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1. LAS PROYECCIONES ORGANIZATIVAS DE LOS PRINCIPIOS DE UNIDAD
Y AUTONOMIA Y LA CUESTION DEL «MODELO DE ADMINISTRACION»

La Constitucidn espafola ha incluido en su titulo VIII una regula-
cién que ’revoluc@ona la organizacién territorial del Estado precedente,
v ha consagrado en su titulo preliminar el pértico donde se escuipen
las declaraciones mas trascendentes (1), dos principios sobre los que
pivota todo el orden nuevo.

* Este estudio es el texto de la conferencia que pronuncié el 16 de mayo
de 1983, en el salén de actos del Banco de Esparfia, en el marco de las Jornadas
organizadas por la Direccién General de lo Contencioso del Estado. Me he limi-
tado a suprimir del texto las salutaciones propias del caso y afiadirle notas con
menciones bibliograficas y explicativas. Mantengo, también, vivo el agradeci-
miento a la Direccién General de lo Contencioso y, en particular, a su titular
José Luis Gomez-DEgano, por su invitacién para participar en las mencionadas
Jornadas y, ahora, ademas, por su autorizacién para publicar el texto.

(1) En relacién con esta afirmacién podrén encontrarse observaciones agudas
en el trabajo de S. Basur: «Los “valores superiores”, los principios fundamenta-
tales v los derechos y libertades publicas», en La Constitucién Esparniola de 1978.
Estudio sistemdtico, dirigido por los profesores A. Prepierr v E. Garcia bE ENTERRIA,
2.2 ed., Madrid, 1981.
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«La Constitucién se fundamenta —dice el articulo 2. en la indi-
soluble unidad de la Nacién espafiola, patria comun e indivisible de
todos los espafoles, y reconoce y garantiza el derecho a la autonomia
de las nacionalidades y regiones que la integran y la solidaridad
entre todas ellas.»

Unidad, autonomia y solidaridad no son, claro esta, apelaciones
hueras a un orden abstracto de valores, apenas aprehensibles, sino
reglas basicas de ordenacién de un sistema nuevo, de cuya consagra-
cién extrae luego la Constitucién traducciones especificas, soluciones
mdas concretas y operativas. Por recordar tan s6lo algunas de las mas
significativas en relacién con los dos principios unidad y autonomia,
a que debo atender a mi exposicién, diré lo siguiente (2). El principio
de unidad proyecta consecuencias constitucionales cuanto menos en
los siguientes 6rdenes: ‘

— La unidad no es s6lo un Contrapunto, sino un punto de partida
necesario para la existencia de la autonomia. Un ordenamiento for-
mado en ejercicio de la facultad de disposicién sobre si mismo de una
Comunidad organizada, sin que exista ningin punto de referencia
superior que, con mayor o menor alcance, limite dichas facultades
dispositivas no es un ordenamiento auténomo, sino —como noté, sobre
todos, S. RoMano (3)— un ordenamiento soberano. S6lo puede hablarse
de autonomia en el marco de un ordenamiento més general, que com-
prende al propio ente auténomo. Nuestro Tribunal Constitucional se
preocupé de expresar esta idea en términos practicamente idénticos
la primera ocasién que tuvo oportunidad de hacerlo (Sentencia de 2
de febrero de 1981) (4). ' )

(2) Para un desarrollo més pormenorizado del significado constitucional de
los principios de unidad, autonomia y solidaridad, me remito a.lo expuesto en
mi libro Derecho Publico de las Comunidades Auténomas, I, Madrid, 1982, pp. 167
y siguientes. ’ :

(3) La tesis de Romano en la voz Autonomia de sus Frammenti di un Dizlo-
nario Giuridico, Milano, 1847 y trad. esp., Buenos Aires, 1984. El propio S. Ro-
mano declara su deuda en este punto con la obra de Amrens (Recht und Dechts-
wissenscht in Allgemeinem, en <Holtzendorff’'s Encyclopddic», System Theil, 22 ed,,
Leipzig, 1873) v BruUNNER (Autonomie, ibid, 146 y ss.).

(4} La idea la he repetido Iuego en cuantas ocasiones he fenido oportunidad.
Cfr., por ejemplo, las Sentencias de 14 y 28 de julio de 1981. La tltima publicada
con la misma doctrina cuando escribo esta nota es la de 28 de abril de 1983; sen-
tencia, por cierto, muy destacada no tanto por la importancia del caso que re-
suelve, sino porque el Tribunal ha producido con ella una nueva «apertura- de
su competencia al pronunciarse en un conflicto de competencias no sélo sobre
la; titularidad de la competencia controvertida, sino también sobre la legalidad
de la norma supuestamente incursa en incompetencia. De manera que, finalmen-
te, no anula dicha norma por incompetencia, sino por contradecir una reserva
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— El principio de unidad, en segundo lugar, es la justificacién
ultima de algunos limites mas especificos y concretos de los que se
sirve la propia Constitucién para ordenar el funcionamiento del siste-
ma de aufonomias territoriales. Puede afirmarse, por ello, que el
principio de unidad estd concretizado o despiezado por la Constitu-
cién en un haz de principios méas especificos gue incorporan reglas
basicas de ordenacién: la igualdad, la libre circulacién o la solidari-
dad misma (arts. 138 y 139), se explican en cuanto operan para pre-
servar el contexto unitario en el que actian los poderes publicos.

— Tl principio de unidad, en fin, es la fundamentacién Gltima de
algunos poderes concretos que la Constitucion reserva al Estado. Al
ordenar un reparto de atribuciones entre el Estado y los territorios
auténomos, la Constituciéon reserva, al Estado mismo todos aquellos
que son precisos para que el sistema politico pueda funcionar en
clave de unidad, para que la comunidad politica no se fragmente,
para que el propio Estado, en fin, pueda ser reconocido externamente

_como un verdadero Estado, dotado de los atributos esenciales.

No son menos ricas las consecuencias de la consagracion constitu-
cional del principio de autonomia:

— Al incorporar el principio de autonomia como regla basica de
la ordenacion territorial del Estado, la Constitucién estd permitiendo
no solo que las Comunidades infraestatales generen sus propios orde-
namientos —que es hasta donde llega la tesis de Romano (5) sobre el
concepto de autonomia—, sino que reconoce también a los entes auto-
nomos capacidad para dirigir y orientar politica y administrativamen-
te su propia comunidad, de elegir opciones y seguir directrices propias
que pueden ser distintas de las adoptadas por los d6rganos estatales y
aun divergentes. :

de ley (nsuficiencia de rango de la norma impugnada para producir valida-
mente la regulacién que contenia), lo cual e$ una declaracidn gue no estéd expre-
samente prevista en la LOTC para las resoluciones de conflictos de competen-
cias.

(5) Cfr. el estudio citado de Romawno vy la critica a las limitaciones que resul-
tan de su doctrina en M. S. GianniNi, Autonomia, «RTDP», 1951, pp. 851 y .s5., ¥
Autonomia, teoria generale e diritto pubblico, en «Enc., del Diritto», IV, Milén,
1959; también Crisaruill, Lezioni de diritto costituzionale, I, Padua, 1970 v, en
general, toda la moderna doctrina italiana que ha subrayado la necesidad de in-
cluir ‘en la nocién de autonomia la capacidad de direccién politica. En la juris-
prudencia de nuestro Tribunal Constitucional, la primera alusién a la facultad

. autondémica de direccién politica, aunque referida a la necesidad de que las
leyes béasicas dejen al legislador regional la posibilidad de seguir <opciones di-
Jersas», en la Sentencia de 28 de julio de 1981.
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— En segundo lugar, la Constitucién fija el marco en el que debe
ejercerse esa libertad de orientacién y direccién politicas. Es decir,
que no remite a precisiones ulteriores, mas o menos coyunturales, mas
0 menos arbitrarias, la concrecién de los contenidos posibles de la
actuacién auténoma, sino que constitucionaliza, regula directamente
los médulos de la autonomia y las garantias relativas al ejercicio de
los poderes correspondientes (6).

— En ultimo término, también del! principioc de autonomia, como
antes hemos dicho, del principio de unidad, se vale la Constitucién
para fijar principios mas especificos que coadyuvan a preservar el
funcionamiento de las instituciones y a articular las diferentes piezas
del sistema; asi reglas como las del interés o el territorio (art. 137)
que son una base estructural indispensable.

No voy a desarrollar mas en esta exposicién las cuestiones relati-
-vas a la significacion general de los principios de unidad y autono-
mia. Ya la he dejado hecha en letra impresa no hace mucho, y
aunque esta circunstancia no me excuse, mi proposito es atenerme a
continuacién al analisis de algunas proyecciones mas especificas de
los principios de unidad y autonomia en el campo de lo organizativo.

Este ‘es un plano de analisis al que se ha dedicado menos atencién
hasta ahora entre nosotros. Preocupados como hemos estado por las
grandes cuestiones que suscita lo que se ha dado en llamar el «modelo
de Estado», no menudean tanto los escritos doctrinales, las reflexio-
nes, sobre 1o que podria denominarse el «modelo de Administracién»
que resulta de la nueva ordenacitn territorial regulada en la Consti-
tucion (7). Y es el caso, bien notorio por demas, que las consecuencias

(6) Hay remisiones, no obstante, de la Constitucién a una ulterior operacion
delimitadora de las' competencias concluida mediante leyes estatales; no, sin
embargo, respecto de otros principios bésicos del sistema autonémico. Cfr. so-
bre todo ello, mi Derecho Publico, cit., p. 347.

(7} Son més frecuentes las referencias a la reforma de la Administracién
periférica del Estado, pero no al replanteamiento de la organizacién administra-
tiva entera. Del primer tema me ocupé en mi trabajo «Administracién periférica:
observaciones sobre su reforma», publicado en el libro conmemorativo del CXXV
aniversario de El Consulitor de los Ayuntamientos y Juzgados, Madrid, 1978; tam-
bién J. Saras: Hacia uno reestructuraciéon de la Administracion Periférica del
Estado, «DA», nam. 182; M. Bassors: Las relaciones de la Administracién Peri-
férica del Estado y las Comunidades Auténomas en lo Constitucién, nom. 89 de
esta Revista; otras referencias sobre instituciones mas concretas en trabajos de
LinpE 0 BocaneGRa, por ejemplo, pueden consultarse en el num. 182 de «DA». Me
refiero también en otras notas a la bibliografia sobre la reforma de la Adminis-
tracién local. Con planteamientos mas generales sobre la nueva posicion de las
Administraciones pablicas, el trabajo de T. R. FeanAiwpEz, incluido en las Lecturas
sobre la Constitucién espariola, por 8l dirigidas, I, Madrid, 1978; el libro de Ga--
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que proyectan los principios constitucionales de unidad y autonomia
sobre la organizacién de las Administraciones publicas no van a la
zaga en importancia a la reordenacién general del poder que la
Constitucién propone. Las Administraciones publicas son la parte
mas proxima y visible para el ciudadano del aparato publico, y es
claro que en acertar en su correcta articulacién se juega el sistema,
de autonomias su propio prestigio.

Es facilmente constatable, sin embargo, que imponiendo el nuevo
orden -constitucional un replanteamiento integral de fa posicidn, es-
tructura y articulacion del aparato administrativo, son estas cuestio-
nes que han sido dejadas sistematicamente en un segundo plano.
Bien es cierto que la Administracion es una criatura delicada que hay
que tratar con tiento, pero no es bueno perder de vista que dispone-
mos hoy de un aparato administrativo con una planta estructural que
no se corresponde con los principios del nuevo sistema. Estamos abo-
cados a la gran reforma porque, sencillamente, el viejo orden esta
acabado. Son vanos los intentos de ocultar el cadaver, aludiendo a
la perpetuidad de las instituciones. La nuestra de hoy es una ocasién
histérica que requiere planteamientos firmes. La Constitucién nos ha
puesto ante ese momento en que, como dijo OrTeEGa para una situa-
cién similar, un pueblo ha llegado «a un recodo de su historia y, velis
nolis, tiene que resolverse a seguir una nueva ruta, a mudarse de
arriba abajo, dislocando su viejo cuerpo para articularlo segin otra
arquitectura» (8).

1. E1i PRINGCIPIO DE CONTINUIDAD DE LAS ADMINISTRACIONES PUBLICAS

Voy a intentar exponer, con la sumariedad que la ocasién exige,
las caracteristicas de las piezas de la nueva arquitectura administra-
tiva v la forma en que se soportan unas sobre otras hasta formar un
aparato unitario.

Puedo dejar establecida una reflexiéon esencial como punto de
partida:.

rEIpo, Barna y EntrEna: La Administracion en la Constitucién, Madrid, 1980, en
especial, por lo que concierne a lo gue estudiamos, el trabajo de Baexna, pp. 70
y s8.; y mi trabajo titulado: «Constitucién, Estado de las autonomfas y reforma
de las Administraciones publicas», en el libro colectivo Estado y sector publico en
Esparia, Madrid, 1981. : )

(8) Cfr. Lo redencion de las provincias, cito por la edicién de la <Revista de
Occidente», col. El arquero, Madrid, 1873, p. 184. Esa misma idea que se recoge
en el texto es bien querida de ORTEGA ¥y se repite en otros muchos textos suyos.
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El reparto de atribuciones entre varias Administraciones auténo-
mas puede concluirse, al menos idealmente, de manera que lleve con-
sigo una divisién estricta de espacios administrativos. Cada uno de
ellos serviria de territorio de asentamiento para Administraciones pa-
blicas distintas y separadas, y seria a la vez un territorio exento o
excluido para cualquier expansién de los 6rganos dependientes de
una Administracién superior. En cada demarcacién territorial una
Administracion publica y sélo una; asi podria quedar formulado el
principio. Esta®Administracién, duefia absoluta de su demarcacion,
cumpliria las funciones encomendadas como propias y ejecutaria los
encargos que le formulara cualquier otra Administracién que tuviera
responsabilidades que cumplimentar necesariamente en territorio
ajeno.

Semejante idea organizativa no se ha levado nunca a la practica,
como es obvio, en términos estrictos, peré si puede afirmarse de la
misma que sefiala una linea de tendencia o una caracteristica estruc-
tural que, sin perjuicio de excepcionarse en los contados casos que
luego diré, rige en algunos Estados compuestos, de rasgos similares
al nuestro, y parece ser también la opcién organizativa acogida en
nuestra propia Constituci6n.

Antes de desarrollar este punto, diré para complementar la idea
que la separacién pura de Administraciones piblicas no equivale nun-
ca ni se ha aplicado en parte alguna, suponiendo una ruptura de la
continuidad del aparato administrative. Es decir, que no excusa la
articulacién de las diferentes piezas para que formen juntas un ver-
dadero sistema. La descentralizacion, sea politica o simplemente ad-
ministrativa, no es separacién en el plang politico ni en el adminis-
trativo. Observando este problema, Eisenmann (9) dejé dicho que no
hay ninguna organizacion descentralizada que pueda subsistir sin
un minimo de centralizacién. Separacién vy -continuidad son, pues,
dos valores bdsicos, dos traducciones concretas de los principios de
autonomia y unidad en el plano organizativo.

Examino ahora sus consecuencias.

(9) Esta cita, en particular, la tomo de S. Regourn: L'acte de tutelle en droit
administratif francais, LGDJ, Parfs, 1982, pp. 496. El trabajo clésico de EiseNnmann
es, como se sabe, Centralisation et decentralisation, LGDJ, Paris, 1948. El tema
es querido para EiseNxmaNn que vuelve sobre 61 en muchas ocasiones; sus ultimas
reelaboraciones estan recogidas ahora en Cours de Droit Administratif, 1, LGDJ,
Paris, 1982, pp. 188 y ss.
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II. UNA ADMINISTRACION AUTONOMA EN CADA DEMARCACION TERRITORIAL:
SOBRE LA FORMULACION CONSTITUCIONAL DE LA REGLA Y SUS EXCEPCIONES

1. Los sistemas administrativos federales y regionales: variantes

Es importante partir de considerar, a los efectos que me interesan,
cuales son las formulas habituales de reparto de las competencias
ejecutivas o administrativas entre las instancias centrales y auténo-
mas en los sistemas federales, porque de aqui derivan consecuencias
organizativas de primer orden.

Hay dos sistemas principales de reparto de las tareas de ejecu-
cion en los federalismos y regionalismos comparados, sistemas que,
como hemos de ver, no siempre aparecen plasmados en la practica
en sus formulaciones mas puras, sino que es frecuente su utiliza-
ci6n de manera combinada. )

El primero de ellos se apoya en la regla de distribucién de compe-
tencias siguiente: las competencias de ejecucién pertenecen a la
misma instancia —central o auténoma—, autora de la norma que se
trata de ejecutar, es decir, que el criterio basico para el reparto de
las competenciasl legislativas es el mismo que se aplica a las compe-
tencias de ejecucion. Esta regla es la general en el federalismo esta-
dounidense y la seguida, sobre la base del mismo modelo, en los fe-
deralismos implantados en algunas de las antiguas colonias britani-
cas. Es la férmula australiana o canadiense, por ejemplo. Normal-
mente este principio ni siquiera est4 establecido en las Constituciones
de manera expresa, sino que se deduce de su sistema. En el federalis-
mo suizo gue, con las matizaciones gue en seguida diré (porque en la
practica funciona de acuerdo con el segundo modelo que luego se va
a exponer), responde a la misma idea, la doctrina ante la falta de un
precepto constitucional que vincule expresamente las tareas legisla-
tivas y ejecutivas, utiliza el siguiente criterio interpretativo para
llegar a la conclusién referida: se parte de la distincion entre la que
denominan Administracion <«libre» y la que no lo es. Adminis{racién
«libre» es la que no tiene por objeto la ejecucién directa de las leyes.
Este tipo de tareas, en uso de la clausula residual de competencias
que, como se sabe, favorece a los cantones, pertenecen a los cantones
siempre gue no hayan sido atribuidas expresamente a la federacion.
En los demas casos, lo normal es que la Constitucién limite sus re-
ferencias al reparto de coihpetencias legislativas, supuesto en el gue
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se interpreta que la Federacion tiene competencias administrativas
también. Ello, como dice Ausert (10), en base al simple argumento de
considerar que quien tiene éompetencias para hacer leyes tiene tam-
bién la competencia para dictar actos administrativos. En otras Cons-
tituciones, en fin, como es el caso de la italiana, la vinculacion de las
competencias legislativas y las de ejecucion es mucho més explicita: |
en el articulo 117 se atribuyen a las regiones competencias legislativas
sobre una especifica relacién de materias, v en el articulo 118 se in-
dica que «corresponderan a las regiones las funciones administrati-
vas relacionadas con las materias enumeradas en el articulo anterior»,
con la salvedad de las competencias que puedan pertenecer a las Ad-
ministraciones locales (11).

Este criterio de reparto de las competencias ejecutivas tiene unas
consecuencias organizativas importantes: es necesario que los pode-
res centrales, autores de las leyes, tengan dispuesta una infraestruc-
tura burocratica suficientemente desarrollada para cumplimentar su
ejecucion. Es preciso, pues, que existan Organos administrativos de-
pendientes del poder central, desplazados v asentados en el territorio
de los Estados miembros o de-las regiones. Con ello se consigue una
separacién muy neta de responsabilidades; las atribuciones de cada -
instancia alcanzan desde la legislacion a la ejecucién, con lo cual se
consigue, desde luego, que las politicas respectivas de cada instancia
de poder se lleven a la practica sin interferencias posibles. Las regio-
‘nes no participan en las tareas de ejecucién de la legislacion estatal.
Lo cual, en fin, tiene un efecto positivo, que es el aseguramiento rigu-
roso de que no habri desviacién alguna en el acatamiento de las
directrices federales, puesto que se cumplimentaran por érganos pro-
pios, sometidos a una dependencia jerarquica estricta; y, cuanto

(10) Traité de Droit Constitutionnel Suisse, 1, Neuchatel, 1967, pp. 277 y Ss.

(11) Para el anilisis de esta forma de repario de competencias y los proble-
mas que ha suscitado su aplicacién puede consultarse cualquiera de los manua-
les generales sobre Derecho regional existentes; por ejemplo, Grzzi: Manuale di
Diritto regionale, 3.2 ed., Milan, 1976, o Paranin: Diritto regionales, 3.2 ed., Ce-
dam, Padova, 1979. Para un anélisis de los problemas organizativos particulares
de cada una de las regiones que resulta del esquema competencial aludido, puede
consultarse con provecho el libro coordinado por F, Smorri: L'organizzazione e il
personale delle regioni, Milan, 1979; en el informe Granwini, titulado II Com-
plemento dell’ordinamento regionale, 11 Mulino, Bolonia, 1976, pueden encon-
trarse en varios lugares referencias al esquema. Resulta también de interés la
mayor parte de los trabajos incluidos en el volumen segunde del libro Aspetti
e tendenze del Diritto Costituzionale, Scritti in. Onorg di Costantino Mortati, Giuf-
fre, Milan, 1977. .
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menos, tres importantes efectos negotivos: primero, la necesidad de
montar un aparato orgenizativo propio, lo que supone reduplicar
los niveles de administracién, densificar las instancias burocraticas,
renunciando al empleo de la organizacién administrativa propia de
las autonomias, que, desde luego, pudiera utilizarse alternativamente
para el desarrollo de las tareas de ejecucién, aunque se refieran a
la aplicacién de las leyes federales; segundo, el efecto centralizador
que resulta del manejo de la referida opcién organizativa, sobre todo
si se considera el crecimiento continuo de los poderes legislativos de
las federaciones modernas, con el crecimiento paralelo de sus propios
servicios administrativos, lo cual concluye en una reduccién efectiva
de responsabilidades atribuidas en los Estados miembros (12); y en
tercer lugar, los costos de esta operacion: evidentemente, la redupli-
cacién de instancias 'a{dministrativas y el crecimiento continuo de los
servicios federales es una solucién mas cara que la de emplear a las
instancias regionales y locales para que desarrcllen las tareas de eje-
cucién, por cuenta, en su caso, del poder central.

La segunda opcidn 6rganizativa parte de establecer un diferente
régimen de reparto para las competencias legislativas y las compe-
tencias de ejecucion. La distribucién de competencias legislativas se
hace segiin el sistema-de lista, repartiendo materias entre las diferen-
tes instancias de poder en régimen de exclusividad o de concurrencia.
La distribucion de competencias ejecutivas se apoya, en cambio, en
una cldusula general que hace beneficiarios a los Estados miembros
de la Federacion de todas las competencias de aquella naturaleza.
La formulacién mas pura de este sistema esta, entre las Constitucio-
nes vigentes, en el articulo 83 de la Ley Fundamental de Bonn, que ex-
presa: «Los Estados ejecutaran las leyes federales como materia pro-
pia, siempre que la presente ley fundamental no determine o admita
otra cosa.» En el articulo 102.1 de la Constituciénd austriaca aparece
recogida la misma idea: «En el ambito territorial de los Estados ejer-
ceran la funcion ejecutiva de la federacion, en la medida en que no
existan autoridades federales especificas (administracion federal di-
recta), el gobernador del Estado y las autoridades regionales subordi-
nadas a éste (administrador federal indirectal.» En Suiza, como hemos
. dicho antes, aungue no existe en la Constitucién una clausula de este
tipo y la técnica general de reparto es que el autor ‘de la ley tiene

(12) Para un desarrollo de esta afirmacioén, Qid. mi Derecho Publico de las Co-
munidades Auténomas, cit.,, pp. 209 y ss.
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también competencia para ejecutarla, es, sin embargo, normal que las
leyes federales encomienden  a los cantones las tareas de ejecucion,
de manera que, en la practica, es al modelo germanico y no al anglo-
sajon al que se asemeja el caso suizo. Por supuesto, no se ofreceria una
imagen entera de la opcién que comentamos si no se dejara estable-
cido que en parte alguna se aplica en su version mds pura, es decir,
configurado un monopolio cerrado y absoluto en favor de los territo-
rios autéonomos para que se responsabilicen en exclusiva de todos los
poderes de ejecucién; por él contrario, las clausulas generales de
competencia no impiden, primero, que la Federacion disponga de un
aparato administrativo centralizado y concentrado de apoyo a las
tareas gubernamentales que, a veces, puede ser muy extenso (13); y,
‘en segundo lugar, también se compatibilizan con reservas puntuales
y especificas de competencias de ejecucion que la Federacion puede
desarroliar a través de organos propios, incluso desplazados y asen-
tados en los territorios auténomos.

Mas adelante podremos hacer alguna referencia a estas altimas
salvedades y a su fundamento. Hay que dejar dicho desde ahora res-
pecto de ellas que tampoco suponen para la Federacion la necesidad
de desempefiar tales tareas de ejecucion por si misma; por el contra-
rio, reserva no es igual a indisponibilidad de la'competencia: la Fede-
racién puede disponer su traslacion a los Estados miembros usando
de técnicas delegativas que en el caso concreto de la Ley Fundamen-
tal de Bonn estan reguladas en el articulo 85. ‘

La funcién administrativa en bloque, con singulares excepciones,
aparece asi trasladada en estos sistemas a la sede autonémica, para
que sean las Administraciones auténomas las que se encarguen en su
territorio de la funcién de ejecutar tanto las leyes que colaboran sus
propios Parlamentos como las dictadas por el Parlamento federal. Lo
cual, desde luego, produce la muy notable consecuencia de aliviar el
aparato burocratico, puesto que la Federacion queda dispensada de
la carga de montar sus propios servicios en territorio regional. Las
lineas béasicas que se manejan en la Republica Federal Alemana pa#a
disefiar el conjunto del aparato administrativo existente en }a totali-

(13) Para un desarrollo de estas afirmaciones puede verse E. Fomrstaorr: Ira-
tado de Derecho Administrativo, trad. esp. de la 5.2 ed. alemana, Madrid, 1958,

paginas 585 y ss. -
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. dad de la Federacién son, en resumen, siguiendo a K. Stery (14), las
siguientes: 1.° La Federacién puede tener, obviamente, su propio apa-
rato administrativo para el desarrollo de tareas propias. Se distingue
a estos efectos entre el aparato burocratico obligatorio, que debe
existir en aquellos casos en que viene impuesto directamente por la
Constituciéon (Obligatorisch durch das Grundgesetz), y facultativo,
cuando su existencia depende de lo que determine una concreta ley
a la que la Ley Fundamental se remite (Facultativ durch Bundesge-
setz). 2.° En los casos en que estos servicios federales deben o pueden
existir, pueden estar organizados en régimen de Administracién di-
recta (unmittelbare Bundesverwaltung) o indirecta (Mittelbare Bun-
desverwaltung), utilizando, en este ultimo caso, corporaciones e ins-
tituciones de derecho publico, seglin autorizan diversos preceptos de
la Ley Fundamental. 3° En estos supuestos en los que debe existir w
una Administracién federal propia se hace la distincién, qué impone
directamente la GG, entre servicios que deben prestarse con una in-
fraestructura administrativa, propia (Bundeseigene Verwaltung mit
eigenem Verwaltungsunterbaul), lo que supone la posibilidad de
montar servicios desconcentrados, desplazados territorialmente, que
se haga cargo de las competencias de ejecucidn, lo cual s6lo es posi-
ble, segiin hemos dicho, como excepcién y en los contadisimos casos
que autoriza, sobre todo el articulo 87 de la Ley Fundamental; o sin
infraestructura administrativa (ohne eigene Verwaltungsunterbau).
4.° Lo normal, sin embargo, es que la parte mas importante de los ser-
vicios administrativos, v de la burocracia por tanto, dependan de los
Ldinder, puesto gue son los titulares de las competencias ordinarias
de ejecucién de las leyes federales, pues esta tarea también incumbe
a los Lidnder como asunto propio (Landeseigene Varwaltungder Bun-
desgesetze) en virtud de lo dispuesto en el ya citado articulo 83. Y
5.2 Aun en los casos en que las competencias ejecutivas pueden rete-
nerse por la Federacién, puede producirse una traslacién de estas
responsabilidades hacia los Lénder para que asuman la ejecucién por
delegacién de estos asuntos federales encomendados (Bundesauftrag-
sverwaltung).

(14) K. Stern: Das Staatsrecht der Bundesrepublik Deutschland, II, Munich,
1980, p. 816; autor que, por otra parte, se limita a sistematizar aqui opiniones
gue estan muy extendidas en la doctrina; Cfr., por ejemplo, WoLrr-BacHor: Ver-
waltungsrecht, III, 1978, ap. 71 y ss.; la docirina desarrolla en este punto con-
ceptos que son palmarios en el texto de la Ley fundamental de Bonn que pre-
senta una envidiable claridad en este punto.
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2. Reflexién adicional sobre l6s modelos alemdn Yy austriaco

Merece la pena insistir sobre los ultimos rasgos enumerados para
completar el andlisis de las consecuencias organizativas del reparto
de competencias ejecutivas a que me estoy refiriendo.

Las Cpnstituciones que atribuyen en bloque las competencias eje-
cutivas a log Estados miembros de la Federacién (Austria y Alema-
nia son los ejemplos tipicos), extraen consecuencias inmediatas de
esta decisidn respecto de la organizacién de la Administracién cen-
tral. Hemos dicho mas atras que la doctrina alemana, en virtud de
las previsiones de la propia Ley Fundamental, distingue entre una
Administracién federal propia obligatoria o facultativa, segun que
venga impuesta la existencia de dorganos federales de gestién por la
propia GG (o que ocurre, por ’ejemplo, en los articulos 87.1 inciso 2,
87 aJ), 87 bJ) 1, 88, 89.2 inciso 1, 108.11, 114.2) o que la Ley Fundamental
se limite a autorizar su existencia si una ley federal asi lo establece
(lo que ocurre en el articulo 87.1 inciso 2, 87.3 —en este caso con el
caracter de generalklause—, 87 b) 2, 89.2 inciso 2, 120 a¢). Esta es ya
una declaracién importante, obviamente, en cuanto limitativa de una
expansion incondicionada o inmoderada. de la Administracion Fede-
ral. Pero son mas importantes aun las precisiones que contiene la
Ley Fundamental de Bonn para limitar la expansién territorial de los
servicios, a cuyo efecto indica cuédles son los que podran organizarse
con infraestructura administrativa propia (Bundeseigene Verwaltung
mit eigenem Varwaltungsunterbau), lo que supone una estructura
posible, compuesta de 6rganos desconcentrados, con servicios ubica-
dos en el territorio de los Ldnder. El articulo 87 refiere una serie de
sﬁpuestos en que cabe dicha alternativa: «mediante Administracion
federal propia con sus propias infraestructuras administrativas se
gestiona el servicio exterior, la Administracion financiera federal, los
ferrocarriles federales, correos federales y, segln el articulo 89, la
administracién de las vias navegables federales y la navegacion». El
articulo 87 bJ afiade a esa lista la administracion federal militar, y
el 87 a) la administracién de la navegacion aérea. El mismo articu-
lo 87 prevé en su parrafo 3 la utilizacién de procedimientos de Admi-
nistracién indirecta (mittelbare Bundesverwaltung) para que deter-
minados servicios —en concreto, «las instituciones de seguridad social
cuya competencia se extienda mas alla de los limites de un Estado. De
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esta manera, la GG, congruente con el principio de desplazamiento
de los servicios administrativos para que queden situados bajo la
dependencia de los Ldnder, embrida el crecimiento del aparato peri-
féricoglederal para hacer la organizaciéon administrativa méas trans-,
parer@y menos costosa, ademas de llevar a sus ultimas consecuen-
cias la autonomia adminijstrativa de los Ldnder, los principios del fe-
deralismo administrativo o de gestion (Verwaltungsfoderalismus,
Volzugsféderalismus). El sistema no es, sin embargo, tan rigido como
para no permitir, caso de que sea preciso, un crecimiento de los servi-
cios estatales periféricos, pero ésta es una decision importante, que
no se deja al albur de decisiones gubernamentales mas o menos coyun-
turales, sino que precisa la aprobacion del Consejo federal y del Par-
lamento federal {articulo 87.3). Queda, pues, abierta, con la garantia
de la reserva de ley, la espita del posible crecimiento de la Adminis-
tracion periférica facultativa, si bien reconducida esa pos1b111da.d a
casos de probada necesidad.

La Constitucién austriaca responde a los mismos principios, aunque
utilizados en este caso de forma mucho m&as amplia y generosa en
favor del mantenimiento de estructuras federales propias y organiza-
das con desconcentracion territorial. Fl articulo 102.2 enumera una
larga serie (que fue reducida, sin embargo, en la reforma de 1974) de
tareas que «podran ser e]erc1das directamente. por las autoridades
federales» (ademés de las que figuran también en la Ley Fundamen-
tal de Bonn, por ejemplo, las siguientes: patentes, modelos y marcas,
proteccién de monumentos, politica demografica, régimen de escola-
ridad y educacion, derecho laboral, organizacion y direccion de la
policia y de la gendarmeria federales, etc). Pero segin acaba de de- »
cirse, la filosofia del sistema es la misma que incorporaria luego la ya
comentada Ley Fundamental de Bonn. La regla general es la atribu-
cion de las competencias de ejecucion de las leyes federales a los
Ldnder; esta regla se excepciona en los casos qué dice expresamente
la. Constitucion; y, en fin, para evitar el crecimiento de la Adminis-
tracién federal directa se exige la regulacién por ley de nuevos su-
puestos y, ademaés, se requiere la conformidad de los Estados en con-
cretas circunstancias (parrafos 1, in fine, y 4 del articulo 102) (15).

(15) La imagen de la planta de las Administraciones publicas en estos siste-
mas comparados —esquematizada en la exposicién que se hace en el texio— no
queda completa si no se consideran también las dos siguientes cuestiones: pri-
mera, es normal que para asegurar el cumplimiento por parte de los Ldnder
de la legislacién federal, el Gobierno federal pueda, como dice, por ejemplo, el
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Para que un sistema administrativo ideado segin se acaba de ex-
poner mantenga su equilibrio es también necesario que los servicios
administrativos federales, aun cuando sea posible establecerlos -por
ley, no crezcan innecesariamente, y que en la medida de lo gosible
se utilicen las estructuras administrativas estatales y locales Ale-
mania depende de ellas méas del ochenta por ciento de la burocracia)
para las tareas de gestion. De aqui que sea posible el uso normal de
la técnica de delegar el ejercicio de competencias ejecutivas y tam-
bién para que no se rompan las necesidades de unidad y uniformidad
que justificaron que esas competencias que se delegan se asignaran
a la Federacion, que se atribuyan a ésta mayores poderes para vigilar
y controlar el uso de esas competencias y someter su gestion a direc-
tivas federales (articulo 102.1 de ‘la Constitucién austriaca; articu-
lo 85 de la Ley Fundamental de Bonn). En Suiza, segun hemos dicho ya,
es este medio de las delegaciones efectuadas en cada caso por las leyes
federales en favor de los cantones el que' se ha usado para configurar
un sistema similar al aleman descrito, a pesar de que no existe en la
Constitucién una clausula que reconozca competencias ejecutivas ge-
nerales a los cantones en relacion con la legislacion federal. Las pre-
venciones de alguna doctrina al empleo de las delegaciones en la
esfera legislativa no suelen reaparecer cuando se trata de competen-
cias ejecutivas. Con excepciones, naturalmente: GiacoMETTI, entre la

articulo 84.3 de la Ley fundamental de Bonn, «<enviar comisionados ante las auto-
ridades supremas de los Estados», mecanismo que sirve para lograr también una
conexién organica en los asuntos que la requieren con particular intensidad (en-
tre nosotros se ha hecho una importacién peculiar de esa misma técnica de la
designacién de comisionados en ¢l Real Decreto de 4 de mayo de 1983 sobre reor-
ganizacion de la Administracién periférica; el Real Decreto de ¢ de marzo de
1981 sobre alta inspeccion en materia de educacion también emplea la técnica de
los comisionados). En segundo lugar, la separaciéon entre Administraciones pu-
blicas no sélo no es obstaculo, sino que postula una intensificacion de las férmu-
las cooperativas o de colaboraciéon. La apelacién a la colaboraciéon bien institu-
cionalizada —las Gemeinchaftausgaben de los articulos 91a y 91b de la Ley
fundamental de Bonn—, bien espontanea, tiende a generar una capa nueva de
organismos, muy caracieristica de los sistemas que referimos. No hace mucho
que el Raporto 1982 sullo Stato delle autonomie (Roma, 1982), presentado por el
ministro A. Aniasi, se aludia a la necesidad de rebajar el numero de organismos
mixtos —89 ya en Italia— que se habian creado para hacer frente a las exigen-
cias cooperativas. Todas estas circunstancias revelan que la férmula organiza-
tiva que describo en el texto tiene articulaciones complementarias que deben
tenerse bien presentes. También gque la aplicaciéon rigurosa del principio de no
desplazamiento de 6rganos es imprescindible para no producir un entramado
organizativo caotico, como lo seria, por ejemplo, si el aparato periférico existente
hoy en Espafia se mantuviera tal y como nos lo ha legado la centralizacién ¥,
ademas, se sumaran a él todas las nuevas piczas descritas propias de los sistemas
a los que ahora nos aproximamos.
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doctrina suiza, ha defendido que cuando la Constitucién atribuye a la
Federacion la competencia legislativa exclusiva, también le impone
que ejerza las competéncias administrativas correspondientes que,
por tanto, no podria delegar. Sin embargo, al margen de estas doc-
trinas més escrupulosas, lo cierto es que el empleo de las delegacio-
nes es un resorte de equilibrio de estos sistemas federales, coadyuva a
preservar la concentracidén de las competencias de gestion en las ins-
tancias estatales y locales (16).

IV. Los PRINCIPIOS ORGANIZATIVOS DEL ARTICULO 149.1 pE LA CONSTITUCION

1. La aceptacion bdsica de la regla de situar una Administracion
autonoma en cada demarcacion

Es momento de proceder al analisis de nuestro propio sistema.

Que nuestra Constitucién no sea tan exph’cita como otras compa-
radas en cuanto al disefio de las estructuras administrativas no quiere
decir que no pueda deducirse de sus previsiones un sistema o modelo
administrativo coherente. _ '

Si se procede a un analisis de sus determinaciones podra llegarse
de modo inmediato a una conclusién excluyente: desde luego no ha
optado por implantar la regla, vigente en algunos sistemas que ya
hemos estudiado, de que la instancia que hace la ley es también la
competente para ejecutarla. Por el contrario, lo normal en el sistema
de reparto de competencias de nuestra Constitucién es que cuando se

"reserva al Estado la competencia legislativa se permite al tiempo que
las Comunidades autonomas asuman las competencias de ejecucion

(16) Para la exposicion de los sistemas comparados concluida en el texto se
han seguido, ademas de las obras citadas en la nota anferior, las explicaciones
de S. Bross, en las pp. 316 v ss. del Grundgesetz-Kommentar, dirigido por I. Vown
Mtnen, TII, Munich, 1978. Las observaciones de P. Perra sobre la reforma de la
Constitucién austriaca en 1974, en su libro Il Sistema Federale Austriaco, Giuffre,
Milan, 1980, en especial, p. 284; resume aqui por cierto, Perra, en parte, las
opiniones de un trabajo monografico de Novak (Bundes-Verfassungsgesetznovelle
1974 und Verwaltungsorganisation) que no he podido manejar. Las referencias a
Suiza estdn tomadas de Auserr: Traité de Droit Constitutionnel Suisse, I, cit. pa-
ginas 277 y ss.; también sobre los particulares aspectos que se estudian en este
trabajo, Descoterp: Lo structure de I'Administration fédéral. Essai d'aplication
de la science administrative a I’Administration Publique, Berna, 1959, y Reforme
de UAdministrative Fédéral el reforcement du fédéralisme, La Suise, 1965; las
opiniones de GIACOMETTI que se mencionan en el texto en su Das Staatsrecht der
schweizerischen Kantone, Zurich, 1941 (reimpresién de 1979), en especial pp. 152
y siguientes. )
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sobre la misma materia. Esta es la técnica mas generalmente utilizada
en el articulo 149.1 (por ejemplo, parrafos 6.°, 7., 8.°, 9.0, 12, 13, 15,
16, 17, 18, 22, 23, 25, 27, 30). La reiteracion en el uso de la misma técnica
de separacién de las potestades legislativas y de ejecucién equivale, en
cuanto a sus efectos, al empleo de una clausula general que hemos
visto reflejada en las Constituciones alemana y austriaca a las que,
por tanto, se asemeja la nuestra en cuanto al régimen efectivo o real
de competencias de ejecucién. Para confirmar este aserto que tiene,
como veremos, consecuencias cruciales, basta, a mi juicio, con consi-
derar lo siguiente: el sistema aleman y austriaco de reparto de com-
petencias ejecutivas pivotan sobre dos elementos basicos; a saber:
primero, la referida clausula general que traslada a los poderes auto6-
nomos todas las competencias de ejecucion; y segundo, la fijacién en
la propia Constitucion de excepciones analiticas o puntuales a esa
regla para reservar al Estado concretas competencias ejecutivas en
relacion con singulares materias (reserva fundada, por lo comun, en
exigencias de la soberania, de la unidad politica de la nacién, en la
extensioén o incidencia suprarregional de los servicios).

Pues bien, estos mismos principios pueden descubrirse con facilidad
en la lista del articulo 149.1, si bien, como es caracteristico de dicho
precepto, de manera concretada, sin la mayor explicitaciéon y separa-
cién de conceptos que puede descubrirse en aquellas otras Constitucio- -
nes europeas. En efecto, en primer lugar, segun acabet_mos de decir, el
articulo 149.1 usa con reiteracion la técnica consistente en permitir que
las Comunidades auténomas sean las competentes para ejecutar la le-
gislacién estatal. Esa reiteracion produce ¢l mismo efecto que la clausu-
la general de competencias ejecutivas existente en los sistemas referi-
dos. En segundo lugar, también contiene el propio articulo 149.1 excep-
ciones a esa regla general. Las més visibles son aquellas que resultan de
la reserva al Estado, en determinados parrafos de dicho precepto, de-
materias enteras, atribuyéndole competencia plena, comprensiva de
la. funcién legislativa y la ejecutiva (por ejemplo, parrafos 2., 3.0 4.5
5., 10, 11, 14, 18, 19, 20, 21, 22, etc.). En otros supuestos, sin que medie
la reserva plena referida, se retienen para el Estado competencias de
ejecuciéon que la Constitucion justifica apelando al caracter suprarre-
gional de la obra o servicio o su trascendencia para el interés general
(en concreto, parrafos 20, 21, 22 y 23). La relacién de competencias
ejecutivas que retiene el Estado no se agota en los dos supuestos ante-
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riores. En verdad, son tan frecuentes las conexiones e interferencias
de unas materias a otras, que es practicamente imposible delimitarlas
siempre con exactitud y, por tanto, es también dificil que las compe-
tencias de ejecucién sobre las mismas se ostenten de manera verda-
deramente monopolistica. Pero éste, sin embargo, es un fen6meno
general y bien conocido en derecho comparado que se manifiesta
siempre que se emplea la técnica del reparto de competencias por -
listas de materias. .

Nada de ello empece, pues, a que podamos sentar que el régimen
de reparto de las competencias ejecutivas se apoya entre nosotros,
como en los sistemas alemas y austriaco, en dos ideas basicas: 1.° Una
clausula general que beneficia a las Comunidades auténomas. g.° Re-
servas puntuales de competencias de ejecucién en favor del Estado
en los concretos casos en que la Constitucién establece.

Si se conviene en lo anterior, que es, en mi criterio, poco discuti-
ble, pueden derivarse también con facilidad de dicho esquema algunas
consecuencias organizativas. En conctretfo, las excepciones establecidas
a la regla general de la ejecucion autondmica de la legislacion esta-
tal, tienen, como en los sistemas comparados citados, la siguiente sig-
nificacién: tales reservas no contienen sélo reglaé de repario de
competencias, sino también principios organizativos. En concreto: los
supuestos en que es posible una desconcentracion y expansién terri-
torial de los servicios dependientes del Estado; es decir, aquellos en
que se pueden constituir ramas periféricas de la Administracién esta-
tal, son precisamente aquellos en que tales servigios se ocupan de
materias cuya competencia ejecutiva aparece directamente reservada
al Estado por el articulo 149.1. Empleando una terminologia alemana
que ya nos es conocida, sélo en aquellas materias directamente desig-
nadas por la Constitucién como de corripet_ené:ia ejecutiva del Estado
es posible el establecimiento de una Administracion estatal directa
con infraestructura propia; una Administracion periférica, en fin,
usando nuestra terminologia tradicional.

Insisto en afirmar que aunque un analisis sistematico del articu-
lo 149.1 permita concluir gue las competencias estatales de ejecucién
son de mayor amplitud, la organizacién periférica al servicio de las
mismas s6lo estd prevista directamente por la Constitucion en los
casos en que de manera expresa, con referencia a la materia en par-
ticular, asi se indica en el articulo 149.1 por la via indirecta de reser-

1
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var al Estado una concreta competencia de ejecucién rompiendo la
regla general de que todas las competencias de esta naturaleza per-
tenecen a las Comunidades auténomas.

2. Una ultima comprobacion de las similitudes entre nuestro sistema
y los de Alemania y Austria

Puede profundizarse un punto mas en el paralelismo entre nuestro
sistema y otros europeos que estamos estableciendo. Si se confrontan
los casos, antes referidos, en que la Constitucion reserva al Estado
directamente competencias de ejecucién, que pueden permitir el des-
arrollo de estructuras administrativas periféricas, con las reservas del
mismo tipo que contienen los articulos 102 y 87 de las Constituciones
austriaca. y alemana, respectivamente, podra comprobarse que hay
entre una y otras un paralelismo casi exacto. Las materias enuncia-
das son, en efecto, nacionalidad, inmigracién,_ emigracién, extranje-
ria y derecho al asilo; relaciones internacionales; defensa y Fuerzas
Armadas; Administracion de Justicia; régimen aduanero y arance-
lario; comercio exterior; sistema monetario, divisas, cambio y con-
vertibilidad; hacienda general y deuda del Estado; Sanidad exterior,
pesca. maritima, marina mercante vy abanderamiento de buques; fe-
rrocarriles y transportes suprarregionales, etc. Usando, pues, rubricas
mé&s © menos comprensivas, que permiten resumir mas o menos la
exposicion, hay también en este punto una nueva coinc¢idencia que
prueba coémo los sistemas coinciden. La filosofia que subyace a las
reservas es también la misma: es la idea de soberania, la pervivencia
del Estado como estructura unitaria frente a las peculiaridades su-
prarregionales o la proyeccién general de los servicios, lo que justi-
fica que permanezcan en mano estafal y que, sin limites de ningin
tipo, se organicen territorialmente como mejor convenga a la natura-
leza del servicio, aunque ello quiebre la regla de la interdiccion del
desplazamiento territorial de servicios dependientes del poder central.

3. Las diferencias con las opciones preconstitucionales

El aparato periférico que la Constitucién autoriza directamente
que el Estado establezca dista mucho, como se observara facilmente,
en volumen y extensién, con la Administraciéon periférica propia del
sistema centralista preconstitucional. Bastara con hacer notar a este
respecto que en este ultimo sistema todos los Ministerios contaban con
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delegaciones provinciales y/o regionales que desarfoliaba_n en su nivel
territorial las mismas competencias generales que estaban encomen-
dadas al Ministerio. La Constitucién no sigue, sin. embargo, esa regla.
Los servicios periféricos que autoriza directamente no desarrollaran
funciones generales ni coincidentes en su extension con las de ningin
Departamento, sino mucho mas reducidas. La Sanidad exterior, por
ejemplo, es una parte minima de las responsabilidades del Ministerio
de Sanidad y, por tanto, también de las responsabilidades que desarro-
llaban sus servicios periféricos; lo mismo puede decirse de las obras
publicas suprarregionales en relacidn con las competencias del
MOPU, etcétera. Son, pues, servicios especificos 1o que puede estable-
cerse, ¥ no 6rganos con competencias generales sobre un. sector. Esto
es lo mas normal. La regla tiene, sin embargo, excepciones por arriba
y por abajo; es posible que haya algunos servicios pe’riféficos que
coincidan con las competencias generales de un Departamento (Eco-
nomia y Hacienda), v también gue haya Departamentos que no tengan
ninguna dependencia periférica, no ya general, sino ni siquiera en
relacién con algun especifico asunto o servicio.

4. Dos observaciones finales

Establecido lo cual, restan por formular dos precisiones para con-
cluir con el disefio de las grandes lineas de nuestro modelo adminis-
trativo en la parte del mismo que ahora estamos considerando: la
primera es que la reduccién constitucional de los servicios estatales
periféricos no debe interpretarse en el -sentido de que exista una
interdiccién constitucional al establecimiento de otros distintos. Sig-
nifica, por el contrario, que fuera de aquellos supuestos no caben ser-
vicios generales en ningun caso, y que los especiales que se puedan
establecer deben corresponderse con competencias de ejecucién reser-
vadas al Estado y autorizarse mediante ley. En los otros sistemas si-
milares al nuestro esta conclusién estd4 expresamente establecida en
la Constitucién, que admite, en efecto, que mediante ley, en supuestos
excepcionales —en Austria se exige la audiencia previa a los Linder—
se puedan establecer nuevos servicios periféricos. La nuestra es, de
nuevo, menos explicita; pero del reconocimiento general del princig
pid de autonomia de los entes territoriales {art. 137, mas adelante
examinaremos las consecuencias de este principio para la ordenacién
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del sistema administrativo), de la consagracién del principio de des-
centralizacién (art. 103.1), de la apelacién constitucional continua a la
participacién ciudadana y, en fin, de la pretensién constitucional de
centralizar —salvo las excepciones directamente establecidas en el
articulo 149.1, ya mencionadas-—, la organizacidén periférica en torno
al delegado de Gobierno (art. 154) (17), no parece que pueda con-
cluirse que la solucidn constitucional al problema que nos ocupa puede
ser distinta.

La segunda precision puede ser muy breve, porque es una apela-
cién a una cuestion que ya ha sido expuesia: en las materias en que
el articulo 149.1 hace una retencién de competencias de ejecucién en
favor del Estado, se autoriza a éste, como venimos diciendo, para que
disponga de un aparato administrativo «con infraestructura-, despla-
zado territorialmente como convenga a la correcta prestacion del
servicio. Mas, sin embargo, esta habilitacion directa no es un mandato,
ya que la propia Constitucién autoriza al Estado a transferir o dele-
gar competencias —art. 150.2— y le permite emplear férmulas coope-
rativas de gestién (cfr. Sentencias TC de 4 de mayo y 4 de noviembre
de 1982). Cuando se haga uso efectivo de unas u otras técnicas, dentro.
"de los limites que la Constitucion establece, se produciran 16gicas re-
percusiones sobre la implantacién territorial de los servicios periféricos
centrales.

(17) Aprovecho la mencién que se hace en el texto al Delegado del Gobierno
para decir incidentalmente que la previsién constitucional de tan singular figura
{traida a nuestro ordenamiento, sin ninguna duda, del articulo 124 de la Consti-
tucién italiana; un sistema en el que el «Comisario del Gobierno» —que tal es
el nombre original— puede tener cometidos claros porque est4 ideado para un
esquema de relaciones Estado-regiones bien distinto del que se consagren nuestra
Constitucion) no es un obstaculo para la tesis que sostengo en este estudio. Es
cierto que el delegado del Gobierno es un «delegado general» vy que esta técnica
del desplazamiento de agentes generales es inusual en los sistemas aleman y austria-
co a los que vengo afirmando que nuestra Constitucién se parece. Sin embargo,
las funciones béasicas del delegado no son de gestion de sectores materiales con-
creto, sino de direccion y coordinacion. «Dirigira» y «coordinaré~» la Administracién
periférica del Estado, dice el articulo 154 de la Constitucién. Pero el precepto nada
anticipa acerca del volumen o extension de esa Administracién periférica para
lo que habra que estar a otros principios organizativos; en particular, a los que
resultan del articulo 149.1, ya referidos. En definitiva, la modulacién de los siste-
mas aleman y austriaco operada por nuestra Constitucién han consistido en esta-
®lecer una nueva pieza periférica fija que seréd el delegado del Gobierno. Entiendo,
por otra parte, que son funciones de supervision las que ejercera normalmen-
te el delegado y este tipo de tareas si son caracteristicas de los agentes federa-
les desplazados en los sistemas alemén y austriaco.
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V. LAs CONTRAPARTIDAS DEL PRINCIPIO DE SEPARACION DE LAS ADMINISTRA-
CIONES TERRITORIALES: LA RECONDUCCION A LA UNIDAD DEL SISTEMA
ADMINISTRATIVO

1. Las alternativas bdsicas para asegurar la continuidad del aparato
administrativo

Segun resulta de lo expuesto, puede tenerse por cierto que nuestra
Constitucion, siguiendo el modelo de otras comparadas, ha seguido la
opcion de organizar el sistema administrativo situando en cada de-
marcacién territorial una Administracién publica y sélo una, que se-
ria la responsable absoluta de fodos los negocios publicos que deben
gestionarse en su espacio territorial, Con las excep|ciones mas 0 menos
importantes, que hemos examinado, aquélla es, desde luego, la regla
general. '

Cuando se opta, como en nuestro caso, por dicha alternativa de
organizacién, el problema que queda al descubierto es el de asegurar
que la tarea aplicativa de las leyes, atin desarrollada con los margenes
de libertad que la autonomia exige, se va a cumplimentar efectiva-
mente sin que la voluntad expresada en la ley quede alterada o tergi-
versada en el proceso ejecutivo. Asimismo que va a haber un minimo de
uniformidad en los criterios de ejecucién manejados por la Adminis-
tracién auténoma, de manera que el contenido y la eficacia practica
de la ley que se ejecuta no sea distinta en cada territorio, y, en fin,
que los ciudadanos van a ser afectados de forma igual por las leyes
en todas las partes del Estado. Lo que late en el fondo de estas
exigencias, visto el problema desde la 6ptica, del funcionamiento de
las Admlmstramones publicas, es que tiene que existir una relacién
de contmuldad entre las diferentes mstanmas, el aparato administra-
tivo no puede quedar cuarteado y funcionando en régimen de separa-
cién. La funcién de legis executio reguiere un proceso aplicativo de
linea continua desde la instancia suprema que produce la ley hasta el
ultimo reducto administrativo local.

La obtencién de estos resultados necesarios estd en intima relacién

con la configuracién que se dé a las Corporaciones auténomas que se
‘ ocupan de las tareas ejecutivas o, si se quiere, del modo en que se
articulen las relaciones entre esas instancias auténomas y 10s poderes
centrales.
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Una de las soluciones posibles a este dilema fue la que aporté la
reforma napoleénica. La técnica empleada entonces fue tan simple
como eficaz: los alcaldes tendrian la doble condicién de autoridades
municipales y de agentes de la Administracién del Estado. En razén
a su posicionamiento en relacién de inmediata dependencia con las
autoridades centrales, quedaban también sometidos a su inspeccion y
control, era factible la revisién de sus decisiones, y, sobre todo, ac-
tuaban de acuerdo con instrucciones jerarquicas (18). Sin embargo,
semejante sistema sacrifica la autonomia a la correcta articulacién
de las piezas administrativas. La jerarquizacién estricta que impone
hace que las tareas ejecutivas no puedan desarrollarse de forma ver-
daderamente autonoma, sino en relacién de dependencia; la Admi-
nistracién local se convierte en una parte de la Administracion esta-
tal a la que aparece sometida al menos cuando ejerce determinadas
competencias en las que se ponen en juego intereses superiores a los
propios de la comunidad local. Veremos, mas adelante, cé6mo las men-
cionadas técnicas de desdoblamiento funcional y de las relaciones je-
rérquicas se utilizan, aun en los sistemas federales, en relacidén con
los entes publicos territoriales dotados de una simple autonomia ad-
ministrativa.

' Semejante sistema no es, sin embargo, trasladable para ser usado
en relacién con territorios dotados de una auténtica autonomia_ poli-
tica. En estos casos, la encomienda de competencias de ejecucién no
puede suponer la transformacion de los érganos auténomos en piezas
del poder central. Por el contrario, es ineludible, si no se guiere des-
virtuar el sistema, que las tareas ejecutivas se cumplan de forma ver-
daderamente auténoma, lo que, como ya hemos dicho, supone la
libertad de decision y no sometimiento estricto a una direccién cen-
tralizada. Sin embargo, esta forma de articular los poderes publicos
—no vinculados, sino por el exclusivo lazo de referirse las tareas eje-
cutivas de unos a las leyes que hace el otro— deja abierto el riesgo
de que la formacién democratica de los 6rganos regionales y locales,

(18) El origen y evolucion de esas técnicas estdn bien estudiados en Francia;
valga una referencia a la bibliografia mas reciente entre la gque puede destacarse
G. Dawson: L'evolution des structures de l'Administration local desconcentrée
en France, Paris, 1969, S. Recourn: L'acte de tutelle en Droit Administratif Fran-
cais, Paris, 1982; y G. MeLierAY: La tutelle de U'Etat sur les comunes, Paris, 1981.
Entre nosotros, son clasicos los estudios de E. Garcia pe Enterrias incluidos en sus
libros: La“Administracion Espafiola, 2.2 ed., Madrid, 1964, y Revolucién Francesa
v Administracion contempordnea, 2.2 ed., Taurus, 1981. Cfr. cuanto digo en .el
capitulo primero de mi libro Derecho Publico de las Comunidades Auténomas, cit.
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sobre todo si estan dominados por mayorias distintas de las que ocu-
pan la organizacion estatal, les conduzca a interponer o a superponer
su propia voluntad a la voluntad expresada por el conjunto de la
nacién a través de sus representantes en el Estado e instrumentada
a través de la ley. El problema es entonces que la ejecucién autond-
mica de las normas estatales puede establecer un corte en la reque-
rida continuidad de las instancias administrativas y posibilitar una
separacion de las inferiores de los criterios manejados por el autor
de la ley. Hasta aqui una tensién. clara entre la aplicaciéon de la ley
y la articulacion del principio democratico conforme al cual se cons-
tituyen los 6rganos auténomos. Ninguna de las dos exigencias debe
primar sobre la ofra de tal manera que una de ellas quede sacrificada.

"Puesto que la jerarguizacion de las instancias locales en relacion
con las estatales, con el sometimiento consiguiente a los poderes de
direcciéon de éstas, no es una formula que pueda valer en un sistema
de autonomias, las constituciones federales, antes referidas, que uti-
lizan la férmula de confiar a los Estados miembros las competencias
ejecutivas relativas a la aplicacién en sus territorios de las leyes
federales, han seguido la opcién de mantener la plena autonomia

ejecutiva, deaquéllos, pero sometiéndolos en estos casos a los poderes

federales de vigilancia (Bundesdufsic@t), que incluyen facultades de
reglamentacion, de inspeccién e incluso de instruccién en favor de la
Federacién. Facultades que, en todo caso, como¥#noté6 TriepeL (19),
‘son algo distinto de la direccidn burocrdtica, que se da cuando existe
una subordinacién jerarguica. '

La justificacion teérica de estos poderes de vigilancia se ha con-
cluido bastante rapidamente en los federalismos aleman y austriaco.
En Alemania, la Constitucién bismarkiana habia utilizado ya el pro-
cedimiento, que hemos visto que subsiste en la actual Ley Funda-
mental, de atribuir en bloque las funciones de ejecucion a los Lénder.
Sin embargo, las funciones de vigilancia que se reservan a la Fede-
racién sélo eran utilizables en una serie limitada de supuestos que
enumeraba el articulo 4.°. El seguro influjo de la obra de Trieper (20),
en la que se justificaba una generalizacién de la Reichaufsicht, per-
mitid, sin embargo, la expansion practica de las mismas a todos los
supuestos en que estaba en juego la aplicacién de la legislacién fede-

(19) El trabajo clasico de TriepeL: Die Reichsaufsicht Untersuchung zum
Staatsrecht des deutschem Reiches, 1917.
(20) Citada en la nota anterior.
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ral. Mas tarde, la Constitucién de Weimar insistié (art. 14} en la
misma idea organizativa de la ejecucién regional de la legislacion
federal, recogiendo también en los términos mas amplios las atribu-
ciones de vigilancia que restaban a la Federacién (articulo 15: «el
Gobierno del Reich ejerce la supervisién de los asuntos en los que
corresponde al Reich la facultad de legislacién«). La vigilancia como
funcién federal queda configurada, en todo caso, como algo distinto
de la direccién burocratica de los érganos federales sobre los estata-
les. ElI uso de aguellos poderes no puede concluir en una jerarquiza-
cién efectiva de una instancia a la otra.

No voy a formular en esta exposicién, por obvias razones de tiem-
po, una exposicién pormenorizada del contenido de los poderes de
vigilancia. Tal vez sirva para excusarme una vez mas el haberlo
hecho recientemente por escrito. A ello me remito y también a la
reciente obra del profesor Garcia bE 'EnTERRia sobre este proble-
ma (21). Es claro gue estos poderes tienen justificacién constitucional
sobrada entre nosotros. Pero es notorio que es aprehensible en deter-
minados ambientes politicos y doctrinales una cierta resistencia a en-
tenderlo asi, por considerar, sobre todo, que estas formas de articu-
lacién de Administraciones ptblicas son radicalmente extraflas a los
sistemas basados en autonomias politicas profundas.

Puesto que esta objecion se refiere a los fundamentos mismos del
sistema, creo mas gonveniente, en lugar de detenerme en otras expo-
siciones, prestarle atencién para rebatirla,.

2. Democracia en la ley;, democracia en la Administracion

Tal vez la mejor forma de hacerlo es acudir a la experiencia
austriaca sobre este asunto. Apelo a ella porgue se trata de un pais
federal y porque, no obstante serlo, los poderes de vigilancia tienen
en ¢l una enorme amplitud, son mas intensos que en Alemania vy,
desde ‘luego, que entre nosotros. Pero el ejemplo puede ser definitivo
para romper con la idea de que la existencia de dichos poderes es
ajena al sistema federal. ‘

El problema de la justificacién y los limjtes de la relacién Bund-
Linder cuando éstos ejercen tareas de ejecucion de la legislacién

(21) Mi estudio sobre la significacién de las técnicas de la vigilancia y la
coaccién federal y su aplicacién en nuestro sistema estdn en Derecho Publico de
las Comunidades Auténomas, Madrid, 1982, pp. 450 y ss. La obra del profesor
Garcia pE EnTErria dedicada monograficamente al mismo tema es La efecucion
autonomica de la legislacion del Estado, Madrid, 1983.
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federal, se puso de manifiesto de manera muy expresiva en los de-
bates parlamentarios que precedieron a la aprobacién de la Consti-
tucion. En ésta se estableceria que la ejecucion de las leyes federales
pertenece a los Linder en su territorio salvo disposicion expresa en
contrario, segin hemos dicho ya. Sin embargo, el articulo 103 v otros
de la Constitucién atribuian a la Federacion unos poderes de vigilan-
cia mucho mas efectivos y vigorosos, de manera que actuaran some-
tidos a poderes ordinarios de directiva e instruccién e incluso a la
revocacion directa de las decisiones estatales por las autoridades fe-
derales. Esta solucidn se adoptd al término de un debate parlamen-
tario muy vivo en el que se pusieron en juego las exigencias de «demo-
cracia en la Administracién», por un lado, y de «democracia en la
legislacién», por otro. El dilema es similar al que, antes y después
de aquel periodo constituyente, se habia suscitado en Alemania en
relacién con la posicion de las Administraciones locales (22). Segan
_estas doctrinas, mientras los regimenes politicos son autocraticos, la
democracia local es un alivio de libertad a los rigores de estos siste-

(22) La profundizacién en la Selfsverwaliung municipal en un pais, como
Alemania, en el que la participacién del pueblo en las tareas del Gobierno fue
ung conquista tardia, se plantea en el siglo pasado como un correctivo clave de
las formas autocraticas de ejercer el poder, como una forma o medio de organi-
zar la sociedad en el Estado. En este marco se insertan las construcciones capita-
les de Von Stein (Die Verwaltungslehre, Stuttgart, 1869; Geschichte der socialen
Bewegung in Frankreich, 1850), tendentes a diseflar un circulo de libertad para
los poderes locales, y de Gnmist (Die heutige englische Kommunalverfassung und
Kommunglverwaltung, Berlin, 1880; Der Rechisstaat und die Verwaliungsge-
richte in Deutschland, 2.2 ed., Berlin, 1879), pretendiendo articular una colabora-
ci6n desinteresadsa de las élites y de integrar la Administracion local en la estruc-
tura de las organizaciones estatales. De la teoria corporativa de Gierke (Das-
deutsche Genossenschaftsrecht; Rechtsgeschichte der deutschen Genossenschaft,
Berlin, 1868) resulta también una defensa de los circulos exentos de competen-
cias de los municipios y la protecciéon de su autogestién o autoadministracién, sin
perjuicio de la conservacidn de la unidad del Estado que, no obstante, debe admi-
tir una amplia descentralizacién. En esta linea estd también la obra de Prrus
(Staadtisches Amitsrecht, 1902). A primeros de nuestro siglo la literatura cienti-
fica, empieza a alterar los planteamientos tradicionales para subrayar la crisis
de la autonomia municipal (A. Koérrgen: Die Krise der kommunalen Selbsverwal-
tung, Tiibingen, 1931; E. ForstHorr, Die Krise der Gemeindeverwaltung in heutigen
Staat, Berlin, 1832); doctrinas que conducen, finalmenie, & un replanteamiento
de la posicién de los municipios en el panorama de las Administraciones publi-
cas. En este punto es capital la aportaciéon de ForsreoFr sobre los municipios como
organizaciones de Administracién indirecta del Estado {en su Tratedo de Derecho
administrativo, trad. esp., Madrid, 1958, puede verse la exposicién de la mencio-
nada tesis en las paginas 599 y ss. También, entre nosotros, la exposicién sobre la
evolucién de la doctrina municipalista que hizo B. Martin Marseo, en su libro El
municipio y el Estado en el Derecho glemdn, Madrid, 1965). La recuperacion de
las posiciones tradicionales en las tesis mas generalizadas en la doctrina es, sin
embargo, en la actualidad muy clara. Vid., por todos, 1o que expone GONNENWEIN,
en su Derecho municipal alemdn, Madrid, 1967, pp. 89 y ss. .
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mas que debe alimentarse. Cuando, por el contrario, se implanta un
régimen democratico, la auténtica voluntad popular se expresa en
los organos representativos centrales; los érganos locales —también
representativos— quedan entonces como piezas operativas de la ca-
dena de Administraciones publicas que ejecutan la decisién soberana
contenida en la ley, sin que su caracter democratico autorice una sola
desviacién de aquellas directrices legales. La ley, en cuanto expre-
sién de la voluntad popular, es tamhbién la manifestaciéon mas viva de
la democracia; mas respetable, por tanto, que la voluntad igualmen-
te democratica de los 6rganos auténomos. Una tension similar —sal-
vadas las distancias y descargadas las exageraciones que, sin duda,
conlleva— es la que se manifiesta también en el periodo constituyente
austriaco y las diversas opciones se ponen en juego para determinar
el grado y la medida en que los poderes auténomos aparecen subordi-
nados a los poderes centrales cuando cumplen funciones ejecutivas.

KerseN y MEeRkL (23) han dejado perfectamente expuestos los tér-
minos de esta disyuntiva e ilustrado de las razones finales del régi-
men de las relaciones entre los poderes centrales y auténomaos gue
quedé establecido en la Constitucion austriaca. La salvaguarda de la
democracia en la Administracion no puede perjudicar la democracia
en la legislacién, o, dicho de otro modo, la observancia rigurosa del
principio de legalidad. Esta es la tesis que KELSEN expone en los si-

guientes términos:

«La incompatibilidad del principio de legalidad con el
de la democracia se agrava en la misma medida en que
la organizacion de una gran colectividad se manifiesta
la precision ineludible, desde el punto de vista técnico-
social, de una descentralizacion, es decir, de una des-
membracién territorial del cuerpo social. También en
este aspecto resalta la diversidad funcional de los dos
estadios en que se desarrolla el proceso de la volicion

(23) Cfr. las referencias que hace Prrra: [l sistema federale austriaco, cit.,
‘paginas 136 v ss. Alli cita un libro de MerkL: Democratie und Verwaltung, 1823 don-
de se recogieron inicialmente las ideas que luego expongo en el texto que, por mi
parte, tomo siempre de su Teoria General del Derecho Administrativo, reed., de
la Ed. Nacional de México, 1980; el trabajo de Keusen, basico a este respecto, en
Demokratisierung der Verwaltung, 1921; pero sus tesis pueden verse recogidas en su
Teoria General del Estado, trad. esp. reed., México, 1979, pp. 237 y ss. Los fragmentos
que se recogen enseguida en el texto estan, sin embargo, tomados siempre de
su opusculo: Esencia y valor de la democracia, ed. de la Ed. Nacional de Mséxi-

co, 1980.
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estatal. La génesis de los actos individuales del Estado
pertenece a la esfera de la llamada funcién ejecutiva,
admite y requiere la descentralizacién en medida mucho
mayor que el acto de la formacién de la voluntad gene-
ral, o sea la llamada legislacién. Y una democratizacién
radical de los organismos medios e inferiores creados
por la descentralizacién significa el peligro inminente de
un aniquilamiento de la democracia en la legislacién.
Si el territorio del Estado se divide en grandes demarca-’
ciones administrativas o regiones y éstas en distritos, con-
fiando su administracion con arreglo a la idea democra-
tica a Colegios elegidos por los habitantes de estas
circunscripciones, de tal modo que se halla la represen-
taciéon de las regiones a las Ordenes inmediatas del Go-
bierno, y la de dos distritos a las érdenes de aquéllas, es
mas que probable gque estos organismos de administra-
cién auténoma —especialmente cuando su composicion
politica y sus mayorias y minorias sean distintas que
en la Camara legislativa ceniral— no consideren como
su principal norma la legalidad de sus actos, sino que
se dejen llavar facilmente a una consciente contraposi-
cién respecto del Parlamento central. Asi se ve la volun-
tad colectiva, tal como la expresa la Camara legislativa
central en peligro de quedar frustrada por la voluntad
de las partes autonomas. La idea de la libertad en la
"desnaturalizaciéon a que la lleva su aplicacién a las auto-
nomias conserva su tendencia originalmente anérquica,
disgregadora del todo social en sus atomos indivi-
duales» (24). ‘

Pero estas reflexiones no le conducen, sin embargo, a postular ni
la reserva a ¢rganos centralizados de las tareas de ejecucién ni a la
eliminacion de la autonomia de los 6rganos responsables de las ta-
reas ejecutivas, sino el sometimiento de las mismas a un severo
control: «Una vez conocido que la idea de legalidad, no obstante
conducir a restricciones de la democracia, debe ser mantenida para
la. realizacion de ésta, se hace necesario instar para ella todas las

(24) Esencia y valor de la democracia, pp. 102 y 103.
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instituciones de control que puedan asegurar la legalidad de la fun-
cién ejecutiva y que sélo pueden ser consideradas como incompatibles

con la democracia por una demagogla miope» (25). Y en otro lugar
anade:

«Afribuyendo la vigilancia sobre la legalidad de las
funciones consentidas por la ley a los 6rganos regio-
nales y. municipales a otros érganos autocraticos nom-
brados por las jerarquias superiores o al menos res-

" ponsables ante ellos e inamovibles, se acepta para la
organizacién administrativa provincial y municipal un’
sistema mixto de elementos democraticos y autocra-
ticos» (26). :

MEREL no es menos explicito en la exposicién del problema: <La
cualidad mas paradéjica de la Administracién democratica es que,
llevada a sus extremos, puede poner en peligro la misma democracia,
mientras que a la Administracién autocratica le pasaria lo contrario.
Ideol6gicamente, la Administracion democratica ofrece garantia ma-
yor de que la voluntad popular del distrito se manifestard en la Ad-
ministraciéon. El 6rgano administrativo no es, sociolégicamente con-
siderado, mas que un exponernte, la mano misma de la poblacion
que le ha confiado la gestion administrativa. ;Pero es ésta una fina-
lidad deseable siempre, aun desde el punto de vista de la democracia?
Hay que recordar que el sentido inmanente de la Administracién es
el de ejecutar, y, en la democracia, ejecutar la voluntad popular for-
mulada por la ley.

Si la democracia quiere ser efectivamente lo que su nombre in-
dica, esto es, la soberania del pueblo, la organizacién del Estado
tendra que cuidarse para que la voluntad popular pueda manifestarse
de manera no sélo ficticia, sino real, en la medida posible, en el
actuar de cada uno de los 6rganos, aun en los mas infimos. En otras
palabras, se trata de que los que delegan todas las competencias en
el Estado democratico, el cuerpo de ciudadanos, o, mejor, la mayoria
puedan ejercer su accién para que la competencia delegada se ejer-
cite en el sentido de esa ma,yorla Un medlo para esto es la subordi-

(25) KEeLseN, op. cit., p. 106.
(26) KELsEN, op. cit., p. 105.

1866



1.0S PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES DE UNIDAD Y AUTONOMIA

nacion rigurosa de todos los organos delegados, enlazados entre si
por un proceso sucesivo de delegacion, bajo el dérgano que delega,
en ultimo término, el pueblo. Democracia no significa falta de auto-
ridad, sino una autoridad que se caracteriza porque, aungue procede
en cuanto a la forma de determinados érganos delegados, correspon-
de, por su contenido, a la voluntad de la mayoria parlamentaria. Las
instituciones juridicas que expresan esta subordinacién sucesiva son
la vinculacién del ¢organo administrativo a la ley {como expresién
de la voluntad del Parlamento, o sea del 6rgano representativo mas
inmediato al pueblo representado) y como consecuencia, la vincula-
cion a todos los demas actos estatales, concretadores de la ley de los
otros oOrganos representativos, que, en la jerarquia de los dérganos
estatales, ocupen un puesto intermedio entre el Parlamento y el orga-
no ejecutivo de que se trate...» (27).

Ninguno de los dos autores citados pretende, sin embargo, la
transformacion de los 6rganos auténomos en organos del poder cen-
tral, segin la solucién napolednica estricta, pero si la atribucién a
aguél de poderes suficientes como para lograr un sometimiento efec-
tivo, de manera que ejecuten las tareas correspondientes con fideli-
dad exacta a la ley. Esta idea esta expresada por MerrL de forma
que no ofrece dudas: «Un érgano que, por su constitucién, representa
la voluntad popular local, puede, por su funcién, representar la vo-
luntad estatal central, y esto no sélo mercad a la atribucién juridica
de sus manifestaciones de voluntad juridica a la autoridad central,
sino merced, especialmente, a las garantias juridicas que aseguran
que, mediante el 6rgano local, se hace efectiva la voluntad de la auto-
ridad central» (28).

Es precisamente en esas garantias juridicas en lo que habia pro-
fundizado la Constitucién austriaca de 1920 en relacion con sus pre-
decesoras alemanas. En sustancia, fal como aparecen en el texto vi-
gente (al que después de la reforma de 1974 se han rebajado algunos
de sus rigores), pueden sintetizarse como sigue las referidas garantias
que dan la imagen completa de la situacion de las relaciones entre
los poderes cenirales y auténomos cuando eéstos ejecuten leyes fe-
derales:

(27) MegrgL: Teoria General, cit., pp. 430 y ss.
(28) MEREKL, op. cit.,, p. 445.
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— En las materias en que, de acuerdo con el articulo 102 de la
Constitucién, los Linder tienen competencias de ejecucién de la legis-
lacién federal, el gobernador del Land estd sometido a instrucciones
del Gobierno Federal. '

— Si el responsable directo de la tarea ejecutiva es un ministro
o autoridad distinta del gobernador del Land (Landesregierung),
este queda obligado «a transmitir por escrito, bajo su responsabilidad
y sin demora» esas instrucciones y a supervisar el cumplimiento de
las mismas. ‘ . :

— Los incumplimientos de las directivas dan lugar a responsabi-
lidad constitucional que se exige a instancias del Gobierno Federal
ante el Tribunal Constitucional en los términos previstos en el articu-
lo 142.2d) y 142.3 de la Constitucion.

— Respecto de algunas decisiones, la via administrativa (der
administrative Instanzegung) culmina en el ministro federal compe-
tente, ante el que pueden llevarse las decisiones del gobernador del
Land. .

— En fin, la Oficina del Gobierno regional, que es un érgano gque
esta bajo la inmediata dependencia del gobernador y que se ocupa de
auxiliarle en las tareas de administracion federal indirecta, esta
regido por un funcionario que actiia como director de la oficina
(Landesamtdirecktor), que se ha venido designando previo acuerdo
con el Gobierno Federal.

Este régimen (que resulta de los articulos 103, 105 y 106 de la
Constitucion principalmente) asegura, desde luego, como postulaban
KersEN y MERKL, que los 6rganos autondmicos. hacen efectiva <«la vo-
luntad de la autoridad central». La Constitucién atribuye al gober-
nador del Estado la representacion del Gobierno Federal (art. 105) y
apoya en su autoridad toda la «Administracién indirecta» de la Fe-
deracion. No hay declaraciones mas explicitas que califiquen al go-
bernador como o¢rgano de la Federacién. Entre la Administracion
federal y la regional hay un corte evidente, al estar sometida esta
ultima a la autoridad de un 6rgano poiitico propio, como es el gober-
nador. Lo que ocurre es que las garantias establecidas para asegurar
la plasmacién final de la voluntad federal son tan rotundas que los
efectos de la férmula no son muy distintos del empleo de la solucién
francesa de la consideracién de los alcaldes como érganos del Estado.
C. S. Doulw, exagerando esta nota, ha dicho que la posicién del gober-

1868



LOS PRINCIPIOS CONSTITUCIONALES DE UNIDAD Y AUTONOMIA

nador de Land «no es apenas diferente que la del alcalde francés» (29).
Sin embargo, y pese a la estrecha vinculacién existente entre las dos
instancias, no es la misma, de manera que puede afirmarse que la
Federacion no ejecuta sus leyes mediante érganos propios, sino usan-
do como «Administracién indirecta» o «mediata» de la Administra-
cién de los Ldnder, que es una Administracion distinta de la federal;
es, ademas, auténoma (30). Uno de los mas caracterizados autores
austriacos de la actualidad, Ermacora, ha afirmado, a la vista de la
solucién austriaca al problema de las relaciones entre las Administra-
ciones federal y regional, que tal forma de utilizar a los 6rganos de los
Linder es «tipica de un Estado federal». Y lo es; porque no siendo
aquéllos 6rganos de la Federacidn, siempre disponen de mérgenes
de libertad a utilizar en el ejercicio de las tareas aplicativas de la ley
en cada territorio, rompiendo asi la uniformidad que es propia del
sistema centralista estricto.

Insisto en afirmar, como hice un momento antes, que la atribucién
a las instancias centrales de poderes semejantes a los que hemos des-
crito en el sistema austriaco es general en todos los Estados federales
que utilizan la férmula organizativa indicada. En estos sistemas es
un postulado de la autonomia que las demarcaciones territoriales
inferiores estén ocupadas casi exclusivamente por el aparato admi-
nistrativo de los entes auténomos. Pero es una existencia del principio
de unidad que esas organizaciones, aunque separadas, no estan inco-
municadas, que el conjunto administrativo sea un sistema que fun-
cione en régimen de continuidad. Que el conjunto de Administraciones
publicas formen una «sintesis institucional» en el sentido dado por
A. KotrrceN (31) a esta expresién. Los poderes de vigilancia podran
ser mas o menos robustos. Como he dicho antes, en parte alguna lo
son tanto entre los federalismos europeos occidentales como en Aus-
tria. Pero en todos existen.

3. Algunas precisiones complementarias sobre la relacién Estado-
Comunidades auténomas’

No he pretendido con la exposicién que antecede otra cosa, segun
vengo subrayando con insistencia, que mostrar que la técnica de con-

(29) C. S. Doumin: Le Fédéralisme cqutrichien, LGDJ, 1977, pp. 67 y 68.

(30) Apud., DouBiN, cit., p. 67.

(31) A. Kérreen: Die Gemeinde und der Bundesgesetzgeber (Schriftenreihe
des Vereins zur Pflege kommunalwissenschrifliche studien, 1), Stuttgart, 1957, pa-
gina 15.

1869



SANTIAGO MUNOZ MACHADO

ferir a los entes territoriales auténomos la funcién-de ejecucién de
la legislacion estatal va inexcusablemente acompafiada de otras me-
didas funcionales capaces de asegurar una relacién de continuidad
en el aparato administrativo estatal y el auténomo. Esto, insisto una
vez mas, es asi en todos los sistemas y debera serlo también en el
nuestro, donde hay apoyos constitucionales suficientes para aplicar
las mismas soluciones.

Establecido lo cual, me parece obligado formular ahora tres con-
sideraciones sumarisimas:

1.2 La construccion teérica de la doctrina austriaca sobre la «de-
mocracia en la ley» ha conducido a resultados bastante préximos a
las soluciones francesas sobre la jerarquizacién de autoridades pro-
pias de los sistemas centralizados. Esta solucién final debe evitarse
entre nosotros porque, a mi juicio, es contraria a la idea de autonomia
que la Constitucién programa. Sin variar los fundamentos tedricos
de la reserva necesaria al poder central de funciones de vigilancia
sobre las tareas autondémicas. de la ejecucién de la legislaciéon estatal,
aquellas funciones pueden y deben articularse de manera gue la auto-
nomia quede protegida. Como he explicado en otro lugar,vel sistema
aleman ofrece alternativas validas que pueden traerse a nuestro caso
sin ninguna duda (32). '

22 Es absolutamente claro que las técnicas de relacion a que he
venido aludiendo deben ser usadas solamente cuando las tareas de
ejecucién se refieran a leyes estatales, no cuando lo que las Comuni-
dades auténomas apliquen sean leyes propias. Observacién evidente,
creo, pero que interesa dejar subrayada. Lo cual tampoco significa,
en fin, que cuando las Comunidades auténomas ejecutan legislacion
propia no pueden arbitrarse mecanismos de acuerdo y colaboracién
que, como el Tribunal Constitucional tiene dicho, son necesarios «para
el buen funcionamiento de un Estado de las Autonomias, incluso al
margen de la distribucién constitucional y estatutarias de las com-
petencias respectivas» (Sentencia de 4 de noviembre de 1982; la Sen-
tencia de 4 de mayo del mismo afio aludia también a esa misma
necesidad).

32 Las funciones estatales de supervisién y vigilancia no tienen
ordinariamente caracter coactivo —la coaccién puede ser el resul-
tado final de la desatencion de las obligaciones que las autonomias

(32) Vid. mi Derecho Publico, cit., pp. 450 y ss.
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tienen contraidas— y tampoco exigen necesariamente instrumentarse
a través de medidas unilaterales (aunqué éstas sean las mas comu-
nes), sino que es perfectamente posible la apelacién a férmulas de
cooperacién que abran camino a la participaciéon autonémica en la
formacion de los criterios generales que deberan manejarse para la
aplicacién de las normas.

VI, REFERENCIA SUMARIA A LA ADMINISTRACION LOCAL

El tiempo de que dispongo para mi intervencién no me permite
hacer una indagacién del tenor de la precedente sobre la posicién de
las Administraciones locales (33). ,

Me basta, sin embargo, con.afirmar que las mismas reglas son
aplicables al mundo de la organizacién local matizadas en lo nece-
sario. Y afiadir tan sélo, a este propo6sito, tres consideraciones:

12 El derecho de autonomia v la garantia institucional que lo
protege, consagrados en los articulos 137, 140 y 141 de la Constitucién,
suponen desde el plano competencial que las Corporaciones locales
asuman la responsabilidad de todos los asuntos que deben atenderse
desde su propia demarcacién territorial. Nuestra Constitucién se abs-
tiene de reconocer competencias materiales a los entes locales sobre
sectores especificos. Agota el reparto entre el Estado y las Comuni-
dades auténomas. Pero obliga a su vez, como consecuencia de la ga-
rantia institucional de la autonomia local, a que el Estado 'y las
Comunidades auténomas, al disponer sobre las materias de su com-
petencia, entreguen a las Corporaciones locales la competencia de los
asuntos gue deben gestionarse desde sus demarcaciones.

22 D&de el plano organizativo, la. anterior regla proyecta dos
consecuencias: primera, que es preciso reformar el régimen local
para que puedan constituirse Administraciones- locales eficientes y
con suficiente perspectiva territorial. Como impulsados por un mis-
mo resorte y persuadidos de esta necesidad, todos los Estatutos de
autonomia aprobados invocan la comarcalizacion como opcién méas
razonable. Segunda, que la autonomia local también esta ideada en-
tre nosotros de manera que se cumpla en este escalén inferior la regla

(33] Podré encontrarse uns excelente exposicién en el reciente libro de L. Pa-
Rre1o: Estado Social y Administracién Publica. Los postulados constitucionales de
la reforma administrativa, Madrid, 1983, pp. 150 ¥ ss.
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de que una sola Administracion territorial debe cubrir cada espacio
0 demarcacién administrativos. Regla que, como general, admite ex-
cepciones fundadas en similares causas que hemos reseitado para el
caso de la Administracion del Estado.

3.2 Esta idea de separacion de espacios administrativos no es ope-
rativa si no se combina con la otra, ya analizada, de la continuidad de
las Administraciones publicas. Esto no ha sido entendido asi entre
nosotros en los momentos posteriores a la aprobacion de la Constitu-
cién. Ha habido una apreciable tendencia a afirmar que autonomia
y control son términos incompatibles. No es asi, desde luego. Es mas,
sin esa articulacién necesaria puede asegurarse que el sistema no
funciona. Me excuso por poder desarrollar ahora con mayor deteni-
miento esta afirmacion. Baste con que apele a una realidad bien cons-
tatada: no hay sistema federal alguno en el mundo en el que las
Administraciones locales, dotadas de autonomia perfecta, no estén
sometidas a la supervisién de instancias administrativas superiores.

VII. Finan

Soy bien consciente de que el panorama administrativo descrito
se parece muy poco, por no decir nada, a la realidad. Me parece, sin
embargo, claro que el expuesto es el sistema querido por la Constitu-
cion, pero deberan cumplirse muchos esfuerzos hasta que el aparato
heredado se acomode a las nuevas disciplinas.

Es muy visible la resistencia, expresa o larvada, a sustituir las
estructuras recibidas. No son siempre, sin embargo, los intereses afec-
tados, la falta de comprensién de las nuevas ideas o la pereza institu-
cionalizada las causas tltimas de esa resistencia. Hay siempre, ade-
més, un punto de incredulidad en su necesidad. El fenomeno suele
repetirse en cuantas ocasiones histéricas es preciso renovar el aparato
publico. Samnz pe Awpino recordaba por ello al Rey, en los origenes
de la Administracién contemporénea, para convencerle de la necesi-
dad de incorporar nuevos principios de administracion, que <los cuer-
pos politicos estan sometidos a la ley universal de la caducidad que
obra sobre toda la naturaleza, asi en el orden moral como en el
fisico» (34).

(34) La admonicién que recojo es la que abre su Exposicién al Rey N. S. sobre
la situacién politica del Reyno v los medios de su resteuracién, hecha en 1829,
cito por la reedicion de 1982 del INAP, p. 55.
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Citaba al pricipio de mi exposicion a ORTEGA Yy GASSET y, aprove-
chando también que celebramos en estos dias el centenario de su naci-
miento, apelo de nuevo a su autoridad para concluir. Lo que me he
preocupado de describir en mi exposicién son los presupuestos de
una reforma de enorme profundidad. Ahora bjen, como OrtEGA dej6
dicho: <«la cuestién estd en que exista un namero suficiente de espa-
fioles con la decidida voluntad de ejecutar la gran reforma. El que ha
pensado poco sobre el asunto cree de buena fe que no es dificil
encontrar ese montén de espafioles. Mas la verdad es muy otra. Abun-
dan, superabundan las gentes dispuestas a entender 'y aceptar las
pequefias reformas; pero ila grande? ... Y acaece que las pequefias
reformas en un pueblo que ha llegado a la situaciéon del nuestro no
sirven absolutamente para nada. Al contrario, son dafiinas porque
distraen de la otra, y porque, al resultar vanas, desacreditan la idea
misma de reformar, propagan la impresién de que todo es inutil y
que no hay manera de mejorar los destinos de una raza mediante la
intervencién del albedrio y la inteligencia» (35).

(35) Lo redencion de las provincias, cit., p. 185.
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