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I. INTRODUCCION. GENESIS DE LA PROPUESTA

El concepto de Administracion Unica fue introducido por primera vez
en el debate académico por el Presidente de la Xunta de Galicia, Manuel Fraga,
con ocasion del debate sobre el estado de la autonomia, el dia 10 de marzo
de 1992.

Desde esta primera utilizacién se ha producido un debate académico
y politico de autentica envergadura en el que han participado ya buena parte
de los dirigentes politicos asi como algunos de los mas prestigiosos
especialistas de Derecho Publico de nuestro pais, lo que pone de relieve la
trascendencia de la misma. Trascendencia que se justifica porque la
Administracién Unica trae su causa en la necesidad de adecuar la estructura
y el funcionamiento de nuestra Administracion Pablica a la Constitucion de
1978.

Es evidente que la Administracién Piablica del vigente Estado social y
democratico, que se estructura como Estado compuesto, no puede ser la
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misma que la del Estado unitario anterior. Estamos en un Estado compuesto
que descansa en una distribucién territorial del poder, lo que se traduce en
una distribucion o reparto de competencias.

La Administracion Unica surge, como ha puesto de relieve SERNA
GOMEZ, de una concreta experiencia de Administracién territorial tras la cual
no es dificil alcanzar la conviccion de la necesidad de que el complejo sistema
de relaciones entre las distintas Administraciones que confluyen en el Estado
espanol, evolucione a la busqueda de su propia logica. Y esa necesidad, surge
de la tarea, de adecuar la propia Administracién Piblica a los parametros
constitucionales. Asi lo sefialo MUNOZ MACHADO, cuando escribia que “es
cierto que la Administracion es una criatura delicada que hay que tratar con
tiento, pero no es bueno perder de vista que disponemos hoy de un aparato
administrativo con una planta estructural que no se corresponde con los
principios del nuevo sistema. Estamos abocados a la gran reforma porque,
sencillamente, el viejo orden esta acabado... “. Por tanto, la gran reforma
administrativa consiste en adecuar la planta de la Administracién Publica al
texto constitucional y muy especialmente al llamado Estado autonémico.

En ofras palabras, el territorio, el interés regional, las propias
peculiaridades o, incluso la especial manera de entender la convivencia, tienen
mucho que ver con una Administracién eficaz, sometida a la Ley y al Derecho,
que sirve con objetividad, pero también cuanto mas cerca mejor, a los
ciudadanos. Probablemente, las aspiraciones y necesidades de los ciudadanos
puedan ser atendidas mejor por una Administracién Unica, preferente,
ordinaria o comun en el territorio. Ello, que no quiere decir que dejen de existir
las otras Administraciones, eliminard muchas duplicidades administrativas
y permitira un mejor y mas esmerado servicio de la propia Administracion
a sus ciudadanos.

El punto de partida de la Administracion Unica es la inadaptacion de
la estructura de la Administracion Pablica al modelo autondmico y al estado
actual de la distribucion territorial del poder. Es decir, la reforma es también
necesaria para mejorar la imagen de unidad y eficacia de la Administraciéon
del Estado. Esta idea no es nueva, ya se formulaba en el informe de la
Comision de Expertos de 1981 junto con la potenciacion de determinadas
funciones como la planificacién, la coordinacion, la programacion o la
cooperacion.



Jaime Rodriguez-Arana Mufiéz Las bases juridicas de la teoria... 189

En definitiva, el modelo de Administracion, lejos de haberse adaptado
al criterio organizativo descentralizador de los articulos 149.1, 103 y 154 de
la Constitucion, se caracterizo por una superposicion de diversas estructuras
(Comunidades Auténomas y Delegado del Gobierno) a las ya existentes en
virtud del ordenamiento preconstitucional (Gobernadores y Diputaciones) sin
que efectuara ninguna reforma administrativa dirigida a la adaptacién del
modelo o planta de las Administraciones Publicas a los criterios constitucio-
nales.

La cuestion de la Administracién Unica, como muy bien ha apuntado
SERNA GOMEZ, no es la opcién entre una Administracion periférica estatal
y una autonodmica, sino en decidir que dimension ha de tener en el territorio
la organizacion administrativa estatal que necesariamente ha de coexistir con
la autonomica asentada en el mismo territorio. Es decir, ¢sirve mejor a los
principios del articulo 103.1 de la Constitucién espafiola una tinica instancia
administrativa de ejecucién, o es necesario garantizar doblemente el
cumplimiento de tales principios con dos Administraciones actuando en
paralelo en el mismo territorio?.

Todo esto no significa que no exista, constitucional y racionalmente
hablando, el concepto de unidad de la Administracion. No, por supuesto,
desde el punto de vista organico (donde la regla sera justo la pluralidad), pero
sl en una consideracién funcional, donde el ciudadano es cada dia mas
exigente de que no se le enfrenten criterios distintos (y atin contrapuestos)
frente, por ejemplo, a una actividad empresarial. Unidad de la Administracion,
pues, no significa monolitismo ni jerarquia, ni mucho menos en manos del
poder central.

No podemos olvidar que las Comunidades Auténomas son Estado y que
los intereses generales se operan tanto a través de la Administracion estatal
como de la autonémica o local.

En realidad, la Administracion Unica no viene mas que a sumarse a
ese conjunto de voces que ha criticado desde hace tiempo la falta de
adaptacién de la Administracién periférica del Estado a la estructura
autonomica del mismo. El propio Tribunal Constitucional en su sentencia 58/
1992 ya hacia referencia a la necesaria reestructuracion del Estado al
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disponer que “las Comunidades Auténomas no son entes preexistentes a los
que el Estado ceda bienes propios, sino entes de nueva creacion que solo
alcanzan existencia real en la medida en que el Estado se reestructura
substrayendo a sus instituciones centrales parte de sus competencias para
atribuirlas a esos entes territoriales y les transfiere, con ellos, los medios
personales y reales para ejercerlas”.

La justificacion tedrica de la Administracion Unica se encuentra en uno
de los principios mas importantes de las Ciencias Sociales: el principio de
subsidiariedad que ha recuperado gran parte de su protagonismo en el marco
de la integracion europea.

A los efectos que nos interesa, el principio de subsidiariedad postula
que la Administraciéon mas proxima al ciudadano es la que debe asumir la
prestacion de los servicios, cuando esa prestacion sea mas eficaz e implique
un ahorro en el gasto ptiblico. Por eso, la doctrina de la Administracién Unica
implica una mayor simplificacién de la organizacion administrativa, lo cual
supone evitar la duplicidad de funciones, siempre en aras de alcanzar una
administracién mas sélida, una administracion mejor dimensionada, y una
administracién mas eficaz y econdémica.

La idea de subsidiariedad esta ligada a otros principios como el de
solidaridad, el de participacion y el de unidad.

En este sentido, me gustaria destacar desde el principio que la doctrina
de la Administracién Unica en modo alguno implica la desaparicion de la
Administraciéon periférica de la Administracion del Estado en el territorio
autondémico. En ningin caso podria ser asiya que la Administracion Periférica
del Estado tiene reconocimiento constitucional, con un doble nivel de
organizacién de la misma ya que considera la provincia como “divisién
territorial para el cumplimiento de las actividades del Estado” y crea ex novo
la figura del Delegado del Gobierno en la Comunidad Auténoma, con la
funcién de dirigir la Administracién del Estado en ese ambito territorial.

Por ello, la doctrina de la Administracion Unica implica mas bien la
reduccién del aparato periférico estatal por elementales motivos de raciona-
lidad, eficacia administrativa y reduccién del gasto.
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Por ultimo, no se puede negar que esta construccion de la Admi-
nistraciéon Unica manifiesta una cierta relacion con otras formulas de derecho
comparado de tipo federal y con el panorama propio de la Union Europea,
la cual ejerce en los Estados miembros todas sus competencias sin contar
con un aparato administrativo propio .

La Administracién Unica, en suma, ha de desplegarse sobre dos planos
relacionados: por un lado, en la culminaciéon del desarrollo estatutario asi
como en el reconocimiento de nuevas facultades ejecutivas en favor de las
Comunidades Auténomas, y por otro en la adecuacion de la estructura de
la Administracion del Estado al momento actual del Estado autonémico.

A este respecto el Ministro de Administraciones Publicas se ha referido
a la Administracién Unica indicando lo siguiente: “Parece, pues de ineludible
necesidad abordar el redimensionamiento de las Administraciones Piiblicas
y su adecuacion a la nueva realidad competencial, para lo cual resulta de
vital importancia la implantacion de la Administracién Unica, entendida como
la prestacién de los servicios concurrentes por la Administracién Territorial
preferente, al objeto de conseguir una administracion mas reducida.

II. BREVE EXAMEN DE LOS ARTICULOS 149.1 Y 150.2 CE.

Constitucionalmente, la Administracion Unica encuentra su acomodo
en numerosos articulos de nuestra Carta Magna; en el articulo 156.2, el cual
posibilita a las Comunidades Auténomas actuar como delegados o colabora-
dores del Estado para la recaudacion, gestion y liquidacion de los recursos
tributarios; en el articulo 154, que reconoce la Administracién Periférica del
Estado, asi como el articulo 31.2 con la exigencia de eficiencia y economia
como criterios de asignacion del gasto publico.

Asimismo, es bastante conocida la virtualidad de los articulos 149.1
y 150.2 de la Constitucién para el desenvolvimiento de la Administracion
Unica.

El articulo 149.1 de la Constitucién puede permitir una formulacién
de la doctrina de la Administracién Unica a través de la prevision de materias
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competencia exclusiva estatal en los que es posible una ejecucion autoné-
mica.

Esta opcién de ejecucion autonomica, en determinados casos se ve
reforzada por el principio de descentralizacion, previsto en el articulo 103 de
la CE., ademas de por los de eficacia, del mismo articulo, y por el propio de
eficiencia del gasto publico.

Asi, las materias o sectores en los que puede operar la ejecucién de
competencias por las Comunidades Auténomas vendran determinadas de
acuerdo con el articulo 149.1 CE y 150.2 CE. Conviene precisar, ademas, que
la utilizacién del articulo 150.2 en el marco de la Administracién Unica se
legitima después de que la Comunidad Auténoma, como ha sefialado SERNA
GOMEZ, haya agotado todas las posibilidades del Estatuto y las del articulo
149.1.

No se trata de que la Administracién Unica suponga que la regla sea
la ejecucion autonémica. La clave se halla, mas bien, en la conexién con el
interés autondmico y la propia singularidad o identidad propia, de forma que
serd la natulaleza de la materia la que, de acuerdo con la realidad
competencial y las exigencias del desarrollo autonémico, determine el grado
de ejecucion autondmica que, en modo alguno, se propone como regla general,
y menos como una consecuencia imperativa del esquema general de
distribucién de competencias que disena la Constitucion.

Por otra parte, la delegacion o trasferencia prevista en el articulo 150.2
se configura como una técnica organizativa del Estado que responde a un acto
de soberania del mismo, lo que justifica el rigor de la exigencia de Ley organica
para su realizacion.

En dicha actuacion no pueden delegarse o transferirse la titularidad
de la competencia estatal exclusiva sino potestades a funciones incluidas en
la competencia. A este respecto, resulta mucho més relevante que los medios
de control garanticen la titularidad efectiva del Estado; es decir, su decisién
y responsabilidad ultimas. Cuestion distinta es la de la viabilidad u
oportunidad de la delegacion o trasferencia, segin las exigencias organizativas
actuales del Estado, la evolucién del proceso autondémico, las posibilidades
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en orden a una gestién eficaz por la Comunidad Auténoma y, en definitiva,
circunstancias politicas del momento, que entrafian un juicio de mérito o valor
reservado en exclusiva al acto de soberania del Estado.

No obstante, el tema més importante que plantea este precepto es si
el Estado tiene amplia franquia para delegar o transferir cualquiera de sus
competencias. A este respecto, el profesor MUNOZ MACHADO sefiala que las
materias transferibles o delegables por su naturaleza son las potestades
estatales remanentes del articulo 149.3 y ademds todas aquellas materias del
articulo 149.1 en que la atribucion exclusiva de la competencia al Estado no
se fundamenta en alguno de los siguientes valores o principios:

a) Unidad e indivisibilidad de la soberania.

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

Por mi parte, considero que es posible legitimar, al amparo del mismo
precepto, una ejecucion autonémica meramente material de funciones o
servicios administrativos incluidos en el &mbito de una competencia exclusiva
estatal con arreglo a los siguientes requisitos:

—~ Sujecién a una legislacién estatal y/o supranacional uniformes.
- Eventual revocacion de la delegacién o transferencia ante un
ejercicio no adecuado de las potestades delegadas.

Evidentemente, la delegacion o transferencia que se efectue con tales
requisitos o condicionamientos no supondria lesion o menoscabo de la
soberania, homogeneidad aplicativa o interés general, por cuanto dejarla
intactas la “titularidad”, “poderes de decisién” y “tiltima responsabilidad” del
Estado. Puede interpretarse, en definitiva, que la expresion “transferibles o
delegables por su propia naturaleza” del art. 150.2° de la C.E., se refiere, mas
que al formalismo constitucional, a la realidad de la situacion generada: no
son transferibles o delegables facultades o materias siempre que, en virtud
de los instrumentos de control, no pueda garantizarse o asegurarse un
resultado practico uniforme u homogéneo en las diversas partes del territorio
del Estado.
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El control minimo e irrenunciable que establece el apartado b) del Art.
153 de la C.E.: control de la actividad autonémica delegada por el Gobierno,
previo dictamen del Consejo de Estado es un control, desde luego, exigible
en el caso de delegacién o transferencia.

Este limite es aplicable con caracter general, si bien ostentard notoria
relevancia para el control de los Reglamentos Organizativos que, en su caso,
dicte la Comunidad Auténoma. Independientemente del expuesto, la Ley
Organica de Delegacion o Transferencia puede reservar al Estado las
siguientes potestades:

1%) Supervision a través de la Alta Inspeccion.

2°) Normas Reglamentarias de cardcter Directivo para orientar la
eJecuclon autondmlca.

39 Instrucciones o Circulares de naturaleza inmediatamente ejecuti-
va. Este puede ser el vehiculo del control de mérito u oportunidad
sobre el ejercicio de las funciones delegadas o transferidas.

9} Imposicion de mecanismos de coordinacién. Pueden subsumirse
y/o conectarse con el poder de supervision.

5°) Prevision de los supuestos de revocacion de la Delegacion o
Transferencia mediante Ley Organica de contrario imperio.

6% Exigencia de informaciones y/o de datos estadisticos con suminis-

tro obligatorio por la Comunidad Autdénoma.

El limite de control estatal estd tinicamente determinado por la
necesidad de respetar la auto-organizacion de los servicios objeto de
delegacion, que compete a la Comunidad Auténoma dentro de los “términos”
0 "“marco” que establezca la Ley Organica Delegante.

A este respecto, la Ley Organica 9/1992 establece las siguientes formas
de control: deber de las Comunidades Auténomas de facilitar la informacién
que solicite el Estado sobre las materias correspondientes; deber de las
mismas de mantener el nivel de eficacia que tengan las facultades y servicios
transferidos en el momento en que esa transferencia tenga lugar; y potestad
estatal de revocacién, previo requerimiento, en caso de incumplimiento a
través de resolucion de las Cortes, avocando la revocacion del ejercicio de la
facultad transferida.
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En fin, la Administracién Unica, como ha sefialado SERNA GOMEZ,
parte de la concepcion limitada de la transferencia o delegacion, sin que sea
posible, como es logico, la enajenacion de competencias exclusivas estatales.
Para este autor, se trata de una encomienda o encargo de gestion, de manera
que, como ya se ha recordado, el Estado conserva la titularidad competencial
como medio para que pueda seguir garantizandose el principio de solidaridad.

III. REFORMA ADMINISTRATIVA Y ADMINISTRACION UNICA

Es evidente que la Administracién Unica incide en la adopcién de
medidas para asegurar el buen funcionamiento del Estado autonémico y por
ello apuesta por establecer las bases de un modelo cooperativo entre el Estado
y las Comunidades Auténomas y por definir los instrumentos para el logro
de una mayor eficacia en la gestién publica.

En este contexto, no se puede afirmar que la Administracion Unica
liquide la Administraciéon central. Lo que si se produce es un replanteamiento
del actuar estatal y un reconocimiento de que éste tendra que jugar un papel
cada vez mayor de planificacién, coordinacién, seguimiento y control,
quedando en manos de las Administraciones autonomicas y locales la mayor
parte de los contenidos meramente ejecutivos.

Ello no quiere decir, insisto, que deba desaparecer la Administracion
del Estado. Si el Estado subsiste, como ha escrito OTERO NOVAS, es porque
mantiene funciones y esas funciones no transferidas han de ser desarrolladas
por una Administracién propia, que ha de radicar en los puntos geogréaficos
adecuados, tantos como sean necesarios para que la competencia se ejerza
con eficacia.

Ello no es incompatible con la evidencia de que dificilmente avanzara
la Administracién Unica si no se va hacia un sistema de funcionamiento mas
integrado de las distintas administraciones publicas.

El efecto nltimo de la Administracién Unica supone, en aplicacion del
principio de subsidiariedad, un fortalecimiento de la intervencién ejecutiva
de los niveles administrativos inferiores, por lo que requiere la instrumenta-
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cion de formulas de cooperacion y coordinacion, que también vienen exigidas
por la salvaguardia del principio de unidad, reconocido en el articulo 2 de
la Constitucién .

El principio de cooperacién es, como sabemos, un principio constitu-
cional relativo a la estructura territorial del Estado, que deriva, segin el
Tribunal Constitucional, de “la esencia del modelo de organizacién territorial
del Estado implantado por la Constitucion”.

A este respecto, la exposicion de motivos de la Ley de Régimen Juridico
de las Administraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comiin
afirma que:

“La cooperacion es un deber general, la esencia del modelo de
organizacion territorial del Estado autonémico que se configura como un
deber reciproco de apoyo y mutua lealtad que no es preciso que se justifique
en preceptos concretos (.../..}). Esta necesaria cooperaciéon institucional
permitird en el marco de la modernizacion de sus estructuras, la
simplificacién de todas ellas y, cuando sea posible, también la reduccion de
la organizacion territorial de la Administracion General del Estado...”.

Asimismo, en su articulo 4, titulado “Principios de las relaciones entre
Administraciones Piiblicas” se recoge, en esencia, el mismo contenido de la
Ley de Bases de Régimen Local como manifestaciones del deber general de
colaboracion o respeto de las competencias ajenas; ponderacién de la totalidad
de los intereses publicos implicados; informacion, y cooperacién y asistencia
activas.

Asi la cooperacion aparece configurada como un fin u objetivo a
alcanzar dirigido a conseguir un funcionamiento mas eficaz del conjunto de
las Administraciones Publicas.

Por ello, es necesario potenciar las relaciones de cooperacion, pues la
practica ha evidenciado una cierta insuficiencia en la articulacion de los
mecanismos de cooperaciéon. La fluidez de esas relaciones es uno de los
principales elementos de integracion y funcionamiento eficaz del sistema.
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Uno de los puntos de inadaptacién mas importantes para lograr ese
funcionamiento eficaz, segiin sefiala JIMENEZ ASENSIO, es la carencia de
la cultura administrativa propia de un Estado descentralizado. Se trata de
avanzar en la implantacién de una cultura de la descentralizacion que
signifique que una lealtad mutua entre los poderes territoriales, asi como el
reconocimiento de que es en las instancias autonémicas y locales donde se
desarrollan las actividades ejecutivas de los poderes publicos.

Los instrumentos de cooperacion que existen en este momento en el
ordenamiento vigente son las conferencias sectoriales, a las cuales se les ha
dado un impulsc a lo largo de estos dos ultimos afios, continuando lo que
ya se habia hecho por parte de la Administracién anterior, y donde sin duda
alguna en esas conferencias sectoriales se resuelven a satisfaccion de todos
los interlocutores, que son los representantes de las comunidades auténomas
y del Gobierno, distintos problemas que les afectan a ellas y, por tanto, al
conjunto de los ciudadanos.

Los convenios de colaboracion, son también sin duda enormemente
importantes; a lo largo de estos tltimos afios se han celebrado méas de 500
convenios de colaboracion, que han supuesto un importe de 400.000 millones
de pesetas.

Por ultimo, los planes y programas conjuntos, un concepto nuevo que
se introdujo en la Ley de Reforma de la Ley General Presupuestaria operada
a principios del afio 1997, y que también se recoge en el proyecto de reforma
de la Ley 30/1992, a través del que se reconoce en nuestro pais la formula
de colaboracién mas extendida en otros Estados compuestos, singularmente
en la Repuiblica Federal de Alemania. Tal y como los concebimos actualmente
se pueden definir como una articulacion ordenada de objetivos y actividades
disenadas por las Administraciones estatal y autonomicas en el seno de una
conferencia sectorial y de sus organos de apoyo, a partir del cual estas
Administraciones Publicas se comprometen a su realizacién practica,
aportando recursos propios y medios humanos para efectuar el seguimiento
y evaluacion de las actividades a realizar.

Actualmente hay aproximadamente unos 69 planes que cuentan con
estas caracteristicas, con rasgos especificos y diferenciadores, pero que de una
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u otra manera participan de esos caracteres comunes. Por ejemplo, el Plan
Nacional de Catedrales, el Plan de Accion contra la Violencia Doméstica, el
Plan de Atencién a Personas Discapacitadas, el Plan Marco de Modernizacion
del Comercio Interior, el Plan de Ahorro y Eficiencia Energética, etc., etc.

Asimismo, se hace evidente la necesidad de profundizar los instrumen-
tos de coordinacion con otras Administraciones Publicas, como por ejemplo
todas las medidas encomendadas a la creacién de servicios integrados de
informacién y atencién al ciudadano, que se encuadran dentro de la
denominada ventanilla tmica y que persiguen aproximar mas la Administra-
cién al ciudadano, facilitdndole la gestion de sus asuntos y evitdndole, en lo
posible, las complejidades derivadas de la existencia de diferentes niveles
administrativos. Ello sin duda ayudara a legitimar por la eficacia a nuestras
Administraciones Piiblicas, haciendo mas asequible a los ciudadanos la
obtencién de informaciéon y ofreciéndoles una gestion mas elicaz de los
intereses publicos.

Precisamente la ventanilla tnica se configura como una de las vias mas
eficaces para lograr una mayor accesibilidad de la Administracion al
ciudadano. Asimismo, esta accesibilidad ha de relacionarse con otros
principios reconocidos en nuestra Constitucién como son los de la
transparencia administrativa, que ha de guiar toda la actividad de los-poderes
publicos, y el control de la Administracién Publica.

Por ello el Consejo de Ministros en su reunién del dia 4 de abril de
1997 adoptd un acuerdo destinado a impulsar la progresiva implantacién de
un sistema intercomunicado de registros entre la Administracién General del
Estado, las Administraciones autondmicas y las entidades que integran la
administracién local. En suma, lo que se trata de implantar es lo que ha venido
a denominarse “ventanilla tinica”.

Esta iniciativa pretende contribuir a acercar la administracion al
ciudadano en cuanto que pretende intercomunicar los registros de todas las
Administraciones Publicas con el objetivo de permitir que los ciudadanos,
desde su propio ayuntamiento, puedan conocer, en todo momento, el estado
de tramitacion de los expedientes que les afecten en cualquier administracion.
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Este acuerdo sienta las bases para constituir un sistema registral
informatizado con arreglo a estandares y parametros de normalizacién, con
el objetivo ultimo de que cualquier comunicacion del ciudadano llegue a su
destino en tiempo real, con independencia del lugar donde la presente.

IV. REFERENCIA A LOS ENTES LOCALES

La potenciacion de los Entes Locales va ligada a la idea de
Administracién Unica, ya que la mayor proximidad de los Municipios a los
intereses ciudadanos tendria que proyectarse en una descentralizacién de
funciones y competencias en favor de las Entidades Locales, extrayendo en
su plenitud las posibilidades de lelegacion de competencias estatales o
autonomicas en su favor y abordando, si ello fuera preciso, las reformas
legales necesarias para alcanzar ese objetivo. El objetivo general en este
ambito es, pues, el reforzamiento de los Entes Locales, de forma que puedan
asumir el protagonismo que les corresponda en todas las materias
susceptibles de gestion en el orden local. Ello plantea la necesidad de alcanzar
un Pacto Local, de caracter politico y territorial, que permita abordar de un
modo logico, claro y de forma conjunta el futuro, las competencias y la
posicion de las Entidades Locales y que ha de basarse en una serie de
principios, entre los que pueden citarse: la autonomia en la gestion de los
intereses propios, la subsidiariedad, la descentralizacion y el acercamiento de
la gestion, la eficacia en el desempeno de la funcién, la eliminacion de
duplicidades y la cooperacién y coordinacion ejecutivas.

Los articulos 25, 26 y 36 de la Ley de Bases de Régimen Local de 1986
establecieron un minimo competencial, remitiéndose al legislador sectorial
competente —central o autonémico- para la determinacion concreta de las
competencias locales. En realidad, dada la escasa conexion de lo local con
las materias exclusivas del Estado, y teniendo en cuenta que en los casos
de competencias compartidas entre el Estado y las Comunidades Auténomas
solo puede el Estado atribuir competencias a los Entes Locales cuando sea
necesario para garantizar la autonomia, resulta que es el legislador sectorial
autonémico quien tiene la ultima palabra sobre la funcionalidad competencial
de los Entes Locales .
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No obstante, es notorioc que las Comunidades Auténomas han
adoptado, como regla general, una actitud de manifiesto recelo a la cesion
de competencias a los Entes Locales.

El significado del Pacto Local es, pues, dar respuesta a la insuficiencia
de instrumentos para definir positivamente y hacer eficaz el contenido
competencial concreto que la autonomia local reclama para la gestion de los
intereses propios.

En este sentido, es de sobra conocido que el Ministerio de Adminis-
traciones Publicas ha realizado una serie de propuestas para mejorar el
gobierno local entre las cuales se incluyen una serie de compromisos que se
insertan en el marco de las competencias del Estado en materias tales como
Circulacion (Trafico y Seguridad vial); Empleo (participacion en los programas
del Fondo Social Europeo, por ejemplo); Consumo (desarrollo del sistema
arbitral de consumo); Medio ambiente (subvencién a actividades ambientales
de las Corporaciones Locales, participacion en las Conferencias Hidrograficas);
Educacion; Seguridad Ciudadana; Proteccion civil; Turismo y Vivienda y
Administracién de Justicia.

Asimismo, entre otras cuestiones objeto de posible consideracion
pueden citarse las siguientes: defensa de la autonomia local ante el Tribunal
Constitucional buscando formulas que, si bien en ningun caso supongan un
acceso generalizado de las Corporaciones Locales al Tribunal Constitucional,
permitan a una mayoria cualificada de Municipios y Provincias afectadas
defender la garantia institucional de la autonomia local frente a disposiciones
estatales o autonomicas que lesionen de modo directo las competencias
locales o atenten contra su autonomia; gobernabilidad, con una nueva
regulacion de las mociones de censura en el d&mbito local introduciendo la
convocatoria automatica del Pleno que debe discutirla y por tiltimo, la revisién
de determinado6s elementos que contribuyan a la mejora del gobierno local,
como la introduccion de la cuestion de confianza vinculada a un proyecto
concreto, la revision de procedimientos revestidos de un caracter especificamente
local o la distribucion de competencias entre los 6rganos de gobierno,
senialadamente entre el Alcalde y el Pleno de la Corporacion.
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En este sentido, el Gobierno estd trabajando actualmente en seis
anteproyectos de ley para mejorar el gobierno municipal y tratar de desarrollar
el pacto local; estas iniciativas legislativas supondran la modificacion de la
Ley reguladora de las Bases del Régimen Local, Trafico, Aguas, Régimen
Electoral General, Tribunal Constitucional, Seguridad Ciudadana, Derecho de
Reunién y Derecho a la Educacion.

El Estado ha de participar activamente en este proceso como impulsor
del mismo y mediante la aprobacién de las normas relativas a aquellas
materias cuya competencia le corresponde, pero no puede, unilateralmente,
lograr la consecucion del Pacto Local y del proceso global descentralizador
que el mismo entrania sin la voluntad de colaboracion de las Comunidades
Auténomas.

Asi pues, la mayor proximidad de los Municipios a los intereses
ciudadanos tendria que proyectarse en una descentralizacion de funciones
y competencias en favor de las Entidades Locales, extrayendo en su plenitud
las posibilidades de delegaciéon de competencias estatales o autonomicas en
su favor y abordando, si ello fuera preciso, las reformas legales necesarias
para alcanzar ese objetivo. El objetivo general en este ambito es pues, el
reforzamiento de los Entes Locales, de forma que puedan asumir el
protagonismo que les corresponda en todas las materias susceptibles de
gestion en el orden local. Ello plantea la necesidad de alcanzar un Pacto Local,
de caracter politico y territorial, que permita abordar de un modo logico, claro
y de forma conjunta el futuro, las competencias y la posicion de las Entidades
Locales y que ha de basarse en una serie de principios, entre los que pueden
citarse: la autonomia en la gestion de los intereses propios, la subsidiariedad,
la descentralizacion y el acercamiento de la gestion, la eficacia ell el
desemperio de la funcion, la eliminacién de duplicidades y la cooperacion y
coordinacion ejecutivas.

Lo cierto es que parece haber llegado ya el momento de proceder a un
amplio acuerdo politico y territorial que posibilite que los Entes Locales
ocupen un lugar en el contexto organizativo, institucional y competencial
acorde con sus capacidades y en funcion de esa cercania al ciudadano, origen
y destino de toda mejora territorial. Un pacto que beneficiara al conjunto del
Estado, que contard con unas Entidades Locales é&giles y eficaces,
incardinadas plenamente en el contexto estatal y de acuerdo con el principio
de subsidiariedad.
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V. ADMINISTRACION UNICA EN LA LOFAGE

Bien puede decirse que la LOFAGE es la primera norma, con rango de
Ley que acoge, no sélo en la exposicion de motivos, la doctrina de la
Administracién tnica o comun.

Las ideas fundamentales de la LOFAGE pueden resumirse en tres:
simplificacion de las estructuras centrales y separacién de las funciones del
gobierno y de la administracion, transformacién y reforma de la administra-
cion perlterlca del Estado y preocupacion por la racionalidad y la eficiencia
en los organismos publicos asi como por la calidad en la prestacion de los
servicios puiblicos .

Con la aprobacién de la LOFAGE, la Administracion Unica o comtun
ya forma parte del Derecho positivo espanol. En efecto, la exposicién de
motivos de dicha Ley senala con toda claridad en su ntmero tres que “el
servicio a los ciudadanos exige (..) que la estructura y la planta de la
Administracion General del Estado se ajuste a la realidad social y, por ello,
debe reordenarse en funcion de los mismos puesto que tienen el legitimo
derecho a saber cuales son las competencias de cada Administracion y a
recibir servicios publicos de calidad”. Es decir, Las Cortes Generales han
tenido bien claro que el esqueleto y la dimensién de la Administraciéon Piiblica
debe estar en funcién de las necesidades de la persona. Esta consideracién
me parece fundamental porque incorpora un criterio basico en lo que es la
filosofia de las relaciones entre la propia Administracion Pablica y la Sociedad.
Esto es, la Administracion Piiblica se encuentra al servicio de los ciudadanos
y su estructura debe estar orientada en todo momento a satisfacer los
intereses generales.

Sin embargo, hoy por hoy, debe reconocerse que el grado de confusién
que existe entre los ciudadanos en relacion con las competencias y funciones
de los diferentes niveles administrativos es elevado por lo que se hace
necesaria una operacion de claridad y simplificacion.

Por otra parte, la dimensién actual de las estructuras administrativas
estatales, como sefala también la exposicién de motivos de la LOFAGE, debe
reordenarse atendiendo a criterios de racionalidad y a la evitacién de
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situaciones, nada infrecuente hoy, de claros supuestos de duplicidad
administrativa.

En este orden de cosas, no se puede olvidar que el principio de economia
en el gasto publico, que recoge el articulo 31.2 de la Constitucion, como
también nos dice la exposicion de motivos de la LOFAGE, nos conduce a una
exigente simplificacion y reduccion de la planta de la Administracion General
del Estado.

Donde mas claramente se formula la tesis de la Administracion Unica
o Comun en la exposicion de motivos es en el apartado VI al disponer “la
necesidad de acometer procesos de supresion y simplificacion administrativa,
evidente desde una perspectiva organizativa general, viene impuesta por la
realidad del Estado autonémico. Tras mas de diecisiete afios de andadura
constitucional nos encontramos con que todavia no se ha ajustado la
estructura administrativa de la Admillistracion periférica del Estado al modelo
autonomico. Por ello, resulta conveniente introducir en esta Ley el objetivo
de la Administracion Unica o Comiin de forma que el protagonismo admi-
nistrativo en el territorio autonoémico lo tenga la administracién autonémica,
que también podrd asumir funciones administrativas correspondientes a
materias de competencia exclusiva del Estado a partir de las técnicas del
articulo 150.2 de la Constitucion. Esta adaptacion de la actual Administracion
periférica a las exigencias del Estado Autonémico debe permitir eliminar
posibles duplicidades y conseguir una mejora en la calidad de los servicios
que la Administracion presta a los ciudadanos. De manera especial y para
hacer mas efectiva esta simplificacion de la Administraciéon periférica del
Estado no se considera adecuada la actual existencia de la figura de los
Gobernadores Civiles y, en consecuencia, esta Ley la suprime y crea la de
los Subdelegados del Gobierno, que dependen organicamente de los Delegados
del Gobierno en las Comunidades Autonomas que, a la vez, son responsables
de su nombramiento entre funcionarios de carrera. De acuerdo con este perfil
los nuevos Subdelegados del Gobierno no tienen en la Ley la condicion de
alto cargo”.

Debe considerarse, también, que la reduccién de la dimension de la
Administracion periférica del Estado, ademas, es uno de los objetivos de la
Ley del proceso autonéomico de 14 de octubre de 1983, cuyo articulo 22
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dispone la reestructuracion de la Administracion General del Estado para
adecuarse a la realidad competencial del Estado Autonoémico.

En el texto de la LOFAGE, en aplicacién de la doctrina de Admi-
nistracion Unica o Comtin, se subraya el caracter central del Delegado del
Gobierno de acuerdo con lo establecido en el articulo 154 de la Constitucién
y se estructura en torno a €l todo el aparato burocratico de la Administracién
General del Estado en territorio autonomico. Como consecuencia del papel
capital atribuido al Delegado del Gobierno, desaparecen los Gobernadores
Civiles y, en su lugar, aparecen ahora los denominados Subdelegados
provinciales del Gobierno que seran funcionarios de carrera del méaximo nivel
y que bajo la inmediata dependencia del Delegado del Gobierno dirigen los
servicios integrados de la Administracion del Estado en la provincia;
impulsan, supervisan e inspeccionan los servicios no integrados, gjercen
competencias sancionadoras y, también bajo la direccion y supervision del
Delegado del Gobierno, protegeran el libre ejercicio de derechos y libertades.

En torno a esta cuestion, como saben se ha dictado el Real Decreto
617/1997, de 25 de abril, de Subdelegados del Gobierno y Directores
Insulares de la Administracién General del Estado, y tras la correspondiente
convocatoria en el Boletin Oficial del Estado fueron nombrados los nuevos
Subdelegados o Directores Insulares (BOE de 5 de junio de 1997).

Por tanto, la desaparicion de los Gobernadores Civiles, y la creacion
de los nuevos Subdelegados permite solucionar algunos problemas de
articulacion de competencias y subrayar, sobre todo, el papel del Delegado
del Gobierno como elemento basico sobre el que debe pivotar toda la
Administracién del Estado en el territorio autonémico.

En la LOFAGE se considera la Delegacion del Gobierno, insisto, como
elemento basico de su division territorial, en el que se integran los servicios
territoriales, constituyéndose las Subdelegaciones provinciales en 6rganos de
la respectiva Delegacion del Gobierno. De ahi que los Delegados nombren,
a los Subdelegados del Gobierno en las provincias e islas y que,
consiguientemente, dirijan como superiores jerarquicos la actividad de los
Subdelegados.
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En la LOFAGE, ademas, se incluye un articulo, el 25, que lleva como
rubrica “Competencias sobre simplificacion de estructuras” . Dicho proyecto
senala que los Delegados del Gobierno propondran ante los 6rganos centrales
competentes las medidas de simplificacién de servicios periféricos. Dichas
medidas estan enmarcadas en el articulo 31 de la LOFAGE, que es €l articulo
en el que esta recogido con mayor precision la doctrina de la Administracion
Unica. En efecto, el Gobierno entiende que la organizacién de la Administra-
cion Periférica del Estado en las Comunidades Auténomas respondera a los
principios de eficacia y de economia del gasto publico, asi como a la necesidad
de evitar la duplicidad de estructuras administrativas tanto en la propia
Administracién General del Estado como con otras Administraciones Piiblicas.
Consecuentemente, sigue diciendo el articulo 31, se suprimiran, reajustaran
o reestructuraran los érganos cuya subsistencia resulte innecesaria a la vista
de las competencias Transferidas o delegadas a la Comunidades Auténomas
y a las Corporaciones locales, y de los medios y servicios traspasados a las
mismas.

Es evidente que la doctrina o teoria de la Administracién Unica o
Comtn podra llevarse a la practica si efectivamente se reduce la
Administracién periférica del Estado en funcion de sus competencias. Por eso,
el Gobierno no ha querido concretar en la LOFAGE la estructura de las
Delegaciones del Gobierno, sino que se establecen, en el articulo 32, sus
criterios que deberan servir de guia en la elaboracién de los Decretos
correspondientes. Se prevé, pues, la existencia de areas funcionales para
gestionar los servicios que se integren en la Delegacion. Areas cuyo numero
se fijaran en atencion al volumen de servicios que desarrolla la Administracion
General del Estado en cada Comunidad Auténoma, al ntinero de provincias
y a otras circunstancias que puedan aconsejar la agrupacion de distintas
areas bajo un mismo responsable, teniendo muy en cuenta, como es logico,
el ritmo de las trasferencias a las Comunidades Auténomas.

Ciertamente, el tema mas importante para visualizar la Administracion
Unica estriba en que, como regla general, se integre el mayor numero de
servicios en la Delegacion del Gobierno. Por ello, el articulo 33 intenta que
la mayoria de los servicios se integren en la Delegaciéon salvo aquellos en que
por las singularidades de sus funciones o por el volumen de gestién, resulte
aconsejable una dependencia directa de los érganos centrales correspondien-
tes en aras de una mayor eficacia en su actuacion.
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A través del Real Decreto 1330/1997, de 1 de agosto, de Integracién
de Servicios Periféricos y Estructura de las Delegaciones del Gobierno, se ha
llevado a cabo la primera fase del proceso de integracion de servicios
periféricos ministeriales en las Delegaciones del Gobierno.

El Real Decreto aborda, en primer lugar, la integracion organica de los
servicios periféricos de los Ministerios de Fomento, Educacion y Cultura,
Industria y Energia, Agricultura, Pesca y Alimentacion, y Sanidad y Consumo,
suprimiendo simultaneamente las Direcciones Provinciales todavia existentes
de dichos Departamentos.

Tal y como preveia la LOFAGE, las Delegaciones estaran adscritas
organicamente al Ministerio de Administraciones Publicas. En este sentido,
han sido aprobadas a comienzos de ano las Relaciones de Puestos de Trabajo
de las Delegaciones y Subdelegaciones del Gobierno, incluyendo ya en las
mismas las distintas areas funcionales, de conformidad con lo dispuesto por
el Real Decreto y sus disposiciones de desarrollo.

En relacion con los servicios integrados en la Delegacion, el Delegado
del Gobierno ejercera funciones de representacion; cooperacion, coordinacién
y comunicacion con Comunidades Auténomas y Entidades Locales; superior
direccion de las areas funcionales; ademds de un conjunto de funciones
especificas por razon de la materia que el Real Decreto enumera.

Para el adecuado desarrollo de la dependencia funcional, los Ministerios
conservan potestades de impartir instrucciones a los servicios integrados
resolver consultas y evaluar la gestion de sus servicios; participan en la
gestion del personal y de los medios que se lleva cabo por el Ministerio de
Administraciones Piiblicas; y resuelven, por razon de la materia, recursos
ordinarios presentados contra resoluciones del Delegado del Gobierno.

Finalmente, y de cara al futuro, se prevé que en 1998, y mediante Real
Decreto, se integren los servicios de las actuales Direcciones Provinciales de
Trabajo y Seguridad Social y Asuntos Sociales, y que, una vez producidos los
traspasos de medios y servicios en materia de educacién no universitaria a
las Comunidades Auténomas del articulo 143 de la Constitucion, se creen,
en las correspondientes Delegaciones del Gobierno, las areas funcionales de
Alta Inspeccion de Educacion.
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En definitiva, la entrada en vigor de la LOFAGE implica un conjunto
de cambios organizativos, para cuya ejecucion es necesario poner en marcha
proyectos concretos, a resultas de lo cual derivara una simplificacién
administrativa, y, en tltimo término, un mejor servicio a los ciudadanos.

VI. CONCLUSIONES

Para concluir, me gustaria senalar que tras veinte afnos de andadura
constitucional, estamos actualmente embarcados en la tarea de adaptar la
estructura de la Administracion Publica al modelo del Estado autonémico.
Para que los principios de eficacia, servicio a los intereses generales,
proximidad a la ciudadania, etc, sean una realidad en el funcionamiento de
nuestras Administraciones publicas.

El modelo de Administracién que disefidé nuestra Constitucién ha de
partir del hecho indubitable de que las propias Administraciones piiblicas son,
como dice MUNOZ MACHADO, la parte mas proxima y visible para el
ciudadano del aparato publico. Y hoy, parece que es exigible un funciona-
miento y una prestacion de servicios publicos de calidad. Ello debe llevar a
buscar formulas organizativas razonables dentro del marco constitucional.
Por eso, no parece desproporcionado, sino mas bien una consecuencia del
marco constitucional, que no olvidemos que la Constitucion quiso un sistema
abierto en lo que se refiere a la distribucion territorial del poder para que se
saque todo el jugo, que no es poco, a la idea de Administracién tinica. Frase,
por cierto muy acertada, que encierra algo que estd en la misma entrafia de
la Constitucion y que se reduce a afirmar sin paliativos la dimension territorial
como ambito propio para el ejercicio de las competencias Es decir, en cada
Autonomia, una Administracion y sélo una. Ello no quiere decir que no haya
otras Administraciones en el territorio. No, quiere decir que la Administraciéon
“duena” del territorio debe cumplir sus propias competencias y ejecutar, por
delegacion o transferencia, las que correspondan a otras Administraciones
que tuvieran responsabilidades que cumplimentar necesariamente en
territorio ajeno. El razonamiento también se aplica, por supuesto a la
Administracion local, de manera que el Estado y las Comunidades Auténomas
deben entregar a las Corporaciones locales la competencia de los asuntos que
deben gestionarse desde sus demarcaciones.
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Por tanto, debe tenerse presente que los poderes publicos deben seguir
profundizando en una linea de permanente y continua reforma administrativa,
a la bisqueda de una administracion comprometida con los objetivos y
principios constitucionales, eficaz en el servicio a los ciudadanos y
comprometida con la realizacién de los principios de solidaridad y subsidia-
riedad.



