu
men de las funciones y servicios propios de aquellos

que hayan sido transferidos a l@s corres,ondientes Comu
nidades. Las funciones y servicios no afectados por las
transferencias quedaran adscritas a los respectivos Go-

biernos civiles, "de los que dependeran orgAnicamente

sin perjuicio ce la dependencia funcional de cada Minis

(45) Art. 23 c¢) de la Ley, 12/1983, 14.X (BOE 15X) del
Proceso Autonémgco, art. 30 ¢) del Froyecto de LOAFPA




terio" (46).

Como en el caso del Delegado del Gobierno, "su figu
ra se aviene mal con los mismos principios de articula=-
cidn de las Administraciones Central y Autdénomas";"es
pricticamente imposible que tenga éxito alcuna vez el en
sayo de concretar en su entorno (la Irovincia) todos los
bdrianos periférieos especializados" (47). Sin embargo,
esta ubicacidn de servicios en el nivel provinecial, cuap
do sea posible, podria bLeneficiar al desarrollo ulterior
de una Administruacidn indirecta en aquellas materias que
por su naturaleza sean trarsferihles o delegables; los
Uobiernos civiles habrian de desaparecer y los Delegados
del Gobierno (ya que su figura esti constitucionalizada)
llevarian a cabo las funciones ordinarias de coordina-
cidén y comunicacidn interadministrativa.auxiliado, en ca
da caso, por comisarios especiales a los que nos referi-
renos nis ade lante., Serviria ademads de punto de referencia
para los servicios especiulizados que mantenga el Estads.

2. ‘ara el disefio de la nueva Agministra:ion
periférica, serd preciso esperar a que se hayan produci

do los traspasos de servicios, tanbién habrian de agotar

(46) R, ; "3, 4 V (BCE 17.V), de nmedidas de reors
ganizacion as Direcciones provinciales departanenta-
lea, art. 3.

(47) MULOZ MACLADO,8, "Derecho PMiblico de las Comunidee-
des Autonomas", vol II, 180 (1984).




3¢ antes los techos competenciales previstos en los
tatutos de autonomia gradual v losrar descargar lo n
posible a la Administracidn de las funciones ejecutivas.
A su vez, como ya dijimos, Lograr uesconcentrar sus co-
metidos, despluzéndose la pariferia a la provincia
cuando sea posible.

Como sefiala MULOZ MMACHADO, aunque la vonstitueidm
prevé jue el Estado mantensa =igunos servicios (los pre

vistos en el art. 149.1), esto no quiere decir que im-

ponia su gestién directa ya que, a la vez, permite,en el

art. 150.2,que puedan ser delegadas en favor de las Co-
munidades. FPrictica que podréd generalizarse para todos
aquellos servicios en que la autonoaia de ejfecucibn no
contrarie la soberania estatal ni perjudique los intere
ses gencrales. De este modo se facilitaria la especiali
zacidn de los servicios centrales descargando a la Admi
nigtracidén del Dstado de responsabilidades que pueden
ser realizadas con mavor eficacia por los entes auténe-
nomos {(regionales y locales). Bs una ue las soluciones
posibles a la descen ralizacibén que establece como prin
cipio adninistrativo el art. 103.1 de la Constitucidn.
Junto a las técnicas de delegacidn y transferencia ,
son posibles las férmulas cooperativas de gestibn, no
como procedimiento de delimitacidén de conmpetencias auto

nénicas, sino cono medio de desconcentrar y descentra i




zar, segin los cusos, las estatales. En definitivas:

a) "el disefio constitucional permite establecer un

si tenma adninistrativo de 1a mAxima simplicidad hacién-

do mis neta la divisidn de responsabilidades";

b) "las reglas de este nuevo orden contribuyen a

corregir les tensiones centripetas que se alojan en el

geno de todo sistema centralizado";

¢) "esta solucibén organizativa bien aplicada, es

,

I d . . - . F
mis econdmica, ya que puede evitar reduplicacion de cos

tes burdoriticos vertidos sobre servicios paralelos" (48

z,4,2, Las soluciones extraconstitucionales. Los
Directores Comisionudos de lo: Departamentos ministeria
les.

Dentro del anplic marge: organizativo que deja la
Constitueidn para estublecer el sistema de Administra=-
cidn central que en cada nomento convenga, existen en
1z actuslidad algunas soluciones en lu legislacibdn vigen
te que seilalan un posible modelojantes de su acabada de=-
finicibén serfi preciso concluir el periodo transitorio en
que nos encontramos y lograr un nayor asentaniento de la
yrhctica . cooperativa.

Frente a soluciones desacertadas que denotan la in-

(48) NULUZ 1ACHADC,5. "Derecho iublico de las Gomunida-
des Autdnomas", vol II, 157-158 (1984).




del legislador estatal, este seria el caso,por
ejenplo del Delegado del Agua, conisario gubernamental
que prevé la recientenente promulgada Ley de Aguas, apa-
recen algunas soluciones sugerentes que se sitlan ya en
el canvo de las nuevas reluciones interadministrativas

que exige el sistema autonbmico.

L4

‘igura mis destacada de esta nueva orientacidn,

los Lirectores Conisionados de los Departamen=-

tos ministeriales. &Ls curiosos observar cdémo se encuen=
ra esta previsién, por primera vez, en el Decreto que
establece la progresiva supresidn de las Direcciones
provinciales; dentro de él, dedica cuatro de los siete
articaulos a este nuevo &rgano, mientras que los otros
tres se refieren al régimen transitorio que discurrira
alrededor del Gobierno Civil donde, como hemos visto, se
centrarén los servicios periféricos no afectados por las
transferencias (49).

Los birectores Comisionados se nombrarén con ca-
ricter excepcional, cuando lus funciones que hayan de
desenpearse en la adninistracidén periférica no se co-
rrespondan con lus de los servicios provinciales inte-
rrados en los Gobiernos civiles:; ¥y ejercerin sus funcig

nes en al 4rea -eogrifica que nejor se adeclle a la natu

(49) R.D. 1223/1983, 4.V. (BOE 17.V) que establece las
nmedidas de reorga 14401on de lus lDirecciones provincia-
les deyurtauentaleo, arts. 4-7.




raleza de las tareas que hayan de desempetiar. Realizaran
sus funciones:

a) bajo la autoridad del Delegado del Gobierno, en
representacidén del Ministerio correspondiente; y asctua-
rén como drgunos de comunicacidén y coordinacidn con los

servicios administrativos propios de las Comunidades Au-

ténomas, en relacid.. con las actividades que especifica-

nente se les encomienden;

b) sin disponer de estructura orginica propia, uti-
lizarédn "los servicios periféricos del Departamento" (si
los hubieru); el Delegado del Gobiefno podra facilitar-
les la utilizacién de las unidades y servicios de él de=-
pendientes cuando la naturaleza de las tareacs a realizar
por los Uirectores conisionados asi lo exijan.

llo se contemplan como comisarios pernanentes, sino
ten; -raleg, el lLescreto habla de excepcionalidad, por lo
qus no precisan de estructuras propias. Bastari con la
utilizacidn de los servicios que el Departamento tenga
desplazados en el territorio, que,adenas, podrian en ca-
da caso, ser auxiliados por los servicios centrales de
los llinisterios. Incluso, las Uonunidades Autdnomas po-
dbian poner a su disposicidén su propia estructura organi
ca para facilitar su labor.

La ley e Bases de Régimen Local (5C) contempla cam

(50) Ley 7/1985, 2.IV (BUL.3,IV) de Bases de iézimen Local




bidn esta fioura en relacidn con los Ilunicipios cuando

ejernan competencias delegadas del Lstado 9 de las Comu=-

pidudes aytdnomas: el articulo 2.7.2., en este sentido,
se'ialas
"Bn todo cuso la Administracién delegante podréd, pa-
ra dirigir y controlar el ejercicio de los servicios de=-
lepados, emanar instrucciones técnicas de caricter gene=-
ral vy recabar, en cualquier monento, informacibén sobre
la gestidn munincipal, asi como enviar conisionadog..."
Las Diputaciones acomodaran el ejercicio de compe-

tencins delegadas a lo establecido, en el articulo antes

citado, para los !Munieipios (51).

Por Giltino, al regular la comunicacidén de las Enti-
dades locales con las Administraciones del Estado y de
las Comunidades Autdénomas, se faculta a estas (iltimas na
ra "pecabar v obtener infornacién concreta sobre la acti
vidad munineipal, pudiendo solicitar incluso la exhibi=-
cidn de expedientes v la emisién de informes" (52), Ta-
reas que, en ocasiones, habrin de desarrollarse por me=-
dio de comisionados.

s esta solucidn la que més se adapta al modelo or-

ganizativo que sefiala la Constitueidn, y es lu que gene=

(51) Inid, art. 37.
(52) Ibid, art. 56.2.




ralnente se ha seguido en otros sistermas andlogos al
nuestro en el gque es excepcional la existencia de comisa
rios estatales pernurontes. Los servicios gue mantiene
el Estado federal son muy reducidos y especializados y
cuando es presiso se envian delegados especiales ante

us autoridi’es territoriales. Es también el procedimien
to que se siguid en nuestra II Repiblics en los Estatu-
tos Vasco v Cutaldn (53) y al que indudablemente nos en-

caninamos por la fuerza de los hecros.

4, La Administracidn Autondmica.

4,1, La potestad organizatoria de las Comunidades
Autdnomas.

Todes las Comunidades Autdénonmas han asumido compe-
tencias para la organizacidén de sus propias Admninistra-

ciones piiblicas onues el voder de autoorganizacidn "es el

n4s orimario y elemental de los poderes de gue disfruta

un ente autdnomo v, sin él, no nuede hahlarse, desde lue

go de autopor{a" (54).la capacidad orgunizativa de las

vomunidades deriva del mismo derecho a la autonomia que
reconoce el art. 2 de 1la Constitucidn, pues para el desa

rrollo de las politicas propias de cada territorio es

3) Cfr. ilULOZ 1LACHALU,0."Derecho i0blico de las Comuni
5 , - %
des Autodnomas", vol II, 167 (1984), =

(
d
(

By Ihid.. pan, 67,




preciso instrumentar los redios adecuados para su conse-
cucifn. Sin emburgo esta facultad, por su caracter ins=-
trumental e sometida a los nismos limites que la com=-
petencia principal que haya de ejercerse 4 través de los
drzancs adninistrativos. Por ello, para cada nateria la
potestad de organizacidén estara sometida a un régimen

distinto. lio es la misma cuando la Comunidad va a ejecu-

tar la lepisluc:dén vropia, que cuando se trata de una

ley estatal. Como vinos, al tratar de la ejecucidn de
1as normus estatales, los poderes territoriales podran
a,robur reglamentos organizativos internos sin llegar
rfs alld, sin cambiar <1 sentido u orientacidn, de lo
nrevisto en las disposiones estutales sustantivasj tampo
co cabe alterar el carficter de la intervencidén adminis-
trativa cuando &sta venga prevista en la norma estatal
(557

Ademis de esas limitaciones que derivan de la natu-
raleza instrumental de las competencias organizativas,
ern ruzdn de lus funciones asumidas en los Estatutos, la
Constitucidn y los Lstatutos de Autcnomia seiialun las
coordenadas en que habrén de ejercerse.

En nuestro ordenamiento constitucional se reserva

al Lastado la competencia pura definir las "bases del ré-

(55) CIr. SIC 35/1982, 14.VI.(BOW 25.V1), principalmente
el F.J. 3, en el que se resuelve el R.I. 24/1982 contra
la ley 9/1781, 30.IX del Parlanento Vasco sobre creacidn
del Consejo de relaciones laborales.




suridico de las Adninistruciones plblicas y del ré

i .

gimen estututario de los funcionarios que, en todo caso,

carantizaran a los edninistrados un tratamiento comin an

te ellas"; y, en consecuencia el EZstado tanbién estable-

cerd un procedimiento adninistrativo coudn sin perjuicio
de las especialidades derivadas de la organizacién pro-
pia de las vomunidudes Autdnonas" (56).

Aderds de los linmites, la Constitucién impone la
consecucién de unos objetivos, l@ observecidn de unos
principios que habrén de informar, también, la orguniza-
cidbn de lus Administruciones autonémicas. Bstos crite-
rios son los informadores del sistema politico ya trata-
dos, entre ellos el de participacién y cooperacién y los

que se recogen en el Titulo IV de nuestra Ley fundamen-

taljarticulos 103, 105,y 106:

a)"principios eficacia, jerarquia, descentraliza-
cibn, desconcentruacidn y coordinacién" (57);

b) creacién de los drzanos administrativos por ley
segin la Interpretacién que se desprende de la Exposi-
cibn de Motivos de la Ley reguladora del belegado del Go

bierno v de lo que establece el articulo 11 de la ey 16

156) orC 7671983, 5.VIII (B0E 18 VvIII), F.J. 38, dictada
en los R.P.I. no 311, 312, 134, 315, y 316 acunulados
contra ol texto definitivo del proyecto de LUATA.

(57) SIC 85/1983, 25.X (3CE 7.VI) F.J. 82, en el C.P.C,
%%2/1982 sobre procediniento de ingreso en la Funcidén Pa-
blica local.,




ajsosto de 19775, sderas - ¢ ' 1 que suele recoger
se en los istatutos de =»utonomia, que refuerzan el prin-
civio del control administrativo por parte ide las Cortes
y PFarlamentos autonomicos (58).

c) derecho de audiencia, acceso a los archivos y re
gistros administrutivos (59);

d) control de la pctestad reglanentaria y legalidad

de la actuacidn adwinistrativa por los tribunales (60);

e) derecho a indemnizacidn por toda lesidn produci-
da corno consecuencia del funcionamiento de los servicios
piiblicos(61);

Todos estos criterios de organizacidén administrati-

aplicables a lus Comunidades Autdnomas, " no compor-
un determinado esquema uniforme" (62), ,salve en lo

sea considerado por el legislador estatal como bAsi-

(58) Ley 17/1983, 16.X1

gura del Delegudo del Gobie 7 Ley 5 VIIT
Pl e

{3CE12,VIII) sobre orcanizaci’n de la .-”*;i. cfﬂn cen
tral del Lstado. -

(59) Articulo 105 a) de la Constitucibn: ha de ser desa-
rrollado »or Lev.

(60) Articulo 106.1. de la vonstitucibn.
(61) Articulo 1C6.2 de la Constituc_bn;
o A ’ 4 3. . -
Egstatuto de Autononia de La Riojs (1.0O.
el 51 del Estatuto de Autonomla de LEgtrer
ten a la legislacion del Lstado en esta

(E2) S0C 85/19p%. 56 ¥ ¥.J. 89, ¢itada en nota (57),

: el art. 28 del

}/Jﬁ“?, 9 VI) ¥

naduisa, se remi-
nateria,




;aciones estatutarias.
Los Bstututes de Autonomia, easi con carfcter gene-
naestras de las respectivas Admi
publicas y cada Comunidad habrad de adecuar-
se a ellas. Us una nmateria en la gue se contemplan mayoe-
res posibilidades de diversificazibn. Las Corpcraciones
locales aparecen en los bLstatutos come posibles medios

L4

de adninistracidn autondnmica:
l. «n el Fals Vasco, la existerncia de los territo-

histdricos que la Constitucidn "ampara y respeta"

. N R . 5 . »
2. ¥n los Cabildos insulares en Canarias aue ademas

At

de las coumpetencias propias, asumird las que se le transfie
: 5o G NemiimddAad anta . 3

ran o deleguen por la Comunidad autonoma a quien repre-

sentan, de ordinario, y er cuyc nombre ejecutan cualquier

conpetencia que ésta no ejerza a través de brganos admi-

nistrativos propios (64).

%. En Baleares, los Consejos Insulares que ademés

de sus competencias comno Corporaciones locales, ten-

s

drian la fmncidn ejecutiva de 1lus materias que

reccre al articulo 39 del Lstatuto, entre las que se en-

1 primera de la Constitu-
3 L4
uto de s«utonomla para el

Cfr. Disposicibn adicionu
y arts., 537 y 88 del Lstat
Vasco aprobado por L.O. 3/1987, 18.X1I1 (3CE 20, %11)

irt. 22 del wstatuto de ~utonomia de Canarias promul

43l U e
_—— -—-

oy L.O. 10/1982, 10,9111 (BOE 16 .¥E13




cuentra la "sanidad e higiene" (65)

L, A& partir del Estatuto de Autonomfia de Andalucia,
ge ha inimodicido en los Estatutos, con carfcter general,
el sistema de Administracidén indirecta:

"Ln los térninos de una lev del iarlanento Andaluz
v en el marco de lu legislacién del Estado, la Comunidad
Autdnor: =rticula~id la sestibn ordinaria de sus servicios
periféricos propios a través de las biputaciones rrovin-
ciales. La ley establecerd los mecanismos de direecibn y
control por parte ue ia “Yomunidad" (66).

Todas estus previsiones, que en Galicia y Valencia
se contenplan con curficter indicativo (67), tienden, ade
mis de reducir al nminimo la burocracia comunitaria, a po
tenciar el gobierno munincipal como medic para lograr un
una mayor participuacibdn ciudadana; que, como hemos visto,

junto con el principio de eficacia son los que Jjustifie

can, en la Ley de Bases de Régimen Local, la delegacidn

de competencias a los lunicipios por parte de las Comuni
dades Autdnomas. Este es 1 espiritu que

informa nue:truz Constitucién al consasrar el derecho a

165) Promulgado por L,0. 2/1983, 25, 11 (BOE, 1 X1V ]

(66) Art. 4.4. del Lstututo de Autonomia de andalucia
(L.O. 6/1981, 20.XII,BCE 11.I.82); en el mismo sentido
las Yonmunidades pluriprovinciualrs de: Aragbn (art. 4.5.1,
L.0. 8/1982, 10 VII,BOE 16 VIII), Castilla-La lancha (art.
30.3.c) L.O. 9/ 1982, 10 VIII,BOL 16,.VIIT) ;Extremadura
(art. 16.2.L.,0. 171993, 25 II, BOL 26 II) y Castilla ¥
lebén (art. 20.2 L.O. 4/1983, 25.11, BOE 2.I11)

(67) E1 articulec 41 del Lstatuto de Autonomia de Gali-




c01

provincins, en un nivel
% ’ L.
Comunidades autononus; y esta es vanm=
del zunbio de un sistema Tuertemente
centralizundo en otro, radicilmente diverso, presidido por
una intensa descentralizacidn,no meranmente aduinistrativa.
principios de sociali: i6n adninistrativa como
eriterio de legitimacidén democritica, y el de sub-
aidinriedal son los que han de orientar todo
el proceso autondémico. No obstante, lo aqui expuesto es
3 . , -
una de lic opciones posibles, no la Unica y es la que ng
sotros presentanos como alternativa al modelo de centra-

lizaeidn autondnmica que se ha pgeneralizado en nuestro
| &

pais del qie, en gran parte, es responsuble el poder cen

tral, como tendremos ocasién de ver (68).

¢ia (L.0. 1/1981,6.1IV, BUE 28,11 stablece "La Comuni-
dai autbénoma ejercera sus func*uv-r adninistrativas por
or&aros v entes dependientes de la Junta de Galicia. Tam
bién podréd delegzrlas en las prov+nn1”q, municipios y de
mAs entidades locales reconocidas en este ¢%tututo". Cfr.
también art. 47 del uatdt”to de “utononia de Valencia
(X.0. 5/1982, 1., VIT BOE, I

(6R) E1 modelo de Adminic straeidn indirecta -como alternd
tiva- anarece recogido en los -~tztx os de Autonomia de
las 'wuie'tos vomunidades sautdnomas 3

Pais Vagco (L.0. 3/1929, 18 ¥II, BUE 22 XII), en re
lacién con Tos Territorios ilistéri ron, el arti 27, ).f)
les enconienda aquellus materias que sean trunsferidas.
Galicia (u 0, 1/1981, 6.1V, BUE,28,IV), en su art. 41 es
tablece: "La vOmUHiddH Autonon ejercera sus funcicnes ad
ministrativas por Orgunos v, entes dependientes de ga Jun
ta de Galieia. Tanbién podrd delegarlas en 1us nrovincias
nmunicipios v denas entidrl:s 10CALleH ;econoc idas en este
Estatuto. andalucia, cir nota (66). C ntabria (L.U. 8/
nionl, o Iir, BOD 111 82) art. 37, qie recoge previsio-
nes anfilogas a las del de Galicia. La Rioja (L.U. 3/1982,
9 VI,JUB 19 VI), en el art. 17.l.g) atribuye a la “iputa
cién Regional (Bdr anento) la fucultad de autorizar las




’

BB L ‘Inistracidn autondnica indirecta v sus
realizaciones
J g % " Ty 3 mpi o Ll
Después de la aprobacidn de los Lstatultios del Pails
Vasco (6G), Cutalufia (70) v Galicia (71), dos de los
b ] W/ ]
ales gl Sdher e A e o P2
cuales inclulan entre sus previsiones la Administrazion
local como administracibén dutonbémica, en 1931 se emitid
el Inforne de la Conmisibdn de Lxpertos sobre Autonomia y
. e ’ v‘. v s
se firmuron los pactos autononicos. Una de las orienta-

nis prometedoras fue la de propiciar la Administracién

"fe rencias de competencias a favor de los .ntes lo-
5 incluidos en su territorio. lurcia Fod i 3/;982
3;1 15.VI), en ei art. 17.1. g) atribuye igual com
cla a la Asanblesa ieylond* qve el contempldao en
. Rioja. Vulencia.Cfr. notd (67), adenas, el art. 45.2
estuablece que 1las Cortes V 1anCldndS impulsaran la auto-
nompia munipeipal, pudiendo delegar la ejecuclion de com-
petenelns , en aquellos aAvuntamientos en que pos “sus mS
dics , puedan asumiria. aragon (L.O. 8/1982, 10.VIII,
BCE 16,VIII), art. 4.5. Castilia-la Mancha. cfr. nota
E66). Canariag, cfr. nota (64). Extremadura, cfr. nota
66). saleares, cfr. nota (65) v el articulo 42 estable
ce: "La Comunidad autdnoma de ldS Islas 3aleares egerce
ré4 sus funciones administrativas .-.-,dul como a través
de los Con: e]o In ulares y de los llunicipios". ladrid
(L.O0. 3/1983 LI, 304 1.III), art. 39: La Comunidad
de lladrid euo:cerx Bgusg fdnclone:...wud*end delegar di-
chits funciones en los lUﬁlCl)lOu v denfs entidades loca
les...". Castilla v Lebn, cfr. nota \66).

(69) Estatuto de Autononia del lais Vdsco, promulgado
por L.O. 3/1979, 18.X11 (B0 22 .51

(70) sstatuto de sutononia de butaluha, promulgado por
L.O. 4/1979, 18,X1I1 KJUS.EP.AII,

(71) Lstatuto de “utonomia

de Grnlicia, promulgado por
LU0, 171981, 6.1V (. 2800




siguiendo en osto el modelo Vasco (72). Se trataba de
evitar con ello el exceso de burocrutizacibn en el que
los entes preautonbnicos vy autonomias habian incurrido
v que es uno de los elementos que mls contribuybd a dets
riorer la imagen d2l proceso autondmico. El desorden de
los trespasos ¥y otras causas hablan nrovocado =en 1981-

una reproduccidn de los esquenas estatules. "La impre-

sidn de que se incrementaba inftilmente el aparato pibli

co quebrande la esperunza de que la autoncmia flexibili
ce el sistema y lo haga més eficiente, puede fortalecep
se cuandc, generalizando el sistema de autonomias, pro-
liferen también los cargos de caricter politico, ejecu-
tivos o parlamentarios". lor ello, ademés de algunas mg
didas on relacidn con los Frarlamentos v Consejos de Go=-
bierno el Informe sugiere que sean mis severas y decidi
das las encaminadas a evitar la burocratizacidn de las

Comunidades Autdnonas: "lLa formacidn de un aparato admj

nistrztivo extenso debe evitarse tanto en los aniveles

(72) 41 Informe del Comitéd de Expertos sobre Autonomias,
de 19 de mayo de 1081, asi 1o aconseja al declr qua es
el modelo vasco que se apoya de modo notable en las Ni-
sutuciones forales (Territorios Histdricos) ."matizado

n lo necesario para despoiarlo de sus proplas tradicip
nes, el que, a juicio ds la Vomisidn, debe reproducise
en todas las vVonunidades autbriomas pluriprovinciales

que se constituyan". Pigira 56 de la edicién del Centro
de Estudios Constitucionales.




centrales cono e log periféricos"; la creacidn de una
Administracid®n periférica de la Comunidad Autdnoma" no

debe de llegar a producirse en ningbn caso"

nT

Los servicios centrales de las Conunidades Autéqg

nas -decia el Inforne- que en adelante se constituyan,
leban quedar provistos de las dependencias estrictarens
te previstas para la asistencia a los érianos polivicos
para ejercer las funciones de planificacién y coordina-
cibén que sea necesaric desarrollar desde el nivel regig
nal y para atender, en este caso con caracter es:ricta-
mente excepcional, aquellos servicios que inevitablemen
te deban gestionarse desde un nivel territorial més am-
plio que el provineial" (73).

oe sugeria la utilizacidn de las Corporaciones lo-

cales, v, especiulnente las Diputaciones que "deben que

dar convertidas en el escaldn administrativo intrarre-

gional bfsico: es preciso fortalecer sus servigios do-

tarlos mejor, integrar en su organizacidn los servicios

de que se ha de desprender la Administracidn del Zstado,

para gue puedan asumir el ejercicio de competencias por
’ A

. " P 4 &
tranasferencia o delegncidn de lnas Comunidades autonomas

stender ordinsriamnente la prestucidn de los servicios

. . vy 1 A L4
(75) Informe de la Comision de Expertos sobre Autonomias
19 de mayo de 1981, edicion del C_ntro de istudios Cons-
il

o~ it | o
ucionales, p. 26,




q

\sth» encomendados a la cestidn recional™ (74).

Como del reasto de lus orientaciones del Informe del
1 T 4 e Taar 1y ok o ) e e a ey A a4 Ty s A
Comité de Bxpertos, se recogid esta prevision en el pro-
yeeto de lLUalia, Bl Tribunal Constitucional proclamd su
validez, aun ue no puede concederse a este Titulo II el

carficter srmonizudor que le atribula el legislador. Se

sennla su f{dole marcadamente dispositiva ¥ remite a 1los

Betntutos v a la lesmislueidn bhsica aunque "no configu-

ran "un nmodelo" de adnministracifn indirecta qme vincule
a lag Comunidades Autbnomas y condicione al futuro legis
14d0T...3 se trata, mis bien, de lu articulacidén de una
forma de iestidn de los servicios cuya oper:ntividad de-
pende no sbélo de que sea asumida: por las Comunidades Au-
tonomas, sino de que estas la concreten a trevés de su

propia legislacidn” (75)

(74) Ibid. p. 28. A continuacidén afade:"No hay razén al-
gunu para dudar de ls eficacia prestacioual de 1lus Dipu-
taciones ni para desaprovechar una institucidn que, ade-
mis de las ventajas dichas, ofrece una experiencia de
nf.s de ciento cincuenta afios y un prohado sentido de ges
tién adninistrativa”."...el modelo pre;endido por Catalu
fia -dice en otro lujar el Informe-... no debe re producir
se para el resto de lus Lomunidader autdénomas no debe re
producirse para el resto de 1las Corunidades AltOIO“dS,
la nayoria de lus cuales acceden por primera wez a las
formulas del autogobicrno politi i ek las que nadie ava
la que se pueda prescindir o no lt ‘zar profusamenta
los serviciss administrativos ae l~g Uiputuciones, qgue
dehen sostener el peso principnal de la accibn phblica en
el murco de cada Comunidud Autdrona® (pp. 66).

J
(75) oTC 76/19R3 cituda en nota (5¢




La indicacidén del provscto de LUAPA, nabia sido re-

ida en los Lstatui.us aprobados después de 1981 (76).
Lo desaceriado,a nuestro entender, es el intento del le=
risladnr estutul de imponer esa uniformidad organizativa.
Cada Cornunidad debe, en su cuso, optar por uno u O&Lro mo
delo, Por otra parte, lus “omunidades Autdnomas veian en

estos preccptos una amenaza para Sus afibitos respecti=-

vos, sobre todo por el contexto en que la LOAPA se produce
’ P q

los principios a los que respondia. Ya, con otras cir-
cunstancias, algo distintas, estas mismas previsiones se
han recorido en la Ley de Bases de Xégimen Local (7271,
oin embargo, en la situscidn transitoria en que nos
encontramnos tendria que ser el Estado el primero en po-
ner en narcha los principios que informan estas orienta-
ciones legislativas. Un inconveniente para su puesta en
prictica es la posibilidad introducida en la Ley de Ba-
ses, de que el Bstado pueda delegar o transferiri compe-
tencins a las Corporaciones locales previa Audiencia de
comunidades Autbnomas. Lsto contradice las previsipo
de la LOAPA que, en este aspecto, era mis respetuosa
las autononias. 4l menos la prictica estatal deberia

utilizar esta técnica de delegacidn v transferencia a

3

(76) Cfr. los Estatutos citados en nota (66).

(77) Ley 7/-985, 2.IV (BCE 3,1V), de Bases de xéegimen Lo

ealy art. 5. .




través, sianpre, de las Comunidades Auténonas. Seria ade
/ 74 +- s I - s

nds un nedio con que contarla el Lstado para promover la

actueidn descentralizada de las Administraciones plibli-

cus. Bastarfa con condicionar esas cesiones a la gestién

ordinaria a través de las Corporaciones Locales. was de=-

lesaciones o trunsferencias directas del Estado a los en

tes locales, sin duda, retraerin a las vYomunidades Autd-

nonas a porer en préctica el modelo de Adninistracibn in

diredta.

Pese a la diversificacidn administrativa prevista
en nuchos istatutos, con la sdla excepcidn de Catalufia,
v queride (al menos formalmente) por los poderes centra-
les en unos momentos en que su actuacidn hubiese sido de
cisiva, las autonomias han configuraddc sus Administra-
ciones de modo absolutamente centralista; a imagen de la
Administracidén estatal centralizada que -al menos tedri-
camente- se ibe "desmontando. Se han creado Administra-
ciones periféricas v las Corporaciones locales han que=-
dado al marzen del proceso. En este sentido, algunas Co
munidades, como la de Castilla y Lebén, que una vez ayro
bado el zZstatuto de Autonomia han revocado las delegacid
nes de competencias practicadas a las Diputacionesenel as

tado preautondémico (78 .5e ha generalizado, como en las mejores

(78) Decreto 124/1¢3%, 24,XI, por el que se revoca la de
legacidn U2 competencias en muteria de sanidad efectuada
vor la Junta de Castilla y Ledn en .avor de las Diputa=-
ciones i'rovinciales en el periddo preautondnico. Revista
de legislacibn de lus Comunicudes Autbnomas, 7, 615 (19849




' 4

pocas del Estado centralista,las téenicas e descentrali-
2acidn" institucional creando un sin nimero de organismos
Autbnomos deperndientes, claro esta, de la Administracién
Autondnica central (79). Ln materia sanitaria, como verg
mos, se han vuelto a oir voces que justifican la disminy
c¢ibn de responsabiliduades a los entes locales por la
"fultn de medios", como se hacla en épocus pasadas; curig
sauente esas 'voces" nhan surgido de las instancias centra
Jes, a la vez que propusnaban una Administracidén exclusi
vanente indirecta para lus Comunidades (80). Del mismo
modo que cuando se enmprendfan las operaciones centraliza

doras el recurso a la "falta de nedios" era la excusa pa

ra el vaciamiento competencial, sigue siendo azhora el re

curso fécil para inponer un modelc "autonémico-centralisg
ta", en vez de renediar la insuficiencia de medios de
las Corporaciones Loeales.

Bl uniformismo ha sido causado, en gran medida, por
la politica llevada a cabo por los Gobiernos del Estado.
Al regatear y linitar las competencias autonénricas, las

Comuridades Autdnomas han puesto su punto de nira en las

(79) Un ejenplo 1o encontramos en la Ley 1/1934, 19.1
(BOE,2III) del rar:amento de la Comunidad de Madrid sobre

2

Administraeidn Institucional.

(80) Este es el arsmumento utilizado en la elaboracidn de
la Lev Generual de osunidad. Cfr. MaliSILLA T4 UISRLC, Pedro

Pablo. "Comentarios al Anteproyecto de Ley General de .oa
"o

nidad. "Revista de la Seguridad wooecial, 22, 128-1%39.(19%4)




Liputuciones de quienes podian recibir responsabilidades
con mfs fneilidad v llenar asi el vacio funcional en que
se encontraban. Asinismo, l# rolitica de ftraspasos ha

indueido a los poderes territoriales u crear un aparato

h roeritico cupuz e conpetir con el aparato estatal que,

aunque se desp endia de estructuras incompletas, mante-

nfs su organizac’én periffrica reteniendo, indebidamente,

funciones ajenas. Lsta situacidn no ha propiciado nada
el ejercicio de lus propias competencias autoorranizago-
ridas que hubiesen permitido realizar voliticns descentra
lizadoras. e hubrfa evitado lu necesidad de reclutar per
sona. Lropio que ahora se ha de mantener; tanto los fun
cicaurios trunsferidos cono los de “"nueva creacidn" difi
c ltarin a ora su adscripeidn a una Corporzcidén local;
de igual modo que impidieron, los rrimeros, su traslado

1as Comunidades. Utros dos factores que han influido
en esta situuci gon: la indefinicidn de las bases de
Régimen Local v de las bases normativas sentoriales que
permitieron el deslinde entre competencias ceitrales y
territoriales asi come su separacidn de naterias conexas,
(tal es ~1 czso, por ejenplo en muteria de Sanidad y Segu
r dad social que verenmos més adelante).

Sste mi no fen’meno, de exc-siva burocratizacién re

4
¥

cional, se ha producido en el sistena resgionalista italia

no, aque contempla una autononis territorial de inferior




alearce al nuestro. kn el articu : a Constitucidn
ita ianu se contemplaba lu posibilidad del ejercicio nor=-
mal de sus funciones adnivistrativas "delezédndolas en las
provineias, en los nunicipios o en otras Cerporaciones 1o
cales, o valiéndose de sus 6rpanos". Zsta técnica ha sido
insuficientenente aplicada (em materia sanitaria tiene ex

cenciones como veremos) en parcte por la indefinicibn del
i |

r . . 3 4 i
réeinen local. Ultinmumente se han oldo voces a favor de

este mouele administrativo, por los motivos ya estudiados
en la introduccidn (8l). &Zn este sentido 3.uTI sugiere su
erar la duplicidad, existente en Italia, entre entidades
de pendientes de lu regidn y entidades locales (arts.

117 v 118), con lu definicidn de la administracién regio-

nal coo Adninistracidén local (82)."La técnica de la dele

(81) BEIRTI, Giorgio."Hacia la Adninistracién Local". Docu
nentucidn AGW;Hlbththd 192, 207-226. (l“Bl) buuoLaE
Sabino. "La reforma del wodcr local en el Estado TP"_Cunlﬂ
Yocumen ntacidn Administrativa, 192, 405-425 (1981). CASSE-
., 0. "Ll procoso de reforma munincipal en Italia(1960-
1980)". Documentacién Administrativa, 192, A°7—4)1 (1981)
NIGRO, Mario. "La reforma de la "ninistracién Local®,Do-
cumentacidn iAdninistrativa, 192, 329-267 (1981). l¢uudTTI
FTranco. "Acerca .e la nocion de entidad local en el siste
ma Constitucional®. Documentucidn Administrativa, 192,
227-248 (1981). rODUTSCHIL 7, Umberto. "Por una nueva le-
cisluacitn munineipal y nrnv¢u01al" Docunantac;on Adminis
trutiva, 192, 191-205, R VesI-MULAC Fabio. "La Frovine—
cia v el ente Lnternedlo bocuwentnc*on administrativa
192, 385-403 (1981).

(82) BERTI, Giorgio."Hucia la administrac’6n Local".Cita-
da e nota anterior, pp. 21,-214: "ua superaclon de la
dualidad Lstado-regide y lu recuparacion de la unidad ad-
ministrativa no puede producirse mas que a traves de la
construccion de und nueva administrucion que se vincula




de asuntos en los entes 1 s 1a usan (también)
Federuciones europeus tanto la Federacidn misma
iembros. ~n todas prrtes se conviene
cuante que aligera el aparato
adninistrative de lus autoridadles superiores, favorece
la participacidén de los purticulures en los asuntos pi-
blicos (GAIuEL) ¥ hace efectivo, en fin, el principio de
descentralizacidén".Aunque se conviene que "la traslacidn
de competencias ejecutivag directas a los nuniciplios
(por parte de lus instancias centrales) enturbia la apli

cacidn nftida" del vrincipio de que los municinios deben

welricionarse ordinariamente con los Estados miembros (83)

“n algunas Yorunidades Autdénomas, van introduciéndo
se previsiones de Adninistracidn irdirecta a través de
sus lerisluacones. Jestaca entre ellos la de lureia qu
en 1993 anrohd una lev de descentralizacién territorial
v colaboracién entre la Comunidad Autdnonma y las Entida=-
des locules (84). Su articulo 2 sefiala que la "Comunidad

Autbnoma de la Regibn de I ia, en el Ambito de sus

directnente u la sociedad". llds aielunte: "Por lo que
se ﬁc’“““n n la coexistencia en la Constitucidn de enti-
dades dependientes de la region v de entidades locales
"'i"t'} 117y 118), duplicidad se resuelve aqui por la
defini ciﬁh de 1l ‘:7:'4';u 1 6rn regional como adninistra
cibn loecal",

os ; ' P . i 3 ~ry
(83) MUNOZL FHACHLDO are “4blico,,,"cit n.(40),pp,220

.

(84) Ley jfl;ﬂi, 7.X (BOE 11,I) de la Asarblea Regional
de lurcia, sobre Descentralizacioén territorial y colaborg
c'dn entre 1” bomuridad autonoma 7 las sntidades locales—
Tanbien ha zslgif': [lurcia quicon hsa rromulpado la wey 9/1984,
22.21 {908 (IT) en 18 que se rapule la iniciativa le~

STativa ué 100 ayuntanic ntos t Lomurcnse
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rinciplo de aes

la mixina proxi idad de la Auministracidn

a los ciudadanos..., la Comunidad auténona de Ca
riag procuraria prestar sus servicicg administrativos
diendo al hecto insuluar, mediante las transferencia

delepaciones de competencias a los Gabildos Insuldares

---h (QB)'

Junto a estas orientaciones, predcmina la centrali-

zucidn udninictrativa on el seno de las Comunidades Autd
nonns que, si no se eorrigen, pueden llegar a limitar ex
cesivarente, si no aorar, la autonomia provineial y mu-
nineipal. ignificativos en este sentido: la revoca-
cidén -antes 3 le las “ransferencias que Castilla y

Lebn habian hecho, en [use de preautonoria,a las Diputa-

e
e m——

. . - e & o .
civnes; tambiér Castilla-la liancha al regular su régimen

juri

t)

dico del Gobierno v de la administracién, con wvulne-
los prinecinios estatutarios, atribuye al Conss

de Uobicrno la "eiecuidn directa e innmediata de las

. - . e A 4
connetencias establecidas en uto de Autono 1a y
. . \ . « &
las que con poster oridad asun 86); ests orientaciodn

la Comunidad Valenciuna, que declard
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ie las bDiputuciones a efectos de coordina-

c¢’bén a través de directrices (de obligado cumplimiento)

11 L I

A s ’ 4 ' W AR : R . g ' B
que aprobéra el vorse o, wn base (smc) a las brevislio

nes que proporcionen las Diputuaciones Provinciales" (87)
La técnica de luas directrices contempladac en la lLey Va

lenciuna no gurantiza, a nuestro modo de ver, la necesa

ria autonomia local y algunus de sus expresiones dan a

entender una excesiva dependencia, ademés de no permi-

tir lu partieipacidn en las medidas coordinadoras que
ejercer’ el Consejo de Gobiecrno de Valencia La Ley de
Baseus de Régimen Local, con posterioridad a esta ley,
ha establecids criterios més restrictivos y caricter su
pletorio respecto a lus dends nosibles medidas de coor-
dinacidn.

Tod#us lus disposiciones son anteriores a la lLey de
Bases de iégimen Local que, sin duda, influird en un
canbio de planteamientos. Ue todus formas, insistimos,
aunque entendemos conveniente una 7estidn descentraliza-
da de los servicios autordmicos por las razones antes
vistas, no quiere esto decir que la Uonstitucidn y los
Estatutos impengan un determinado modelo. Er los Estatu-

tos posteriores al de Guliicia, lo propician; pero no pro

(87) Ley 2/1983 ,4.7.(B0E.11.1.84) de lus Cortes de Valen
cia por la que se decluran de interés sereral Comunita-
rio determinadas funciones propias de las Dlputaciones.




niben, en modo alguno la Aqministracids per.férica en

las autononias (83).En cualquier caso nosera facil la "des
surocrutizacidn territorial" nmientras no se produzca la

estutal y se consoliden las précticas inspiradas en el

"federaligmo cooperativo de ejecucidn". Un factor de ga=-

rantia que facilitard la delegaeidn (o trunsferencia) en

los entes locuales serf que el dstzdo no les delegue (o

transfiera) funciones s: no es por mediacidn de las Comu
aidades Autdnonas; en caso contrario, cabria sospechar
que se intenta sustraer a los poceres territoriales par-
te ue sus sponsibilidades. A esta tensidn Estado-regio
nes en ltalia se refiere 5l en unos téruminos que son
plenamente avlicubles en nuestrc puls:

"1 Sstado extiende al nixino la categoria de las

entidades locales con 1la intencidn de suctraerlas al con-

trol directo de lus regiones. Las regiones, por otro la-

do. muestran una preferenciaz por la entidad dependiente
’

~se su disponibilidsd. Cada uao de

ellos comyrende que estos puntos de vista son histdrica-
mente fals a buasarse en una incomprensidr de la fun-
Estado y de las regiones. rrevalece

persistente criterio de au=-

(88) Este es el sriterio del ';-‘.:1";_ Constitucional en
s aentanc - ] ’ _;'.:)_ T Amayile Y yta | -}) s e e
yecto G2 t
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tononia como competencia exclusiva: es féacil ver que, a
! 3

pesar de sui contru osicidn, est.s dos aptitudes pertene

cen a una nismo 16 :ica, que se sostiene a su vez en la

nifornidad de lus fuerzas politicus que actian en el

sstado y en las regiones, por lo que todo parece que-

dar reducido 4 una }olénica sobre lus esferas de influen

cia polftica dentro de un 4mbito que para los partidos

sigue siendo unitario" (89).

5. La autonomia local.

5.1. Funcidn participativa.

Antes nos henos referido al modelo autondémico como
el intento de repluntear, do forma radical, las estructu
ras de poder para loglar su sociulizacibn, frente a la
estatalizacidn nroducida en los sistemas centralizados.
Bsta idea de totalidad qua se encierra en la instaura-
cibén de la autonomisy, tiene su culninaeidn -no exclusiva-
en la autono {a local eomd cnuce de participacibén social
en los intereses generales. A través ce ese cauce de par
ticipucidn -veianmos- se logra una mavor legitimucidn de-
nocritica de la Adninistracibén, que en lus Corporaciones
no aparecen ~omo meros ejecutores de la ley sing, funda-
me1talmente, corno Organos de gestidn de servicios. Repre

. . . - ™ . g = e > g
gentancidn-adninistracidén se identifican mas plenarente

A % T 2 i " 2+ o e i
Giorpio. "Hacia la Administraeion local" ei-
8 1 5

e b e
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en 'os entes locales. kn este sentido distingue NIGRO en-
tre "papeles" v "furnciones" de las Corporaciones locales.

Desarrollan, en primer lusar el "papel" de productor v

prestador de :ervicios que el ente repre enta y organiza

1

("papel adninistrativo"). Junto a este aspecto servicial

o adninistrativ. resal:a el polftico, de participacibn en

el que el ente local sirve de elerento de conexidén entre
lus comunidudes locales y el aparato institucional (Esta-
do-Conunidad, Bstedo-apsrato);realiza aqui una "funcibn

dinfnica" v otra "estitica": en la funcibn dindnica pone

en juero intereses (en sentido anplie) nuevos, demandas
e " . 5 < 2 .
politicas nuevus que son expr8316n de la realidad social

y, Je¢ este modo, percibe y trasmite & todo el aparato ing

titucional el impulso de lue fuerzas sociales; la funecidn

estfitica, en canbio, consicte en "dar a lus demandas poli
ticas une respuesta coherente con los principios y vrien-

tauciones de todo el aparato institucional"

y se convierte
en un "elenanto de legitimacidn, conservacidn y estabili-
e Ad A > o yvei Pt T rutua ' s o

zacion de este aparato a8 nut . es exligen un

equilibrio pues si eva la dinfmica denasiado lejos

-

se convierte en conflictiva y destructiva; si la estltica

L4 3 - s e e
acentia rucho, puede compriuir o rerimir la realidad




s eh el firbito de les entes locnles donde se produ
ce esa unidn intima, entre el llanado LEstado-comunidad y
Lstado-uparato. LUCAS ViU considera -desde este punto
de vista- al Lstado rodelo cono aguel en que la represen

3 e

tacidn es participada cuando la articulacibn juridica,
estublecida por el Lstado-apuruto con cta con el Estydo-
conunidad, v unua participacidn serd representativa cuan-
do la comunicuacidn entre Lstudo-comunidad y Lstado-apara
to 7 las denandas del primero ual segundo ascienden con
fluidez" (21).

La autononia locul se convierte de este modo en la

. - . # . .
expresidn del pluralismo politico y social y en su garan

(90) NIGRO,Nario."la reformu de la Administracién Locel"

Docum;ntncién administrativa, 192, 344(1981). En el mis-
me sentido se pronuncia »OTUTSCIING que dice:"...l08 mu-
n.C*JlO“ no deben ser organismos que se caracterizan oor
el cumpliniento de ciertas tareas administrativas" sino
coro or anismos de "expresidn politica institucional au-
tdénoma: es decir. como orgunismos caraces por ula parte,
de que sean cOﬂf;lﬁ*lVIS,(V ello no sblo mediznte la or-
panizacidn de la representucidn politica en su nivel pri
mero, sino tuambién mediente otrac formas de participa=-
cién diferentes)y por otra parte cono &rianos capuces de
desarrollar en su propio nivel, y dentro de los limites
de las opciones llevadas a c:ho en niveles superiores,
una e’ectiva funecibn de gobierno".UTUTSCUING,Umberto.
"Por una nueva lepislacidn munineipal y provincial". Do
cumentac’ 4n Administrativa, 102, 198-199 (1981). —

(91) LUCss ViikbU, Pablo."Curso de lerecho ioWitico" pag.
194 (1994) citado por uHuLJn,O "La uonstluuc on esuanold
de 1978 (Comentario sistematico)y p.235 (1978)




tia. Por ella, se potencia la funcidén politica sobre la
meramente administrativa, y se convierte en instrumento
de comunicucidn con el aparato estatal que recibe asi
el influjo de las demandas sociales a lz~ que da cauce

v respuesta en el marce de la lev. La avtenomia, en ge-

neral, v la local,en particular, son garantia, cauce, pa

ra esa libre expresidn social. En ese ambiente, se pro-
duce la mutua interaccidén Estado-sociedad, en que consisg
te el Estado configurado como social de Derecho;"en el
que la consecucidn de los fines de interés gereral no

Ly

es absorvida por =1 Estado, sino que se armoniza en una
accidn nmutua Estado-oociedad...” (92).

Lia autononia local se pe~fila entonces cocmo una de
las consecuencias del sstado ~ocial de Derecho ques recg
noce el pluralismo politico y social, encauzadvc a tra-
vds de diverscs medics e instituciones, y que rechaza
cualquier forma de monopolio en la reslizacidn del inte
rés general, q.e "es de todos los ciudadanos y por refe
rercia a todos, sin que osueda disolverse en un haz de

bicnes sectorinles de interesados (como ha pretendido

(g2) 8TC 18/19r4, 7.11 (3 1.+¢¢) en el R.A. 475/1982,
F.d. 3 contra un acto dictadd por el Cons Uo de ndﬂlnls
tracidn de la Caja de Ahorros de asturias. Lstas afirma
ciones se reproducen an la oiC 23/1984, 2v II(E 9 111)
en el R.A. 756/1983, F.J. 4 contra acuerdo adoptado por
la Junta de “ohierno del Colegio de iborados de Uviedo.
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otorio ‘racag: practico, la concepeion corporativis

ta u "orgfinica" del orden politico). Ls en esa unidad in

divisible de 1lu Comunidsd nolitica donde ha de situarse
la clave de 1la bdveda; cualquier atribucién de la misma
a subsistenas inferdiores supondrd no una autonomia, nisi
quiera una ruptura pura y simple de la nidad nolitica"
(03). Unidad v aiversidad se reclanan, tanbién aqui, mu-
tuarente.

un she contexto, las corioraciones locales no pue-
den ser consideradas como meras instancias adninistrati-
vas, sino y, fundamentalmente, Organos de participacidn
politica, de realizacidén de los intereses generales, no
precicamente de particularismos cormo no lo son -no deben
serlo- las Comunidades Auténomas. Seflala MORELL OCANA
que si 'entendemos que las Corporaciones locales no son
fnice v exclusivanente Asminisirsciones pliblicas, como ve
nimos sosteniendo, v el Lstado se organiza, como quiere
la Constitucidén, s bre 1lu base de una amplia participa-
cidn ciudadana en la gestidn de los asuntos pablicos, es

¢vilente que las Corporaciones localeg pueden ser porta-

doracs de esa narticivuacibn cuando afecte a los ciudada-

- -

nos en ellas insertos, a los que ellas representan. De

(92) GiAiCIa DE ENTERRIAE.T-R, Patialbibd."Curso de Dere-
cho Administrativo". wol II, 78 (1982).




esta suerte, la gestidn de sus propios inteieres no debe

sor Gn'ca v exclusivanente caminar sobre el campo de las

competencins administrativas, sino también, ademés, arti

culando una prescncia en la toma de decisiones siempre
que los intereses locales queden aflectados, aun cuando =
haya intereses de carficter territorial superior y, por
ende, lu competencia administrativa esté atribuida a una
colectividad territorial de carfcter supérior. El tema
estriba, entonces, en proporcionar a esa presencia de
1as entidades locales, por la via de la participacidn,
una consistencia v un peso acordes con la necesidad en
cada caso sentido" (94).

Hemos de re“erirm¢ por Gltinmo, antes de entrar en
el estudio de la autonomia local en la Constitucibn, a
las relaciones existentes entre representacidén y adminig
trucidn, que son sustancialmente diversas a las que se
producen entre los entes corporativos e institucionales,
que revelan el papel primordial de los locales en el
equilibrio entre instituciones y sociedad:

1. Asi corno en el Estado v lar Comunidades Auténo-
mas salvo téenicas de participacibén funcional, la repre-

sentucidn ciudadana no llega a la esfera organizativa si

(94) MOUAELL OCAlia, Luis."Haices histbricus de la Concep-
cidn constitucional de la ‘rovincia. on el I Gongreso
Ttalo-es anol de irofesores de Derecho Adninistrativo,p.

’ 100,
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no de nodo indirecto (a través del control politico de

loa renpresentantes), en las Cornoraciones locales, repre
L ]

gentreidn v organizacidn se identifican. La part:cipa-

cidn de los ciudadanos "no es mera easistencia externa a

lz Administracidn, sino cue constituye la Administracidn

nisma que es asi...inmarente a sus niembros (pues de
ellos surpe v a allos se destina" (95).
2."La segunaa de lus mutizaciones ernunciadas supone

recordar la absoluta innediatividad de la relacibén entre

cobernantes v gobernados en el seno del Régimen local..')’
"las infinitanente inferiores dimensiones de la arena po
1itica pueden convertir en habitual el encuentro entre
adninisfradores v administrados; pernitem administrar
"en presencia’ de los administrados"(96).

sobre estas coorden.daseeideatidad, representacidn-
cadninistracibén v participucidn politica~se confipguran
las Corvoraciones locales que nc scn meros brounos de
deserncentracidn adrninistrativa sino, fundamentalmente,

entes con autonoria propia para la realizacidn de los reg

rs

pectivos intereses.

(95) GARCiIA D KITERRIAE, P.R, FIRIANDEZ."Curso de Depe~
. . . o F 7 e -~ - .3 ¥ —
cho Admlnlstrutlvq". val 11, 80 (1982, La distineion e

de TICHBLL UCALA, obra eitada en nota (94).
(95) NORELL OChi., Op. cit. en nota (94) pp. 105-106.

)




He«2a Lug Lorporaciones locales en el ordenamiento
constitucional,
Uentro de los principios generales del Titulo VIII,
articulo 137 de la Constitucidn establece que el Esta
(en sentido propio como un todo compuesto) "se organi

territorialnente en nunicipios, en provincias y en

las Comunidades Autdnomas que se constituyan. Todas es-

tas entidades gozan de autonomia para la restidn de sus

respectivos intereses".

En el Capftulo II, una vez sentado el principio de
organizacibn territorial, sefiala, en el articulo 140, la

garantia coenstitucional de los runicipios que gozarén de

personalidad juridica plena. "su gobierno y administra-

cidn corresponde a sus respectivos Ayuntamientos, inte-
prados por los Alcaldes y Concejales". El articulo si-
guiente, en términos menos explicitos a la provincia: de

terminada por la agrupacidén de municipios con personali-

dad juridica propia. "El gobierno v administracidén autd-

nona de lus provincias...". Se prevé la existencia de
agrupaciones de nmunicipios distintos de la provincia (por
ejemplo, las comarcas).

Ve los pronunc’ anientos constitucionales se despren
de ura concepcidén de los entes territoriales como brea-
nce de representacion directa, que cumplen, junto a las

de gobierno, funcionss administrativas y a las que se ga




rantiza la autonomia para la gestidn de sus intereses
respectivos; se les reconoce -a diferencia de la Adminig
tracién periférica- personalidad juridica propia que es
consecuencia de la autonomia de la que gozan.

“sta configuracidn constitucional de las entidades
locales es, como hemos visto antes, consecuencia de los
requerimientos del Dstado constituido como social y demg
erfitico de Derecho en el que "los drgunos generales del
Estado no ejercen la totalidad del poder plblico porque
1# Constitucidn prevé, con arreglo a una distribucidn
vertical de noderes, la participacidn en el ejercicio
del voder de entidades territoriales de distinto rango
eeo" (97). Pero esta diversificacidén del poder se produ-
ce dentro de la unidad de la lacidén espafiola; unidad in-
terrada por la diversidad. Por ello, "la autonomia hace
referencia a un poder limitado" que no puede oponerse a
12 unidad sino que a ella se ordena en un esfuerzo por
intesrar la plura’idad en un todo homogéneo: lo que sup

6n de las personas v (JTupos en gue se

e

ne la incorporac
integran,a las tareas de interés general, a la consecu=-

,

cibn del bien comiin (98).

(09 3¢ 2.17 1981 (BOE 24.11), F.d. 3. dictads en el
R.I. contra diversos preceptos del texto articulado de
las Leves de Bases de #égimen local, de 17.VII 1945

W4s
S

B

~

F vr—-—

o411, 1955 aprobadas por D. de 24.VI, 1945 y otras leyes

o SR .
fog) Ibid.




Bl eriterio para delimitar el Ambito propio de la

autononia, entendida como poder linitado, es el del inte

rés respectivo sepgin 1la voluntad del constituyente. sin
¢ bur;po ese interés respectivo no puede entenderse como
particular sino que es el nismo interés general referi-
do a un arbito territorial determinado: nunincipal, re-
gpional, estatal, y hace refereccia =-nds que al territo-
rio como sustento d: grupos socialez divérsificudos— a
la capacidady eg decir,a la posibilidac de conseguir
esos fines con medios vropins, no exclusivamente econé
micos - materiales. HZste es el criterio que preside el
desiinde de 4nbitos estatales y autondnicos qua2 recoge

estra Gonstitucién}y en el que se ercomiendan a las
instancias centrales aquellas lunciones que por su gene
ralidad (normativa o no) oprecisa de una ordenacibén uni-
forme.

= L\ ) .
Ior ello, la autonomia local ha de ser entendida

como un derecho de 1a conunidad local a la narticipacibn

a través de Or;anos propios, en el gobierno y la adminig
tracidn de cuantos asuntos le ataiien, gradufndose la in-
tensidad de esa participucidn dentro de

materias, Fara el ejercicio de esa participacidn en el
gobi rno y administracibén de cuanto les atare,

nos renregsentutivos de la Comunidad local han

3 . . . #
potestades sin las que ninguna sctuacion




es posible” (95). Lo fundamental de esta autonumia , aun

que sea inportante, no son las concretas compefencias

1 ~

e atribuyen gino leos poderes reales con gue cusn-

2 = i : :
sus Orcanos renressentatl ista caprnecidad real de

-

autogobierno, oponible al » r del Eestado gque &g 1o
ejerce en su totalidad; que impi su sometimiento a con
troles pendricos e indeterninados que Los sitlan en una
nosicidén de dependencia jerarquica, qu¢ ni siquiers es

posible cuando las Cerporaciones locales realizan funcip

nes delegadas. n esto consiste la esencia de la autono-

nia que, paraz no quedar vacia de contenido, ha de llenar

se de contenidos concretos; pero estes centenidos no pue
den desvirtuar la propia capacidad de aitogobierno. Por
ello, el Tribunal Constitucional declard que la gestién
desconcentrzda rno nuede ser sustituii la descentra=-

lizaecibn (;

wlitica),

a lus comarcas u otras entidades territoriales de compe-~
tencias hoy atribuidas a las provincias llevarse hasta
el extremo de vaciar totalmente a éstuas de sus actuales
funciones com: entes locales, vaciamiento que implica

. T 4 ) - - : £ .
yna infraccibén de los artieculos 137,141 y 142 de la Ccns

titneion. .. (100),

’ g -

4 et - T T e N " ; . X a
G 28 V11,1981 (DUELA3NVIIL), F.d.48, diotadn et &l
contra la ley del Farlamento de Cutuluna 6§/1980,17

2il,. por La se regula la "transferenc urcente v

3 BE
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i
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nlena de lus Diputaciones Catalaunas 3 1la Generalidad™.




aunque no puede producirse ese total vaciumiento,

vonstituciodn no les reserva, como ocurre con las Com

autonors, unos contenidos conc 2tos.Son la ley
autonimica quienes habrin de determinar esus

nclias mediante lus cuales gestionardn sus respec-
intereses. lio obstante, lu garantia institueional

"no se reduce a ineluir lentro de 1la

nateria reservadu « la ler determinacidn del contenidc

conpetencial de estas autonomias pues es precisamente la

-

iad de preservar la autonon ; e al legiglador

ds rezén de ser a esn garantia”(101). ILa Conatitu
o . s 3 . b
¢lon por tunto, no asigna contenido esencial a ese dere-
| 3 b S 1 A % S et SR -
CLO de 1&s entlidaics locales; tan s0lc asegura la exis-
tencia de esas instituciones , a las que se valora cono

cenponentes esenclales, v cuva preservacidn se considers

fectividad de los "principice

——— -

constitucionales, estublecicrdo en ellus un nicleo o re-

.

ducto indisponible nor el lepislador”

."Por definieibn,

vy » Ay e P Tow e andd 2 et 3 it 3 o - 1
€1 Jonsecuencla, la garantia institucional no asegura un
contenido concreto o un ambito competencial deterninado

w3 e
1

Ljede de una vez por todas, sino

L
i

la preservucidn de

ung institucidn en téruinos recognocscibles para la ima-

101 Ihtd. 2




gen que de la misma tiene la conciencia social de cada
tiempo y lugar®; "...lu Unica interdiccidén clarsmente dig
cernible es la de la ruptura clara y neta con esa imagen

s

cominuente ucentada de la institucidn que, en cuanto for=
nulacion juridica, viene determinada en buena parte por
las normus cue en cuda romento la rogulan y la aplicacién
que de las mismas se hace” (102).

Lata imagen cominnente aceptnda depeﬁde en gran par-
ve del impulso qgue la sociedad dé en cada momento a esus
instituciones represencativas que, a medida que aumenta,
anplia vy potencia les contenidos irreductibles de la auto.
nonia local. 4 ni entender, parte de ese nlcleo irreducti

ble, que susteu

cr

a al resto, es el poder de autogobierno
e’ectivo de la Lomunidad local: a través de los represen-
tantes que esa Comuridad ha elegido v de 1la intercomunica
cidén efectiva entre representantes-representados, que se
logra ponienio en juego las técnicas de participacién di-
recta en los intereses locales de los cue los ciudadanos
no deben desentenderse.

oin perjuicio de los eriterios de delimitacién de 4m
bitos respectivos, lus competencias de los entes locales,
como ocurria en el deslinde entre las del Lstado y Comuni

,

dades Autdnomas, no pisden referirse a parcelas de actua-

¢ on exclusiva, sino concurrente: "salvo aliunas excepcio

nes, son raras las materias en que en su intesridad pue-




oy

al exclusivo interés de lus Vorporaciones
lopicanente tarbién sun raras aquellas en que no
interés locul en juego" (102). De nuevo aparece
necesidad de la mutua cooperacidn respeto
dnbitos respectivos; aqui no cube tanmpoco la dialéctica
furndada er la exelusibn. siro las técnicas de cooperacidn=-
-participacidn-coordinacibn. Por esto, la lev de Bases
del Régimen Local, establece:
"La Administracibn Local v las otras Administracio-
nes pablicas ajustarfiu sus relaciones reciprocas a los de

teres de informucidn mutua, colaborucidn, coordinacidn ¥y

respeto a los 4mbitos locales respectivos". (104).

Pese a las aiversas decluaruciones contenidas en la

ley de régimen local, la verdndera comsolidscién del sis-
aqui, tarnbidén, por una prictica efectivamente

autondmica gue se sustenta en el principio de la subsidig
riedad y en el de participacidén en los asuntos pfiblicos
(polfticos, econémicos, sociales v culturales); y que exi
ge un canmbio de mentalidad en los rectores de los poderes
plblicos (diversificados) ¥ un mayor respaldo social a
las instituciones.

5

py

5:3.1. 1a Ley de

(103) Prefmbuls de lu ¥ 2/,1985 .2 ' E 3,1V)de Bases de
Rérimen liccal, _

(104) Idem. Art. 10.




diversificucidn de entes iocales acorde con 10S prip
cipios constitucionales. Ls nreciso ahora, que cads Conu
nidad aAutdnoma defina sus propios nodelog de acuerdo con
esus bases, atendiendo a las peculiaridades propias. Jun
to al llunicipio y Provineina, con titucionalizuados como
entes autbdnomos en que se *paniza el Bstado, preve la

creacidén de comarcas, entidades de Anbito inferior al Mu

nicipio ¥ s2 reconoce el derecho ie los flunicipios a asg

ciarse en lLancomunidades para la ejecucidn er comin de

obras vy servicios (105). Adenfs ae la diversificacidn

que vropicia , otro elemento que parsce fomentar, es el

de la participucidn ciudadana: es criterio que ha de pon

derarse antes de delegar competennius; se facilita la in
formacidn a los ciudaddnos; reconoce el derecho de aceso

los registros munincipales; prevé la utilizaciérn de

ong ltas populares; la participaciérn vara la defensa de
los bienes y derechos de lus entidades locaies: ¥y las
corporiacionss locules fuverecen el desarrollo de asocia-
ciones para la defensa de lo3 intereses generales ¥ sec-
toriales (106).

Pensanos que es un marco suficisntenente anplio pa=-

i

ra que cada tecritorie, en a2 3us peculiaridades

/-

¥ I 3 A 1 o il | il
Bagses de Regimen ilocal, c¢it. nota a;b5),




definir sus propios modelas

que permitiréd llevar a cabo esa

las sstructurac «v nodos= de po

der; y asi blecer el necesario equilibrio entre los

- 4 alalel et e c Y oy - 3 o T =51 4
diversos grupos sociales, v el de estos eon & Lstado,

3 Ly o o 4
aunando esfuerzos para lo consecusidn del bien ecomir.

Ko podenos detenernos aqui en el debate doetrinal

existente sobre la provineia, la oportunidad de su cong-

tueisnalizacidén, la posibilidad de las "comarcas" y su
incidencia en el nmodelo provincialista. Basta destacar

las venta,jas de la diversificacién proyiéiada; aue podré
permitir, una vez consolidades los resvectivos modelos

nodificar las denarcaciones (mediante Ley Urganica) pro-
llegudo el caso, reforms a Constitucibn,

Hos parece que, por el nomento, seri suficiente con desa

rrollar en cada Conunidad autdnona una politica més favo

-

rable a la autononia local como alterpativa al reeién

inagurado "centralismo regional™. En este es

significativo que uno de los pusos mfs audaces se dieron
benaficio de la comarcalizacidn, no er: n el fondo

S1LT0

rarla-ento de Ca
urgente y plena
}Oﬁﬂ‘H7iuli", declara

onstitucional en la 51C de 28 VII.1981 (%0E 13 VITI)
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irntento, podia estar justificado al tratars: de una Comu
nidad Auténoma en cuyo territorio parece que nuneca tuvo
aceptucidn la provincia, v en que ademfis se ha optado
por un sistema centralizado. Utro intento de anllogas ca
racteristicas, pendiente de resolueidn por el Tribunal
vonstitucional, es el de la Comunidad Autdnoma de Valen-
ciu con la ler de declaracién de interés comunitario de
determinndus competencias de l:s Diputaciones. Antes nos
enmos re‘erido a ella y su vrincipal inconveniente estri
ba en el sistena de controles y de "coordinacién" que ar

hitra (108).

A los efectos de nuestro estudio, tiene mayor inte-

rés el que nos detenszmos en 1.s relaciones interadminis

trativas reguladas en la lLey de Régimen Local que nos
perniten valorar el verdadero alcance, contenidc y natu-
raleza del poder de coordinacién; que en nada varia del
ra estudiado en el caso de las Comuniduades Autbnomas.
5.2. Las reluciones interadministrativas.
"carfcter bifronte" del régimen iocal.
la Constitucibn, posibilita

Comunidades Autbnomus asuian, couo de necho
k]

nota (87)




Al Y

ccurrido (104), competencias scbre:"Las alteraciones

4 ’ . U | 3 e
de los términos “unineipales con rendidos en su tersito-
rio y, en gereral, las funciones que correspondan a la

Adninistracidn del Sstado sobtre luas Cor noreciones Loca-

(109) Asi se recoge con distintac expresiones en los Es-
tatuvos de autononia de las siguientes Comunidades Autd-
noenas:
Pais Vaseo (1.0, 2/1979, 18,X31. BOK.25 . x11 ), s

s« W p 10 4, Cataluna (L.O. wflawq iR.X11, BOE 29, xII)
art. 9.7. Gualicia (L0 1/1“81 6.,IV, BUE 2B,IV), avka 29, -
&U v 41. 8ndalucia (L.0. 6/1981, BU.“‘I, BN 1] F 1982)

rt. 1%3.3, en relacidn con LO° arts. 4 y 71, AgBirias (L.

5 W/LQ“1, 30.KII,BUE 11.I.82) art. 11 en relacion con
art. 6. u.ntaurw 1 . 8/1384, 30,X11, BUE. 19.1 82).

aets. 36 y 37. La Hioja (L.O. B/IQRQ 9 VI, BOB, 19, VI),
5 v L-EJ.
’

arts. 9.1, 17 l U llurcia (L.O. 4/1982 9.V1, BOE
1H.Y$) arts. Eha6, Ualﬂnc1a (L.O. 5{1982 10 ¥y

BUE 10.¥11), art. 31.8 v concordantes., Aragdn (L 0. 8/
1982, 10 VII, BOE 16 VITI), urt, 35,2, Tastilla-La llancha

(L.C. 9/1982, 10 VIII, BLu16 VI1I), arts 29, M ¥ 3’
Canarias (L.O. 10/198 s IBVIIL, BUL 16 VIII) arts 29.2
y 32.1. Havarra (L.O. 15/1982, 10 VIII, BOE 1l6. VIII),
art. 46. Sxtrenadura (L.O. 1/1983, 2b/II BOE, 26 II) art
8.1. Baleares (L,U., 2/1983, 25,11, BUE 1,111}, art. 109
Madrid (E '““;/1wu3, 25, T, suL 1 III) art. 27 24 Casti-
lla v Lebén (L.O. 4/1983, 25.II, BOE 2. III) art. 27.8.
Toro en los cusos de lus uomunlddieq Autdnomas de As
turias, Cantabria, La Rioja, Lurcia, Aragbén, Castilla-La
ilancha, Castilla v lLedn, 3aleares, ytrenﬁoura y Madrid,
se condicionaban las comuetanc4do sobre 1éginen local a
las que corresvondieran a la Administracidn de’ Estado
Yy cuys tranafereneli autoriza la legislacidn sobre regln
men locala a las que correspondieran a la A m1n1 stracidn
del dquddu Yy cuva trunsferencia autorlce 1a’ LPSl ;lacidn
2cbre “e'“men local la disposicibn adicional primera de
lu Ley de Bases de Régimen Local de © de abril de 1985,
tablece pura ostasg Comunidades que: Las conpetencias le
3'*':+“Vdv o de desarrallc e la ]er‘"}uc on del Estado
sobre réginea local asumidas por ellas, se ejercitaran,
sepln los casos, en el marco ezbdhL“ClLO en el ar.. 13
(crnucién ¥ supresidn de mu ‘F'p¢03J ¥y en el titulo IV
de la Ley (CO"KTPd” vy maunconunidades asl cono si proce
diere, en los términcs y con e alecance previstos en 19s
arts 20,2 (or anizac 6n munineipal), %2,2 COP‘*H*udClOH
provineial), 29 \rpmfrgﬂ de coricejo 4013rtu) v 30 \reglmg
nes especiuales).
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les v cuyn transferencia autorice lo Zopisineidn sobre

e . - g N s AT
Reginen local". Corrcsvonde al Bstado, en cambio, la de=-

. . . a1 r . ) . A .
finicion de las "bBages de reginen jubidico de las Admi-

nistruciones niblicas y del régimen estatutario de sus

fancionarios que, en todo caso, garantizarén a los admi-
2 2 < 4 ’

nistrados un trataniento conir ante ellas..." (art. 149.

1. 18) Tanbién las “orporacicnes locales pueden tener

atribuidas competenciss en cuvo ejerciecio concurran bien

con el bstado, bien con las Comunidades autdnomas.
5in embargo, en un sistema autondmico, lo ordinario
I'd 1 . . 2 .
-cono preve la vonstitucidOn- es que las competencias sa
bre las Corporaciones locales sean ejercidas por las Co-
perjuicio de lus bases estatales en los

estudiados; aunque por ello, no cuedan los

nerales privados de determinadas competencias,

las la de delegacidn o transferencia directa, de
funciones propias, a los entes locales. jueda asi confi-

el "caricter bifronte" del rimen local que

de s consideracidn como materia "extra" o "intra"

nitaria; "no es contradictorio con la naturaleza que a

las entidades locales atribuye la Constitueidn, cuyo art.

137 concibe a municivios v provincias cono elementos de

« 7

divigion v orgunizacidn del territorio del Estado., Divi-

TER . - N . 4 ) L4
dido ¢ panizado también &ste en Comunidades Auténomas,

EraR e et ; ot PR
superponern sin anularse




4. . 5 [ 4 3
olen el grado superior de avtonoiia que es el provio

.

le las Conunidades les otorsa un poder politico v aaminis

trativo sobre los muaicivios v provineias que se incluyan

i

en su territorio, éstas y aguéllos no desuparecen, ni se

convierte: en meras divisiones territoriales para el cum-

pliniento de los fines territoriales, para el cumplimien-

to de los fines de la Comunidad, aunque puedan cumplir

también esta funcidn". El Tribunal Constitucional afade

que como entes dotados de personalidad juridics propia
d

(arts 140 y 141 de la Constitueidn),"pueden ser autoriza-

3

los por el ordenuanmiento paraasumir a titulo singular el

desenpefio de funciones o la gmestibén de servicios que el

iy q 1

sstado proponga transferirles o delegarles v que se co-
P 5 v 4] o

rresponden con el finbito de intereses propios, definido
por la Ley" (110).
Tribunal matiza las anteriores a
"el principio bésico de que el

0 transferir competencias a las Cor=-

poruciones locales, @il es necesariamente el Ginico posible

Y
ni puede interpretarse en términos que desconozcan las com

petencius que en nuteriz de r’gimen local tienen atribui-

das determinadas Comunidades Autbnoma: s Que no hacen

(110) GTC BA/1982, 23,411 (BOE,1° I +, dictaaa en
los R.I. 108 y 109/1982 contra la Ley de Fresu.uestos Ge-
nerales del Zstado para 1982, 83 en el que se facul=-
taba al Gobierno para transferi delegar competencias
en los municipica.




imposible las transferencias o delegaciones directas,

"pero aconsejan sin duda dar a la Comunidad Autdnoma",

sobre todo cuando los receptores de la transferencia o

delegacidn son los municipios, algiin géaero Ae inter-

|

vencién en el procedimiento que a ellas conducen” (111)

on materia de régimen local concurren, por tanto,
en diversos plenos, el Estado v Comunidades Auténomas
junto con las entidades locales que gozah, aunque en
menor grado que las regiones, de autonomia. En este ca-
so,adenfs la concurrencia no se limita a la meramente
normativa, sino que desciende al nivel material de ejep
cicio de competencias ejecutivas sobre unos drganos
que bpueden recibir atribhuciones de una y otra instancia
sonietidas » aistinto régimen; puesto que en el ajerci-
cio de competencias recibidas las Corporacionec locales
han de ajustarse a las normas de la trunsferercia o de-
lesacibn. A este carficter bifronte" del régimen local,

hay que atiadir que, sin perjuicio de lo nue resulte de

la ley, la autonoria munineipal-een el nlano de la capa

cldad= incluye, en nrineipio, todas las materias a las
que las entidades Hjuedan aleanzur, es decir a todas
aquellas que afecten a los resnectivos intereses. Caric

ter bifronte e indeterminacién de 4nmbitos

(111) Ibia,




modo mucho mas apreniante ln puesta en prictica de lasg
técnicas de cooperacié ¥, dentro de ellas, de coordi.
cion.

In las naterias antes estudiadas, las zonas de in-

terferencia entre las instancias centrales y regionales

eran bastante limitadas, dentro de un cierto grado de

indeterninacidén previsto para una maycr flex bilidad

que perniva la necesaris articulacidén de los poderes.
En el réd iren local, desde la perspectiva local, regio=-
nal o general, las zonus de interferencia son casi idi-
mitadas: "salvo excepciones, son rarus las materias que
en su integridad puedan atribuirse al exclusivo interés
de las Corporsciones locales: lécicariente también son
raras aquellas en las que no exista un interés local en
juego" (112). Por ello se vuelve a confirmnar,ahora con
especlal cluridad el carficter relutivo de los 4mbitos
excluyentes de cada instancia. La necesidad de una mu-
tua relacidn cooperativa v de mutuo respeto a las res-
pectivas responsabilidades se convierte aqui en elemen-
to imprescindible para lograr el equilibrio necesario
para el normal funcionamiento institucional. La cues-
tién no nuede resolverse nediante un reparto, nés o me-

nos artificioso de esferas de influencia. Bl problena

(112) rreérbulo de la ley de Bases de Hépinen Local, ei
tada en nota (103).




de fondo se encuentra en la promocidn personal y social

que sb6lo puede _oprarse potenciando la incernoracidn a
los intereses gernerules, a la ccnsecucidn del bien co-
man, de todos los "individuos (léase personas) ¥y aru-
pos" a quienes la Congtitucidén reconoce y anmpara, 2l de
recho a participar, directa e indirectamentes.

A esto inperativos y realidades se refiere el
preanbulo <e la Ley de Bases del iégimen Local que seria
la cbno, en  esta nateria, estén imulicados todos los
sectozes 42 la realicdad # que se extiende la accibdn pi-
plica; todos ellos aludidos vy en mayor o rnenor medida

afectados; "la realidad soeial, cultural, tecnolbgica ¥

econénica ha roto definitivamente las situaciones singu

lares de relativo aislaniento ¥ hov la sociedad se nos

"

nuestra como un todo cortinun...". BEsa eccntinuidad del

tejido social hace imposible marcar unas fronteras niti
das a los intereses cuya tutela respectiva se encomien-
da a los distintos voderes que destacan asi su condi-
cién de formar parte de un conjunto institucional de ar
quitectura convnleja en que las partes adquieren sentido
funcidén del todo, pero articulféndose entre si no por
prineipios formales, sino por criterios nmateriales que
tratan de adavtar las competencisas a los intereses rea-

1

les en juego" (113). Ese todo en que se intesran las

\

(i18) Teidl




rartes es el Lstudo compuesto que encuentra st sentido
Gltino en la promoeidn de las personas, en el logro del
bien comin. De aguf que se promocione la parcicipacién
ciudadana.

Yor tanto, la autonnnfa local "no puede definirse
de forma unidimensional desde el puro objetivismo loca-

lista o regionalista, sino que requiere ser situada en

el marco del ordenanienio intesral del Estado" (114),

Entendido aqui el Estado cono Sstado-Conunidad, conjun-
to de instituciones.

5¢%.2.2. La coordinacidn.

n los ustatutos de autononfa se reconoce a las Co
munidades Autdnomas la potestad de coordinacidn sobre
las Uervoraciones locales, que no es sino consecuencia
de ese nlano superior en que se encuentran lcs poderes
terricorinles por razdn de su nayor grado de autononia:

participacifn, a un nivel méAs ceneral que el de
vorporaciones locales. También se reconoce esta res
ponsabilidad & las Dinutuciones Frovinciales (115).

La coordinacidn de la actividad de las Corporacio-

nes locales supone, comn vinos al estudiar la coording=-

cidn de las actuaciones autonbriicas, el reconociniento

(114) Fredrbulo de la Ley de Bases de Réginen lLoeal, ei
tada en nota (103).

(115) art., 25 de la citada Lev.




L4

a los Orginos coordinados de una eafera de responsabili-
dades vropias que se trata de orientar. Yor ello, vela-
nos aue no es un# conpetencia sobrea’adidu a las demés
que el sstado ¥ vonmuridades Autdnomas han recibido de la
Constitucién y sstututos; es un nétndo de actuacibn que
imoone la incorporacidn de las instancias inferiosres a

las responsubilidades propius de las supeviores. Asi, se

anplian las vers;sc ivas territoriules v se pernite una

. & 5 . 5 s
actudcion coherente con los intereses generales. suponia

la participacion v la gorresponsabilidad. iresidida por

el principio cooperativo pretende la ordenacidn conjunta

’

a un fin comun que todos los entes autdnomos persegui-

rén de forma co-ordinada. Sus técnicns se orientaban nds

nacia la autovinculacidn que a la imuosicidn unilateral.

osustituye en un Estado compuesto =—con poderes diversifi-
cadose al principio de jerarquia que rige en los Estados
entralizados. sste es el sentido uel articulo 10.1 de
la Ley de Bases de Régimen Local que sefiala:

"La Adminigstracibén local v las demls Adninistracio-

* . s

nes piblicas , ajustarin sus relaciones reciprocas a los

)

deberes de informaucidn nutua, colaboracidn, coordinacidn

v respeto a los asuntos competenciales respectivos”.

fesalta este precepto .a naturalezaz bilateral de
lo3 poderes de co-ordinucidén: titulo del que eranan dere

chos ¥y obligacion:s reciprocas, sin .erjucio de los gier




tos poderes de direccidn le lus administriciones que han

de procurar esa co-ordinacidn; que no anulan lz voluntad
auténoua, sino que orientun y onromueven la co-resvon-
sabiligzacidn de todos.

"Frocederé la coordinacidn de lus competencias de
las kntidades locales e:tre si v, especialmente, con
las resiantes Adninistraciones »fblicas, cuando las acti
vidades o les servicios locales trunsciendan el interés

-

propio de las correspondientes pntidades, incidan o con-

dicionen relevautenente los de dichas Administraciones o

sean concurrentes o complementarios de los de éstas"(116)

Zs la concurrencia la gue funda, sobre el respeto a las

responsabilidades &jenas, la necesidad de coordinar,que
reduce la diversidad de actuaciones a la unidad sin que ,
para ello sea precisa la unifecimacidn. Por esta razdn,
la ley sefiala que las funciones de coordinacidén "no afec
Sardn en ningin caso a la autononfa de las Entidades lo-
cales" (117). kn este sentido, declara el prefnbulo de
ocal cbno estas téenicas de relacidn

"las civersificaciones de

dministrativa suponen
los ecentres del poder nilblico adninistrativo v la actua-

cidn de cada uno de ellos en su 4 bito propio, con plena

(116) A-t. 10.2 de 1a Ley de Bases de iépimen Loeal.
(ll?) Ibideﬂ-, art. 1003.




la_provia respongabilidad, es decir, im

piden la atribucidn a alguno de ellos de facultudes de
control que recaigan sobre ia actividad de éstos. Cierto
=ailade el pred bulo= que ello no significa en nodo algu-
no la invertebracidén del roder plblico adninistrativo,

pues sinultiéneamente juega el principio de unidad ¥y su

traduccid:, adninistrativa en los de coordinacién v efica

" 1

Lstos principios habré- de ser "el resultado del

Cdg

Jueco nisno de la vida institucional desde sus presupues

tos de representatividad democriitica v gestibén autbdnona

de las propias competencias (con lo que todus las instan

clas adnlnl strativas son idénticas en cuanto a capacidad

en la esfera de sus asuntos, derivando la desigualdad
Gnicamente de la estructura inherente al interés piblico)

De este nndo, las técnicas de relacidn entre Administra-

ciones hLau de tener por objeto nds bien la definicién

del marco v de los procedimientos que faciliten el en-

cuentre y la comunicacibn, incluso de carficter informal,
pera la colaboraciin y coordinacidén interadministrativas,

fundanmentalmente voluntarias v de bace negoeiul".

#n estos criterios, de respeto a las competencias
respectivas, reconociniento de la vlena capacidad v res-
3 TN S i 1 2
Yy el de autuyinculacion, son los que infor-
sobre cocrdinacibn, contempla la Ley

ella se prasta ateicidn en los arti-




cu.os 55=59,

El primero de ellos reitera v conecreta la que ya se
hablis sefalado en el artfculo 1C.

"Para la efectividad de la coordinzcidén y la efica=-

cla administrativas, las Adninistraciones del Lstado y

ae luas Comunidades autdénomas, de un lado, v las Entida-

des locules de otro, deberédn en sus relaciones recipro-

cag":

a) " Resoetar el ejercicio lecftiro por las otras

Adninistraciones de sus competencias ¥ las consecuencias

gue del mismo se deriven para las propias". Esas conse-

cuencius a4 que se refiere la ley, son aquellos efectos
extraterritoriales que producen lios actos, gran parte de
ellos, de cada entidad local y que, por si mismos, no
pucden justificar la limitacidn de sus competencias.

b) "Ponderar, en la actuacidn de las compelencias
propias, la totalidad de los intereses pliblicos inmplica-
dos y, en concreto aquellos cuva gestidn esté encomendae
da a otras Adninistraciones". Lo que quiere decir que,
en su actuacibn, todos los noderes piblicos han de orien-
tar sus actuaciones a la consecucidn de los intereses ge
nerales y el nedio para que esa orientacidn sea nosible
no es otro que reconocer el »rincinio de 1la

de los noderes; que

aquellos que tienen mavor visién de conjunto— to




da arirmacidn de exclusivismo=.

¢) "PFucilitar a las otras adninistraciones la info

nacion sobre la propia sestidn que sea relevante para el
1

adecundo desarrollo por éstas de sus cometidos". Es deecir,
cooperar con las dends para fucilitar el ejercicio de
conpetencias ajenas de tal modo que: los drganos més ge-

nerales cuenten (tengan en cuenta) con las apreciaciones

de los més particulares (demanias sociales); y los que

desarrollan sus cometidos ern un &mbito territorial mé&s
reducido vean anpliadas sus perspectivas para ponderar

la totalidad de los intereses generales a los gque han de

servir,
d) "Irestar, en el &nbito propio, la cooperacién v

asistencia activas que las otras Administraciones nudie-

ran precisar para el cumplimiento de sus tareas". Conse-
cuencias de todo lo anterior.

Lstos puntos que acabamos de recoger, sientan las
bases del sistema cooperativo que % atamos anteriormente
al estudiar los poderes del Estado en la coordinacién de
lus conpetencias cde las Comunidades y que podriamos con-
siderar corolarios del 'rincipio de lealtaa 2l sistema

(118). cobre estos criterios se apoysn las téenicas coor

(113) que preside las relncicies estre los hoderes gene-
ra.es y territoriales en la Renlblica Federal Alemansa.
Cfr, JINHUuL 8LalCO,A,"Las relaciones de funcionamiento
entre el voder central v los entes territoriales. ouber—
vision, solidaridad, coordinscidn', pr ncioalmente PP.

95-108 (1985).




dinadoras que son medios para mantener el equilibrio del
sistema.

A estas técnicas se refieren los arifculos siguien
tes y ei nada difieren de las estudiadas en relacidn

con las Conunicdades Auténonas:

19, Informacidn reciprocas La Ley astablece 1la

obligacién, de las Lntidades Locales, de remitir a las

Adnministraciones del Estado y de las Comunidades Autbng

mas copia o, en su caso, extracto comprensivo de los ac
tos o acuerdos que adopten. En este caso, estimamos que
el legislador se “a excedido al estuablecer la obliga=-
cidén de realizar una infornacién doble; hubiera bastado
con encomendar la recepcidn periddica de los informes a
las Conmunidades autdénomas sin llevar tan lejos el prin-
cipio de "bifrontalidad" del régimen local que no hace
sin convertir en excesivanente gravoso el cumplimiento
de un deber. Al Lstado le bastaria de ordinario con 1la
informacién que recibe de las Comunidades Auténomas; y,
eventualmente, con la solicitud de informaciones concre
tas sobre la actividad nunincival que =como establece
la ley= podrd solicitar (tanto el bstado como la vomuni
dad) incluso la exhibiciédn de >Xpedientes y la enisibn

de informes (119) Ademis de un aumento innecesario (ine

(119) Art. 56 de la Ley de 3ases de iégimen Local; efr.
s

tambien art. 64,




los poderes regionales.
son desafortunadas las natizaciones con que

se contempla el derecho a la infermacidn que tienen las

entidades locales, al se‘alar que tendrin acceso "a los
instrumentos de¢ planificacibn, programucidn v gestién de

obras y servicios gue les afecten directamente", que con

tradice lo dispuesto en la letra c¢) del articulo ante-
rior ("facilitar la infornacién sobre la propia gestibn
que sea relevante...").

aunque al definir, la ley, las competencias de las
Diputaciones, se les conflia la coordinacién de los servi
cios nunincipales entre sf..." (120), nada se dice sobre
ellas en el apurtado concreto dedicado a la informacién.
Cabria introducir en los desa..o0llos reglanentarios una
disposicibn que tuviese en cuenta el papel de las Diputa
ciones 7 les encarcase el coordinar la recepcidn de las
informaciones periddicas para Bu remisibén a las demés Ad
ninistraciones piblicas, sin perjuicio de las solicitu-
des directas sobre materias concretas que pueden reali-
zar todas

29, Cooperacidon econdnica, técnica v adninistrativa

(120)Art, 36,1.a)de 12 Ley de Sases de Ré-imen Local.(cita=-
da en nota 1033,




(121). Je reconoce expresamente la capvucidad necocial de
las Adrministraciones plblicas vy se establece su sarlcter
voluntario que en nada nodifican el régimen de convenios
estudiado en rel-1i6n con lus Comunidudes Autbébnomas. 34

supone novedad la oblisacidn de informar a las Adminis-

traciones no intervinientes, de la formalizacibn de los
s # ¥ 0
acuerdos de cooperacion. &l marco de los Convenios ven-
dréd determinado vor ley.
linda se dice en este articulo sobre la cooperacibdn
horizontal, es decir, entre entidades locales del mismo

rango, ni tampoco de los que pueden formalizarse entre

los Ayuntanientos y Diputaciones. La Ley, en otro aparta

do, tan s®lo contempla los convenios entre nunicipics pa
ra la ejecucidn en conin de obras y servicios determina-
dos de su conpetencia (Mancomunidades) (122). Respecto a
los que pueden celebrar los Ayuntamientos con las Diputa
ciones y los ce éstas entre si, cabe deducir su legitimi
dad de los principios recogidos en la ley de régimen lo-
cal.

52. Organos de coordinacién (12%). Como ya vimos,

estos 6rpanos s0lo tienen carfcter deliberante o consul-

tivo vy vodrdn tener &nbito autondnico o provincial y de

(123 AvE. 57 da Ley delBases de Régimen lLocal.
(122) Art. 44 de la Lev de Bases de #&ysimen Local.

(123) Art. 58 de la Ley de Bases de Régimen Local.




carficter ceneral o sectorial.

se faculta al Gobierno para crear en cada Comunidad
Auténona una Conisibdn Territorial de Administracibén Lo-
cal para la colaboracidn entre la Administracid~ del Es-
tado ¥ la adninistracidén Local en rmateria de inversiones
v rrestacidn de servicios. liada se dice de la presencia
de lus Comunidades auténomas en &stos brganos, cabe espe
rar que se incluya su participacién en el Reglamento al
que se remite la Ley.

Por Gltimo sefiala que en todo casc "las Administra-

ciones que tengan atribuidszs la formulaciédn ¥ aprobacibn

de instrumentos de planificacibén deberén otorgar a las

restantes una participacidn que permita armonizar los in
tereses plblicos afectados.

49. lledios subsidiarios. E1 articulo 59 prevé la

técnica 4o la planificacidn como instrumento para coordi
nar el ejercicio de las competencias de la Administra-
cién local, que las leyes del Estado o de las Comunida—
des Autdnomas podrin confiar al Gobierno o al Consejo de
Gobierno, especialmente de las Lisutaciones Provinciales,

1

seflala que se hard uso de este nrocedimeinto cuan
anteriormente vistos no sean idéneos para garanti
2oherencia de las a¢ninistraciones Phblicas o re=-

sultaren éstos manifiestamente inadecuadcs por razdn de

las carécteristicas de la tarea pfiblica de que se trate.




L4

"La Coordinzeidn se realizard mediante la defini-

cion couscreta v en relacidn con una materia, servicio o

competencia determinados de los intereses generales o

conunitarios a través de plunes sectoriales para la fija

cién de objetivos y la determinacidn de prioridades de
la accidn piblica en la materia correspondiente". La Ley
precisard con suficiente detalle las condiciones y limi-
tes de la coordinacidn asi como las modaiidades de con-
trol que se reserven las Cortes Generales o las Corres-
nondientes Asambleas legisiativas.

Para la elaboracidén de los planes nabri de contar,
el Gobierno o el respectivo Consejo de Gobierno, con la
participacidn de las Corporaciones locales.

—e contempla, por tanto, esta técnica como subsidia
ria de las anteriores y, en cierto modo, de caricter ex-

) o

traordinario (falta (e idoneidad o manifiesta inadecua-
c¢idn de los otros medios).

La Ley del Froceso Autonduico en su articulo 7 (13
en el proyecto de LOAFA) contemplaba "la coordinacién a
efectos de la gestiln ce los servicios correspondientes”
y a tal efecto, podrén unirse los nresupusstos respecti-
vos, sin que ello implique unir los presupuestos de los
misnos.

Los Lstatutos de #utonomia de Andalucia, Valencia,

Aragbn, Castilla-La Mancha, Canarias, dxtremadura, 3alea




res v Castilla y Ledn, contemplan esta técnica de coordi
nacidn de las funciones de las viputaciones que sean de
interés general comunitario (124). &1 carfcter restricti
Vo se deduce de la exigencias countenidas en ellos: exi-

gencia de aprobacidn de la ley vor nayvoria absoluta (An-

dalucia, Valencia, Aragbn, Lxtremadura y Castilla y Lebn),

salvo los casos de Castilla-La llancha, yue exige mayoria

de tres quintos, Canarias v 3aleares jue atribuyen esta
facultad a sus respectivos Zonsejjos de Gobierno. Ademés
la atribueidn esta matizada en los Estatutos al afadir a
la conpetencia de coordinacibén la clafisula " ijandoss en

Su caso, las singularidades gue, secfn la naturaleza de

e [ 4

la funcidn, sean indispensables para su mids adecuada

coordinacidén".

Zn el de Valencia se establece que las Cortes Valen
cianas podrén transferir o delegar en las Diputaciones
Yrovinciales la ejecucidn de aguellas conpetencias gque

no sean de interés reneral de la Comunidad Valenciana,

especizlmante en &reas de obras ;blicas, gsanidad, cultu
ra y asistencis social (125). Leta técnica de planifica-
cién, habrd s practisarze, an todo caso, como medida dé
co-ordinacién aunque, por los intereses en Jjueso, se

vean algo aunentades los voderesz de co-direccidn. sn nin

22 (Canarias), 16 (E£xtremadura), 40 (Baleares), 20(Casti

- ’ - s . “ 4 1 - \ e
lla y Leén) y 30 (Castilla-La HMancha) de los Zstatutos
citedos en la nota (%1).

(124) Cfr. arts 4 (Andalucia), 47 (Valencia) 45 (Aragdn),
3

(125) Art. 7.2 del Egstatuto de Autonomia de Valencia,
citado en nota (67).




,

giun caso pueden vaciar de contenido las competencias lo-
ca.es ni reducir nis do lo imprescindible los finbitos de
autonoriia,

i

Dedeleds La planificaciin, medio ordinario.

"

unto la técnica "extraordinaria" que acabamos de
S - v o # i s 2 . . »
estudiar, cabe también la planificacibn y programacién
ordinarias, en las que predoniine el acuerdo mutuo y se
A a « . . , 3 A . .
rijan por los principios =nas adecuados al fin co-ordina
dor= de orientacidén y fomento. 4sf{ parece desprendersc
de los térninos d ley de 3ases y de los Estatutos de
s
autonomia,
planificacién ordinaria viene contemplada en la
de Bases en cuanto que reconoce a las entidades loca-
la potestad de programucién o planificacibén y el der®
a intervenir en cuantos asuntos afecten directamente

-

al circulo de sus irtereses. Esta interpretacidn viene co

e e—

rroborada por el articulo 42.2 in fine que reconoce el de

todas las Adninistraciones en la elaboracibn de los pla-
E

nes (126). ror otra parte, de poco servirian los plat

nee locales sin un marco nis amplio; ademés esa potes-

tad quedaria desprovista de contenido frente =z los pla-

nes generaies y comunitarics. Por ello, 1lo esencial

de esa facultad consiste —=en virtud de la utononia—

4

en el derecho a participar en los planes de alcance

(126) Art. 4. a) de la Ley de Bases de Régimen local.




reggional aportando los propios puntos de vista y

en el derecho a desarreollar yegjecutar los nlanes de afbi
to superior. Esta interpretacidn --derechc a participar,
derecho a desarrollare= se confirma por el artfculo 36 de
la ley que atribuye a las Diputaciones PFrovinciales 1la
competencia de coordinacidén de los servicios muninecipa-
les y lec enconierda la aprobacién anual de los planes

provinciales de cooperucidn a las obras v servicios mu-

nincipales en cuya elaboracidén deben participar los muni
cipios. Afade este articulo que las Comunidades Auténo-
mas aseguran en el territorio la coordinacibn de los di-

versos planes provinciales de acuerdo con lo previsto en

el arc.~59 de 1la Ley, que es el que se refiere a la pla-

nificacidén que hemos denominado extraordinaria. De aqui
parece desprenderse esa duplicidad de planes como técnie
ca coordinadora: los ordinarins que se coordinarén de
acuerdo con l#s orientaciones de esos otros planes, los
extraordinarios que pueden aprobarse cuando asi lo exijan
o5 irtereses conunitarios o generales (en los términos

ya vistos).

&l derecho a participar en los planes (nrdinarios o
extraordinarios) y la distincidn entre éstos v los ante-
riormente vistos, se manifiesta de modc patente en el Es

tatuto de sutonotia de andalucia que junto a esa "coordi




. i ’ i
nacidn de interés general" atade que en todo cuso (no ya

en supuestos determinados), la Comunidad autdnona coordi
1 los rlanes provinciales de obras y servicios. Ade-
nas se estublece que la planificacidn econémica de la Co

munidad awtbénoma de andalucia "se realizari con el aseso

raniento v la colaboracidén de las Corporaciones Locales

¥y las organizaciones sindicales, empresariales y profe-
sionales de Andalucia " (127).

La técnica de planes y  rogranas requiere en todo
caso wsegin se desprende del vrincipio de autonomia y de
participucidne= la integracidn de las Cornoraciones Loca-
les zu los drganos planificadores, vy han de hacerse eco
de sus objetivos v rioridades Pues son quienes —de modo
autdnono= han de llevarlas a efecto; previamente a su
aprobacidr, los planes han de recorrer esa fase ascenden
te, de lo local a lo conunitario, de lo comunitario a lo
gseneral para, en una fase vosterior, sefialar —de comfin

acuedo= los objetivos y orientaciones generales que ca-

da Administrucién perseguirid de modo auténomo.

£

4 esta doble fase se refiere JIILN:Z BLANCO, en re-

lacidn con las Comunidades Autbnonas:

(127) Arts. 4.5 y 71 del Estatuto de Autononia de Andlalu
cia, citado en nota (66). Ll art. %9. 2% del ustatuto de
Zutononia de daleres, citado en nota (31) confiere com-
petencias de planificacidén v desarrollo econdnicc a los
Consejos insulares, lo que anplia, como hemos visto, la
participacidén en la elaboracibn de los »lanes rerionales.




n

eesi8l principio de participacifn de las Comunida-
des Autbénomas =léuse aqui tanbién, Corvoraciones loca-
les= en la elaboracidn de la olftica estatal es un
prius teuporal, ldégico y jurfdico-constitucional, si se
pretende luego dirigir la actividad de aquellas mediante
pautas unitariss. La coordinacidn, desde lueio, tiene
una fase descendente pero tanbién o%ra ascendente sin
cura efectividad la autonomia v la descentralizacién
cueden quedar vacias o hueras de contenido, porque. en-

otras razones, g0lo tiene sentido la vinculacidn de

Comunidades Auténomas -en nuestro caso, ahoray de

CUorporaciones Locales- a instmumentos centrales si
hay un elemento de autovinculacién" (128).
El recurso a la planificacidén de la actividad admi

nistrativa ha de ser considerado de ordinaria adminiss

tracidn; si ze entiende como inssrumento para una nayor
racionalidad en la disposicidn de los nmedios en orden a
unos fines comunes que la sociedad —a través de su par

ticipacidén en la vida local, autonénica y generale defi
na. ~2in la planificacibén, las actuaciones administrati-
vas quedan descoordinadas, no sblo entre si, sino tan-

bién -y es mas gravee contro de sf: cuando falta la
@ | ?

(128) JIMEIEL 3LAKCO, A, "ilas reiaciones de funcionamien
to..." citado en nota (118), pp. 317-313,




coordinucidn interna -en la propia administrac.édn plibli
ca de que se trate- cada Ad-inistracidn actla sin cbje-
tivos, cluaros, unitarios, con lo que su actividad de
coordinacidén externa, respecto a las otras Adninistracio
nes, tiende s roverse en el terreno de lo arbitrario; y
serd ffcil que se nierdan de vista los fnbitos de las
responsabllidades ajenas que ha de respetar ¥ con las
que ha de contar. Ji falta esa fijacidn de prioridades,
que los nedios se conviertan en fines, el con-
se reduce a un control de nedios, con lo
cardcter servicial de su actuacidn se convierte
runento de dominacidn: blGsqueda de la eficacia
por la eficucia sin un claro objetivo al que dirigirse.

Ln este sentido sefiala FCTUTSCHILG, que el recurso

a la progranuacidn tanto gensral como sectorial, ha de

considerarse medio necesario para la actividad adminis—
trativa local. "En realidad, el nétodo de la programa-

cién es et anico que consiente 1la coordinacidm entre cen

tros autdnoros de decisidn J resoontabilidad. Se trata

por un lado de nzcer participar a los municipios y pro-

vincias en la prograracidn regiocnal v por otro lado ha-

cer posible que tal programucidn pernmita espacios de

efectiva avtononia a las entidades comunitarias de nivel

inferior. lero se trata también de hacer adoptar a los




municipios y provincias la regla de la progranacidn coe-
1m0 regla interna de organizacidn, de manera que esta se
desarrolla normalmente mediante programas en lugar de

mediante actos o intervencicnes Gnicas ¥y de manera gue

se favorezca al naxinmo la conprensibén de lus opciones

o iticas, que sirven «e fundumento a lus diversas in-

tervenciones. rero otro de los resultados que se obtie-

nen por este canino es el de poder distinguir en la ac-

tividad administrativa local el nomento de la decisidn

del de la ejecucidén. El primero se expresa, precisamen-

te nmedisnte planes, programas, reglamsntos, presupues-
tos y actos generales de orientacidn, de competencia
del Consejo o de la Asanblea; y el segundo corresponde
al momento sucesivo de la gestidén de las intervenciones
que realizaré respetando los planes ¥ urogranas. Lsta
dltima etapa puede guedar er manos de la Junta o pasar
1 enpresas de servicios contratados, quizd bajo control
e incluso con la participacidn de las Conmisiones consul
tivas, pero en todo cuaso con la necesaria autonomia y
agilicad en las decisiones" (129).

or zste procediniento se facilita la participa-
cién ciudadana que =1 conocer con claridad los fines v

objetivofen cuya definicidn puede haber intervenido,

(129) HCTUTLCUING, Umberto. "Por una nueva legislacion
nunincipal”, citado en nota (81). pp. 199-200.




puede tanbién corresponssbilizarse en su consc cucidn Y
la vez, al no tratarse de actuucicnes ai<ladas
nexas, el control sobre su ejecucidén serd nayor.
experiencias, en la que se ha manifertado la
cia de esta téenica y que ha susecitado una mayor
cipacidn y conciencia ihlica ha sido la de los planes

de urbanismo, mediante los cuales los ciudadanos y gru-

pos se han sentido responsahbles del entorno y, en mu-

chos casos, han impulsado nejoras e impedido actos per-
judiciuales para el entorno urbano (130).

5¢3e244s Armonizacidn.

La Ley de Régimen Local, dentro de las r~laciones
interadministrativas, dedica un articulo a la previsién
de procedimientos de reserva de competencias, en favor
del Lstado o de lus CUomunidades auténomas, en aquellas
materias en que por la naturaleza de la actividad se ha

ga nuy dificil o inconveniente una asignacién diferen-

Rl

ciada y distinta de facultades decisorias. In cgtos ca-
sos, las Lntidades locules tendréin zsegurada su "parti-
cipacion o intesracidn en actusciones o procedimientos

conjuntanente con la administracidén de. Estado y/o con

£ 170 ' LOMOMYH T -
(130) Cfr. POTOTSCHING, ei




una de estas su decisidén final" (131). "Bn ningln caso
-ternina el articulo- éstas técnicas podrén ufectar a la
potestad de autoorganizacidn de los servicios que corres
nonda a la Entidad Local”.
aungue es una de las legltimag opciones que pueden
adoptar el lesislador, estatal o comuniturio, encierra
ciertos riesgos para la autonomia local. En determinadas
naterias bastaria alegar el tan repetido arcumento -de
épocas pasadas- de falts de medios, para privar a los en
locales de responsabilidades que le son propias. Es
este un procediniento de carfcter excepcional al que, en
nuestra opinibn, le son aplicables los prircipios que ri
técnicas de armonizacibén de comnetencias comu
ltarias: siempre que la unidad requiera soluciones uni-

1 ol / s ” . .
se han de poner en practica las técnicas ordina-

rias de coordinucidn; si es preciso, incluso, las de pla

n de carficter extraordinario; cuando todas esas
nedidas sean insuficientes para la consecueidn del inte-

rés general , podri asudirse = ;2 téenica excepcional

que habri ce tener extensibén imprescindinble para el

fin al que se dirige sin que sea legitima su extensibén a
Fal

rias ccnexus, Las interferencias no son moti

(121) artfculo 62 de 1a Ley de Bases de Réiimen Local,
citada en nota (103)




vo suficiente pora la armonizacidn, pues llevarian a ne-
par la autononiu local, sino titulo de co-ordinacién que

legitinan lu instrumentacidn de téenicas co-ordinacidn.

DeJe2eDe Las delegaciones, y transferencias, en las
Corporaciones Locales.
A lo largo de este apartado no hemos venido refirien
do a las delegaciones y transferenciag como alternativa
a los excesos burocrdticos en los que las Comunidades Au
ténonas, v e. Bstado podrian incurrir, que desvirtuarian
el impulso renovudor de la Constitucién de 1978, que ha

tratado de resolver la crisis de legitimacidn por la que

eataba pasando =y de la que no ha salido- todo el marco

institucional del Estado, de modo especial la Administra
cibén plblica.

La renovacidn profunda —a nuestro juicio-— ha de
consistir en el inecrenento de los el ementos participati-
vos que propicia la diversificacidn de poderes que rige
ahora nuestro sistema. Los procedimientos de la Adminis-
tracién indirecta favorecerfin sin duda esa mayor particis--
pacidén ciudadana gue consiste —en gran medida~ en la in
corporacién de los ciudadanos y grupos en que se integra
a la consecucidén del bien comin de la sociedad.

Junte al reconocimiento de la autononfa local y del
derecho a intervenir en todos los asuntos que afecter a

esa esfera, las delegaciones, v transferencias, de compe=-
b ] = ) b ]




tencias, en el marco de los planes (en el sentido visto)
propicia esos valores superiores que propugna la Consti-
tucidn al configurar a Zspafia como un Estado social y de
mocriitico de Derecho (132).

41 primero de los problemas que pluantean estas técni
cas es el de determirar si el HEstad: tiene capacidad,

conssitucionalnente fundada, para verificar delegaciones

—0 transferencias— directas a las Cornoraciones locales.

El Tribunal Constitucional resolvidé ls cuestibén en la sen
tencia de 25 de diciembre de 1982 (133). E1 recurso fue

planteado por el .larlamento y Consejo de Gobierno de la

Generalidad de Catalufia, contra el articulo 23 de la Ley

de Presupuestos generales del Lstado para 1982 que autori
zaba al Gobierno para delegar o transferir funciones o

servicios a los municipios. Los recuprentes estimaban que
la competencia sobre el régimen local correspondia de mo-
do exclusivo a Catalufa. 1 Tpibunal resolvid desestiman-
do el recurso. Ccnsiderd al articulo 283 cono norma bisica
y seilald —como antes vimos— el caricter bifronte del ré-
gimen local; si bien advirtid que no es necesariamente el
Gnico procedimiento posible dentro del marco constitucio-

4

nal, "que permite al legisludor estatal otras opciones pa-

(132) &1 articulo 1.1 de la Constitucidn asi lo deeclara:
"Bspana se constituye en un Lstado gociul y democratico
de Uerecho, que porpugan cormo valores superio-es de su
ordenaniento juridico la libertad, la igualdad ¥y el plura
1ismo politieco"”.

{13%3) Citada en nota (110).




T4 1y pegulucidn de lus relaciones entre el Lstddo v los
entes locules, ni puede interpretarse en térnminos que
desconozcan lus competercias que en muteria de régimen
local tienen atribuidas determinadas Comunidades Auténo-
mas {see): e delegaciones o transferencias directas
"aconsejan sin duda dar a la Comunidad auténona, eesy al
gin gérnero de intervencidn en el procedimiento que a

ellas conducen" (134).

&1 Iroyecto de llaia cn su articulo 14 <hoy articu

lo 8 de la Ley del Proceso autondmico (135)— prohibia
las transferencias o delegiciones directas de las conpe=
tencins estatales a las Diputaciones. En la sentencia
del Tribunal Constitucional sobre el citado proyecto no
se pronuncia al respecto ya que no era cuestién dobatida,
Uon postérioridad al provecto de LUiiA (cuyo recur-
so de inconstitucionalidad se interpuso en agosto de 1982
el Tribunal Constitucional dictéd la sentencis sobre 1la
Ley de PYresupuestos Generales a que hemos hecho referen-
cia mis arriba, en la que se adnitian abiertamente las de
legaciones o transferencias directas.
Uon estos antecedentes, la Ley de B3ases del Régimen

local ha abandonudo el criterio de interdiccidn de Jele-

(134) Ibid., F.J.4.

135) Lev 12/198%, 14 L (30Z, 15.X) del Froceso Autondmi-
co, citada en nota {49)-




ciones directas sin que se diga nada sobre las transfe
renciag, lo que revelsn que la previsién introducida en el
proyecto de idlala no respondia a una nostura resuelta por
parte del legislador estatal. Zn la nueva ley dicha prohi
biecidn ha sido sustituida por el requisito de la previa

consulta e inforne a la Comunidad Auténoma interesada; lo

que se huce extensivo cuando la delegacidn se practique

en favor de los munieipios (136).

La delegacibén pueden oracticarla tanto el Estado co-
mo las Gomunidades, tanto a los municipios como a las Di-
putaciones; en este Gltimo caso el Estado sblo les delega
rd conpetencias de mera ejecucidn cuando el Ambito provipg
cial sea el mAs iddneo para la prestucidn <“e losg corres-
pondientes servicios (137). En relacidn con los municipios
la oportunidad de la delegacién se valorari conforme al

criterio de la eficacia v mejora de la participacibdn ciu-

(136) En e caso de las Diputaciones, la ley de Bases de
Régimen Local, articulo 37.2, autoriza al Estado delesrar

competencins de mera ejecucidén, orevia consultz e informe
a la respectiva Comunidad Autdnoma; para nada se refiere

a lus tvransferencias. I'or lo que se refiere a los Ayunta-
nientos, <1 articulo 27.3 establece este requisito de la

previa audiencia: "La efectividad de la delegacidn reque-
rird su aceptacidén vor el lunicipio inter:zsado, y, en su

caso, la previa consulta e informe a l: Comunidad Autdno-
ma, salvo que por ley se injongu obligacoriamente...”", es
ta salvedad se refiere —entendemos— tan sblo a! requisi-
to de la acpetucién previa del Ente e quien se delega.

(137} Cfr. ars, 37.2 de y da 3ases de régimen Local,
citada en nota (103).




dadana (13%).
“ara la efectividad de lu delegacibn se requiere
que el ente local ucepte (139). Las administraciones dele
gantes poirdn para dirigir y controlar el ejercicio de
los servicios delegudos:
a) enanar instrucciones técnicas de carfcter generals
b) recabar informucidn sobre 1= estidng
c) enviar comisionados;
d) en cuaso de incumplimiento se podrA revocar la de=-

legacidén ¢ ejecutar por si nisua la competencia delegada

en sustitucidén de la Aaministracibn delegada.

Lu Ley del Régimen Local no se refiere para nzda a
las trausferencias; es decir aquellos actos por los que
el Estado o las Comunidades Auténomas tragpasan competen
cias propias a las Corporaciones locales para que éstas
las ejerzan en nombre propio y por cuenta del poder dele-
paate: caso de autonomia de ejecucidén que los Estatutos

de Autononia prevén (140). ante el silencio de la ley, en

(138) Cfr. art. 27.1 de la iey de 3ases de #égimen Local.

(139) Cfy. art. 27.3 v 7. 2 de la ley de Bases de Régi-
nen Local,

(140) Ge prevén transferencias en los Estatutos de Auto-
noniu siguientes:

‘als Vasco, a favor de los territorios histéricos (art.
57.1); La Rioja, a favor de los Entes territoriules al en
comendar esta competencia a la Diputacidn Regional (Parla
mento) en e art. 17.1 g); Valencia, en lus Liutaciones
(art. 47.2); Aragdn en lus TIiputuciones v en los Avunte-—
mientos (art. 45.5,3 Canurias, en los Cabildos insnl-res
(art. 22.3%); Extrenadura, a favor de las Diputaciones




el caso de las Yiputaciones, el Lstado no puede transfe-
rirles competencia alguna por imperativo de la lLey del
Iroceso Autondrico. Segln esta misma ley, las Comunida-
des Autdnomas nodran delegur en las Diputaciones Yrovin-

ciales el ejercicio de competencias transferidss o dele=-

gadas por el Estado, salvo disposicidén expresa en contra

rio (141).

(art. 16.4); 3aleares en los Yonsejos insalaresgart. 39
in fine); Castilla v Ledn, en las Dinutaciones (articulo
20.04); citados todos ellos en la nota (8l1). El1 Informe

de la Comisién de Expertos sobre Autoliomias de 10 de mayo
de 1981, pag. 103 de 1a Edicion del Centro de Estudios
Constitucionales. =

{141) El articulo 5.12 sefiala que "las leves de las Comu
nidades Auténomas podrdn transferirles —a las Diputacig
nes Provinciales~ competencias propias de la Comunidad..
.."; el articulo 8.2 prohibd taxativamente las transferen
cias o delegaciones del itstado a favor de las Siputacio-
nes rrovinciales salvo el caso de recaudacién de tributos
A 3a positilidad e que la Comunidad Auténoma pueda dele=-
gar en las Diputaciones competencias transfericdas o dele-~
gadas por el Lstado, se refiere el art. 8.1 de la Ley del
Froceso Autdénomico. 51 Informe de la Comisibn de Expertos
sobre Autononfas, de 19 de mayo de 1981 recoge estas orie
oric..taciones en su apartado IV.3 ("La posicibn de las Di
putaciones Provinciales"), pag. 68 de la Eiicién del Cen=
tro de Estudios Constitucionales.




Alpunos Lstatutos de Autononia, la Ley del kroceso
Autonbrico y, ulora la de Régimen Local, prevén que 1la

gestidn ordinaria de los servicios de 145 Comunidades

Uiputaciones (142).

puedan (o deban) encomendarla a las

La Ley de Bases del Régimen Local sefiala que en es
te supuesto las Diputaciones actuarén con sujeceidn ple

na a las instrucciones generales y particulares (en las

t

delegaciones ordinarias s6ln habla de las generales) de
las Comunidades. La Ley del Froceso Autondmico detalla
mds lo mecanismos de dirsceibn v control que pueden uti
lizar 1as Adninisyraciones autondmicas:

a) las vonunidades Autdnomas encomendarén la ges-

tién ordinaria por ley (143);

b) podrén figarse médulos de funcionamiento v finan

ciacidén v niveles de rendimiento ninimo, otorgando las

correspondientes dotaciones econdmicas (lus Diputacio-
nes poarédn nejorar esos nédulos v niveles uchlizando
sus propias disponibilidades presupuestarias) Yy las Dipu
taciones se someteran a las instrucciones que reciban,
usi como informar cuando sean requeridas (144),

¢) las resoluciones que se adopten por la Diputa-

cibén nodrén ser recurridas en alzada ante los 6rganos de

(142) Cfr. nota (66)

(143) Articulo 5.1 de la Ley del froceso Autondmico, ci%
tacda en aota (45).

CI8¢. L 50 mulo 6 ¥ 5.2 de la Lev del rrocedimiento Auto-
nonico.




il

la Comunidad Autdnona que puede revisar de oficio los
actos de la Administracidén provincial (145); esta es la
diferencia nfs sustancial que se observa en relacién
delegaciones ordinurias;
en cas50 de incumilimiento de las instrucciones
(la Ley dize "directrices"), denegucidn de las informa-
cicnes solicitadas o inobservuncia de los requeriemien-—

tos formulados por la Comunidad Autdnoma, poir& suspen-

der o dejur sin efecto la delegacibn; o ejecutar la com

petencia en cuyo caso lus brdenes de la €onunidad Autd
nona seran vinculantes para todos los agentes que ges-
tionen el servicio de que se trate (146).

A pesar del grado de dependencia, al no llegar a
ser la propiamente jerfirquica, las Diputaciones conser-
van su autononia orsanizativa: "podrén organizar los
serricios trancferidos o delegudos, que ejerceran baio
s responsabilidad" dentro de las normas por las que se
rija la competencia de que se trate (147).

Con todas las téenicas sefialadas, ademds de las de
terminaciones que e. legislador comunitario pueda in-
trodusir, las Comunidades Auténomas cuentan con sufi-
cientes medios para dirigir la actuacidn aaministrativa

de las Diputuaciones en la cestidn ordinaria

(145) Articulo 5.3 de la Ley del Proceso Au%anbmiczo.
’
i

(146) Art. 5.2. p? fo 22 de la citada Ley.

rra
(147) Ibidom, art. 5.4,




vicios. H£s preciso que este modelo administrativo se co
mience a llevar a efecto por los notives a que hicimos

referencin al tratar de 1u Adninistracidn autondmica:

adenis de reducir el aparsto burocritico que elimina la

posibilidad de heredar lco vicios de la Administracidn

estatal precedente, fomenta la partieipacibn de las en-

tidades locales y fucilita la adecuucibn de las actua-

ciones territoriales a las demandas sociales. Se cumple
asi el imperativo constitucional de la autoncmia y se
hace efectivo el principio administrativo de la descen-
traligacién.

Trunsferencia, delegacibn y gestidn ordinaria se
mucstran técnicas de grun efidacia psra la realizacién
de los principlos constitucionules, que cuentan en nues-
tro ordenaniento con nedio suficientes pura que esa di-
versificacidén administrativa no quiehre la unidad de 1a
Adninistracién piblica. Fonmenta también la profunua re-
forma de unas estructuras = cadvius que han demostrado
1 .uestescla para acoser los requerimientos sociales.

De%.3. Bl poder de supervisibi.

Tanto el zstado como las Comunidades Auténomus tie
el der-cano y el deber de supervisar la legalidad de
actos de lns Lorporaciones leocales; del sismo modo
el Kstado tierne competencias de alta inspeccibn so-

143 vonuniuades autdnomas er los términos vistos




ser la autononiz un derecuo limitudo —poder
1

initado— que tienen ius Corpor:uciones vy Conunidades

) - - - . P -~
conao parte de un todo, la Unicdad de la Hacidn e spanola,

a3 3 : 3 v 3 A ;
v es dentro de ella donde aleanze 3u realizacidn plena

la autononiuy este derechc de los entes territoriales

es compatible con la ex.stenci. de un control de le le
galidad.

4]l Tribunal Constitucionali asf lo declard en 1981
aungue senaluaba, a la vez, que el control de la legali-
dad sobre el ejercicio de las competencias respectivas

no puede justificar el estublecimiento de controles £2e-
J

néricos e indeterninados "que sitfian a las untidades lo

cules en une situacidén de subordinacibn o dependencia
rdrquica de la Adnministracidn del Estado u otras
territoriales". Ln cambio, son admisibles cop
cafacter puntual que "hubrén e referirse nog
nalnente a supuestos en que el ejercicio de 1lus compe-
tencias de la Entidad local incidan en intereses genera
les concurrentes con los propios de la Zntidad, sean
del munieipio, la provincia, la Comunidad Autbnoma o el
Estado " (149),.
Aunque es legitimo el contrcl de la legalidad, el

Tribunal ha declarado que "1z autonorfa garartizada por

148) Cfr.

(149) 52C 2.1I 1981 (BOE, 24 II), F.J. 3, citada er nota

(971,




la Constitucidén quedarfa afectads en los supuestos en

que la decisiOn correspondiente a

tereses respectivos fuera objeto de un control de opor

tunidad de forna tal que la toma de la decisibn vinie-
i o " A3 = e s & " .

ré4 a compartirse por otra Administracidén"; sin embargo,

caben excepcionales supuestos e control de la

opcrtunidad,cunndo se fundamenten en la propia Qonstitu

este es el caso de la defenss del patrimonio de

las Corporaciones locales en donde es vosible la "exis-
tencia de controles que valoren ineluso agpectos de
oportunidad siemnre que sea una medida proporcicnada pa
ra la uefensa del patrironio como sucede en los actos
de disposicibn. “n los demis supuestos sblv seri admisi
ble la existencia de controles de legulidag" 150).

La Ley del Répimen Local regula, bajo el enigrafe
"Inpugracidn de actos y acuerdos v ejercicios de accio-
nes", los posibles contrnles sobre actos de lus Corpora
ciones locales. La generalidad de alguna cde sus dispo-
siciones han de ser interpretudas conforme 2 los prin-
cipios constitucionales arriba indicados.

Ll art. 65 establece:

"Cuando lu Administracién del Estado o la de lasg

Com 1dade o A +Ar o 1l 1 Arhs &
vwomunlicades Autdnomas COHST’(&G;Q, en el anblito de sus

.

150) Ibid. F.J. 1%, en relaciédn con el Tans 5,




respectivas competencias, que un acto o acuerdo de algu
na entidad local infringe cl ordenamiento juridico, po-
dré requerirla, invocuando expresamente el presente arti
culo, para que anule dicho acto o acuerdo".
. » 1 ’ y .
“1 requerimeinto habri de ser motivado y expresar
la normativa que se estime vulnerada vy habrf de formu-

(¥

larse en el plazo de quince dias hfbiles a partir de la
! q I

recepcidén de la conunicacibn del acuerdo. Pranscurrido

el plazo sefialado en el requerimiento sin haberse aten-
dido, podrfi recurrirse el acto o acuerdo ante el orden
jurisdiccional contenciosc-administrativo. También es
posible acudir a la jurisdiccién sin forunular el reque-
rimiento.

Bl articulo siguiente sefiala la posibilidad de re-
curso ante la jurigdiceidn contencioso-administrativa,

sin riecesidad de previo requerimiento cuanio los actos

0 acuerdos de luas entidades locales menoscaben competen
ciasg del Lstudo o de las Comunidades Autbnomas, inter-
fieran su ejercicio o excedan de la competencia de di-
chas Sntidades. No queda clara la difercncia de este
control, también ju-isdicecional, al que se puede recu-
rrir cuando se interfieran o menoscaben competencias de
) . - . - 1 . « #
otras adminlstraclones. lLia cabe otra interpretacidn po-

I 4

sible que la de entender que estvd reiterando el control

% |

de la legalidad reczogido en el articulo anterior: {nico




den ejercitar los 6rganos jurisdiccionales. Son
desafortunsdos los térninos "interferir" v "menoscabar"
ya aque, como el misno legislador expone en el preémbulo
de la Ley, son raras lus materias que en su intearidad
pueden atribuirse el exclusivo interés de las Corpora-
ciones locales' y "tanbidn son raras aquellas en las

que no exista interés local en juero”! los *henoscatos" e

[ 4 .

‘interferencias" serfin Irecuentes, por ello, puara lograr
4, la coorpercién interadministra
7 el principio de descentralizacibn.Es
te articulo, pese a su nula efectividuc nfis alll del
control de la legalidad, no es conforme en su orienta-
cidén & los principios de autononia. Yn vimos como tampo
co podian deslindarse de modo tajante 16s &mbitos estata
les y autondmicos, menos alin en los Anbitos locales.
Dentro del epigrafe de relaciones interadministra-
tivas, el articulo 60 contenpla el control sobre los ac
tos de lus Corpcraciones locales qus incumplierar obli-
gaclones impuestas directamente sor la ley de forma que

a’ectara al ejercicio de competencias de la Administra-

cidn del Estado o de la Comunidad Autdnona J cuya cober

tura econdmica estuviera legal o presupuestarismente ga
rantizada. 5i la Corporuacidn local nersistiera en si in
cunpliniento des- ués de un mes desde que fue requerida

’

se procederi a ejecutar la oblighcidn a su costa ¥ eh




sustituecidn de la Lntidad loeal.
Por ultinmo , Ia Ley regula dos medios extraordina-
rios de contrel:

12 Disolucidn de los Grianos de lus Corporaciones

lociles por cestidn sraverente dafiosa para lus intere-

ses prenerales que suponga el incumplimiento de sus obli

paciones constitucionales. ilabrf de acordarlo el Consc=-
Jjo de llinistros previa Audiencia o a peticién de la Co
munidad Auténoma correspondiente y una vez autorizado
per el Genado (151).

22 Sucpensidn de actos o acuerdos que atenten gra-

~

venente el interés general de Espafia v adopcidn de medi-

1 4=

das pars la proteccidn de ese interés. La suspensibn la
’, - - . sy b o i . &
acordura el Deleguado del Gobierno previo requerimgéento
al Presidente de la Corporacidn. Dentro de los diez dias
siguientes a lu susnensidén habrd de impugnar dichos ac-
tos o acuerdos ante el orden jurisdiccional contenciose-

=y

adninistrative (152)

151) Art. 61 de la Ley de Bagses de Régimen Local, cita
la en nota (1G3),

=N Ty i
i524) 1bid. . art.




CAFITULO V
SL MARCO CONSTITUCIONAL DE LA SALUD




EL MARCO CONSTITUCIONAL DE LA SALUD

1., INTEGRACION EN EL CONTEXTO DE LOS DERECHOS Y DEBERES
PUNDAMENTALES .
l.1. Interpretacién cistemdtica.

El derecho & la proteccién de la salud vienz recono-
cid> en nuestra Constitucién dentro del T{tulo I dedicado
a los derechos y deberes fundamentales. Se incluye dentro
del Capitulo III, que lleva el tftulo: "De los principios
recsores de plitica social y econdémica". Los anteriores
capftulos tratan de los derechos fundamentales y liberta-
des piblicas y de los derechos y deberes de los ciudada-~

nos, Todos 2so0s derechos y principios contemplados dentro

de ese t{tulo forman una unidad en cuyo contexto han de

ser interpretadoe. La distinta clasificacién que se hace
de ellos en nuestra ley fundamenta] responde a criterios

de una mayor o menor "normativizacién" constitucional (1).

(1) OLLERO TASSARA, A. "Para una teoria "juridica" de
los derechos humanos". Revista de Estudios Polfticos, 57,
115-116 (1.983): "La diferencia entre ambos grupos de de-




En los recogidos bajo el epfgrafe de los "derechos funda~
mentales y libertades piblicas", al referirse de modo in-
mediato al derecho-autonomfa y consagrar unas ciertas es-
feras de libertad personal, se exige su desarrollo median
te ley Orgédnica, su vigencia es uniforme en todo el terri
torio nacional y gozan de unas especiales garantfas. Son
las libertades fundamentales sin las cuales no es posible
la constitucién de un Estado Democrético de Derecho. Por
1o que se refiere a los derechos incluidos en el segundo
8rupo, su desarrollo estd reservado al legislador —reser-
va de ley ordinariam-— y se permite una cierta diversidad
territorial en beneficio de las concretas polfticas comu-
nitarias y de una mayor adecuacién a las circunstancias
de cada Comunidad Auténoma. Tanto en uno como en otro ca-

80, se admiten diversas opciones en su determinacién nor-
mativa para lograr un mejor ajustamgento socialy es decir
una mayor integracién de las esferas privativas en la con

secucidén de los fines generales de la sociedad. Sin embar

80, el legislador habrd de respetar en todo caso el conte

rechos —=la distincién entre "derecho" y principio es poco
afortunada—~ radica en que los "derechos y libertades" dis
ponen en el texto de una mayor dimensiér "normativa®,
mientras que 108 mal llamados principios la cobrarén "de
acuerdo con lo que dispongan las leyes que los desarro-
llen". Ello se debe, sin duda, & su predominantc cardcter
de derechos prestacibén -cuya dimensién ncrmativa "plantea
problemas peculiares respecto a 10s derechos garantia-~ y
no a que se estime subordinada su defensa o promocién. Es
ta ausencia de jerarquia previa es de especial interés
cuando unos y otros hayan de pond:rarse mutuamente al ju-
gar como "principios”.




nido esencial de los derechos allf reconocidos.

En tercer lugar, los derechos que se incluyen dentro
del epigrafe —impropio— de "principios rectores de politi
ca sccial y econdmica® habrén de informar la legislacién
pcditiva, la prdctica judicial y la actuacién de los pode

res piblicos. Pese a que su alegacién sélo podrd realizar

se de acuerdo con la ley, pueden fundamentar recursos y
cuestiones de inconstitucionalidad ante el Tribunal Cons-
titucional, Ademds, la préctica judicial habrd de acoger-
los e informardn sus resoluciones. Por su incidencia —ade
més- en los derechos reconocidos en los "blogues" anterio
res, imponen determinadas orientaciones al ejercicio del
derecho, y seiiala las directrices generales de la actua-
cién pdblica.

Aunque en cada uno de los grupos, la disponibilidad
del legislador es diversa segin sea precisa 0 no una ma-
yor adecuacién a la realidad social, forman todos ellos
una unidad fundamental sobre la que se edifica todo el
sistema del poder estatal, sin que quepan interpretacio=-
nes reduccionistas. Se deduce as{, no sélo de la mutua in
terrelacidn entre unos y otros, sino de expresas manifes-
taciones de la Constitucién. El articulo 149.1.12 tiene a
estos efectos una especial importancia. ZEn é1 se declara
“"competencia exclusiva" del Estado la "regulacién de las

condiciones bdsicas que garanticen la igualdad de todos

los esparioles en el ejercicio de los derechos y en el cum
plimiento de los deberes constitucionales",




Esa igualdad en las condiciones bdsicas para el ejer
cicio de los derechos y cumplimiento de los deberes cons-
titucionales se refiere al T{tulo I en su integrided, sin
que quepa su aplicacién a un grupo concreto de esos dere-

chos y deberes. En primer lugar porque si se aplicase sé-
1o a los derechos fundamentales y libertades péblicas (ar
ticulos 15-29), esta reserva competencial carecerfa de ob-
jeto ya que esas materias estdn reservadas a Ley Orgédnica
y han de ser de aplicacién uniforme en todo el territorio
nacional. Si esto es asi, no existen razones para aplicar
lo exclusivamente al segundo grupoj es decir, a aquellas
materias reservadas a ley, que pueden también regular las
Comunidades Auténomas, y excluir de esa ccincidencia bdsi
ca a los derechos recogidos en el grupo tercero. Ademds,
ha de tenerse en cuenta, como ya vimos, la finalidad de
esos principios bdsicos en cuanto conformadores de la uni
dad que aseguren una coincidencia en los elementos estruc
turales que garantigan: la soberanfa nacianal, elemento
fundamental del Estado, sin el cual no existirian autone-

mias y, sobre todo, son instrumentos de "integracién Y ho

mogeneizacidn social y juridicaa de principio” que mantie
nen la unidad nacional por encima de la diversidad de

dreas autondmicas (2). En este sentido se ha pronunciado

(2) GARCIA DE ENTERRIA, E. "La significacién de las com-
petencias exclusivas del Estado en el sistema autonémico™.
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también el Tribunal Constitucional (3).

Esta unidad en las condiciones bdsicas, aplicable a
todo el T{tulo primero (derechos y obligaciones) viene
ademés exigido por ei espiritu que informa la Constitu-
cién, que trata de superar la concepcién individualista

del reconocimhento de los derechos para, sin negar éstos,
admitir su cardcter social. As{, el artficulo 10.1 de la
Constitucién, que encabegz el T{tulo cue nos ocupa, esta-

blece que "la dignidad de la persona, los derechos invio-
lables que le son inherentes, el libre desarrollo de la
personalidad, el respeto a la ley y a los derechos de los
demds son fundamento del orden polftico y de la pas so-
cial®. En este sentido ha proclaasdo el Pribunal Conmstitu
cional el doble cardcter de los derechos que no sélo ga-

rantizan un "status" jurf{dico de libertad frente a la in-
tervencién estatal, sino que “al propio tiempo, son elemen

tos esenciales de un ordenamiento objetivo de ls comuni-

dad nacional en cuanto ésta se configura como marco de

una convivencia humana justa y pacifica® (4).

(3) cfr., entre otras, las STC 32/1.983, de 28.IV (BOE
17.V), P.J. 2, dictada en los CPC 94 y 95/1.982; a ella
se remite la 42/1.983, de 20.V (BOE 17.%I), PF.J. 3, dicta
da en el CPC 392/1.982, ambas sobre Coordinaciénm y Planifi
cacién Sanitaria y sobre Registro seanitario de alimentos,
En ellas se relaciona el art? 43 con el 149.1.1°,

(4) STC 14.VII.1.981 (BOE 13.ViI1), P.J. 1, dictada en
el RI 25/1.981, promovidc por el Parlamento Vasco con-
tra le L.0O. 11/1.980, de 1.XII, “sobre supuestos previs-
tos en el art? 55,2 de la Constitucién (terrorismo).




El dilema entre libertad e igualdad es tendencialmen
te superado en nuestra Constitucién al sedialar comn prin-
cipio del Estado social y democrético de Derecho la igual
dad social que se postula, junto a la libertad y a la Jus
ticia, como valor s superiores del ordenamiento jurfdico
(5). En este sentido, se confiere a 10s poderes piblicos
la promocién de las condiciones “"para que la libertad y
" 1la igualdad del individuo y de los grupon'on que se inte-
8ra sean reales y efectivas; remover los obstdculos que
impidan o dificulten su plenitud y facilitar la particine
cién de todos en le vida politica, econémica, cultural y
egocial® (6). As{i:

“El derecho -y, por tanto, también los derechos fun-

damentales— no puedc concebirse como mera garantia de la
libertad ni como via de imposicién de la igualdud; no pue
de consistir en un mero reconocimiento de una aspiracién

individual ni en la prestacién de un servicio que quizé
c¢rez una necesidad para poderle satisfacer. El ejercicio
de todo auténtico derecho exige una tarea promocional,

que elimine obstdculos y favoregca las con’‘ciones materia
les que faciliten su ejercicio; perc a la vez, sigue sien
dc ineliminable su relevancis como garantia para evitar
que el crecimiento de la tarea estatal lleva a la desapa-
ricién de toda dimensién personal. Es preciso acompafiar

(5) Ofr. art? 1.1 de la Constitucién.
(6) ar%2 9,2 des la Constitucién.






