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INTRODUCCION

No cabe duda de que la configuracién del Estado autonémico ha revoluciona-
do formalmente la estructura del sistema administrativo espafiol, pues en el mo-
mento presente conviven dieciocho Administraciones publicas que actian sobre

(*) Este trabajo es el resultado de varias intervenciones que he ido desarrollando sobre temas
préximos al que aqui se enuncia durante el primer semestre del afio 1994. En su mayor parte, el tra-
bajo es tributario de una gentil invitacién de los directores del Curso sobre Comunidades Auténomas
1994, profesores Eliseo Aja y Joaquin Tornos, para que expusiera este tema en el marco del citado
curso de la Universidad Internacional Menéndez Pelayo en Barcelona (junio de 1994). La presenta-
cion del tema alli vino precedida de un Seminario con varios colegas de la asignatura en la Facultad
de Derecho de San Sebastidn y de una cordial invitacion a participar en las Jornadas sobre Comu-
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un mismo espacio territorial, a las que habria jue afiadir una constelacion de enti-
dades locales sizmpre olvidadas en estos em -efios.

Tampoco cabe ninguna duda de que lo aaterior deberia haber provo:ado un
proceso de transformacién de la Administracién del Estado que a su vez repre-
sentara un decrecimiento organizacional y un cambio funcional de las est ucturas
centrales, correlativo a la implantacién y desarrollo de las organizaciones admi-
nistrativas autonémicas como fruto de la asuncién de sus respectivos imbitos
competenciales. Que ello no ha sido asf es cosa harto sabida: el repliegue admi-
nistrativo estatal se ha dado de modo tibio, cicatero, con muchos rzcelos e innu-
merables resistencias.

La dnica pretension de este estudio es determinar hasta qué punto el sistema
de distribucién de competencias ejecutivas recogido en la Constitucion territo-
rial, asi como lz interpretacién que del mismo ha hecho el Tribunal Clonstitucio-
nal, ha impactado sobre la articulacion de las Administraciones piblicas y el con-
siguiente reparto de tareas ejecutivas entre la instancia central y los niveles
autonémicos; dicho en pocas palabras, nos proponemos ¢xamilar qué sistema
administrativo resulta en el momento actual del reparto de competencias ejecuti-
vas entre el Estado y las CCAA.

I. LA DISTRIBUCION DE COMPETENCIAS EJECUTIVAS
EN EL ESTADO AUTONOMICO

A) De gué hublamos:
Jcompetencias ejecutivas o competencias administrativa;?

No es posible reconducir a un tipo Gnico o que sea la ejecuc:6n aatondémica.
Se puede decir, por tanto, que no existe un régimen juridico uniforme de 1as com-
petencias autondmicas de ejecucion. La Constitucién territorial prevé un cuadro
heterogéneo de competencias autonémicas de ejecucion, que se proyecta con dis-
tinta intensidad sobre todo cuando se analizan las facultades y condicionamientos
inherentes a cada uno de los tipos previstos ().

nidades Auténomas. crganizadas por el Gobierno de La Rioja y la Asociacién de Airigos d> La Rio-
ja (Logrofio, abril d> (994), sobre un tema también pré: uno al que aqui s recoge. El texto, pues, se
ha visto enriquecida (y ello debo agradecerlo sincerame: te) por interesanies aportaciores dz colegas
y amigos en diferenies debates y foros, aunque los posit es errores, obviainente, 5010 son imputables
al autor de estas lineas.

(1) De esta cuestidn y otras que se enumeran en este .unto me he ocup.do detenidaniente en el tra-
bajo Las compe'encias autonémicas de ejecucion de la 1. gislacion del Estudo, Mudr d, Civilas/IVAP,
1993.
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Resulta asi muy distinto hablar de una competencia de ejecucién propia de
una Comunidad Auténoma o referimos, por el contrario, a la competencia auto-
némica sobre una materia transferida o delegada. La primera tiene reflejo estatu-
tario (con todo lo que ello significa), mientras que la segunda no. Asimismo, la
ejecucién del Derecho comunitario —sin ser, como se ha dicho, una competencia
singular que altere el reparto ordinario de poderes— no deja de plantear proble-
mas especificos que no pueden ser tratados en esta sede (2).

Es oportuno advertir que, de cualquier modo, las competencias ejecutivas no
son identificables completamente con las competencias administrativas. La com-
petencia autondmica de ejecucidn, al menos la que tiene el cardcter de competen-
cia propia, extralimita los estrechos margenes de lo que se conoce como compe-
tencias administrativas o lo que, entre nosotros, seria equiparable con la
manifestacién propia de la funcién ejecutiva como funcién del Gobierno, distin-
ta, por tanto, de la potestad reglamentaria a €l atribuida.

En efecto, conceptualmente las competencias de ejecucién de las CCAA no
se pueden reducir funcionalmente a la mera aplicacién del Ordenamiento juridi-
co, pues admiten, con mayor o menor dificultad, segiin los casos, la intervencién
normativa, principalmente a través del ejercicio de la potestad reglamentaria,
al menos, aunque no exclusivamente, en lo que afecta a la organizacién de los
servicios.

Tal y como puntualizamos en otro momento, la correcta inteligencia de lo que
sean las competencias autonémicas de ejecucién, desde un enfoque de su régi-
men juridico, exigiria un tratamiento singular de cada tipo especifico. No obstan-
te, a los efectos que aqui nos ocupan puede perfectamente prescindirse de un exa-
men puntual de cada tipo y englobarlos todos ellos en un cuadro general. En todo
caso, es oportuno advertir que, en su practica totalidad, las referencias que aqui
hacemos a las competencias ejecutivas de las Comunidades Auténomas lo son a
las competencias propias, esto es, a las recogidas con ese caracter en sus respecti-
vos Estatutos de Autonomfa.

(2) Una sistematizacién similar a la aqui expuesta, en P. CRUZ VILLALON y J. TORNOS Mas:
«Las competencias de ejecucion de las Comunidades Auténomas», en Administracién de Andalucia,
ndm. 12, pags. 24 y sigs. Al caricter «propio» de las competencias recogidas en los Estatutos de Au-
tonomia, en cuanto que estdn garantizadas por la rigidez estatutaria, y a su contraposicién con las
competencias «transferidas o delegadas» se refiere, entre otros, M. ARAGON REYES: «La reforma de
los Estatutos de Autonomia», en Documentacion Administrativa, nims. 232-233, pag. 218.
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B) Elementos que singular zan el modelo espavicl
de reparto de compet: nicias ejecutivas

El sistema espafiol de distribucién de « ympetencias entre el Estado v las
CCAA no se encuadra, segin veremos, en ninguno de los dos mocelos t picos y
tdpicos de reparto de competencias. Ni es un sistema de separacion material ni se
asienta, al menos claramente, en un modelo de federalismo funciora.. Constitu-
ye, por tanto, uri modelo que podemos calificar como singular, cuyas noti:s pecu-
liares examinaremos siempre a la luz del reparto de competencias ejecutivas que,
al fin y a la postre, es el objeto de estas lineas. Veamos, pucs, cuilles son sos as-
pectos que principalmente lo singularizan.

1. Sistema de distribucion de competencias
en la Constitucion territorial:
plasmacion inicial y evolucién posterior

Si bien la Constitucién no opta por ninguno de los dos sistemnzs. de distribu-
cién de competencias expuestos, de la diccién de los articuios 148.1 v 149.1 CE
parece deducirse, en una primera lectura, que el sistema se inclina hacia 11 distri-
bucioén material. aunque también en distintos pasajes del articulo 149.1 subyace
implicitamente - —tal y como reconocieron Cruz Villalon y Tomos Mas— 2l siste-
ma de distribucién funcional de competencias (3). En cualguier caso. fueron los
Estatutos quienes se decantaron por un modelo que se apoyi en sL. n11yor parte en
que determinadas materias se comparten funcionalmente er:tre el Esrado (a quien
corresponde dicrar las bases, la legislacidn bésica o las normas bésicas; la legisla-
cidn o la coordinacién, en su caso) y las CCA A (quienes asumen .as funciones de
desarrollo legislativo y de ejecucion, segin los casos).

Ast, pues, la Constitucidn territorial utiliza efectivamente materias como cauce
de atribuciér. de competencias, pero afiade de inmediato unos criterios de reparto
funcional que impregnan la mayor parte de es.is materias. Se puede afirmar en una
primera aprcximacion, que se establece un niodelo mixto, <sto es, ce sefaracion
material, pero corpletado con importantes ingredientes de distribacidr. funcional.

La afirmaci¢n anterior se puede confronta: con claridad si se ¢xamina la tipo-
logia competencial que se deriva del binomin Constitucién-Estatutos. En efecto,
de tal examen s¢ puede concluir que hay un « imulo de malerias, que son las que
tradicionalmente identifican al Estado como unidad (aunque estc hebria Jue po-
nerlo en duca si o analizamos desde la 6pt ca del proceso de corstruccién eu-
ropea), reservadas con cardcter exclusivo al Estado. También se contemplan, al
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menos nominalmente, materias que se califican de «competencia exclusiva» de
las CCAA. El grueso de los supuestos, no obstante, viene representado por la pre-
visién de determinadas reservas funcionales en favor del Estado que se desplie-
gan sobre materias concretas (bases, normas bdsicas, legislacion bdsica por un
lado y legislacién por otro) o en favor de las CCAA (desarrollo legislativo y eje-
cucion por un lado y ejecucion por otro). Y también hay, por Gltimo, supuestos de
concurrencia competencial —mas frecuentes de lo que pueda parecer— en los que
tanto el Estado como las CCAA disponen de titulos competenciales que se proyec-
tan sobre un mismo ambito material. Ademads, el esquema adquiere verdaderos
tintes de complejidad puesto que, en ciertos casos, la titularidad de la competencia
se anuda a criterios de territorialidad o a conceptos juridicos indeterminados tales
como el interés general. Del mismo modo, en el propio texto constitucional se pre-
vén otras reservas funcionales de contenido genérico en favor del Estado, tales
como la coordinacién, asi como una serie de atribuciones explicitas de potestades
de contenido ejecutivo también en favor del Estado.

Este seria entonces el cuadro que obtendriamos de un andlisis de los listados
competenciales de la Constitucion territorial. Pero el hecho cierto es que, a pesar
del corto espacio temporal transcurrido desde su elaboracidn, lo recogido en los
listados competenciales, tal y como sucede en otros modelos de estructura com-
puesta, no se adecua enteramente a la realidad del momento. Hay, pues, diferen-
cias ostensibles entre la diccién literal de los listados competenciales y los resul-
tados reales en la distribucién del poder; diferencias que se explican basicamente
en virtud de una mala asuncién cultural del cambio que representaba la nueva es-
tructura territorial del Estado, de una politica normativa que ha sido gestada en
clave centralista y de unas resistencias considerables de la Administracién del
Estado a ceder poder ni siquiera de corte ejecutivo, todo ello sancionado por una
interpretacion del Tribunal Constitucional muy benevolente con practicas norma-
tivas y ejecutivas refiidas frontalmente con el nuevo tipo de Estado que se preten-
dia construir.

Asi, el modelo espaiiol de distribucién de competencias ejecutivas no es, en
consecuencia, el que aparece reflejado en los listados competenciales tanto de la
Constitucion como de los Estatutos. Frente a €l tenemos lo que podemos llamar
como el modelo efectivo que, en su vertiente estrictamente juridica, es un modelo
que se construye principalmente a través de la jurisprudencia constitucional, pero
teniendo como punto de referencia (y esto es muy importante no olvidario) una
politica normativa y ejecutiva del poder central bastante tacafia con el autogo-
bierno. Se puede decir por ello que el resultado es un modelo de construccién ju-
risprudencial muy casuistico y enormemente complejo, cuyas consecuencias so-
bre el reparto de competencias ejecutivas y el sistema administrativo resultante
son de gran intensidad.
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Mas adelante nos ocuparemos de estudiar cudles son las principales manifes-
taciones de este modelo de reparto de compe:encias ejecutivas y cénie inciden en
el sistema de Administraciones publicas previsto en la Constitucion territorial.
Baste por ahora con poner de relieve que lo que era un sistema de: distribu cion de
competencias inicialmente configurado en la Constitucidn territorial ha sido rein-
terpretado en un espacio temporal muy breve en clave centralista por ura juris-
prudencia constitucional que ha quemado etipas con una celeridac inusi:ada. El
problema mds seno tal vez radique en que el punto de partida del ectual sroceso
de descentralizacion que se abre en 1978, era, como es sabido, un Estado de es-
tructura hipercentralizada, que debia ser objeto de un desguace darcial en favor
de las instancias autonomicas. Sin embargo, a éstas apenas se les d2j¢ tiempo de
ejercer ni sus propios dmbitos competenciales recogidos en los Estatutcs sobre
ciertas materias. Efectivamente, la reinterpretacién del modelo y «u reconduccion
a un sistema de distribucién funcional de competencias (con ciertas aotas concu-
rrenciales) sin haber quemado etapas previas, ha ido desvirtuando ¢! raodelo ini-
cialmente disefiado y generando dudas y perplejidades en ciertas CCAA. Lo que
en algunos sistemas comparados fue resultado de una larga v comleja evolucion,
dilatada temporalmente a lo largo de muchas décadas, aqui ha sido realizado en
poco mds de diez afios.

2. La cldusula residual como dato distintivo
del sistema de reparto de competencias
en la Constitucion territorial

Es pauta comun que en el Derecho comparado la cldusula residual juegue
siempre en favor de una u otra instancia, esto es, del poder central o de los pode-
res territoriaies. Su funcién es muy precisa: evitar que queden espacios -ompe-
tenciales sin atribuir ni a la Federacidn ni a los Estados miembros. irrpidiendo asi
la pervivencia de 4ambitos materiales sin responsabilidad directa.

Siendo cierto lo anterior, no lo es menos (ue la operatividad d: la cldusula re-
sidual ha quedado un tanto en entredicho por la interpretacién de los listados
competenciales levada a cabo por los diferentes érganos de justicia constitucio-
nal. Por lo que respecta al Tribunal Constitucional espafiol, cuando éste s¢ ha en-
contrado con materias no expresamente citadas en los listados competenciales no
por ello ha hecho uso de la clausula residual, sino que ha preferido emplecr crite-
rios interpretativos para encuadrar la materia en cuestion en alguio de los dmbi-
tos competenciales sea del Estado o sea de las CCAA (proteccidn ¢ v, certogra-
fia, agencias de transporte de mercancias). En la direccién expuesta, ¢l Tribunal
ha afirmado que «e! mero dato de que la Constitucion 'y el Estaruto 2 Autonomia
no mencionen expresamente a las agencias de transporte no obliga a acudir a la
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cldusula residual del articulo 149.3 CE, por la que corresponden al Estado las
materias no asumidas por los Estatutos, siendo necesario que el problema no pue-
da quedar resuelto con los criterios interpretativos ordinarios» (4).

El disefio espafiol de reparto competencial estd, no obstante, mediatizado por
la configuracién singular de la cldusula residual y su papel en el proceso de asun-
cién de competencias por parte de las CCAA. Toda la complejidad del sistema
—como es conocido— arranca de la entrada en accidn del principio dispositivo o
de libre disposicién de competencias por parte de los diferentes Estatutos con li-
mite en lo previsto en la propia Constitucidn.

Este particular sistema de asuncién de competencias, heredado directamente
del sistema previsto en la Constitucién republicana de 1931, aparte de ser un
ejemplo huérfano y singular en el panorama comparado de Estados de estructura
compuesta, se complementa con la articulacién de una cldusula residual de cierre
de doble efecto o doble vuelta. El primer efecto, como es conocido, radica en la
operatividad del principio de disponibilidad competencial que, dentro del marco
constitucional, tienen los Estatutos. Por aplicacion de la segunda vuelta o efecto
de la citada cldusula, lo no asumido por un Estatuto de Autonomia permanece sin
mads en el ambito de la competencia estatal (5).

Consecuencia, pues, de ese peculiar disefio de la cldusula residual es, sin
duda, la heterogeneidad competencial resultante. De ahi que se pueda hablar sin
rodeos de que el modelo por el que opta inicialmente el constituyente/estatuyente
es un modelo de heterogeneidad competencial. Otra cosa es, efectivamente, que
poco tiempo después se hayan descubierto las enormes disfunciones que, desde
la perspectiva de funcionamiento del Estado en su conjunto, el sistema provoca.
De ahi también que tales disfunciones se hayan pretendido corregir a través de
pactos constitucionales de mayor o menor amplitud.

(4) STC 180/1992, de 16 de noviembre, CC: «Agencias de transporte de mercancias» (FJ 4.°).
A la «actividad cartografica» se refiere la STC 76/1984, de 29 de junio, FJ 1°, donde, para justificar
que no entra en juego la cldusula residual, se dice que «es patente, sin embargo, su caricter instru-
mental en relacién con muiltiples actividades de los particulares y respecto también a numerosas acti-
vidades de las Administraciones piiblicas» (RI, «Instituto Cartografico de Catalufia»). Asimismo, las
SSTC 123/1984, FJ 4.° (CC, «Centros de Coordinacion Operativa»), y 133/1990, FJ 5.° (RI-CC,
«Proteccidn civil»), excluyen también la materia de «proteccidn civil» de la aplicacién de la cldusula
residual al encuadrarla en la materia de «seguridad ptblica».

(5) Esto mismo lo ha expresado el Alto Tribunal con otros términos: «Es preciso tener en cuen-
ta que el fondo competencial del Estado no resulta de las atribuciones especificas resultantes de la
Constitucion y de los Estatutos, como es el caso de las CCAA, sino que resulta, a partir de un fondo
genérico, de las “sustracciones” al mismo operadas por la Constitucién. En este sentido bien puede
decirse que la competencia no es sino competencia “residual”, si bien con un “niicleo duro” garanti-
zado por la Constitucién» (STC 146/1992, FJ 1.°, RI, «Incentivos regionales»).
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En todo caso, a pesar de las correcciones ) reconducciones qie el droceso au-
tondmico ha sufrido, siguen subsistiendo n«tables disparidades competenciales
entre unas y otras CCAA. Dejando de lado Lis mas obvias +las dos grandzs agru-
paciones de CCAA segln las competencia. asumidas), las diferencias afectan
unas veces a ambitos materiales sobre los que unas CCAA han asumido compe-
tencias y otras no; otras veces se refieren a la calificacion juridica e la compe-
tencia asum:da (lo que es «exclusivo» en una Comunidad Auténoma, puede ser
de «desarrollo legislativo y ejecucién» en otra, o incluso e «ejecucion» en una
tercera); en ocasiones se dan también casos en los que siendo la calificacion juri-
dica de la competencia la misma, la intensidad de la intervencidn autondriica va-
ria de uno a otro Estatuto (o la competencia no se sujeta a unos I 'mites, o se dice
que se ejercerd de acuerdo con la legislacién del Estado, o en los 1érrainos previs-
tos en las bases o en la legislacién, etc.); produciéndose también 2n ncasiones fa-
llos de encuadre y sistematica o inclusive duplicidad de intervenciones.

Qué duda cabe que todo esto repercute negativamente ~obre la :mplantacion
de una depurada técnica de reparto competencial; es lo mismo que decir que re-
vierte sobre un confuso sistema de distribucion territorial del poder politizo. Asi,
lo que no estd asumido por una o algunas CCAA, permancce en sede es:atal; lo
que esta asumide parcialmente por las CCAA garantiza «4lo una intervencion
fraccionada sea por parte autondémica sea por parte estatal; la materiz calificada
juridicamente de rmodo distinto en varios Estatutos deberia obligzr a intervencio-
nes estatales de intensidad diferente segun la entidad de la competancia autoné-
mica en cuestion (cosa que en la prdctica no se hace, pues significarsa lisa y llana-
mente implantay ¢l caos en la produccién normativa y en la prestacion de los
servicios); y, en fin, los limites y condicionamientos diversos que tiznen 1ds dife-
rentes Estatutos en dmbitos materiales idénticos también deberian 2xigir un dis-
tinto tratamiente del poder central segin la materia y la Comunidad de que se tra-
te (cosa alin mas inviable).

No es de extranar, por tanto, que dada la complejidad resultznte del nodelo
por aplicacién de la clansula residual, ésta apenas si haya merecico algun:i consi-
deracidn por parte del Alto Tribunal. Pero el Tribunal Coustitucional en ciertos
casos lo que ha hecho es ir un poco més all4, haciendo tabla rasa de las diferentes
dicciones estatutarias e intentandolas unificar en tipos mas ¢ menos Fomogzéneos,
optando, por lo comiin, por los encuadres mds restrictivos en cuanto al alcance de
las competencias autondmicas se refiere. En cualquier cavo, esta cpzsracidon no
deja de plantzar serias dudas sobre su idoneidad.
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3. Lainexistencia de una cldusula de atribucion
de competencias ejecutivas
en favor de las Comunidades Auténomas

La opcién por un modelo de distribucién de competencias funcional (con al-
gunos elementos concurrenciales, seglin veremos) no se encuentra apuntalada
por un elemento que deberia ser importante para introducir algin criterio raciona-
lizador en el esquema de reparto: una cldusula constitucional de atribucién de
competencias ejecutivas en favor de la instancia autonémica, salvo los supuestos
tasados constitucionalmente. Con otras palabras, esta misma idea ya la recogié el
Tribunal Constitucional hace algiin tiempo: no «puede ser aceptada la tesis —de-
cia el Alto Tribunal— conforme a la cual existe en nuestro Derecho un principio
general expansivo de ejecucion autondmica, por algunas CCAA de la legislacion
estatal, con escasas y contadas excepciones» (6).

Lo cierto es que esta carencia es consecuencia obligada de la propia existen-
cia del principio de libre disposicién competencial y del segundo efecto de la
cldusula residual. Es obvio que practicamente resulta inviable pretender estable-
cer una previsién de ese tipo con semejantes condicionamientos.

El sistema tiene, como deciamos, un sello especifico que marca su singulari-
dad. Y en el plano del reparto de las competencias ejecutivas tal sello se mani-
fiesta en que se trata de un sistema de atribuciones especificas de las competen-
cias ejecutivas a cada instancia territorial segin las diferentes materias. En
efecto, tanto la Constitucidon como los Estatutos determinan en qué casos la eje-
cucién corresponde al Estado o a la Comunidad Auténoma. Pero el cuadro no se
puede cerrar sin recoger aquellas materias en las que una o varias CCAA, pudien-
do hacerlo, no asumen competencias, pues tales materias permanecen —como es
obvio— en poder del Estado. En el campo de las competencias ejecutivas, pese a
lo que pueda parecer, no es tan extraordinario este dltimo supuesto (7).

En suma, los tres datos sefialados (sistema particular de distribucién de com-
petencias; la conexién entre la libre disposicién competencial y el segundo efecto
de la cldusula residual, y la inexistencia de una clausula general de atribucién de
competencias de ejecucién en favor de las CCAA) configuran un esquema pecu-
liar que servird de marco para el reparto de competencias ejecutivas entre el Esta-
do y las CCAA; esquema cuya singularidad se va a acentuar cuando examinemos
de inmediato los aspectos concretos de ese reparto en relacion con el sistema ad-
ministrativo.

(6) STC 104/1989, FJ 3.°(CC, «Medidas de seguridad en entidades y establecimientos piblicos»).

(7) Confréntense, por ejemplo, las competencias de ejecucién de la legislacion del Estado reco-
gidas en el articulo 29 del Estatuto de Autonomia de Galicia con las contempladas en cualquier otro
Estatuto.

61




RAFAEL JIMENEZ ASENSIO

II. REPARTO COMPETENCIAL Y SISTEMA ADMINISTRATIVC:
EN LA JURISPRUDENCIA « ONSTITUCIONAL

A) Introdu.cién

Si queremos extracr cudl es el sistema administrativo que restulta del reparto
de competencias ejecutivas previsto en la Constitucidén territoriel, no tenemos
otra opcidn que retomar necesariamente el Jiscurso. En efecto, tal y como veia-
mos anteriormente, en el sistema de distribucién de competencias eatre ¢l Estado
y las CCAA habia que diferenciar entre lo que denominabamos sis‘ema formali-
zado a través de la Constitucion territorial v el efectivamente existente en estos
momentos:; diferencias que cristalizan sobre todo en el plano normn:uvivo y ejecuti-
vo (esto es, en el modo codmo ejercita sus competencias legislativas y ejecutivas
el Estado) y que se concretan en un conjunto de interpretaciones jurispriudencia-
les del Alto Tribunal, que vienen a sancionar ese estado de cosas dentro de una
casuistica francamente compleja. Por tanto, un sistema de distribucién de compe-
tencias que no puede ser leido solo desde lo~ pardmetros de las previsiones reco-
gidas en la Constitucién territorial, sino que hay que integrar éstas ---omo no po-
dia ser de ctro modo-— con una copiosa y prolija jurisprudenc:a constitucional
sobre una variedad amplisima de titulos competenciales.

No obstante, el reparto de competencias ejecutivas previste en Ja Constitu-
cién territorial va nos advierte de la reserva de determinadas funcicnes ejecutivas
al Estado y de la pervivencia, por tanto, de la estructura de su Administracion
para desempefiar esos cometidos. El modelo resultante de los listados formales
no apuesta, pues. ni por la conformacién de dos Administraciores paralzlas que
intervienen en :imbitos o esferas previamente delimitados ni por la existencia de
una Administracién territorial que aglutina la mayor parte de las competencias
ejecutivas no tasadas expresamente por la Constitucidn en favor dzl Estado. Ni
opta por el modelo del federalismo dual (ni siquiera en su versién mds actualiza-
da de federalismo cooperativo), ni opta por el modelo de federalismo de ejecu-
cion o federalismo funcional.

Desde la perspectiva de los listados competenciales tenemos. entonces, un
sistema que se caracteriza porque una u otra Administracitn es competente para
desempefiar una funcion o parte de funcién <obre una matceria o parte de materia
en virtud de un complejisimo sistema de atribuciones competencial 2s 2spicificas.
Pero la perspectiva del problema resultaria a todas luces insuficientz si nc tratdra-
mos lo que podemos entender como modelo efectivamente vigente: o, mejor di-
cho, algunos elementos que dibujan este mordelo definitive de repartc de compe-
tencias ejecutivas,

El modelo de reparto de competencias ejucutivas es, como deciamos, fruto de
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una variedad de factores, entre los que no cabe menospreciar tanto la forma espe-
cifica de normar en el Estado autonémico por parte del poder central como las re-
sistencias del aparato administrativo estatal a ceder funciones ejecutivas en favor
de las CCAA. Aqui, no obstante, nos vamos a fijar, tal y como deciamos, en un
elemento sin duda capital para la conformacién del sistema: en la interpretacion
que ha venido haciendo el Tribunal Constitucional y en cémo esa interpretacién
ha modulado el sistema de reparto inicialmente previsto en la Constitucién terri-
torial hasta alumbrar uno relativamente nuevo y, por tanto, también un nuevo sis-
tema administrativo cuyos elementos configuradores no se advertian inicialmente.

El anilisis de tal jurisprudencia lo encuadramos en seis grandes bloques.
Veamos.

B) La inclusion de actos de ejecucion
dentro de la nocion de bases

En aquellos campos materiales en los que la Constitucidén y los Estatutos re-
servan al poder central el dictado de las bases (legislacion bdsica o normas bési-
cas), la jurisprudencia constitucional, a través de la nocién material de bases, ha ido
admitiendo que dentro del concepto citado se puedan incluir con caricter excep-
cional (aunque tal excepcionalidad ha pasado a ser mds frecuente de lo deseable)
determinadas actuaciones ejecutivas en favor del Estado. El tema, por lo demas,
ha sido holgadamente tratado por la doctrina y no nos vamos a detener en €l (8).

La inclusién de actos de ejecucion dentro de la nocién de bases, a pesar del
cardcter de excepcionalidad con que se quiere revestir, ha sido una constante en
la jurisprudencia constitucional (9). Segun el Tribunal Constitucional, la admi-
sién excepcional de los actos de ejecucién del Estado dentro de la nocién de ba-
ses se dard en los siguientes casos:

(8) Sobre la nocién de bases, asi como en relacién con la inclusién de actos ejecutivos en su
seno, pueden consultarse, entre otros: J. JIMENEZ CaMPO: «;Qué es lo basico? La legislacién compar-
tida en el Estado autonémico», en Revista Espariola de Derecho Constitucional, nim. 27, 1989,
pégs. 84 y sigs.; E. ALBERTI Rovira: «La nocién de “bases” y el desarrollo estatutario», en Estudios
sobre el Estatuto de Autonomia del Pais Vasco, 11, Ofiati, 1991, pags. 311 y sigs.; J. TorRNOS MAs:
«La legislacién bdsica en la jurisprudencia del Tribunal Constitucional» y «Legislacién bdsica y doc-
trina del Tribunal Constitucional (junio 1991-junio 1993)», ambos trabajos publicados en la Revista
Vasca de Administracién Piblica, nums. 31 y 36-11, pags. 275 y sigs., y 117 y sigs., respectivamente;
y por dltimo, A. BAYONA ROCAMORA: El derecho a legislar en el Estado autonémico, Madrid, Tec-
nos, 1992, pags. 172 y sigs.

(9) Sirvan como muestra las SSTC 1/1982; 44/1982; 75/1983; 48/1988; 49/1989; 86/1989;
87/1993; 155/1993; 168/1993; 204/1993, y 329/1993 (aunque en €sta parece apuntarse un cierto
cambio de doctrina al poner especial énfasis en la nota de excepcionalidad y en que €sta se encuentre
plenamente justificada).
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a) Cuando lo requiere la presencia de ¢ guna especial razén que, de manera
manifiesta. asi o justifique, como ocurre cuiiado el acto de ejecucidn afecta a in-
tereses de varias CCAA o comporta mdrgen:'s de discrecicnalidad que siSlo pue-
den ser encomendados a instancias generales. y

b)  Cuando se produzcan situaciones dc urgencia y sea precisc e vitur dafios
irreparables o se trate de preservar la normativa de una instituciér considerada
como basice; es decir, cuando por la naturaleza de la materia ciettos actos de eje-
cucidn resultan complemento necesario para garantizar la consecucién de la fina-
lidad objetiva a que responde la competencia estatal sobre las bases (10).

La propia jurispradencia constitucional extrae sus consccuencics de tan gené-
ricas invocaciones y, ademds, de modo concluyente: «Las reglas y acros Jue me-
rezcan la calificacion de bdsicos no pierden tul consideracion, aunque desciendan
a un plano de detalle y minuciosidad, que dificulte o incluso impida el desarrollo
normativo autondmico o la adopeidn de determinados actos de zjecucidn» (11).
En consecuencia, partiendo de una expansividad clara de la nociér. de tases, se
puede encuadrar dentro de la misma actuaciones ejecutivas que impidan la inter-
vencién autonémica.

Esta doctrina del Alto Tribunal ha recibido numerosos votos discrepantes, so-
bre todo (aunque no exclusivamente) de los magistrados 1.6pez Cuerra y Viver
Pi-Sunyer, quienes en distintos momentos han expuesto sus dife-encias con la
mayoria del Tribunal en torno a la inclusién de actividades cjecutivas dentro de la
nocién de bases. Sirva como muestra un interesante votn particilar a la STC
155/1993, donde se indica razonablemente que se debe exigir un:. especial justifi-
cacién para admitir el acto ejecutivo bdsico, hasta el punto de afirmar que los ac-
tos de ejecucion reglados —en cuanto que no admiten margen de discrecionali-
dad— no pueden tener el cardcter de basicos.

Todo esro incide directamente sobre el mantenimiento de ceterrninadas es-
tructuras administrativas del Estado en sectores o 4ambitos en los que el modelo
inicial de repario de competencias no hacia presumir tal pervivencia. El que las
CCAA dispongan de competencias de desarrlo legislative y ejecucion s abre de-
terminadas matzrias no impide, por tanto, qu : el Estado acrie ejecurivamente so-
bre ambitos o esferas de esa misma materia. =1 problema se complica po - la difi-
cultad que entrafia definir a priori en qu: casos puedc estar jistificada tal
actuacién ejecutiva. No obstante, lo que en realidad se esti produciendc —con-
forme apuntarz ¢l voto particular del magistrado Viver Pi-Sunyer a la STC
204/1993— es una perversion del binomio bases/desarrolio, pues ¢ste no distri-
buye partes de materias (lo basico y lo residi:al), sino funciones, atnque en casos

(10) Docirina recogida, por ejemplo, en la STC 14 7/1991, FJ 4.° (CC, «Pesca de’ cerco»).
(11y STC 147/1991, F1 4.°
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excepcionales el Tribunal haya aceptado la concepcidn no funcional. Tal y como
dice literalmente el citado voto particular, «debe mantenerse ese cardcter excep-
cional y evitar que por la via de las excepciones lo excepcional se convierta
en regla».

Ni que decir tiene que esta nocidén de bases incide negativamente sobre la
planta de las Administraciones publicas, al permitir la convivencia de dos Admi-
nistraciones con competencias ejecutivas en un mismo sector material. Tal como
ha reconocido recientemente Sdnchez Morén, «puede aventurarse la hipétesis de
que esa concepcién doctrinal, interpretada de forma interesada y maximalista, ha
podido servir de excusa para mantener algunas parcelas de la Administracién pe-
riférica del Estado» (12).

C) La atribucion de competencias ejecutivas al Estado
en dmbitos materiales en los que no dispone de competencias especificas,
por aplicacién de titulos de naturaleza horizontal o transversal,
también denominados titulos «genéricos»

Esta es, tal vez, una de las cuestiones que mas directamente ha impactado so-
bre el sistema de reparto de competencias ejecutivas. Aqui nos vamos a limitar al
examen de dos supuestos, sin perjuicio de que —con ciertos matices— se podria
tratar alguno mds (piénsese, por ejemplo, en la ejecucion del Derecho comunita-
rio por las CCAA).

a)  El primer supuesto es el que viene representado por un titulo competen-
cial nuevo, construido a través de una copiosa jurisprudencia constitucional (que
se asienta a partir de 1986), y que se conecta con las genéricas previsiones del ar-
ticulo 149.1.13 CE: nos referimos —como es obvio— a la ordenacion general de
la economia o direccion de la politica econémica (pues ha sido formulado con
distintas acepciones). En virtud de este titulo, el Estado, aunque no disponga de
titulo material especifico, puede atraer para si el ejercicio de actuaciones de corte
ejecutivo sobre una materia que formalmente estaria atribuida a las CCAA, siem-
pre y cuando tal actuacion ejecutiva tenga engarce con aquellos titulos genéricos.

El Tribunal Constitucional o ha manifestado de modo diifano en numerosos pro-
nunciamientos. Sirva como ejemplo uno de ellos: «Dentro de la competencia de di-
reccion de la actividad econémica general tienen cobijo las normas estatales [...],
asi como las previsiones de acciones o medidas singulares que sean necesarias
para alcanzar los fines propuestos dentro de la ordenacién de cada sector» (13).

(12) «Racionalizacién administrativa y organizacion territorial», en Revista Espariola de Dere-
cho Constitucional, nim. 40, pag. 53.
(13) STC 188/1989, de 16 de noviembre, FJ 4.° (CC, «Fomento cultivo maiz»).
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La doctrina expuesta ha sido reiterada en numerosos momentos por el Alto
Tribunal. Sin embargo, dado los abusos cometidos y los peligros que encierra, el
propio Tribunaj ha tenido que indicar que «no basta que una mecide ¢staral tenga
algun efecto sobre la economia o sobre el sistema productivo pira entenider que
se trata de una medida de naturaleza econémica» (14). Pues caso de adnitirse lo
contrario —corno alguna vez ya ha sido hecho— conduciria de jacio a un vacia-
miento corrzlativo de la prictica totalidad de las intervenciones autondmicas so-
bre los diferentes dmbitos de actuacién.

En cualquier caso, hay que poner de relieve que el Tribunal aa Jdictado sobre
el particular una jurisprudencia erratica, hasta el punto de ue, también ¢n cierta
ocasién, ha semado el criterio (por lo demas ciertamente al¢atorio) Je la transcen-
dencia econdmica como factor determinante en la atribucion de ccinpete ncias al
Estado en la materia. Asi se expresaba el Alto Tribunal: «l.a cons:derable trans-
cendencia econdmica del tema hace posible que la competenci:. excusiva de la
Generalidad de Cataluria pueda condicionarse en su ejercicio a las bases y a la or-
denacién de la actividad econémica general» (15). Asimismo, el Tribunal, en la
sentencia 225/1993, después de efectuar una sintesis de los amplisimos ¢asos en
que puede entrar a actuar ese titulo competencial, advierte tamtiéa cel «posible
riesgo de que por este cauce se produzca un vaciamiento de las concretas compe-
tencias autonémicas» (16).

Esta doctrina ha encontrado un lugar idéneo de aplicacién er todo lo concer-
niente al campo subvencional, en particular a las subvenciones recogidas en los
Presupuestos Generales del Estado sobre &mbitos materiales en 1os que e. Estado
no disponia, en principio, de campo de actuacion.

La doctrina del Tribunal en esta materia aparece dispersa, como es conocido,
€n NUMerosns pronunciamientos, pero se sintetiza y ordena espec:alimer te en la
importante STC 13/1992, de 6 de febrero. Alli, en su fundamento juridico octavo,
se esboza lo que ¢l propio Tribunal califica de «esquema du delirnizaciéon compe-
tencial entre el Estado y las CCAA en lo que hace al ejercicio de la ootes:ad sub-
vencional de gasto pdblico».

Sin 4nimo de entrar en detalle en el exainen de esa compleja jirisprudencia,
cabe afirmar que se admite la intervencién normativa e, incluso, ¢jecutive del Es-

(14)  STC 192/1990, de 26 de diciembre, FJ 4.° (( C, «Varroasis de ‘as abejas»). En :entido si-
milar, STC 76/199}, de 11 de abril, FJ 4.° (CC, «Regla nento de semillas»), donde sz afirma que «el
tituto de ordenacién general de la economia no puede ¢ <tenderse de forrna excesiv: hasta enmarcar
en €l cualquier accidn de naturaleza econdmica si no pe see una incidencia direcia v significativa so-
bre la actividad economica general».

(15) STC 115/1991, de 23 de mayo, FJ 1.° (CC, «. ‘ertificacion y control de seriillas»).

(16) Véase el voio particular del magistrado VIVEF PI-SUNYER a Ja c:tada sentercia, er_el que se
recoge la doctr. na contemplada en la STC 76/1991, ya « ‘tada.
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tado sobre las subvenciones en dambitos materiales en los que no disponga de
competencia ad hoc, cuando «el Estado ostente algiin titulo genérico [...] que re-
sulte imprescindible para asegurar la plena efectividad de las medidas dentro de
la ordenacién basica del sector y para garantizar las mismas posibilidades de ob-
tencién y disfrute por parte de los potenciales destinatarios en todo el territorio
nacional, evitando al propio tiempo que se sobrepase la cuantia global de los fon-
dos estatales destinados al sector» (17).

La STC 79/1992, y algunas posteriores, trasladaron la citada doctrina al cam-
po de la ejecucién de subvenciones procedentes de las instituciones comunitarias.
A partir de esa jurisprudencia, se admite que la Administracién del Estado, en de-
terminados supuestos, pueda regular las condiciones del otorgamiento de las ayu-
das, centralizar la resolucién de los expedientes e incluso realizar en ciertos casos
el acto del pago.

Normalmente, aunque no de modo exclusivo, este titulo competencial genéri-
co que permite la actuacion normativa y ejecutiva estatal en el campo de las sub-
venciones comunitarias, suele ser el que se enmarca dentro de las facultades esta-
tales de direccién y coordinacién de la politica econémica —aunque también se
invoque, en determinadas circunstancias, el articulo 149.1.1 CE, sea de modo im-
plicito o explicito—. Esto lo reconoce con particular claridad la citada STC
79/1992: «En suma, si en aquellos casos en que la CEE asigna al Reino de Espa-
fia ayudas a la agricultura y la ganaderfa fijando una cantidad méxima global para
todo el territorio del Estado est4 justificado, como aspecto bdsico de la ordena-
cion del sector y por razones de coordinacion (art. 149.1.13 CE), atribuir a un 6r-
gano u organismo del Estado la resolucion de las solicitudes [...] no lo estd, en
cambio, atraer otras funciones ejecutivas relacionadas con dichas ayudas que, en
virtud de sus competencias sobre la materia, corresponden a las CCAA del Pais
Vasco y Catalufia» (FJ 4.°).

De todo lo anterior se puede deducir con meridiana claridad que, pese a no
disponer el Estado de competencias sustantivas sobre un dmbito material, puede
reservar para si actuaciones ejecutivas que, necesariamente, tienen que impactar
sobre el sistema administrativo, con efectos distorsionantes, puesto que justifican
la continuidad de estructuras de gestién en el ambito de la Administracién del Es-
tado que proyectan sus competencias ejecutivas sobre esferas en las que también

(17)  STC 13/1992, de 6 de febrero, FJ 8.° (RI, «Presupuestos Generales del Estado para 1988 y
1989»). Un interesante comentario a esta sentencia, en M. MEDINA GUERRERO: «Supremacia finan-
ciera, distorsion del orden competencial y cooperacién en el Estado autonémico: algunas considera-
ciones en torno a la STC 13/1992», en Revista Espafiola de Derecho Constitucional, nim. 35, pagi-
nas 155 y sigs. Con cardcter general, la doctrina del Tribunal Constitucional previa a esa sentencia
fue examinada por M. SANCHEZ MORON: Subvenciones del Estado y Comunidades Autonomas, Ma-
drid, Tecnos, 1990.
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intervienen las Administraciones autonémicas. Por tanto, en este supuesto se pro-
duce una doble Administracién que actiia sobre un mismo espacio rmarerial. Vol-
veremnos sobre esta cuestién mds adelante.

b)  El segundo supuesto es el recogido en el articulo 249.1.1 CE. El Tribu-
nal ha hecho de é] un uso mas parco y puntual. No obstante, ha servido en deter-
minados momerntos para situar también actuaciones ejecutivas en manos estata-
les, cuando formalmente tales funciones aparecian conferidus a las CCAA.

Es verdad que, en ciertos momentos, el uso de tal precepto ha pcdido tener
una carga retorica. Pero no lo es menos que ¢l Tribunal ha fundamentado la atri-
bucién de competencias ejecutivas en favor del Estado en ese precepto eri varias
ocasiones. Asi lo hizo, por ejemplo, en las SSTC 64, 189 y 190/1989, relativas a
ayudas a empresas periodisticas, pues en ellas se invoca el citado articulo 149.1.1
para justificar la exigencia de una administracion iinica (repare el lector en la ex-
presion utilizada) en Ia materia, asi como para impedir una ejecu-idn plural y
consecuentemente diferenciada en cada Comunidad Auténoma, abogando, en
consecuencia, por una ejecucion uniforme de tales ayudas. Del mism> modo, tan-
to la STC 13/1992, como la STC 79/1992 (entre otras), emplean el citado precep-
to para avalar la existencia de subvenciones estatales en sectores ¢n donde la Ad-
ministracién del Estado no dispone de competencias especificas: «Asi también
—dice el Tribunal— las subvenciones estatales pueden tencer a ase;zurar las con-
diciones basicas de igualdad cuya regulacidn reserva al Estado el articulo 149.1.1
CE, poniéndose de este modo el spending power estatal al «ervicio de una politi-
ca de equilitrio social en sectores que lo necesiten, en ejecucién dz mandatos o
clausulas constitucionales genéricas que, aunque obligan a 10dos los Poderes Pi-
blicos, corresponde prioritariamente realizar a quien mayor capacidad de gasto
tiene» (FJ 7.°).

El articulo 149.1.1 CE forma parte, pues, de lo que el propio Tribunal Consti-
tucional denomina, ya con cierta profusion, «titulos competenciales genéricos de
intervencion»; titulos que, como hemos ido viendo, justifican la actiacion estatal
ejecutiva en materias sobre las cuales el Estado no dispone de un titulo especifi-
co. La consecuencia obvia de todo ello no es otra que el mantenimiento de estruc-
turas burocratico-administrativas en poder del Estado en sectores ¢ drnbios ma-
teriales en los que las CCAA disponen también de sus propias estructuras

D Competencias de ejecucion qiie atrae para «{ el Estod:
por lu entrada en juego de intereses supracomunitarios

sobre un determinado ambito material

En ciertos momentos el Tribunal Constitucional ha reconocido zompetencias
de ejecucién al pader central no disponiendo dste, en principio, de tna atr bucién
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especifica en ese dmbito concreto realizada por la Constitucidn territorial. Y para
justificar esa intervencion estatal ha utilizado la nocién «intereses supracomuni-
tarios o supraautondémicos»; es decir, se justifica ubicar en el Estado determina-
das competencias de ejecucion porque se encuentran en juego intereses que exce-
dian de los propios de la Comunidad Auténoma.

Como se puede advertir, queda ciertamente lejos aquella doctrina recogida en
la STC 37/1981, donde se venia a afirmar que el interés era un dato que aparecia
ya expresado en el repertorio concreto de competencias. También el propio Tri-
bunal Constitucional habia reconocido en algunos momentos que la preservacion
del interés general que representa el Estado se ha de materializar «a través de»,
no «a pesar de» los sistemas de reparto de competencias articulado en la Consti-
tucion, debiéndose rechazar asi que el ambito de competencias pueda ser defini-
do por meras consideraciones finalistas (18).

Sin embargo, la utilizacién de la nocién de interés supracomunitario como
vehiculo de atraccién de competencias al Estado en &mbitos materiales sustanti-
vos en los que no disponia de titulo de intervencidn, ha sido una constante, al me-
nos en la jurisprudencia constitucional mds reciente. Veamos algunos ejemplos:

En el &mbito de la proteccidn civil (véase la STC 123/1984 y, sobre todo, la
STC 133/1990), se apoya la atribucién al Estado de actividades de tipo ejecutivo
a través de la invocacién de intereses supracomunitarios. Lo mismo sucede en
materia de pesca, mas en concreto en lo que afecta a la actividad extractiva y al
esfuerzo pesquero (STC 57/1992); asi como en relacién a la autorizacion de cam-
bios de base de buques en pesca de cerco (STC 147/1992). En materia de incenti-
vos regionales, también los intereses supracomunitarios han sido utilizados. Asf,
por ejemplo, en la STC 146/1992, se afirma que las medidas de fomento de in-
centivos regionales deben ser contempladas desde una dimensién supraautoné-
mica «correspondiendo por ello a un érgano de la Administracidn del Estado la
gestion de estos incentivos, como elemento necesario de su competencia en ma-
teria de politica regional».

(18) Una critica similar a la aquf recogida se contempla en el voto particular del magistrado Vi-
VER PI-SUNYER (al que se adhieren los magistrados LOPEZ GUERRA y DE LA VEGA BENAYAS) a la po-
lémica sentencia 163/1994, de 24 de mayo (CC, «Loterias y Apuestas del Estado»), donde se dice
que el «criterio del interés respectivo —en este caso el interés supraautonémico— no puede emplear-
se como titulo competencial»; afiadiéndose lo siguiente: «El intérprete y aplicador del Derecho debe
partir de la base de que el constituyente ya tuvo en cuenta los intereses respectivos —fue en rigor lo
que tuvo en cuenta— al configurar y distribuir los &mbitos competenciales entre los distintos Entes,
por ello este criterio puede orientar al legislador y al intérprete para delimitar el alcance de esos titu-
los, pero no puede utilizarse como criterio auténomo, al margen de los mismos, ya que esto equivale
a redefinir el sistema de distribucién competencial disefiado por el legislador constituyente y esta-
tutario.»
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Un supuesto particular lo representa ia STC 56/1990 (LOPJ), pues la invoca-
cion de que determinados aspectos tienen «dimensidn supraautor 6mica» signifi-
ca lisa y llanamente extraerlos de la esfera competencial autondmica y radicarlos
en la del Estado. También en ciertas ocasiones la invocacion de intereses supra-
comunitarios sirve de justificacién para que se incluyan actuaciores ejecutivas
dentro de la nocidn de bases, como puede ser el caso de la STIC 204/1993, en
relacién con Cooperativas de Crédito. En otro momento, el Tribual e <pone, asi-
mismo, de modo incidental, que la ubicacién de la actividad de homologacién de
vehiculos debe efectuarse dentro de la competencia estatal en meteria de seguri-
dad en el trafico, por «la afectacién de intereses que exceden del arnbito autond-
mico» (19). El tltimo eslabén en esta cadena de pronunciamientos lo coristituye
la polémica sentencia 163/1994, en la cual se atribuyen al Listadc faciltades eje-
cutivas de autorizacidn en materia de juego, porque el «hecho de quz no todas las
Comunidades tengan competencia o las tengan del mismo nivel intraduce un in-
terés supraccmunitario» (20).

No hace falta insistir en exceso en que tales interpretacionss fomentan de
modo claro ]a permanencia de la Administracién del Estado en dinbitos en los
que no disponia de competencias tasadas en la Constitucidr: territorial. Adminis-
tracion del Estade que, no se olvide, debe convivir con las Administraciones au-
tonémicas que son quienes disponen, en verdad, de las estructuras adecuadas
para desempefiar las tareas ejecutivas que no tengan esa «dimens .6n supracomu-
nitaria».

E) Competencias de ejecucion que se radican en el Estado
por el encuadramiento material

En este cuarto supuesto lo que hace que determinadas actividacies ejecutivas
se atribuyan al Estado no es otra cosa que el encuadramiento matzrial; esto es, la
determinacién d= que una actividad deba ubicarse en un titulo competencial y no
enotro (21).

(19) STC .4/1994, de 20 de enero, FJ 4.° (CC, «Homologacién de automév les»).

(20) STC :63/1994, FJ 8.° Tal modo de razonar ha sido puesto en cuestién o1 2| votc particu-
lar del magistrado VIVER PI-SUNYER, en los términos siguientes: «La tesis de quz 11 asime ria en la
asuncion de competencias por parte de las diversas Comunidades habilita o} Estad> para llevar a cabo
funciones legislativas y ejecutivas a lo largo de todo el territorio, supone c.onsagrar ur mecavismo de
uniformizacion Je las distintas CCAA ajeno por complern a los mecanismos previstos €1 nu 2stro Or-
denamiento para asegurar la integracion constitucional d.- todo el sistema. :

(21) Sobre la nocion de «materia», véase C. VIVER PI-SUNYER: Marerias conpeteacia es y Tri-
bunal Constitucional, Barcelona, Ariel, 1989, y M. CAR-ILLO: «La nocién de “materia’ y ¢l reparto
competencial en la jurisprudencia del Tribunal Constituc .onal». en Reviste Vasca de Acmin’stracion
Publica, nam. 35-11, pigs. 101 y sigs.
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En efecto, en ciertos casos el encuadramiento material que se haga de una de-
terminada actividad puede conducir a despojar a una Comunidad Auténoma de
determinadas facultades de naturaleza ejecutiva en beneficio del Estado. Un ejem-
plo de lo expuesto lo tenemos en la STC 168/1993, de 28 de mayo, donde se in-
cluyen dentro del titulo competencial de «telecomunicaciones» todos «aquellos
aspectos claramente atinentes a la regulacion de los extremos técnicos de soporte
o instrumento del cual la radio y la television se sirven». Mas clara, por su senti-
do restrictivo, es la discutible doctrina recogida en la STC 244/1993, que consagra
la exigencia de autorizacién administrativa estatal para la instalacion de antenas
colectivas, dado que se encuadra la actividad dentro de la materia de «radiocomu-
nicacién» y que, segin se afirma, «atiende a aspectos técnicos del dominio publi-
co radioeléctrico». El voto particular del magistrado Lopez Guerra desmiente ca-
tegéricamente tal ubicacidon material, pues afirma que «nos hallamos ante una
materia inserta en la competencia sobre autorizacion de instalaciones de produc-
tos industriales: lo que se inscribe naturalmente dentro del titulo recogido como
competencia de la Comunidad Auténoma del Pais Vasco en el articulo 10.30 de
su Estatuto».

Lo mismo ocurre al ubicar la actividad de homologacién de vehiculos, en la ya
citada STC 14/1994, dentro de la competencia exclusiva estatal de seguridad en el
trafico, atrayendo para si el Estado tal actividad. Este encuadramiento es muy cri-
ticado por el voto particular del magistrado Viver Pi-Sunyer, puesto que, afirma,
«la actividad industrial de verificacién reglada del cumplimiento de esta normati-
va, aunque pueda tener alguna repercusion indirecta sobre la seguridad del trafi-
co, por su objeto y contenido debe incluirse en materia de seguridad industrial».

Un encuadramiento polémico se produce también en la citada sentencia
163/1994, al ubicarse las distintas modalidades de organizacién del juego de la
loteria dentro del titulo competencial de Hacienda Piblica (22).

Sin pretensién de insistir en exceso en la misma linea de razonamiento, valga
con indicar que estos encuadramientos materiales de una determinada actividad
también estdn fomentando la pervivencia de estructuras administrativas, algunas
veces incluso de modo fragmentario, en el 4mbito de accién del poder central.

F) La concurrencia de competencias ejecutivas
sobre los mismos dmbitos materiales:

el solapamiento de Administraciones piblicas como secuela

Hasta ahora hemos venido haciendo hincapié en el dato de que el modelo de
distribucién de competencias se asentaba principalmente sobre criterios de repar-

(22) Véase STC 163/1994,FJ 6.°
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to funcional segin materias. A este cardcter I hemos venido aiiadiendo una nota
mds, que es la relativa al elemento concurrencial que matiza el modzlo.

De todos los supuestos examinados hasta ahora, en virtud ce los crales se
pueden reconocer competencias ejecutivas al Estado sin que éste disponga de una
reserva material explicita, bien se puede deducir que se producen in‘e -venciones
ejecutivas paralelas, tanto del Estado como de las CCAA, que actian sobre un
mismo dmbito material. Pero ello no implica. en principio, yue se tengan Jue ge-
nerar solaparnientos, puesto que la actuacion cjecutiva del Estado desplaza la po-
sible intervencién ejecutiva autonémica.

El Triburial Constitucional ha sido receptivo a la hora de formular una doctri-
na que evitara ¢sas posibles disfunciones administrativas. En e’ecto, er varias
ocasiones el Alto Tribunal ha invocado expresamente los criterios de eficiencia y
economia, asi como los principios de descentralizacién y eficacia administrativa,
afirmando que «obligan a evitar, en lo posible, administraciones paralelas o du-
plicidades innecesarias de servicios y disfuncionalidades, q.ie ser{an cont-arios a
los criterios que la Constitucién propugna» (23).

Esta enfitica declaracién de principios, luego reiterada en otros pronuncia-
mientos del Tritunal (por ejemplo, la STC 79/1992, FJ 4.°) se ha visto, sin em-
bargo, desmentida en la practica en numerosas ocasiones. De ello nos vamos a
ocupar inmediatamente.

Asi. llama la atencion que sea la propia jurisprudencia del Tribunal la ¢ue con
cierta frecuencia (cada vez con mas) utilice el concepto de competencias concu-
rrentes. Conceplo que no se emplea aqui referido a la concurrencia material (es
decir, la concurrencia de titulos sobre una determinada materia), sino a un fené-
meno en prir.cipio ajeno o, si se prefiere, excepcional en nuestro sistema compe-
tencial: la concurrencia funcional. Este fenémeno se produ.ia, seguin cierta doc-
trina, en el caso de la comparticiéon funcional bases/desarrolio legislativo y
ejecucion, pero ah{ se hablaba de concurrencia imperfecta (24).

Sin embargo, lo que aqui queremos poner de relieve e~ que, como vamos a
ver de inmediatc, los casos de concurrencia ejecutiva funcienal perfecia (o cuasi-
perfecta) no son excepcionales y se estdn reconociendo corn: bastunie trecaencia.
Asf. hasta fechas relativamente recientes, la jurisprudencia const:tucional ha ve-
nido considerando el &mbito de la cultura como el espacio tipico ¢n 21 que se pro-

(23) Por tedas, STC 13,1992, FJ 7.° En el lado contrario estarian los casos en os que 2! Tribu-
nal ha esgrimido razones de «eficacia» para justificar la centralizacién de deterriniwdas actuaciones
ejecutivas (véasz, pcr zjemplo, STC 79/1992, FI 5.°).

(24) Véase, po- ejemplo, J. TORNOS Mas y otros: Informe sobre las Autonomics, Madrid, Civi-
tas, 1988. pags. 45 y s.zs. La misma terminologia de «competencias concurrentes» pera referirse a la
comparticion funcione. se defiende en E. ALBERTI ROVIrA y otros: Manuu:! de D.-et Piiblic de Cata-
lunya. Generalitat d: Catalunya, Institut d’Estudis Autcnomics, Barceloria, 1992, pugs. 211 y sigs.
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ducfa esa concurrencia competencial. Era un supuesto excepcional, mientras que
en el resto de casos (lo que parte de la doctrina denominaba concurrencia imper-
fecta) se estimaba que lo que se producia era una comparticién funcional de la
materia.

Sin embargo, tal como deciamos, la concurrencia funcional en el campo eje-
cutivo (que es el que nos interesa) ha pasado de ser un supuesto excepcional y
singular a predicarse de numerosos dmbitos materiales en los que conviven ac-
tuaciones ejecutivas del Estado con actuaciones ejecutivas autondémicas. Es decir,
se ha hecho todo lo contrario de lo que exponia, como hemos visto antes, el Alto
Tribunal. Pero lo que es mds importante, lo ha hecho (o al menos lo ha sanciona-
do) el propio Tribunal con su jurisprudencia. Veamos algunos ejemplos:

En la STC 86/1989, de 11 de mayo, se produce una clara concurrencia de fa-
cultades ejecutivas sobre entidades de seguros reconociéndose la intervencion
tanto de la Administracién del Estado como de las CCAA sobre determinados
ambitos, por ejemplo en la doble inscripcién que deben realizar las Mutualidades
de Previsién Social (FFJJ 20 y 22). Aqui se produce una inclusién de actos de
gjecucion dentro de la nocién de bases, operacion que fue muy criticada por el
voto particular del magistrado Lépez Guerra.

Esta doctrina se reitera de algtiin modo en la STC 155/1993, sobre Cooperati-
vas de Crédito, donde se incide en el dato de la doble autorizacion: «La constitu-
cién de una Cooperativa de Crédito requerird autorizacion previa del Ministerio
de Economia y Hacienda, pero esta autorizacién —dice el Tribunal— no excluye
otras intervenciones administrativas y entre ellas la autonémica.» El voto parti-
cular del magistrado Viver Pi-Sunyer fue categérico en su formulacién: «Una in-
terpretacién de este tipo supone admitir un solapamiento de titulos competencia-
les con la consiguiente duplicidad de actuaciones.»

La concurrencia aparece de modo mds didfano en materia de fomento a la inves-
tigacion, pues «el articulo 149.1.15 reconoce inequivocamente al Estado una com-
petencia para la accién de fomento en este especifico sector, con independencia,
claro es, de la actuacién propia que pueda ser llevada a cabo por las CCAA» (25).
Sobre esta misma doctrina se vuelve a incidir en la STC 90/1992, de 11 de junio,
cuando se dice que existe un paralelismo entre el articulo 149.1.15 y 148.1.17 CE,
«lo que evidencia que, constitucionalmente, la misma materia queda o puede
quedar, en principio, a la plena disponibilidad de una pluralidad de centros deci-
sores»; afirmandose, ademds, que «la competencia autonémica queda situada en

(25) STC 103/1989, de 8 de junio, FJ 10 (RI, «Cultivos marinos»). En sentido similar, STC
53/1988, de 24 de marzo, FJ 1.° (CC, «Interés sanitario actos cientificos»).
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pleno paralel:smo sustancial con la atribuida al Estado [...] al haber optado la CE [...]
por posibilitar un régimen competencial en términos de con-urrencia» (26).

Asimismo, una actuacién concurrente se produce en e campo Je: la forma-
cion y perfeccionamiento profesional del personal al serviuio de la Administra-
cion de Justicia, pues en €l la competencia - -dado que la materia tiene una di-
mensién supraautondémica— se confiere al Estado, pero tamtién as CCAA
pueden coadyuvar en la misma mediante técnicas de colaboracicn o auxi-
lio» (27).

En el ambito de la proteccion civil las competencias se califizan también
como concurrentes entre el Estado y las CCAA, produciéndose, acemds, un en-
cuentro o concurrencia de muy diversas Administraciones Puablicas scbre la ma-
teria (municipal. supramunicipal, insular, provincial, autonmica y estatal) (28).

Con precedente en la STC 29/1986, el Tribunal ha reconocido cue la imateria
de planes de reconversion y reindustrializacion es una tarex comiin Jel Estado y
de las CCAA, produciéndose una situacién de concurrencia comnpetencial. No
obstante, habria que precisar que en este caso se afirma que la conpatencia seria
estatal (con apoyvo en el articulo 149.1.13), «sin perjuicio de que las CCAA que
posean competencias de desarrollo legislativo y ejecucidn de los plincs estatales
de reestructuracién de sectores econémicos [...] puedan estublecer orras medidas
planificadorzs complementarias y coordinadas» (29).

Del mismo modo, al encuadrar la materia de patrimonio histérico-artistico
dentro de la mds amplia de cultura, el Tribunal reconduce acuélla al plano concu-
rrencial y reconoce que, en relacién con las competencias ejecutivas, «ambas
(Estado y Comunidades) y por titulos concurrentes en virtud del sistena de distri-
bucién de competencias, derivado del articulo 149.2 CE la tienen para la difusién
internacional de! conocimiento del Patrimonio Historico-Artistice» (30).

Pero donde la concurrencia ha encontrado un campo abenado es, sin dada, en
el terreno de las subvenciones. En este dmbito, la jurispridencia del Tribunal
Constitucional habla, sin ambages, de competencias concurrentes. Este Jato se
reconoce de modo didfano en numerosos pasajes de la STC 13/1592. Alli. en
efecto, claramente se expone que «esta concurrencia competencial del Estado y
las CCAA er la acci6n administrativa subvencional o de fomento, con clara inci-
dencia en la actividad financiera, debe articularse [...] mechante té:nicas de co-

(26) STC90/1992, de 11 de junio, FJ 4.° (RI, «For 2nto a la investigacidn» .

(27)  STC 56/1990. de 29 de marzo, FJ 11 (RI, «LC-J»).

(28) Véanse SSTC 123/1984 y 133/1990, ya citada .

(29) STC 177/199C, de 15 de noviembre, FJ 3.° (C 2, «Fomento con:truccidn 1aval») Si bien,
en este caso, habria que matizar el supuesto concurrenci 1, pues aqui se produce més bien Lna com-

particién funcional, aungue también una posible conct rencia material e titul »s cotnpeienciales.
(30) STC 7/1991, de 31 de marzo, FJ 6.° (RI, «Pa “imonio Histérico-Artistice »).
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operacién y colaboracién consustanciales a la estructura compuesta del Estado de
las Autonomias» (FJ 7.°).

Campo subvencional en el que se vuelve a insistir en la STC 79/1992, donde
ya sin rubor se afirma que «la materia de agricultura y ganaderfa es una materia en
la que existen competencias estatales concurrentes de ordenacién general del sec-
tor en todo el territorio nacional» (FJ 3.°). Un caso de concurrencia se produce,
asimismo, en la doctrina recogida en la citada sentencia 163/1994 (FJ 7.°), pues
alli se admite que las CCAA dispongan de la competencia para organizar y ges-
tionar juegos (incluso de loteria) en su propio territorio, y que el Estado puede ha-
cer lo mismo en virtud de la competencia que le atribuye el articulo 149.1.14 CE.

De toda esta jurisprudencia expuesta bien se puede advertir que la misma ali-
menta la implantacién de un elemento en principio extrafio al sistema de distribu-
cién competencial recogido en la Constitucién territorial. Se producen, por tanto,
actuaciones ejecutivas de la Administracion del Estado y de las Administraciones
autonémicas que intervienen sobre el mismo espacio material; actuaciones que,
ademds de provocar el mantenimiento de estructuras administrativas estatales,
generan, en determinados casos, solapamientos y duplicaciones innecesarios, con
un enorme coste y que derivan necesariamente en un sistema ineficiente.

A todas estas cuestiones se ha referido mds de una vez el propio Tribunal. Sin
embargo, algunos de sus pronunciamientos desdicen sus propios planteamientos,
puesto que coadyuvan a alimentar la duplicidad administrativa. Un caso, por
ejemplo, se produce en la STC 124/1989, y es el relativo a la inscripcién de em-
presas, afiliacion, altas y bajas en la Seguridad Social, pues alli se dice lo siguien-
te: «La concordancia practica de estas competencias que concurren sobre una
misma institucién ha de llevar a declarar que la competencia del Estado en 1la ma-
teria, por incidir en el nacimiento, duracién y extincién de la obligacién de coti-
zacion, ha de entenderse sin perjuicio de que la Generalidad de Cataluiia pueda
llevar a cabo actuaciones concretas en relacién con el cumplimiento por los ciu-
dadanos de esos deberes de inscripcidn, afiliacién y situaciones de altas y bajas.»
Operacién esta a la que se opuso fundamentadamente un voto particular del ma-
gistrado Leguina Villa, que afirmaba que «con esta forma de razonar se viene a
consagrar un sistema de doble competencia que, a mi modo de ver las cosas,
carece de fundamento en la Constitucién y en el Estatuto de Autonomia de
Catalufia».

Duplicidades que también se advierten de modo nitido, pese a pretender evi-
tarse, en la doctrina recogida en las SSTC 13/1992 y 79/1992. [gualmente, en el
supuesto anteriormente citado de competencias en materia de juego (expresa-
mente loterfa), la duplicidad que se predica de la doctrina contenida en la STC
163/1994 es obvia. Asi, el voto particular del magistrado Viver Pi-Sunyer ha sido
contundente a la hora de censurar la doctrina alli recogida, al afirmar que «nues-
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tro Ordenamiento juridico [...] ha optado por un sistema de distribucion de com-
petencias basado en el reparto de actividades entre Entes, n.» por in modelo con-
currencial o de duplicidad» (31). Es, por tanto, la primera vez er que se hace
mencién (aunque sea en un voto particular) al dato de que: estamos cam inando
hacia un modelo concurrencial que desvirtia los perfiles del modelo de reparto
funcional inicialmente previsto en la Constitucién territorial.

En todo caso, digamos aqui que la duplicidad también ¢s resulrado dz todos
los supuestos anteriormente citados, si por duplicidad entendemos 1a pervivencia
de dos Administraciones que actian sobre un mismo ambitc materizl, aunjue esa
actuacién unas veces sea concurrencial y otras, en cambio, desplace puntualmen-
te la intervercién de la otra instancia. La diferencia en este caso se produce por-
que se reconoce expresamente que ambas Administraciones pueder. actuar sobre
un mismo espacio material. La duplicidad también se deriva Jde la 15gica intrinseca
del sistema de reparto de competencias. Recuérdese, por ejemplo, cémo en algu-
nos casos la competencia se anuda a criterios de territorialidad o a cue la materia
sea considerada d¢ «interés general». En ambos se estdn contemplando previsio-
nes constitucionales que fomentan la pervivencia en paralel.» de sendas Adminis-
traciones publicas que actdan en determinados casos (en funcién dzl rerr torio o
de que la maeria disponga del calificativo de «interés general»).

(1)  Competencias de ejecucion que el Es ado
sigue manteniendo como resultado
de la politica de traspaso de servicios

No resulta discutible en estos momentos afirmar que la politica de traspasos
de servicios, o lo que también se denomina con menor precision como «iransfe-
rencias de competencias», incide directamente sobre el ejercicio de competencias
ejecutivas y, qué duda cabe, sobre el mantenimiento de determinadas estracturas
administrativas.

Debemos incidir, pues, en la distincion b: sica entre titularidad v ejercicio de

(31) El voto perticular en cuestion, continda dicier .lo que «la primera fund: mentel coisecuen-
cia que deriva de esta opcién constitucional es la de que Jdesde dos titulos compe encia es diferentes
—en este caso Haciendla general y juego— no puede realizarse exactamerte el m snio ipo e activi-
dades, coincidiendo ambas en un mismo territorio, aung ¢ una de ellas se axtienda 1 un dmbite mds
amplio. En nuestro Ordenamiento, aceptar el solapamier o de titulos competenciales ecuivile a des-
conocer el critetio hermenéutico basado en la presuncié: de coherencia del legislado -, que 10 puede
haber querido decir -a misma cosa con términos y conce tos distintos». E1 1a doctrina. a la dualidad
de Administraciones piblicas se ha referido recienteme te L. LOPEZ GUERRA: «I:l 13xarrollo de las
autonomias y su futLro», en AA. VV.: Diez afios del Ami ‘oramiento del Fuero (1982-1992). £l Esta-
do de las Autonomias, Pamplona, 1994, pags. 131 y sigs (espec. pags. 145 -146).
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las competencias (32). Frente a la atribucién constitucional o estatutaria de las
competencias, su ejercicio (por lo que concierne a las CCAA) requiere, segin los
casos, que se haya producido el traspaso de medios materiales y personales. Como
ha reiterado abundantemente el Tribunal Constitucional (véanse, por ejemplo, las
SSTC 25/1983; 113/1983; 125/1984; 48/1985; etc.), los Decretos de Transferen-
cias no son normas atributivas de competencias, pero «el traspaso de servicios es
condicién del pleno ejercicio de las competencias, cuando segin la naturaleza sea
necesario e imprescindible, caso en el cual es constitucionalmente licito el ejerci-
cio de las competencias mientras los servicios no sean transferidos» (33). El Esta-
do sigue, por tanto, ejerciendo provisionalmente la competencia y todo ello se jus-
tifica en el principio de continuidad en la prestacion de los servicios publicos (34).

En consecuencia, si por cualquier circunstancia los traspasos de servicios se
demoran, la Administracién del Estado sigue ejerciendo provisionalmente esas
competencias o, si se prefiere, prestando esos servicios, con su estructura buro-
crdtico-administrativa propia.

La continuidad de la estructura administrativa estatal también se ve reforzada
—conforme apuntara en su momento Balza Aguilera— en la tendencia que se ad-
vierte a sustituir los traspasos puntuales por convenios de colaboracién, lo que
devalta —a juicio de ese autor— el ejercicio competencial autondmico (al restar-
le margen de decision propia y dejar mayor influencia al Estado en un 4ambito so-
bre el que, en principio, no puede incidir), impidiendo, ademds, la adaptacién de
la Administracién del Estado a la nueva distribucién de poder (35).

Como es conocido, los problemas centrales (lo cual no quiere decir que no
haya otros muchos) se sitiian en torno a las diferentes lecturas de los contenidos
competenciales de los distintos Estatutos. A este respecto resulta paradigmadtico
el Informe sobre Transferencias elaborado por el Departamento de Presidencia,
Régimen Juridico y Desarrollo Autonémico del Gobierno Vasco (36). De dar cré-

(32) Véase, por todas, la STC 243/1993, de 15 de julio, FJ 5.° (CC, «Concesién aprovecha-
miento aguas»).

(33) STC 25/1983, de 7 de abril (CC, «Concurso Cuerpos nacionales Administracién Local»).

(34) Véanse SSTC 143/1985 (CC, «Inspeccién Cinematografia») y 209/1990 (CC, «Cdmaras
Agrarias: provision de puestos»).

(35) Intervencion de J. BaLza AGUILERA en el Curso de Verano de la UIMP/Universidad de
Barcelona sobre El Estado de las Autonomias 1993 «La experiencia y las perspectivas en el proceso
de traspaso de servicios: Catalufia, Extremadura y Pafs Vasco». Texto mecanografiado cedido gentil-
mente por el autor.

(36) El Informe fue inicialmente aprobado por el Gobierno Vasco y sometido después a la
aprobacion del Parlamento Vasco, que introdujo alguna pequefia modificacién. Véase el Informe de
la Ponencia y Dictamen de la Comisién del Parlamento Vasco relativos al «Informe sobre el Des-
arrollo Estatutario» (Boletin Oficial del Parlamento Vasco de 9 de julio de 1993). Véase también de-
bate y resoluciones del Pleno del Parlamento Vasco de | de julio de 1993.
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dito —siquiera sea parcial— a las lecturas mz: ; proclives al autogobiemo, 2llo su-
pondria que la Administracion del Estado — quince afios después de la iproba-
cion de los primeros Estatutos— sigue retenie 1do para si un impo:tante nicleo de
potestades ejecutivas que se ejercen por una Administracién que se¢ resise a ce-
der cuotas de poder.

El problema ro es baladi, pues como ha juesto acertadamente J¢ re ieve el
profesor Aja, estas disputas se tendrian que | aber aclarado hace tieinpo, pero lo
cierto es que el Tribunal Constitucional ha h iido del problema en cistintos mo-
mentos al renunciar explicitamente a determ nar la titularidad de 1as competen-
cias (37). Todo lo mds que ha sabido decir el \lto Tribunal ¢s que e. retrato en el
traspaso de servicios resulta una situacion alt mente insatisfactoria en orclen a la
construccién y consolidacion del Estado de l: s Autonomias. Tambi2n ha afirma-
do, que el ejercicio provisional de la compet¢ 1cia por el Estado, cuando ¢sta sea
autondmica pero no transferida, debe reputar se como anémalo porgue es provi-
sional v lo provisional no puede seguir siéndolo indefinidaniente (38).

Resulta. pues, obvio resaltar que la politica de traspasos qué se ha seguido
hasta la fecha —-al menos con determinadas CCAA, que scn las que reivindican
un mayor espacio de autogobierno— incide negativamente sobre la estructura ad-
ministrativa, al fomentar el mantenimiento de dmbitos funcionales zjecut vos en
la Administracién del Estado.

En cualquier caso, lo que si parece cierto es que la politica de traspasos es una
muestra evidente de un clima de cierta tensién autonémica permane:te que gene-
ra un escenario competencial mévil; es decir, un escenario no definit:vo y depen-
diente, en Gltima instancia, tal y como se estd viendo en el momento presente, de
correlaciones de fuerza de naturaleza coyuntural. Todo esto repercute negativa-
mente sobre ¢l reparto de competencias ejecutivas y sobre el sistema adm inistra-
tivo en su ccnjunio, en la medida en que retiene en sede administrativa estatal
atribuciones de contenido ejecutivo propias de las materias objeto d:z los traspa-
sos en disputa.

A MODO DE CON: 'LUSION:
{CCMO INCIDE EL REPARTO DE Ct:MPETENCIAS EJECUTIVAS
SOBRE EL SISTEMA ADMINISTRATIVO?

En pocas lincas se puede recapitular lo di--ho hasta ahora. Del examen de los

(37) «Valoracién general», en Informe Comunidad s Auténomas 1953, Barcelona, Instituto de
Derecho Publico, 1994, vol. 1, pag. 33.
(38) Véase ST 209/1990, FJ 4.°, ya citada.
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seis puntos anteriores, se podrd colegir que el sistema inicialmente disefiado de
reparto de competencias ejecutivas se ha visto muy alterado en su aplicacioén pun-
tual. L.a Administracién del Estado ha encontrado argumentos de uno u otro tipo
para intervenir ejecutivamente en sectores que formalmente en principio no le co-
rrespondian. Esas intervenciones justifican, a su vez, la permanencia de estructu-
ras, organismos o de cualquier otra unidad administrativa en sede estatal.

No obstante, hay que diferenciar entre los supuestos enumerados, pues lo
cierto es que se producen tres formas de actuacion ejecutiva de la Administracion
del Estado en 4mbitos en los que inicialmente no se presumia su intervencion.
A saber: a) Por un lado, en los cuatro primeros supuestos citados (actos de ejecu-
cién dentro de la nocién de bases, invocacion de titulos competenciales genéricos
por parte del Estado, la entrada en juego de intereses supracomunitarios, 0 encua-
dramiento material que permite la actuacion ejecutiva estatal), la intervencién
ejecutiva del Estado se produce a costa de la propia de la Comunidad Auténoma,
que en determinados casos concretos (actuacion sobre un espacio material deter-
minado) se ve desplazada; b) Por otro, en el quinto supuesto citado (concurrencia
de competencias ejecutivas), la intervencién ejecutiva estatal se produce ademds
de la intervencidn ejecutiva autonémica, generdndose actuaciones en paralelo
que se proyectan sobre un mismo dmbito o realidad, y ¢) Por dltimo, en el sexto
supuesto (la politica de traspasos), la intervencion ejecutiva de la Administracion
del Estado se efectda provisionalmente, es decir, mientras no se materializa el
traspaso en cuestién, aunque puede adquirir tintes de permanencia.

Como se puede presumir, los efectos que esos supuestos producen sobre el
sistema administrativo son de diferente intensidad segiin los casos. No obstante,
en todos ellos se apunta un modelo disfuncional, puesto que tales interpretacio-
nes conducen a la permanencia de dos aparatos administrativos con competencias
ejecutivas generales que intervienen segin un complicadisimo sistema de repar-
to, proyectiandose sobre materias, sobre partes de materias, sobre funciones o so-
bre partes de funciones. Los cuatro primeros supuestos fomentan, ademds, que la
Administracién del Estado siga manteniendo amplias estructuras burocrético-ad-
ministrativas en ambitos de actuacién que en principio no le competen; genera,
pues, duplicidad, pero sin que se produzca, normalmente, solapamiento funcional
o intervencién doble. Sin embargo, el quinto supuesto si que provoca solapa-
miento o intervencién dual; dicho grificamente, en este caso (competencias con-
currentes) se apuesta por un modelo de competencias ejecutivas dobles o por un
solapamiento funcional, y por sendas Administraciones que concurren en los
mismos dmbitos y con funciones idénticas. Mientras que el dltimo caso (politica
de traspasos), también da pie al mantenimiento de estructuras de la Administra-
cién del Estado (mientras no se activa el traspaso), asi como débilmente a ciertos
supuestos de duplicidad (en tanto en cuanto las CCAA, atn sin traspasos efecti-
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vos, articulan estructuras directivas y admin; strativas por aplicacién dJirecta del
Estatuto).

Se puede intuir, pues, que este sistema ad' ninistrativo es muy costoso en tér-
minos econdmicos. No creo que haya que ser muy incisivo para predicar del mis-
mo su ineficacia ¢ ineficiencia. Su propia complejidad, ademads, lo hace en la
préctica muy poco operativo, amén de terriblemente inseguro. En dztermr inados
casos, se requieren amplisimos conocimientos para poder afirmar coa ciertas ga-
rantias cuando una actividad ejecutiva puede ser encuadrada en la esfera de la
competencia estatal o autonémica. Pero lo mds significativo, a nuestros efectos,
radica en el cambio de modelo de reparto de competencias ¢jecut vis que se vis-
lumbra de lo visto hasta ahora; cambio de modelo que inevitablernente tiene que
ser acusado por nuestro sistema administrativo. Asi las cosas, todas las criticas
que se efectiian a este sistema administrativo, tachandolo de que ebona el parale-
lismo, fomenta las duplicidades, genera solapamientos, y ot-as apreciaciones por
el estilo, no resultan afirmaciones vacias, sino tremendamente cargadas de sentido.
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