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RESUMEN

El presente trabajo consiste en un ambicioso intento de llevar a cabo una propuesta de
reforma de la Administracion Territorial del Estado espaiiol, tomando como base la
inspiracion y fundamentos constitucionales que le dieron vida. Se trata de un cuestion
polémica y sometida a debate tanto en la sociedad como en los poderes publicos
espafioles; no obstante, se pretende realizar un acercamiento a la cuestion desde una
perspectiva diferente a la predominante, de forma que se pueda proponer alguna
solucion al atasco generalizado al respecto. Es indudable que la gran expansion del tema
ha provocado en ciertos momentos que muchas de las ideas y comentarios respondan a
ideas sesgadas.

Con este objetivo en mente, serd preciso traer a coalicion una descripcion de la relacion
existente entre la Constitucion Espafiola de 1978 y la Administraciéon Publica, a partir
de la cual se establezcan los objetivos primordiales de la Administracion. Asimismo,
habrd que levar a cabo una amplia descripciéon de la Administracion Publica, no
unicamente de su dimension territorial. Una vez llegados a este punto, se podra abordar
profundamente la cuestion territorial, proponiendo una introduccion histérica que siente
las bases del problema, para una vez descrita la actual configuracion territorial, poder

plantear los distintos problemas que suscita y proponer una reforma que los erradique.

Palabras clave: Administracion Publica, Constitucion, Estado, Administracion General
del Estado, Comunidad Auténoma, Municipio, Provincia, Derecho Constitucional,

Derecho Administrativo.

ABSTRACT

The current thesis accounts for an ambitious attempt to amend the Spanish territorial

administrative system. Those constitutional precepts that inspire such system will be
used as the starting point. There is controversy surrounding this topic, constantly being
subject to fierce debate both within society and public powers; nonetheless, one of the
utmost concerns relates to the permanent intention of maintaining a different approach,
so that a feasible solution that unblocks the current paralysis comes up. Undoubtedly, as
it is tremendously widespread, it should not surprise anybody that from time to time
some of the ideas brought up respond to biased perspectives.

With a view to so, a description of the relation between the Spanish Constitution of

1978 and the Public Administration must be conducted, which will set the basis to



comment on the objectives of the latter. Furthermore, it will be necessary to carry out a
wide description of the Spanish Administration, not merely of its territorial dimension.
Up to this point, there will be enough research to accurately approach the territorial
issue, bringing up a historical introduction, which will lead to a description of the
current territorial structure. This will finally give grounds to determine the different

problems and come up with a proposal to eradicate them.

Keywords: Public Administration, Constitution, State, State Administration,
Autonomous Community, Municipality, Province, Constitutional Law, Administrative

Law.
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1. LISTADO DE ABREVIATURAS

AP Administracion Publica

AAPP Administraciones Publicas

AT Administracion Territorial

Al Administracion Instrumental

AC Administracion Corporativa

AGE Administracion General del Estado
AL Administracion Local

Art. Articulo

AVE Alta Velocidad Espanola

CCAA Comunidad(es) Autonomas

CE Constitucion Espariola 1978
CORA Comision para la Reforma de las Administraciones Publicas

D° Constitucional ~ Derecho Constitucional

D°® Administrativo  Derecho Administrativo

Ed. Edicion

LOFAGE Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacion y Funcionamiento de la
Administracion General del Estado (BOE 15 de abril de 1997)

LBRL Ley 7/19835, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen Local
(BOE 3 de abril de 1985)
LICA Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-

administrativa (BOE 14 de julio de 1998)

log. Cit. Obra citada anteriormente
Num. Numero

Ol Organizacion Internacional
p-, PP- Pagina, paginas

TC Tribunal Constitucional

TS Tribunal Supremo



2. INTRODUCCION

El razonamiento que fundamenta la eleccion del presente tema es complejo. En primer
lugar, desde un punto de vista juridico resulta altamente enriquecedor, no Unicamente
por requerir el estudio de dos de las ramas fundamentales del ordenamiento juridico
espaiol, sino que también permite comprender la relacion existente entre ellas, y como
esta se traduce directamente en la relacion entre los poderes publicos y la ciudadania.
Por otra parte, se trata de una cuestion recurrente en los medios de comunicacion, cuyo
debate esté arraigado tanto en la sociedad como en la clase politica espafiola. Es preciso
matizar que, aunque el debate alcanza todas las dimensiones de la Administracion
Publica, sin lugar a dudas la mayor conflictividad y atencion reside en su vertiente
territorial, razéon por la que, aun llevando a cabo una descripcion genérica de la
Administracion, la valoracion y posible reforma se plantea exclusivamente sobre la

Administracion Territorial.

Numerosas son las voces que reclaman la necesidad de una reestructuracion de la
Administracion espaiola. No obstante, presentado a primera vista, sin entrar a valorar
los multiples detalles y entresijos de dicho debate, puede surgir la duda sobre si dicha
reforma es verdaderamente necesaria o, de forma contraria, se ha llegado a un punto en
el que dicha premisa es utilizada como una accesible e irreflexiva explicacion de
cualquier mal de la sociedad. Por tanto, antes de embarcarse en la propuesta de una

reforma, habra que valorar objetivamente el grado en el que la misma es necesaria.

En caso afirmativo, se pretenderd desechar muchos de los puntos de partida de los que
suele partir el grueso de los opinantes, de forma que se plantee cambio de perspectiva,
pretendiendo plantear una alternativa desde un punto de vista diferente a uno que hasta
el momento se ha revelado como inutil. De esta manera, ante un debate de futuro, sobre
el que circulan diversas visiones, se buscara plantear una alternativa viable y novedosa.

sobre la Administracion Territorial.

La bibliografia al respecto es extensa, concentrada principalmente en manuales de
Derecho Constitucional y de Derecho Administrativo, asi como en estudios doctrinales,
de autores de gran reconocimiento como Eduardo Garcia de Enterria, en los que se entra
a valorar lo expuesto por los mismos; a su vez, sera recurrente el instrumento de textos
legales, dentro de los cuales destaca la Constitucion Espafnola, de forma que el

planteamiento siempre sea desde un punto de vista constitucional. A este respecto, la



doctrina del Tribunal Constitucional sera un recurso habitual, ya que ha concretizado la
forma en la que los preceptos constitucionales relacionados con la Administracion han

de ser interpretados.

La estructura presentada en el indice pretende dividir en trabajo en dos partes
principales. La primera responde a una parte objetivo-descriptiva, en la que se explica el
concepto de Administracion desde un punto de vista constitucional, y como la relacion
entre el Derecho Constitucional y el Derecho Administrativo afecta a la Administracion,
una descripcion de la Administracion, con especial atencidon en su dimension territorial.
La segunda responde a una parte subjetiva, en la que a partir de lo anterior el autor
identificara cuéles son a su juicio los principales problemas a resolver y la manera mas

adecuada de hacerlo.



3. CAPITULO I: ANALISIS DESCRIPTIVO

3.1 Definicion vy acercamiento al concepto de Administracion Puablica

Aristoteles defendia, tomando como base las lecciones de su maestro Platon, que el ser
humano es un animal social, es decir, precisa de los demas para vivir, puesto que su
tendencia instintiva y natural es la de organizarse en comunidades.

El hombre es por naturaleza un ser asociativo. La dimension social del hombre ha
tenido numerosas consecuencias a lo largo de la Historia. Una de las mas relevantes: la
Administracion. La esencia originaria de la Administracion es, por tanto, poner en alza
este caracter de los individuos, fomentando la solidaridad entre ellos, lo cual redundara

en beneficios para el grupo.

Desde un punto de vista etimoldgico, Administracion puede ser identificada con la idea
de gestion, con la distribucion y control de una serie de medios, con el objetivo de
satisfacer una serie de intereses; para poder cumplir esta cadena causal es precisa una
concatenacion de acciones, enmarcadas dentro de un plan. Prosiguiendo con esta idea,
al traer a coalicion el caracter publico, se pretende denotar que se hace referencia a la
gestion de intereses ajenos. (Qué tipo de intereses? Los intereses colectivos y comunes
de la comunidad; esto ultimo puede ser foco de conflicto, ya que los intereses son muy
variados, pero aun disponiendo de medios diferentes, es necesaria la construccion de

una organizaciéon compleja: la Administracion Pablica (en adelante, AP)'.

Teniendo en cuenta lo expuesto anteriormente, esta organizacion poseerd diversos

caracteres, que se abordan a continuacion:

- Precisa de la existencia de una comunidad general y superior, de una comunidad
soberana. La AP esta a su servicio, a partir de la organizacion politica de la que

se dota a la comunidad®.

- La AP posee, por tanto, un papel subordinado. Los intereses a los que pretende

dar respuesta pertenecen a unos titulares ajenos a ella.

I MARTIN MATEO, R., “La Administracion como solucion organizatoria”, “Manual de Derecho
Administrativo”, Aranzadi, 2004, pp. 21-30.

2 Es interesante comentar, y de forma especial con vistas a abordar las particularidades de Espafia, que la
comunidad general admite de subcomunidades, cuya legitimidad emana de la primera. Este es el
razonamiento de las Comunidades Auténomas, provincias o municipios; sin embargo, también es
importante recalcar el caso de Estados plurinacionales, en los que ciertas comunidades poseen facultades
propias.

3 “Manual de Derecho Administrativo”, log. cit., p. 27.
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- Tal y como sera abordado en apartados posteriores, la AP estd sometida al
principio de legalidad®, en tanto en cuanto se trata de una actividad juridica. La
AP no puede actuar de forma arbitraria, estando sus posibilidades de actuacion
determinadas en cierta manera; hay que reconocer que posee una serie de

poderes discrecionales.

- Se trata de una actividad juridica, racional y organizada. La consecucién de los
fines para los que esta dedicada la AP no se produce de forma aleatoria. La AP
demanda de una estructura y de una guia, que venga determinada por el
Derecho, pero que se combine con ciertas técnicas que ayuden a maximizar la
eficiencia de dicho proceso; a su vez, estos intereses son de caracter publico, sin
embargo, dentro de éstos, la AP ha de seleccionar algunos en los que centrarse.
Esta decision es inminentemente politica, estando en gran parte determinada por

lo dispuesto en la Constitucion y las demandas de esa sociedad en particular™,

- La actividad de la Administracion esta sometida al principio de legalidad, pero a
su vez es una actividad privilegiada. Resulta intuitivamente comprensible
afirmar que la AP posee de mayores instrumentos de los que puedan disponer
los particulares, en tanto en cuanto los intereses generales deben prevalecer
frente a los particulares. No obstante, esto no ha de dar legitimidad a la AP para
cometer abusos frente a los particulares no atendiendo al principio de legalidad,

por lo que los particulares tienen a su disposicion mecanismos de defensa ante

4 ESCUIN PALOP, C., “El sometimiento de la Administraciéon a la Ley y al Derecho”, “Curso de
Derecho Administrativo”, Tirant lo Blanch, Valencia, 2005, pp. 131-140. El principio de legalidad en
relacion con la AP se configura en base a la teoria de la vinculacion positiva, todo lo que no esta
permitido esta prohibido, y de la vinculaciéon negativa, todo lo que no estd prohibido estd permitido. A la
hora de aplicarlo, los Estados adoptan versiones intermedias de ambas, inclinandose mas en una direccion
u en otra.

5 Tal y como se explicard mas adelante, el articulo 103 de la CE establece que la AP sirve con objetividad
a los intereses generales. ;Qué alcance tiene esta disposicion? Se trata de una cuestion relativa, sin
embargo, existen ciertas guias para llevar a cabo una determinacion concreta. En este sentido, la
Exposicion de Motivos de la Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacién y Funcionamiento de la
Administracion General del Estado (BOE 15 de abril de 1997), establece que los intereses generales han
de definirse de acuerdo con la doctrina del Tribunal Constitucional. Es preciso mencionar que esta Ley ha
sido recientemente derogada por la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen Juridico del Sector Publico
(BOE de 2 de octubre de 2015).

¢ “Manual de Derecho Administrativo”, log. cit., p. 29.
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posibles distorsiones en la actividad de la AP (por ejemplo, los Tribunales a los

que pueden acudir los particulares)’.

Es preciso hacer un acercamiento histérico a la cuestion. El Derecho Administrativo
surge a consecuencia de la Revolucion Francesa, identificindose con el Poder
Ejecutivo, respuesta del principio de division de poderes del marco constitucional; se

trataba del régimen juridico especial del Poder Ejecutivo.

Durante esta época seguian existiendo reminiscencias practicas del absolutismo y
feudalismo anteriores. La dogmatica alemana, encabezada por autores como Laband®,
entre otros, introdujo una novedad fundamental en la cuestion a tratar: el

reconocimiento del Estado como persona juridica.

El Estado se convierte, pues, en persona juridica. La personalidad juridica,
anteriormente depositada en cada de uno de los poderes que ejercia (legislativo, judicial
y ejecutivo), pasa al Estado en si, haciendo que éstos pierdan su singularidad e identidad
propias, convirtiéndose en meras expresiones del Estado; previamente el Estado era un
conjunto de poderes individualizados, pasando a ser una persona juridica que ejerce

diversas funciones, entre ellas administrar’'’.

Respecto al concepto en si de personificacion cabe decir que bebe de concepciones
filosoficas-cristianas. La personificacion de entidades, como sujetos de derechos y
obligaciones, supone un claro guifio a la persona humana. Con retrospectiva, cabe decir
que ha ayudado enormemente a facilitar las relaciones entre la AP y los administrados.
En esta linea, la AP es susceptible de ser considerada a primera vista como una unidad,
pero una visidn mas cercana y atenta delata como la AP estd parcelada en diversos
sectores atendiendo a los intereses que pretenda dar respuesta. Lo anterior es

consecuencia de la técnica de personificacion de las organizaciones!!.

7 “Manual de Derecho Administrativo”, log. cit., p. 30.

8 Jurista alemén, especialista en la teoria del Estado.

9 GARCIA DE ENTERRIA, E. Y FERNANDEZ, T-R., “La Administracién Publica como Persona
Juridica”, “Curso de Derecho Administrativo I”, Civitas Ediciones, Madrid, 2002, pp. 29-65.

10 Las implicaciones que conlleva la funcién de administrar ha sido uno de los debates mas extendidos
dentro de los estudiosos de la teoria del Estado y de la AP. En contraste con el Poder Legislativo y el
Poder Judicial, que declaran, la AP actia; no obstante, no se ha conseguido ofrecer una definicion
positiva de qué consiste administrar, siempre siendo definida de forma negativa.

Y “Manual de Derecho Administrativo”, log. cit., pp. 31-32.
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3.2 Incidencia del Derecho Constitucional v del Derecho Administrativo en la

Administracion Publica

El presente trabajo aborda la Administracion Publica desde un punto de vista
constitucional. Sin embargo, resultard inevitable hacer constante referencia al concepto
de Derecho Administrativo. Desde un punto de vista historico, el D° Administrativo y el
D° Constitucional surgieron simultaneamente; el desarrollo pleno del segundo fue mas
lento, por lo que, considerando el papel de ambos como lideres del Derecho Publico, a
lo largo de la historia, en determinados contextos, ha habido confusion o mezcla entre
ambas ramas. De esta manera, se hace especialmente necesario llevar a cabo una
distincion nitida entre ambos.

Desde el surgimiento de los Estados constitucionales la relacion entre D° Constitucional
y D° Administrativo ha sido tema de controversia dentro de la doctrina del D° Publico.
De forma indudable se trata de una relacion muy cercana, pudiendo decirse que el D°
Constitucional estudia el conglomerado del D° Administrativo: el primero se encarga
del estudio de los 6rganos del Estado, mientras que el segundo se encarga del estudio de
la actividad de éstos. De esta manera, es defendible que el D° Constitucional es el que
fija el marco sobre el que ha de actuar el D° Administrativo; es palpable la especial

relevancia que presenta a efectos del presente trabajo.

La doctrina comparada, en especial la dogmatica alemana, ha analizado esta relacion,
con resultados diferentes. De esta manera, identifico los puntos comunes entre ambos
ambitos, llegando, en ciertas ocasiones, a plantear una identificaciéon absoluta; se
sustenta sobre la necesidad imperiosa de que la actividad publica se halle vinculada con
los principios inspiradores del ordenamiento juridico'?. El argumento principal se basa

en el hecho de que ambos versan sobre normas del Estado.

Por su parte, parte de la doctrina alemana centr6 sus esfuerzos en concebir el derecho
administrativo como una rama completamente autonoma. Fritz Werner!®, como uno de

los ultimos representantes historicos de esta tradicional discusion, llego a la conclusion

12 Razén por la que en muchas ocasiones el D° Administrativo es definido de forma negativa, es decir, a
partir de los limites de la actividad administrativa.
13 Profesor aleman de Derecho, y antiguo presidente del Tribunal Supremo Administrativo de Alemania.
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de que la relacion existente puede definirse como que el derecho administrativo es

derecho constitucional concretizado'®.

Adicionalmente, cabe plantear otra de las tradicionales relaciones que se han planteado
entre estas dos ramas, reflejando sus efectos sobre la AP: “el Derecho Constitucional

I3; por una parte, se refiere a la

pasa, el Derecho Administrativo permanece”
materializacion practica y obligatoriedad de los actos de la Administracioén, de forma
contraria al cardcter esencialmente declarativo de los textos constitucionales (importante

mantener en mente el momento en el que el autor de dicha cita la realizé: siglo XIX)'¢.

Por tanto, de forma conclusiva, parece posible hacer una lista con las diferencias

principales existentes entre ambos:

- El D° Constitucional posee normas estaticas y el D® Administrativo dindmicas.

- El primero estudia los 6rganos del Estado y el segundo la accién de éstos;
algunos lo verbalizan diciendo que el primero estudia la anatomia del Estado y

el segundo las funciones del mismo.

- Poseen diferente categoria y funcién juridica: el D° Constitucional ofrece una

serie de directrices y orientaciones que no ofrece el D® Administrativo.

- El primero se relaciona con la direccion del Estado en general, en tanto que el
segundo concretiza y detalla las relaciones existentes entre las diversas normas

constitucionales'”.

A mero titulo aclarativo, teniendo en cuenta lo expuesto anteriormente, parece
totalmente inverosimil afirmar que existe identificacion absoluta entre estas dos ramas
juridicas. Sin embargo, es preciso aclarar que, en determinadas ocasiones, la realidad se
muestra diferente. En ciertas ocasiones, el Derecho Administrativo ha sustituido al

Derecho Constitucional, ante la total ruptura o ausencia de orden constitucional en un

4 ROMANO, A., “Los principios constitucionales de las Administraciones Publicas”, Revista de Derecho
Constitucional Europeo, nim.23. Enero-Julio 2015.

15 MEILAN GIL, I.L., “La Administracion Publica a partir de la Constitucion de 1978, Revista
Espaiiola de Derecho Constitucional, Afio 16. Num. 47. Mayo-Agosto 1996, pp. 55-100.

16 CALAHORRO AGUILAR, A., “La dimension del Estado y de las Administraciones Publicas en
Espaiia”, Revista de Derecho Constitucional Europeo, Num. 20. Julio-diciembre/2013., pp. 55-122.

17 JEREZ TAMAYO, D., “La Organizacion administrativa de los 6rganos locales del poder popular en los
municipios: vision desde la constitucion de la Republica.”, 2010, pp. 1-63.
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determinado Estado. Intuitivamente, parece razonable afirmar que esta situacion
conllevard de forma inherente consecuencias negativas. Sin embargo, la realidad
historica reciente en Espana revela lo contrario, tal y como ocurrié durante el gobierno
franquista, en el cual la organizacion administrativa se configurd a partir de legislacion

administrativa y no bajo el refugio y guia de una Constitucion'®.

Sin lugar a dudas, en aquella época el D° Administrativo adquirié un papel de garante
de los derechos de los administrados y del funcionamiento del Estado. Tal particular
hace plantearse la idea de que durante un considerable periodo de tiempo el D°
Administrativo fuese el unico instrumento de indole juridico-publica con capacidad de
ejercer cierto control sobre este tipo de Estado ha de haberlo dotado de una identidad y

fuerza remarcables'.

Como ejemplo de la idea del parrafo anterior, cabe mencionar una serie de leyes: Ley,
17 de julio de 1958, de Procedimiento Administrativo®, la Ley de 26 de julio de 1957,
de Régimen Juridico de la Administracion Civil del Estado®' y, por ultimo, la Ley, de
27 de diciembre de 1956, reguladora de la Jurisdicciéon Contencioso-Administrativa(en
adelante, LICA)??; de hecho, estas leyes no estuvieron en vigor iinicamente durante el
franquismo, sino que siguieron en vigor, debido a su alta calidad durante la época
democratica, hasta que fueron derogadas. La LICA fue derogada en 1998, mientras que

la Ley 30/1992% derogé parte de la primera y la segunda fue derogada en 1997.

Esta puesta en alza puede ser objeto de critica en la actualidad. Habra que atender a la
concepcion de Estado de Derecho que se acuiie. En este sentido, parece indudable
afirmar que no es lo mismo un Estado de Derecho que un Estado con derecho. La
alabanza de leyes promulgadas en un Estado ampliamente etiquetado de autoritario es
susceptible de escepticismo. En la actualidad el factor democratico es intrinseco al

concepto de Estado de Derecho, por lo que estas leyes carecerian de total legitimidad.

18 Segiin Parejo Alfonso el Derecho Administrativo traté de “reconducir al maximo el Estado real al
modelo de Estado de Derecho con los solos mimbres de la técnica juridica™:

Y TRONCOSO REIGADA, A., “Dogmatica Administrativa y Derecho Constitucional: el caso del
servicio publico”, Revista Espafiola de Derecho Constitucional, nim.57, afio 19, Septiembre-Diciembre
1999, pp. 87-164.

20 Ley 17 de julio de 1958, de Procedimiento Administrativo (BOE 18 de julio de 1958).

2l Decreto de 26 de julio de 1957, por el que se aprueba el texto refundido de la Ley de Régimen Juridico
de la Administracion del Estado (BOE 31 de julio de 1957).

22 Ley 29/1998, de 13 de julio, reguladora de la Jurisdiccion Contencioso-administrativa (BOE 14 de julio
de 1998).

2 “Dogmatica Administrativa y Derecho Constitucional: el caso del servicio ptblico”, log. cit., pp. 88-89.
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Sin embargo, bajo la concepcidon abrazada tradicionalmente por la dogmatica alemana,

como Mohl**, el concepto de Estado de Derecho es previo al de Estado democratico.

La problematica anterior se halla en la discusion del origen de la legitimidad del
ordenamiento juridico, la cual estd basada en la disyuntiva entre el principio de
legalidad o el principio de constitucionalidad®®. En el caso de la Espafia franquista
vencio6 el principio de legalidad, debiendo siempre mantener en mente que se trata de un
caso particular. De todas maneras, aun sin ser objeto del presente trabajo, parece
necesario aclarar que la evolucion técnica de los conceptos juridicos ha llevado a la
dogmatica a plantearse como insuficiente la unica alegacion del principio de legalidad

como fuente de legitimidad?®.

Sirve de ejemplo de confusion entre ambas ramas el caso de division de la AP espafiola.
En este sentido, en lo que respecta a la Administracion territorial (como se explicara
mas adelante, desde un punto de vista territorial, la AP est4 dividida en funcion de si su
alcance es estatal, autonomico y local) no se plantea confusion en su sometimiento al D°
Administrativo. Sin embargo, surge conflicto en aquellos poderes publicos
categorizados como 6érganos constitucionales y o6rganos de relevancia constitucional®’,
los cuales se rigen por el Derecho Constitucional o Parlamentario, o por las normas
organicas propias de cada uno de ellos. El razonamiento detras de esta distincion se basa
en la idea de que en el ejercicio de la actividad para la que fueron concebidos no actiian

como AP, sino como creadores o garantes del Derecho?%,

Para finalizar esta distincidon es capital matizar que ambas ramas juridicas tienen, en
cierta manera, un contenido volatil, en el sentido de que son altamente dependientes de
las circunstancias politicas, sociales y economicas’®. Poseen un fuerte dinamismo,

puesto que, al tratar de dar respuesta a las necesidades sociales, precisan de una

24 ROBERT VON MOHL, jurista aleman.

2> HERRERO DE MINON, M., Memorias de estio, Ed. Temas de Hoy, Madrid, 1993, pp. 21-25.
Refiriéndose a este caso particular de Espafia, la realidad histérica en ese momento impidio el
surgimiento de un Estado constitucional, lo cual dejo6 la unica alternativa de la aparicién de un “Estado de
Derecho Administrativo”, cuya legitimidad descansaba sobre el principio de legalidad.

26 TORSTEN, S., “Estado de Derecho, poder publico y legitimacion desde la perspectiva alemana”,
Working Paper, n.88, pp.1-13; se trata de una discusion complicada y que tradicionalmente no ha sido
afortunada.

27 Cortes Generales, Consejo General del Poder Judicial, Tribunal Constitucional, Corona, Defensor del
Pueblo, Tribunal de Cuentas...

2 Actlian como AP en aquellas tareas de cardcter instrumental, al realizar tareas inminentemente
administrativas.

2 PARADA, R., “Derecho Administrativo I, Marcial Pons, Madrid, 2003.

30 ESCUIN PALOP, C., “Origen y Evolucién”, “Curso de Derecho Administrativo”, Tirant lo Blanch,
Valencia, 2005, pp. 25-31.
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continua adaptacion. Tal particular se ve reflejada en la realidad de Espafia actual.
Muchas son las voces que reclaman una reforma constitucional para hacer frente de
forma mas exitosa a las demandas actuales. Muchos otros defienden que la AP espafiola
esta obsoleta y precisa de una reforma integral, lo cual sera eje central del presente
trabajo. En este sentido, se introduce la dicotomia entre Derecho y Sociedad, y cual ha

de ir primero.

3.3 Preceptos constitucionales relacionados con 1a Administracion

La AP es tratada a lo largo de la Constitucion Espafiola de 1978 (en adelante, CE). En
particular cabe detenerse en el articulo 93! enmarcado dentro del Titulo Preliminar, el
articulo 149.1.18 CE*? del Titulo VIII (De la Organizacion Territorial del Estado) los
articulos 103, 104, 105 y 106, del Titulo IV (Del Gobierno y la Administracion).

Lo mas significativo de las proximas lineas es que es en el texto constitucional donde se
lleva a cabo una presentacion de los distintos principios que informan de forma genérica
a la AP. Dicho lo cual, es menester afirmar que la CE no aporta un esquema de
organizacion constitucional de la AP, a partir del cual se pueda proponer una definicion
conceptual consistente. Tal y como fue explicado anteriormente, el estudio de la AP ha
sido convulso y, en ocasiones, indeterminado a lo largo de la historia; no obstante, el

paso del tiempo ha dado lugar a ciertas pautas definitorias del concepto de AP

31 Articulo 9 CE: “I. Los ciudadanos y los poderes piiblicos estan sujetos a la Constitucion y al resto del
ordenamiento juridico.

2. Corresponde a los poderes publicos promover las condiciones para que la libertad y la igualdad del
individuo y de los grupos en que se integra sean reales y efectivas; remover los obstaculos que impidan o
dificulten su plenitud y facilitar la participacion de todos los ciudadanos en la vida politica, economica,
cultural y social.

3. La Constitucion garantiza el principio de legalidad, la jerarquia normativa, la publicidad de las
normas, la irretroactividad de las disposiciones sancionadoras no favorables o restrictivas de derechos
individuales, la seguridad juridica, la responsabilidad y la interdiccion de la arbitrariedad de los
poderes publicos.”

32 Articulo 149.1 CE: “El Estado tiene competencia exclusiva sobre las siguientes materias:

18:Las bases del régimen juridico de las Administraciones publicas y del régimen estatutario de los
funcionarios que, en todo caso, garantizaran a los administrados un tratamiento comun ante ellas; el
procedimiento administrativo comun, sin perjuicio de las especialidades derivadas de la organizacion
propia de las Comunidades Autonomas; legislacion sobre expropiacion forzosa, legislacion basica sobre
contratos y concesiones administrativas y el sistema de responsabilidad de todas las Administraciones
publicas”.

33 “La dimension del Estado y de las Administraciones Publicas en Espaiia”, log. cit., p. 64.
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Articulo 9

Su apartado primero se refiere a la sujecion de los ciudadanos y de los poderes publicos

a la Constituciéon y al resto del ordenamiento juridico. Se trata de un requisito
fundamental del Estado de Derecho, deduciéndose del mismo el caracter privilegio de la
CE en el ordenamiento. El Tribunal Constitucional (en adelante, TC) ha profundizado
en esta cuestion en diversos de sus pronunciamientos>**>.

Esta supremacia se traduce en diversas consecuencias. En primer lugar, todas las
normas han de respetar lo establecido en ella, asi como la interpretacion de las mismas
ha de hacerse siempre respetando lo establecido en la CE. Por ultimo, el tipo de

vinculacion a la que hace referencia a sido detallada por la doctrina constitucional®%’.

Por otro lado, en lo que respecta a su apartado segundo cabe destacar que seran los

poderes publicos los encargados de garantizar la libertad, igualdad y participacion de los
ciudadanos. No es necesario detenerse en una explicacion detallada de cada uno de estos
principios, a efectos del presente trabajo; en este sentido, inicamente cabe destacar la
formulacion que se hace del principio de igualdad, introduciendo su caracter de
materialidad. De esta manera, se busca alcanzar una igualdad real y efectiva entre todos

los ciudadanos®®. Este objetivo ha sido perseguido por la doctrina constitucional®*.

Finalmente, el apartado tercero se trata de una enumeracion de distintos principios

informadores del ordenamiento juridico. Cabe destacar los dos ultimos, el principio de

responsabilidad y el principio de interdiccion de la arbitrariedad de los poderes

34 Sentencia del Tribunal Constitucional de 18 de mayo de 1982 16/1982. FJ num. 8: “lejos de ser un
mero catdlogo de principios de no inmediata vinculacion y de no inmediato cumplimiento hasta que sean
objeto de desarrollo por via legal, es una norma juridica, la norma suprema de nuestro ordenamiento, y
en cuanto tal tanto los ciudadanos como todos los poderes publicos, y por consiguiente también los
Jueces y Magistrados integrantes del poder judicial, estan sujetos a ella (arts. 9.1 y 117.1 CE).”

35 Sentencia del Tribunal Constitucional de 31 de marzo de 1981 9/1981. FJ num. 3: “La Constitucién es
una norma cualitativamente distinta de las demas, por cuanto incorpora el sistema de valores esenciales
que ha de constituir el orden de convivencia politica e informar todo el ordenamiento juridico...”.

3¢ Sentencia del Tribunal Constitucional de 18 de noviembre de 1983 101/1983. FJ num. 3: “mientras que
los primeros (los ciudadanos) tienen un deber general negativo de abstenerse de cualquier actuacion que
vulnere la Constitucion , ..., los titulares de los poderes publicos tienen ademas un deber general positivo
de realizar sus funciones de acuerdo con la Constitucion”.

37 RODRIGUEZ COARASA, C., 2003, “Sinopsis del articulo 9 de la Constitucion Espaiiola.” Congreso
de los Diputados, 2013 (disponible en:
http://www.congreso.es/consti/constitucion/indice/sinopsis/sinopsis.jsp?art=9&tipo=2; ultima consulta
3/04/2017).

38 “Sinopsis del articulo 9 de la Constitucién Espafiola”

39 Sentencia del Tribunal Constitucional de 9 de abril de 1986 39/1986 FJ num. 4: “El articulo 9.2 de la
Constitucion Espariola es un precepto que compromete la accion de poderes publicos, a fin de que pueda
alcanzarse la igualdad sustancial entre los individuos, con independencia de su situacion social...”.

40 “Sinopsis del articulo 9 de la Constitucion Espaiiola.”
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publicos. Respecto de la responsabilidad de los poderes publicos, simplemente se
establece un derecho de indemnizacion a los ciudadanos que hayan sido lesionados en
sus bienes o derechos*!. Respecto a la arbitrariedad, en este contexto se identifica con

aquello que no es acorde a la legalidad*.

Articulo 149.1.18 CE

Los articulos 148, 149 CE se encargan de establecer aquellas competencias que
pertenecen a las Comunidades Autonomas (en adelante, CCAA), siendo el caso del 148
y las que pertenecen al Estado, el 149. Objetivamente, el sistema de reparto
competencial entre los distintos niveles territoriales es mucho mas complejo que esa
mera division, sin embargo, a efectos del presente trabajo, por el momento serd
suficiente con esta distincion; el articulo 149.1.18 CE establece las distintas materias

relacionadas con la AP que son competencia del Estado.

Articulos 103-107 CE (Titulo IV)

A efectos del presente trabajo no serd necesario centrarse detalladamente en cada uno de

los preceptos®#4434647 - Werner afirmé que el D° Administrativo es el D° Constitucional

41 Articulo 106.2 CE: “Los particulares, en los términos establecidos por la ley, tendran derecho a ser
indemnizados por toda lesion que sufran en cualquiera de sus bienes y derechos, salvo en los casos de
fuerza mayor, siempre que la lesion sea consecuencia del funcionamiento de los servicios publicos.”; se
debe matizar que ha habido discusion en la doctrina sobre si tanto el funcionamiento normal y el anormal
de la Administracion es susceptible de originar indemnizacion, o solo el anormal. Fue solucionada por el
articulo 139.1 de la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Administraciones
Publicas y Procedimiento Administrativo Comun (BOE de 27 de noviembre de 1992): “Los particulares
tendran derecho a ser indemnizados por las Administraciones Publicas correspondientes, de toda lesion
que sufran en cualquiera de sus bienes y derechos, salvo en los casos de fuerza mayor, siempre que las
lesion sea consecuencia del funcionamiento normal o anormal de los servicios publicos”’; la Ley 30/1992
ha sido derogada por la Ley 39/2015, de 1 de octubre, de Procedimiento Administrativo Comun de las
Administraciones Publicas (BOE de 2 de octubre de 2015) y la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Régimen
Juridico del Sector Publico (BOE de 2 de octubre de 2015).

42 “Sinopsis del articulo 9 de la Constitucién Espaiiola.”

4 Articulo 103: 1: “La Administracion Publica sirve con objetividad los intereses generales y actia de
acuerdo con los principios de eficacia, jerarquia, descentralizacion, desconcentracion y coordinacion,
con sometimiento pleno a la ley y al Derecho.

2. Los organos de la Administracion del Estado son creados, regidos y coordinados de acuerdo con la
ley.

3. La ley regulara el estatuto de los funcionarios publicos, el acceso a la funcion publica de acuerdo con
los principios de merito y capacidad, las peculiaridades del ejercicio de su derecho a sindicacion, el
sistema de incompatibilidades y las garantias para la imparcialidad en el ejercicio de sus funciones.”

4 Articulo 104.1: “Las Fuerzas y Cuerpos de seguridad, bajo la dependencia del Gobierno, tendrdin
como mision proteger el libre ejercicio de los derechos y libertades y garantizar la seguridad ciudadana.
2. Una ley organica determinara las funciones, principios basicos de actuacion y estatutos de las Fuerzas
v Cuerpos de seguridad.”

4 Articulo 105: “La ley regulara:

a) La audiencia de los ciudadanos, directamente o a través de las organizaciones y asociaciones
reconocidas por la ley, en el procedimiento de elaboracion de las disposiciones administrativas que les
afecten.
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de lo concreto. La mayoria de los preceptos constitucionales estan formulados de forma
genérica, dejando espacio para un amplio marco interpretativo. Los articulos traidos a
coalicion no son una excepcion. En la mencionada concrecion que cada Estado les
otorga en donde encuentran su espiritu e identidad*®; esta concrecion es llevada a cabo

tanto mediante leyes concretas como desde un punto de vista jurisprudencial.
Articulo 103

Los principios informadores de la actividad de la AP consagrados en el apartado
primero han servido de guia para muchas leyes ordinarias. Destaca el caso de la reciente
Ley 40/2015, la cual transcribe de forma literal parte del articulo e incluye el resto del
mismo, afiadiendo a su vez algunos principios adicionales.

La doctrina constitucional se ha pronunciado repetidamente sobre esta cuestion. Muchas
son las ideas iluminadoras que deja el TC a este respecto, como que estos principios son
de aplicacion a todas las AAPP*. Por otro lado, el servicio de la AP a los intereses
generales con objetividad se materializa en el principio de neutralidad®, mientras que el
principio de jerarquia se traduce en el deber de respeto y obediencia a los superiores

jerarquicos para los funcionarios’!.

En lo que respecta al principio de eficacia, la practica jurisprudencial ha dejado claro
que se predica no solamente de cada AP individualmente, sino del conjunto completo de

los poderes publicos, lo cual hace totalmente imperioso la existencia de mecanismos o

b) El acceso de los ciudadanos a los archivos y registros administrativos, salvo en lo que afecte a la
seguridad y defensa del Estado, la averiguacion de los delitos y la intimidad de las personas.

¢) El procedimiento a traveés del cual deben producirse los actos administrativos, garantizando, cuando
proceda, la audiencia del interesado.”

4 Articulo 106: “Los Tribunales controlan la potestad reglamentaria y la legalidad de la actuacién
administrativa, asi como el sometimiento de ésta a los fines que la justifican.

2. Los particulares, en los términos establecidos por la ley, tendran derecho a ser indemnizados por toda
lesion que sufran en cualquiera de sus bienes y derechos, salvo en los casos de fuerza mayor, siempre
que la lesion sea consecuencia del funcionamiento de los servicios publicos.”

47 Articulo 107: “El Consejo de Estado es el supremo érgano consultivo del Gobierno. Una ley orgdnica
regulara su composicion y competencia.”

8 MARTIN REBOLLO, L. “La Administracién en la Constitucion”, “Revista de Derecho Politico”,
nam. 37, 1992, pp. 51-82.

4 Sentencia del Tribunal Constitucional de 25 de octubre 85/1983, FJ num. 8: “Que el articulo 103 CE es
aplicable a todas las Administraciones Publicas es algo que no puede ponerse en cuestion, mas de ello no
puede colegirse (...) que sus exigencias comportan un determinado esquema uniforme...”

50 Sentencia del Tribunal Constitucional de 27 de junio 77/1985, FJ 29: “...se incluye el mandato de
mantener a los servicios publicos a cubierto de toda colision entre intereses particulares e intereses
generales...” .

51 Sentencia del Tribunal Constitucional de 20 de octubre 82/1983.
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formulas que permitan la conexion. En este sentido, se ha previsto la necesidad de

fomentar técnicas de cooperacion’2,

Por otro lado, una simple lectura del apartado segundo sugiere la consagracion de una
reserva de ley total en lo que respecta a la creacion de los 6rganos de la Administracion.
El TC establecido que simplemente se sugiere una reserva relativa, pudiendo aceptar la

regulacion mediante por ley o por reglamento®*>*,

Finalmente, respecto de su tltimo apartado, el cual incluye regulacion sobre acceso a la
funcién publica, el TC ha realizado diversos pronunciamientos. Sin embargo, de todos
ellos cabe recordar principalmente los dos principios fundamentales que consagra al
respecto: el de reserva de ley y el de reconocimiento de la opcion constitucional por un

régimen estatutario®>°,

Articulo 105

De forma generalizada, este precepto se refiere a la posibilidad de participacion y
audiencia de los administrados en los procesos administrativos. El articulo comienza
con la expresion “La Ley regulard”, lo cual ha dado lugar a la discusidon sobre si la
efectividad de los derechos y libertades de los ciudadanos consagrados en este articulo
precisan de desarrollo legislativo. La doctrina constitucional establece que el sentido de
dicha reserva de ley no es postergar su posible alegacion a la aprobacion de una ley
concreta, ya que se trata de principios de aplicacién inmediata®’.

En este sentido, la referencia a la posibilidad de participacién de consagra de forma
desigual en el apartado a) y en el apartado c¢). En el primer caso el TC la ha definido
como participacion funcional®. El apartado c¢) constituye una remision expresa a

aquellos casos en los que la Ley prevea dicha audiencia®.

52 Sentencia del Tribunal Constitucional de 27 de febrero 27/1987.

53 Sentencia del Tribunal Constitucional de 20 de mayo 60/1986, FJI 2: “ya que la Constituciéon no ha
reservado expresa y directamente a la ley la creacion, modificacion y supresion de estos organos.”

34 “La Administracion en la Constitucién”, log. cit., p. 67.

35 Sentencia del Tribunal Constitucional de 11 de junio 99/1987.

56 “La Administracién en la Constitucién”, 1bid., p. 68.

57 Sentencia del Tribunal Constitucional de 8 de junio 18/1981, FJ 5: “... la reserva de Ley que efectiia en
este punto el art. 105 de la Norma Fundamental no tiene el significado de diferir la aplicacion de los
derechos fundamentales y libertades publicas hasta el momento en que se dicte una Ley posterior a la
Constitucion, ya que en todo caso sus principios son de aplicacion inmediata.”

58 Sentencia del Tribunal Constitucional de 8 de mayo 61/1985, FJ 3: “4 lo que se refiere el art. 105.1 de
la Norma Suprema es a un caso de participacion funcional del administrado en la elaboracion de
disposiciones de cardacter general, directamente o mediante organizaciones de representacion de
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De forma contraria, es necesario dar un salto al ambito jurisprudencial contencioso-
administrativo, en relacion al apartado b) de este precepto. El Tribunal Supremo (en
adelante, TS), en ocasiones esporadicas, ha demandado la necesidad de una ley para la
aplicacion de este apartado®. La justificacion se sustenta sobre el hecho de que, aun
teniendo en cuenta la prevalencia jerarquica de los preceptos constitucionales, en
aquellos casos que se trate de disposiciones que consagran principios basicos, y
sumando el prevision constitucional de necesidad legal (ante la sensibilidad de lo
consagrado por el precepto), es necesario un desarrollo legal de concrecion; esta
contradiccion entre la jurisprudencia constitucional y contencioso-administrativa, aun
habiendo bases que justifiquen los razonamientos de cada tribunal y cuestiones no
totalmente analogas, podria tratarse de un caso mas de la tradicional rivalidad existente

entre el TC y el TSS!.

Articulo 106

El apartado primero de este precepto establece una prevision de control judicial sobre la
actuacion de la AP. Sin embargo, ha habido discusion sobre el alcance que presenta este
control. Las dudas giran en torno, de forma fundamental, a la ausencia de una aclaracién
que adoptase una forma semejante a “toda” la actuacion de la AP. Indudablemente, a la
luz de la literalidad de dicho apartado la discusion tiene fundamento. Sin embargo, la
misma ha sido solucionada atendiendo a la aclaracion de sometimiento pleno de la
Administracion a la Ley y el Derecho del articulo 103.1 CE y al articulo 24.1CE®?.

Seguidamente, el apartado segundo establece el régimen de responsabilidad patrimonial
de la AP. Es preciso matizar que no se aun no tratdndose de un tema nuclear y de
relevancia a efectos del presente trabajo, la responsabilidad patrimonial de la AP es una
cuestion fundamental dentro de la AP, el D° Constitucional y el D® Administrativo. De

esta manera, ha de llevarse a cabo una cierta explicacion de la cuestion. Se trata de una

intereses...” Una lectura mas profundizada de la resolucidon sugiere que una razonable interpretacion del
concepto de “participacion funcional” se identifica con la no categoria de parte procedimental.

59 Sentencia del Tribunal Constitucional de 27 de mayo, 68/1985.

%0 Sentencia del Tribunal Supremo de 16 de octubre de 1979.

1 “La Administracién en la Constitucién”, log. cit., pp. 70-71.

62 Articulo 24.1: “Todas las personas tienen derecho a obtener tutela efectiva de los jueces y tribunales
en el ejercicio de sus derechos e intereses legitimos, sin que, en ningun caso, pueda producirse

.,

indefension

19



problematica inminentemente jurisprudencial, escapandose su alcance de los brazos

legislativos®¥¢4,

3.4 Descripcion de la AP

La AP espafiola puede ser dividida desde distintos puntos de vista, en funcion de la
dimension que se tome de referencia. Una de las divisiones mas aceptada incluye a la
Administracion territorial (en adelante, AT), la Administracion Instrumental (en
adelante, Al) y a la Administracion Corporativa (en adelante, AC)%.Tal y como fue
justificado en la Introduccion, carece de sentido plantear una propuesta integra de todas
las dimensiones que ésta presenta. En este sentido, parece innegable poder afirmar que
la dimension mas relevante a efectos practicos, y sobre la que se construye toda la
estructura administrativa del pais es la Administracion Territorial (en adelante, AT).
Con el objetivo de llevar a cabo un analisis y posterior propuesta en profundidad las
lineas siguientes se focalizaran principalmente en esta dimension administrativa; sobre
todo, teniendo en cuenta que la otra dimension principal, la de la Administracion
Instrumental, estd configurada principalmente de soporte a distintos organismos de la

territorial.

3.5 Objetivo general: salvaguardar el Estado social v democratico de Derecho

Volviendo a ejecutar una remision a la Introduccion, el objetivo principal de la AP es
servir al Estado social y democratico de Derecho consagrado en la CE®. Cabe decir que
esta formula halla su inspiracién en la antigua Ley Fundamental de Bonn®’%%®, En la
actualidad, todas las propuestas de reforma que han sido traidas a coalicion no se
centran ni tienen como elemento primordial la dimension constitucional de la AP. Todas
hallan su causa en la conflictiva situacién econdomica de los ultimos afios’’, obviando

los elementos inspiradores de estos organismos; por tanto, en caso de ser necesario

63 Sentencia del Tribunal Constitucional de 16 de julio 127/1987, FJ 3: “... la actividad legislativa queda
fuera de las previsiones del citado articulo constitucional referentes al funcionamiento de los servicios
publicos, concepto éste en que no cabe comprender la funcion del legislador.”

8 “La Administracién en la Constitucién”, log. cit.., pp. 70-71

8 Se refiere a los colegios profesionales.

% Articulo 1.1 CE: “Espaiia se constituye en un Estado social y democrdtico de Derecho, que propugna
como valores superiores de su ordenamiento juridico la libertad, la justicia, la igualdad y el pluralismo
politico.”

7 Ley Fundamental de Bonn del 8 de mayo de 1949.

8 Articulo 20.1.: “La Repuiblica Federal Alemana es un Estado federal democrdtico y social”

6 ALCON YUSTAS, M° F., “Principios fundamentales”, M° Isabel Alvarez Vélez, “Lecciones de
Derecho Constitucional”, Tirant lo Blanch, Valencia, 2012, pp. 151-161.

0 “La dimension del Estado y de las Administraciones Publicas en Espaiia”, log. Cit., pp. 60-63.
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plantear una reforma, habra de ser tomando una perspectiva constitucional como punto
de partida, y no una econémica’’.

Por tanto, toda la configuracion de la AP se dirige hacia el cumplimiento de los
intereses generales de un Estado social y democratico de Derecho. En esta linea, sera

preciso explicar sucintamente a qué se refiere esta caracterizacion:

- Estado de Derecho: ya han sido tratados cuestiones estrechamente relacionadas.
Los tres principios en los que se concreta esta idea son el sometimiento del
poder publico a la Ley, idea consagrada en el articulo 9.1 CE y ya traida a
coalicion a propdsito del mismo y del articulo 103.1 CE, el reconocimiento y
garantia de los derechos y libertades de los ciudadanos, para lo cual estd
dedicado el Titulo I del texto constitucional’?, y finalmente el tradicional

principio de separacion de poderes’7*,

- Estado democratico: el principio democratico aparece reflejado tanto de forma
general”” como de forma particularizada a lo largo del texto constitucional,
siendo, a su vez, concretizado a lo largo de distintas leyes en principios mas
concretos de relacion entre la AP y el ciudadano: transparencia, participacion,
simplicidad, claridad y proximidad’®. El eje central se refiere al concepto de

177,

participacion de los ciudadanos como derecho fundamental’’; esta participacion,

""PAREJO ALFONSO, L., “Estado Social y Administracion Publica, los postulados constitucionales de
la reforma administrativa”, Civitas, Madrid, 1983, pp. 21 y 22.

72 La introduccion y las bases de este Titulo aparece en el articulo 10.1 CE: “La dignidad de la persona,
los derechos inviolables que le son inherentes, el libre desarrollo de la personalidad, el respeto a la ley y
a los derechos de los demds son fundamento del orden politico y de la paz social.” Los parametros de
interpretacion de estos derechos y libertades aparecen en el articulo 10.2 CE: “Las normas relativas a los
derechos fundamentales y a las libertades que la Constitucion reconoce se interpretaran de conformidad
con la Declaracion Universal de Derechos Humanos y los tratados y acuerdos internacionales sobre las
mismas materias ratificados por Esparia.”; asimismo, en el articulo 14: “Los esparioles son iguales ante
la ley, sin que pueda prevalecer discriminacion alguna por razon de nacimiento, raza, sexo, religion,
opinion o cualquier otra condicion o circunstancia personal o social.”

3 “Lecciones de Derecho Constitucional”, log. cit., pp. 153-154.

74 En relacion a este principio, cabe matizar que Espafia, al igual que muchas de las democracias
comparables, no tiene interiorizado una version totalmente rigida del principio de separacion de poderes.
Con mirar a asegurar el respeto de los derechos de los ciudadanos, a los 6rganos representantes de los tres
tradicionales poderes se han unido una serie de instituciones: los ya mencionados Organos
constitucionales o de relevancia constitucional; el Estado de Derecho, en este punto, ha dado giro hacia
una colaboraciéon entre el poder legislativo y el poder ejecutivo, a través de los partidos politicos,
manteniendo al poder judicial al margen.

5 Articulo 1.2 CE: “La soberania nacional reside en el pueblo espariol del que emanan los poderes del
Estado”:

6 “La dimension del Estado y de las Administraciones Publicas en Espaiia”, log. cit., pp. 65-66.

7 Articulo 23.1: “Los ciudadanos tienen el derecho a participar en los asuntos publicos, directamente o
por medio de representantes, libremente elegidos en elecciones periodicas por sufragio universal.”
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siendo de forma mayoritaria indirecta (mediante sufragio universal), esto es, a

través de representantes, también puede ser de forma directa’®.

- Estado social: se sustenta sobre la idea de que dentro del Estado todo el mundo
tiene derecho a un minimo material, de forma que se potencié el progreso social,
econdmico y cultural”; la CE cuenta con el ya analizado articulo 9.2 CE como
consagrante de los instrumentos dirigidos a la consecucion de la igualdad® y

justicia social.

3.6 Administracion Territorial

Tal y como ha sido explicado anteriormente, la organizacion territorial del Estado
espaiol ha sido puesta en duda en los ultimos afos. Muchas voces, pertenecientes a
distintos ambitos y tendencias, han sugerido la necesidad de materializar un proyecto de
reestructuracion que actualmente y en el futuro permita dar respuesta a las necesidades

sociales de forma mas adecuada.

3.6.1 Introduccion historica

Con el objetivo de querer avalar o desmentir la necesidad de llevar a cabo una reforma
de un hecho actual es preciso tener cierta informacion sobre los origenes del mismo. La
organizacion territorial de Espafia ha sufrido grandes variaciones a lo largo de los siglos,
desde la Hispania Citerior y Ulterior de los romanos, hasta el centralismo borbonico con
los Decretos de Nueva Planta de Felipe V tras la Guerra de Sucesion, pasando por las
provincias visigodas, Al-Andalus, los reinos cristianos medievales y la Espafia de los
Austrias®!. No hay que olvidarse del liberalismo del siglo XIX y el convulso siglo XX

hasta llegar al actual Estado de las autonomias.

8 Articulo 92.1: “Las decisiones politicas de especial transcendencia podrdn ser sometidas a referéndum
consultivo de todos los ciudadanos.”; articulo 125 CE: “Los ciudadanos podran ejercer la accion
popular y participar en la Administracion de Justicia mediante la institucion de Jurado, en la forma y
con respecto a aquellos procesos penales que la ley determine, asi como en los Tribunales
consuetudinarios y tradicionales.”

" “Lecciones de Derecho Constitucional”, log. Cit., p. 157

8 Segun Heller, el Estado de Derecho tradicional habia ya consagrado en principio de igualdad, pero
unicamente en su vertiente formal (Unicamente desde un punto de vista legal), mientras que la
introduccion del factor “social” en el Estado de Derecho dio virtualidad a la vertiente material del
concepto de igualdad (desde un punto de vista practico, es decir, que en las relaciones sociales los mas
desfavorecidos cuenten con una determinada proteccion).

81 RUIZ ORTIZ, M.A., “La organizacion territorial de Espaiia a lo largo de la historia”, Revista de
Claseshistoria, 2011, pp. 1-15.
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En este sentido, cabe traer a coalicion alguna de las aportaciones de Dominguez Ortiz®*
sobre el Estado Espaiol y la AP espafiola: “una construccion iniciada por los Reyes
Catolicos, cuyos trabajos avanzaron muy lentamente en los siglos XVI y XVII, que
recibio un notable impulso con el primer Borbon y adquirio su forma casi definitiva con
la Constitucion de 1812; después solo recibio unos retoques hasta la remodelacion de

la que ha sido objeto con el Estado de las Autonomias.”

Se puede afirmar que, a pesar de las fuertes variaciones a lo largo de historia, uno de los
elementos predominantes ha sido la presencia de la provincia como elemento divisorio.
En 1833 se produjo una reforma provincial, dando lugar a una division en 49
provincias, con denominaciones que han perdurado en su gran mayoria hasta la
actualidad; por su parte, es razonable afirmar que el Estado autondémico encuentra su
origen en los reinos cristianos medievales, ya que representan la primera muestra de

regiones con autonomia politica.

Asimismo, es preciso anadir, para poder comprender los motivos que llevaron a los
impulsores de la Transicidon a promover este tipo de Estado, tener en mente la situacion
de Espafia en aquel momento. Se trataba de un momento delicado en la sociedad
espafiola, en la que el objetivo primordial era tratar de evitar conflictos adicionales e ir
progresivamente tratando de acabar con los ya existentes. En este sentido, antes del
estallido del conflicto bélico en 1936, la cuestion territorial habia sido tratado, con la
aprobacion de los Estatutos de Autonomia de Catalufa, Pais Vasco y Galicia de forma
reciente. Esta aprobacion se debe, en gran parte, a los dos intentos republicanos de 1873
y 1931, en los cuales se intentd implantar sistemas federales®>. Teniendo en cuenta estos
precedentes, en el momento de promover una nueva configuracion territorial, se planted
arriesgado para el interés general hacer distinciones (sin entrar a valorar su merecido
reconocimiento o no) entre las distintas regiones estatales, razon por la que se decidid
optar por un sistema en el que se le diera la posibilidad a todos los territorios de tener un
reconocimiento especial; con retrospectiva, parece plausible afirmar que no se trata de
un sistema perfecto y que otro modelo de configuracion podria haber sido mucho mas

adecuado. Sin embargo, también seria imprudente no reconocer la dificultad de aquel

82 Historiador espafiol.
8 TRILLO-FIGUEROA MOLINUEVO, M° J., “Las Comunidades Auténomas”, “Derecho
Administrativo I”’, Dykinson, S.L., Madrid, 2012, pp. 145-162.
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momento y poner en alza los beneficios que casi cuarenta afios después ha aportado al

Estado espafiol.

3.6.2 Descripcion Administracion Territorial

De forma genérica, la AT se divide en Administracion General del Estado (en adelante,
AGE), de las Comunidades Autonomas y Administracion Local, tal y como establece la
Ley 40/2015%. Desde un punto de vista histérico, esta division recibe el nombre de
“Estado autonoémico”. E1 TC lo ha calificado de “Estado complejo™®’.

La organizacion territorial es una cuestion de especial relevancia y sensibilidad, razon
por la cual se dedica el Titulo VIII CE a su tratamiento. Su primer articulo®® divide en

territorio espafiol en dos estructuras basicas: las Comunidades Autéonomas y los

municipios y provincias®’.

A pesar de no otorgar una denominacién concreta a la organizacion territorial actual,
como ya ha sido mencionado, la CE regula ampliamente el posteriormente denominado
como Estado autondémico. Tres son los principios constitucionales que informan la
configuracion del mismo: el principio de unidad de la Nacién espafiola, en principio de

autonomia de las nacionalidades y regiones que la integran y el de solidaridad®®.

Respecto al principio de igualdad, cabe destacar que también se ve reflejado en
recientemente traido a coalicion articulo 1.2 CE, el cual consagra que la soberania
nacional reside en el pueblo espafiol. Constituye en si mismo presupuesto necesario para
el principio de autonomia. El principio de unidad estd aparejado al principio de

igualdad, lo cual es indudablemente necesario para la convivencia pacifica de las

8 Articulo 2.3: “Tienen la consideracion de Administraciones Publicas la Administracién General del
Estado, las Administraciones de las Comunidades Autonomas, las Entidades que integran la
Administracion Local, asi como los organismos publicos y entidades de derecho publico previstos en la
letra a) del apartado 2.”

85 Sentencia del Tribunal Constitucional de 16 de noviembre 31/1981.

8 Articulo 137: “El Estado se organiza territorialmente en municipios, en provincias y en las
Comunidades Autonomas que se constituyan. Todas estas entidades gozan de autonomia para la gestion
de sus respectivos intereses.”

87 JEREZ CALDERON, J.J., “La Administracion Local”, “Derecho Administrativo I’ Dykinson, S.L.,
Madrid, 2012, pp. 163-193.

88 Articulo 2 CE: “La Constitucion se fundamenta en la indisoluble unidad de la Nacién espaiiola, patria
comun de todos los esparioles, y reconoce y garantiza el derecho a la autonomia de las nacionalidades y
regiones que la integran y la solidaridad entre todas ellas.”
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distintas CCAA. Esta idea cuenta con proteccion constitucional®’, asi como de la

doctrina constitucional en el desarrollo del principio de igualdad®.

El principio de autonomia, deudor del anterior, se materializa de distinta manera
atendiendo al nivel administrativo que se trate. El articulo 137 CE consagra la
autonomia de Municipios, Provincias y Comunidades Auténomas. Sin embargo, se trata
de una autonomia con materializacion muy diferente; sera tratada al analizar cada uno
de los niveles, pero la principal diferencia es la autonomia politica autonémica frente a

la autonomia de caracter administrativo a nivel local®!.

El principio de solidaridad, que sera de especial relevancia a la hora de valorar una
potencial reforma de la AT del Estado se refiere tanto a las CCAA entre si, como a las
CCAA y el Estado; es deudor de los otros dos principios, apareciendo consagrado en
otros articulos, especialmente refiriéndose a materias de indole econdmica. El principio
de solidaridad desemboca, en cierto modo, en otros tres principios. En primer lugar, en
el de lealtad con el resto de territorios®?, viéndose su maxima expresion en el ejercicio
de sus competencias, jugando como un limite a la discrecionalidad de las CCAA; en
segundo lugar, en el principio de equilibrio econdmico territorial **; finalmente, el de

cooperacion entre las distintas CCAA®*.

3.6.3 Administracion General del Estado

Se define como un ente territorial con personalidad juridica que actia bajo la direccion

del Gobierno de la Nacion para la satisfaccion de los intereses generales. Es indudable

8 Articulo 138.2 CE: “Las diferencias entre los Estatutos de las distintas Comunidades Auténomas no
podran implicar, en ningun caso, privilegios economicos o sociales.”; Articulo 139.1 CE: “Todos los
esparioles tienen los mismos derechos y obligaciones en cualquier parte del territorio del Estado.”

%0 Sentencia del Tribunal Constitucional de 22 de diciembre 42/1981.

o1 “Lecciones de Derecho Constitucional”, log. cit., p. 160.

%2 “Derecho Administrativo I” log. cit., p. 161.

% Articulo 138.1 CE: “El Estado garantiza la realizacion efectiva del principio de solidaridad
consagrado en el articulo 2 de la Constitucion, velando por el establecimiento de un equilibrio
economico, adecuado y justo entre las diversas partes del territorio espaiiol, y atendiendo en particular a
las circunstancias del hecho insular.”

Articulo 158.2 CE: “Con el fin de corregir desequilibrios economicos interterritoriales y hacer efectivo
el principio de solidaridad se constituira un Fondo de Compensacion con destino a gastos de inversion,
cuyos recursos seran distribuidos por las Cortes Generales entre las Comunidades Autonomas y
provincias, en su caso.”

%4 “Derecho Administrativo 17, log. cit., 147.
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que el Gobierno y la AGE estan estrechamente ligadas, dirigiendo aquella a ésta®. Este
principio encuentra acogida constitucional en su articulo 97°°.

La AGE se encuentra estructurada en tres pilares: la Organizacion Central, la territorial
y la exterior; es decir, tiene una vertiente central, focalizada en la disgregacion
funcional en Ministerios, una vertiente denominada como periférica, que responde con

su brazo autonémico y en otro en el exterior”’.

En lo que respecta al brazo central cabe repetir que se halla estructura en torno al
Ministro y Ministerio; la division entre ellos responde a las exigencias del principio de
divisién funcional, puesto que cada uno de ellos responde a uno o diversos sectores
entre los que existe cierta semejanza; dentro de la organizacion del Ministerio existe una
division entre 6rganos superiores y érganos directivos’®, habiendo, por tanto, una serie

de reglas de relacion entre los mismos.

Dentro de los dos grupos de organos también hay que distinguir entre puestos de
existencia obligatoria y otros de existencia potestativa. Los unicos que son obligatorios
son el cargo de Ministro, Subsecretario, Secretario General Técnico y Director
General)?’; se hace palmario como esta distincion no corresponde exclusivamente con el
caracter de superior o de directivo del 6rgano, ni de si se trata de cargos asignados de

forma politica.

En lo que se refiere a la AGE periférica, su fundamento se halla en mantener

representacion estatal en los niveles autonémicos y local. El maximo representante a

9% MARTINEZ GARCIA, C., “La Administracion General del Estado”, “Derecho Administrativo 17,
Dykinson, S.L., Madrid, 2012, pp. 121-144.
% Articulo 97 CE: “El Gobierno dirige la politica interior y exterior, la Administracion civil y militar y la
defensa del Estado. Ejerce la funcion ejecutiva y la potestad reglamentaria de acuerdo con la
Constitucion y las leyes.”
%7 Articulo 55 Ley 40/2015: 1. “La organizacién General del Estado responde a los principios de division
funcional en Departamentos ministeriales y de gestion territorial integrada en Delegaciones de Gobierno
en las Comunidades Autonomas, salvo las excepciones previstas por esta Ley.
2. La Administracion General del Estado comprende:
a) La Organizacion Central, que integra los Ministerios y los servicios comunes
b) La Organizacion Territorial.
¢) La Administracion General del Estado en el exterior.’
%8 Articulo 55.3 Ley 40/2015: “En la organizacidn central son érganos superiores y érganos directivos:
a) Organos superiores:
1°  Los Ministros.
2°  Los Secretarios de Estado.
b) Organos directivos:

1° Los Subsecretarios y secretarios generales.

2° Los Secretarios generales técnicos y directores generales.

3° Los Subdirectores generales.”
% “Derecho Administrativo 17, log. cit., pp. 128-129.

1
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nivel autonémico es el Delegado de Gobierno'?’, mientras que a nivel provincial se
encentra el Subsecretario. Tal y como fue mencionado en la “Introduccion”, en parte la
configuracion territorial actual es deudora de la reforma en demarcaciones promulgada

en 1833 por Javier de Burgos, la cual ponia el acento en el Gobernador Civil'®!

como
miembro fundamental de la organizacion periférica. Sin embargo, el Estado autonémico
y, especialmente, la entrada en vigor de la LOFAGE provocaron un giro en esta
tendencia, configurando la vertiente periférica de la AGE en torno al Delegado de
Gobierno'??; es una clara muestra de la predileccién predominante en las tltimas

décadas por las CCAA.

Finalmente, en lo tocante a la AGE en el exterior simplemente cabe mencionar que se
encuentra dividida en Misiones Diplomaticas, Representaciones o Misiones
Permanentes ante una Organizacion Internacional (en adelante, OI), las Delegaciones
ante OI, las Oficinas Consulares y las Instituciones u Organismos publicos cuya
actividad se realice en el exterior'®; la Exposicion de Motivos de la Ley 40/2015 lleva a

cabo una remision de su regulacion a la Ley 2/20141%4,

3.6.4 Administracion de las Comunidades Autonomas

Con anterioridad fueron explicados de forma detenida cada uno de los principios
informadores del actualmente denominado como Estado autonémico, y que, por ende,
informan el funcionamiento de esta Administracion. Cabria recordar que la esencia
sobre la que se asientan, con su autonomia, son un medio con el que conseguir la unidad
del Estado espafiol. Espafia cuenta con diecisiete CCAA y dos ciudades autonomas.

Se entiende por CCAA como aquel ente territorio que goza de autonomia politica, con
personalidad juridica propia y distinta de la del Estado. El detalle de que su autonomia
tenga caracter politico es de tremenda importancia, ya que en Espafia conllevd el
surgimiento de 17 nuevos ordenamientos juridicos que conviven con el ordenamiento
juridico estatal. De esta manera, poseen potestad legislativa, ejercida a través de sus
Asambleas legislativas, que hacen la vez de Parlamentos autondémicos. Por otra parte,

poseen gobiernos propios, por lo que también gozan de una suerte de poder ejecutivo,

100 Articulo 154 CE: “Un delegado nombrado por el Gobierno dirigird la Administracion del Estado en

el territorio de la Comunidad Autonoma y la coordinard, cuando proceda, con la administracion propia
de la Comunidad.”

101 Precedente de la figura del Subdelegado de Gobierno.

102 “Derecho Administrativo I, log. cit., pp. 136-137.

103 “Derecho Administrativo 17, log. cit., p. 142.

104 T ey 2/2014, de 25 de marzo, de la Accidn y del Servicio Exterior del Estado (BOE de 26 de marzo de
2014).
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encabezados por la figura del presidente de la CCAA. En lo respectivo al poder judicial
no tienen uno propio, a pesar de la existencia del Tribunal Superior de Justicia de la
CCAA!'% el cual forma parte de la estructura del Poder Judicial. Cabe afadir que la
Administracion Autondmica sigue la estructura estatal, al estar organizada en

Consejerias, que actian como Ministerios!%.

Una de las demandas mas recurrentes es el paso de un Estado autonomico a un Estado
federal. La principal diferencia entre estos es la forma en la que las competencias se
hallan distribuidas. En el segundo caso, hay una distribucion constitucional totalmente
definida, mientras que en el primero es necesario llevar a cabo una interpretacion de las

disposiciones constitucionales.

En la CE esta cuestion es tratada en los articulos 148 y 149 CE, cuyo estudio puede dar

lugar a la conclusion de que las CCAA puede regular sobre

-Competencias exclusivas CCAA: todas aquellas materias relacionadas con su
autogobierno, todos aquellos sectores que son de especial relevancia autonémica (la
doctrina constitucional considera como algiin ejemplo la vivienda y el urbanismo'®’,

sectores que afectan exclusivamente a su territorio.

-Competencias concurrentes: el Estado y la CCAA tienen algun tipo de colaboracion. Se
distingue entre aquellas en las que el Estado legisla y las CCAA ejecutan'® las que
legisla el Estado pudiendo complementar también la CCAA (integrativa)'®”’, y aquellas

en las que el Estado legisla y la CCAA legisla y ejecuta (colaborativa)'!°.

105 Articulo 152.1 apartado 2 CE: “Un Tribunal Superior de Justicia, sin perjuicio de la jurisdiccion que
corresponde al Tribunal Supremo, culminara la organizacion judicial en el ambito territorial de la
Comunidad Autonoma. En los Estatutos de las Comunidades Autonomas podran establecerse los
supuestos y las formas de participacion de aquéllas en la organizacion de las demarcaciones judiciales
del territorio. Todo ello de conformidad con lo previsto en la ley organica del poder judicial y dentro de
la unidad e independencia de éste.”

16 “Derecho Administrativo I””, log. cit., p. 154.

107 Sentencia del Tribunal Constitucional de 20 de marzo 61/1997.

108 Articulo 149.1.17* CE: “Legislacion bdsica y régimen econémico de la Seguridad Social, sin perjuicio
de la ejecucion de sus servicios por las Comunidades Autonomas.”

109 Articulo 149.1.23 CE: “Legislacion bdsica sobre proteccion del medio ambiente, sin perjuicio de las
facultades de las Comunidades Autonomas de establecer normas adicionales de proteccion. La
legislacion basica sobre montes, aprovechamientos forestales y vias pecuarias.”.

10 Articulo 149.1.29 CE: “Seguridad puiblica, sin perjuicio de la posibilidad de creacién de policias por
las Comunidades Autonomas en la forma que se establezca en los respectivos Estatutos en el marco de lo
que disponga una ley organica.”
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-Competencias delegadas: se encuentra en el articulo 150 CE, el cual establece distintas

Hlestablece la posibilidad

formas de delegacion. En primer lugar, el apartado primero
de leyes marco, esto es, ceder la facultad de legislar sobre una competencia estatal
dentro de un marco o espacio determinado. Su apartado segundo consagra la posibilidad
de aprobar leyes de transferencia o delegacion (ley organica)'!?; finalmente, las leyes de
armonizacion, que responden al interés general de fijar los principios generales sobre

los que armonizar la legislacion autonémica sobre una determinada materia'!3,

3.6.5 Administracion Local

Uno de los precedentes mas destacados, entre los muchos, es el modelo instaurado en la
década de los 30 del siglo XIX por Javier de Burgos, el cual dividi6 el territorio espafiol
en demarcaciones provinciales. El nivel administrativo local ha sido tremendamente
importante a lo largo de la historia de Espafia.

A pesar de haber sido mencionado con anterioridad, es importante recalcar que, a
diferencia del caso autonomico, la autonomia local es de caracter administrativo, no
politico. Este caracter administrativo ha sido entendido como la competencia para

gestionar sus propios intereses.

A lo largo de los afios diversos han sido los casos que han llegado al TC en los que el
alcance de esta prevision habia sido puesto en tela de juicio. En este sentido, la doctrina
constitucional establece que el ambito estatal y autondmico tienen la obligacion de
asegurar a los entes locales la salvaguarda de su derecho a intervenir en todos aquellos
asuntos que entre directamente dentro del alcance de sus intereses, observando siempre

las particularidades de la actividad en concreto y del 6rgano local en cuestion''“.

La legislacion fundamental es la conocida Ley reguladora de las Bases del Régimen

Local (en adelante, LBRL)!!>.En este sentido, cabe decir que los dos entes territoriales

T Articulo 150.1 CE: “Las Cortes Generales, en materias de competencia estatal, podrdan atribuir a
todas o alguna de las Comunidades Autonomas la facultad de dictar, para si mismas, normas legislativas
en el marco de los principios, bases y directrices fijados por una ley estatal...”

112 Articulo 150.2 CE: “El Estado podrd transferir o delegar en las Comunidades Auténomas, mediante
ley organica, facultades correspondientes a materia de titularidad estatal que por su propia naturaleza
sean susceptibles de transferencia o delegacion...”

113 Articulo 150.3 CE: “El Estado podré dictar leyes que establezcan los principios necesarios para
armonizar las disposiciones normativas de las Comunidades Autonomas, aun en el caso de materias
atribuidas a la competencia de éstas, cuando asi lo exija el interés general...”.

114 Sentencia del Tribunal Constitucional de 28 de julio 32/1981.

15 Ley 7/1985, de 2 de abril, reguladora de las Bases del Régimen Local (BOE de 3 abril de 1985).
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mas importantes de este nivel son el Municipio y la Provincia; sin embargo, se

distinguen algunos més que seran mencionados.

El Municipio es el ente local base, que goza de personalidad juridica y se organiza bajo
una estructura de corporativa para el cumplimiento de sus objetivos. El articulo 11.1
LBRL establece su definicion y consagra sus elementos: territorio, poblacion y
organizacion''®. El territorio es el ambito geografico sobre el que el municipio ejerce
sus competencias, conocido técnicamente como término municipal'!’!!8; la poblacion se
identifica como el conjunto de personas inscritas en el padron municipal, lo cual las
convierte en vecinos, y por tanto, sujetos de una serie de derechos (utilizacion de los
servicios publicos municipales, principalmente) y obligaciones (contribuir mediante las
prestaciones econOmicas pertinentes a los servicios publicos municipales,
principalmente); finalmente la organizacion, es decir, el gobierno y administracion del

municipio corresponde al Ayuntamiento'!'’

, el cual estara formado, por lo menos, por el
Pleno, Alcalde y los Tenientes de Alcalde. Respecto al Ayuntamiento y a la eleccion del
Alcalde cabe decir que en las elecciones municipales se vota para la eleccion de los

concejales del Pleno, los cuales elegiran posteriormente al Alcalde'?’.

La Provincia aparece definida por el articulo 141.1 CE'?!, siendo una entidad local que
goza de personalidad juridica que responde a la necesidad de cumplimiento de los fines
del Estado en el nivel local. Al igual que en el caso del municipio sus elementos son
territorio, poblacion y organizacion. Respecto al territorio cabe decir que la nacion
espafiola se encuentra dividida en cincuenta provincias; en lo tocante a la poblacion, se
trata de una agrupacion de municipios, por la que es la agregacion de la poblacion de los
municipios que la conforman; por ultimo, su organizacion es competencia de las

Diputaciones, formadas por los diputados provinciales, entre de los cuales sale el

116 Articulo 11 LBRL, 1°: “El Municipio es la Entidad local bdsica de la organizacion territorial del
Estado. Tiene personalidad juridica y plena capacidad para el cumplimiento de sus fines.” 2°: “Son
elementos del Municipio el territorio, la poblacion y la organizacion”.

7 Articulo 12.2 LBRL: “El término municipal es el territorio en el que el Ayuntamiento ejerce sus
competencias.”

18 Derecho Administrativo 17, log. Cit., p. 164.

119 Articulo 19.1 LBRL: “El Gobierno y la Administracién municipal, salvo en aquellos Municipios que
legalmente funcionen en régimen de Concejo abierto, corresponde al Ayuntamiento, integrado por el
Alcalde y los Concejales.”

120 “Derecho Administrativo I, log. Cit., pp. 172-174.

121 Articulo 141 CE: “La provincia es una entidad local con personalidad juridica propia, determinada
por la agrupacion de municipios y division territorial para el cumplimiento de las actividades del
Estado...”
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Presidente. Las Diputaciones estdn constituidas por el Pleno, el Presidente, los

Vicepresidentes, la Junta de Gobierno y los drganos de estudio, informe y consulta!?2,

3.7 AP Instrumental: acercamiento conceptual

Junto a los organismos recientemente explicados, la AP presenta otro grupo de
entidades, de caracter variado y heterogéneo que forman parte de la AP. No existe total
consenso sobre qué instituciones han de estar bajo el refugio de esta denominacion; de
todas maneras, manteniendo una perspectiva puramente descriptiva, laxa e inclusiva si
es posible aportar una serie de instituciones sobre las que si existe total acuerdo de su

acogimiento bajo este concepto'?>.

A este conglomerado de organismos se le ha otorgado distintas denominaciones:
Administracion Instrumental, Administracion Indirecta, Administracion Institucional,
Administracion mediata, entre otras; es preciso decir que todas ellas estan sometidas a

un régimen juridico diferente, en general mucho maés flexible que el de la AP territorial.

Es posible presentar un elemento comun a todas las instituciones incluidas bajo este
epigrafe: el surgimiento por la idea de descentralizacién. Esta descentralizacion se

concreta en dos vertientes: la de servicios publicos'?*, y la funcional'?°.

Su principal razén de ser aparece consagrada a lo largo del texto constitucional. La
regulacion general aparece consagrada en la ya mencionada Ley 40/2015, cuya
Exposicion de Motivos consagra los objetivos principales hacia los que ha de estar
encaminada la actividad de estas instituciones: asegurar una distribucion equitativa de
los medios publicos y que su ejecucion sea conforme a los criterios de economia e
eficiencia'?®, de forme estrechamente ligada al principio de estabilidad presupuestaria

constitucional'?’.

122 “Derecho Administrativo I””, log. Cit., pp. 181-183.

122 CALATRAVA CODES, J° M., “La Administracion Instrumental”, “Derecho Administrativo I”,
Dykinson, S.L., Madrid, 2012, pp. 195-224.

124 Realizada a través de la personificacion de los servicios publicos.

125 Implica la aparicién de organismos con personalidad juridica propia por disposicion legal o
administrativa con el objetivo de cumplir una determinada funcion publica; de esta manera, una funcién
concreta de la AP es extraida de la estructura jerarquizada de la misma.

126 Articulo 31.2 CE: “El gasto publico realizara una asignacion equitativa de los recursos publicos, y su
programacion y ejecucion responderan a los criterios de eficiencia y economia”.

127 Articulo 135 CE: “Todas las Administraciones Publicas adecuaran sus actuaciones al principio de
estabilidad presupuestaria.”
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Estas instituciones estan muy enfocadas al cumplimiento de objetivos econdmicos. Su
regulacion general aparece en la ya mencionada Ley 40/2015, presentando cada una de
ellas un régimen juridico especial, consagrado en textos diferentes. La Exposicion de
Motivos de esta Ley establece que la Administracion Instrumental esta formada por
organismos publicos, autoridades administrativas independientes, sociedades
mercantiles estatales, las fundaciones del sector publico estatal, los consorcios y los

fondos sin personalidad juridica'?®.

Es indudable el gran interés que desprende el tema en cuestion. Sin embargo, con vistas
a mantener la consistencia del presente trabajo, resultaria ineficiente llevar a cabo un
analisis pormenorizado de cada una de estas instituciones, razén por la que
exclusivamente se realizard una descripcion del primer grupo mencionado: los

organismos publicos y de cada uno de los tipos que lo conforman.

3.7.1 Clasificacion Interna de la Administracion Publica Instrumental:

Organismos Publicos

Los Organismos Publicos aparecen definidos en el articulo 88 de la Ley 40/2015'%°, del
cual se puede inferir distintos rasgos definitorios de los mismos: son dependientes de la
AGE (respetando el principio de instrumentalidad de adscripcion a unos determinados
objetivos), realizan una serie de actividades consagradas en el mencionado articulo,
inspiradas de la antigua redaccion del articulo 2.3 de la ya derogada LOFAGE, vy,
finalmente, a pesar de su adscripcion a la AGE, son ampliamente autonomas, con su
personalidad juridica y patrimonio diferenciados, contando con la titularidad de su
gestion!3?,

Los distintos tipos son'®!:

128 Exposicion de Motivos de la Ley 40/2015: “En cuanto a la tipologia propia del sector institucional del
Estado, la Ley contempla las siguientes categorias de entidades: organismos publicos, que comprende los
organismos autéonomos y las entidades publicas empresariales; las autoridades administrativas
independientes; las sociedades mercantiles estatales; las fundaciones del sector publico estatal; los
consorcios; y los fondos sin personalidad juridica.

129 Articulo 88 Ley 40/2015: “Son organismos publicos dependientes o vinculados a la Administracion
General del Estado, bien directamente o bien a través de otro organismo publico, los creados para la
realizacion de actividades administrativas, sean de fomento, prestacion o de gestion de servicios publicos
o de produccion de bienes de interés publico susceptibles de contraprestacion; actividades de contenido
economico reservadas a las Administraciones Publicas; asi como la supervision o regulacion de sectores
economicos, y cuyas caracteristicas justifiquen su organizacion en régimen de descentralizacion
funcional o de independencia.”

130 “La Administracién Instrumental”, log. cit., p. 199.

131 Tal y como ya ha sido aclarado, la Exposicion de Motivos de la Ley 40/2015 y su articulado establecen
que los tipos de Organismos Publicos seran los Organismos Auténomos y las Entidades Publicas
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- Organismos Autonomos: su definicion aparece reflejada en el articulo 98 Ley
40/2015'32, Siguiendo el régimen de descentralizacion funcional, llevan a cabo
la ejecucion de programas especificos de la actividad de la AGE. La antigua
regulacion se encontraba en el articulo 45 LOFAGE'?, en el cual también se
establecia la dependencia a la AGE, pero especificando que se trataria de una
dependencia a un Ministerio. La Ley 40/2015 no especifica el hecho de que
tenga que ser un Ministerio el 6rgano de la AGE que ejerza esta dependencia,

sin embargo, la practica demuestra que la situacioén no ha variado.

A mero titulo ilustrativo, cabe traer a coalicion algunos Organos Auténomos
ampliamente conocidos y de especial relevancia: el Boletin Oficial del Estado, el
Centro de Investigaciones Socioldgicas, la Biblioteca Nacional o el Instituto

Nacional de Administracion Pablica'>*.

- Entidades Publicas Empresariales: aparecen consagradas en el articulo 103 Ley
40/201513%, A diferencia de los organismos autéonomos no estan totalmente

vinculadas al Derecho Administrativo, ya que principalmente dependen de

Empresariales; no obstante, es preciso mencionar que la antigua regulacion establecida por la LOFAGE
contemplaba otra categoria adicional en su articulo 43:
“Los Organismos publicos se clasifican en:

a) Organismos autonomos.

b) Entidades publicas empresariales.

¢) Agencias Estatales, que se regirdn por su normativa especifica y, supletoriamente, por esta

Ley.”

132 Articulo 98 Ley 40/2015: 1. “Los organismos auténomos son entidades de derecho piiblico, con
personalidad juridica propia, tesoreria y patrimonio propios y autonomia en su gestion, que desarrollan
actividades propias de la Administracion Publica, tanto actividades de fomento, prestacionales, de
gestion de servicios publicos o de produccion de bienes de interés publico, susceptibles de
contraprestacion, en calidad de organizaciones instrumentales diferenciadas y dependientes de ésta.”
2. “Los organismos autonomos dependen de la Administracion General del Estado a la que corresponde
su direccion estratégica, la evaluacion de los resultados de su actividad y el control de eficacia.”
133 Articulo 45 LOFAGE: “Los Organismos auténomos se rigen por el Derecho administrativo y se les
encomienda, en régimen de descentralizacion funcional y en ejecucion de programas especificos de la
actividad de un Ministerio, la realizacion de actividades de fomento, prestacionales o de gestion de
servicios publicos.”
134 “La Administracion Instrumental”, log. Cit., p. 201.
135 Articulo 103 Ley 40/2015: 1. “Las entidades publicas empresariales son entidades de Derecho
publico, con personalidad juridica propia, patrimonio propio y autonomia en su gestion, que se financian
mayoritariamente con ingresos de mercado y que junto con el ejercicio de potestades administrativas
desarrollan actividades prestacionales, de gestion de servicios o de produccion de bienes de interés
publico, susceptibles de contraprestacion.”
2. “Las entidades publicas empresariales dependen de la Administracion General del Estado o de un
Organismo autonomo vinculado o dependiente de ésta, al que le corresponde la direccion estratégica, la
evaluacion de los resultados de su actividad y el control de eficacia.”
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Derecho Privado'?®; al igual que los anteriores dependen de la AGE, aunque en

este caso de un Ministerio o de un Organismo Auténomo.

Finalmente, es preciso llevar a cabo dos matizaciones. En primer lugar, la
principal diferencia entre los dos tipos de organismos publicos es que la
actividad de las Entidades Publicas Empresariales puede dar lugar a

contraprestacion!®’.

136 Articulo 53.2 LOFAGE: “Las entidades publicas empresariales se rigen por el Derecho privado,
excepto en la formacion de la voluntad de sus 6rganos, en el ejercicio de las potestades administrativas
que tengan atribuidas y en los aspectos especificamente regulados para las mismas en esta Ley, en sus
estatutos y en la legislacion presupuestaria.”

137 “La Administracion Instrumental”, log. Cit., p. 202.
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4. CAPITULO II: DIAGNOSTICO DE PROBLEMAS Y
PROPUESTA.

4.1 Problemas de la Administracion Territorial

Una vez analizada la AT es razonable poder llevar a cabo un analisis de los distintos
problemas que puede suscitar. Con vistas a ello y a la posterior propuesta de reforma, es
importante tener en cuenta que en cuestiones de tan alta sensibilidad y complejidad no
existen soluciones perfectas ni carentes de defectos. Cualquier propuesta y opinion al
respecto es perfectamente rebatible, siendo cada una de ellas poseedoras de ventajas e
imperfecciones. A raiz de esta idea cobra especial relevancia no exclusivamente lo
dispuesto en los textos legales, sino la forma en la que estos son aplicados,
particularmente en cuestiones de relevancia directa en la ciudadania.

De entrada, es preciso recalcar que la configuracion autonémica del Estado responde a
una necesidad historica post-franquista. A lo largo de las pasadas cuatro décadas, la
invencion novedosa del concepto de Estado autondmico ha sido muchas veces puesta en
alza como salvadora del Estado en un momento de alta tension y conflictividad. No es
menester entrar a valorar la adecuacion de esa medida histérica, simplemente
soslayando a efectos del presente trabajo, que es razonable, a dichos efectos, defender
su éxito, sin tampoco descartar que posiblemente alguna otra alternativa podria haber

provocado los mismos efectos.

Llegados a este punto habrd que cuestionarse si una estructura que pretendia dar
respuesta a un problema en un momento determinado ha sido de capaz de adaptarse y
evolucionar al compds de las necesidades del Estado. Parece innegable que la AT actual
no es capaz de dar solucion a los problemas existentes, siendo su version actual un foco

de problemas antes que un remedio.

La explicacion de lo anterior se encuentra en cuestiones de configuracion estatal:
imaginando un eje en cuyos extremos se encuentren el federalismo y en el opuesto en
centralismo, se podria defender que la concepcién inicial del Estado autondmico se
pretendia situar en el medio entre estas dos alternativas; a lo largo de estos 40 afios, las
pugnas entre los defensores de un giro hacia un lado u el otro, respectivamente, han
provocado que en la actualidad el Estado autondmico sea dificil de calificar desde un

punto de vista conceptual, dando lugar a inconsistencias y despojandolo de identidad; el
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problema principal, es, por tanto, la incertidumbre sobre la materializacion practica de

todo lo aparejado al concepto de Estado autondémico.

Asimismo, hay que tener en cuenta que las decisiones sobre esta cuestion son
totalmente politicas. Las decisiones que a lo largo de los afos han ido modulando el
devenir de la configuracion territorial provienen de politicos, lo cual se ha producido, ya
sea positivo o negativo, en luchas de intereses particulares. Parte de la esencia del
Estado autonomico reside en la cesion de competencias por parte del Estado a las
distintas regiones. En este sentido, cada competencia demanda de unas actuaciones
diferentes, debiendo ser su ejercicio adecuado a estas demandas. Sin embargo, lo que ha
ocurrido no se corresponde con esta necesidad, sino con pugnas politicas, en las que los
representantes autonomicos han visto en la adquisicion indiscriminada de competencias
un signo de poder y de mayor autonomia de su territorio, sin entrar a valorar cual es la
manera de mejor gestion de esa competencia en cuestion. Las competencias se han
convertido, en lugar de en un instrumento para cumplir de la forma mas satisfactoria

posible las necesidades de la ciudadania, en un arma politica y de negociacion.

En sintonia con lo anterior, ha sido inconcebible la posibilidad de que una CCAA goce
de una competencia sin que las demas también lo hagan, se ha planteado en todo
momento como una preferencia estatal por ese territorio en concreto. Se extendio
rapidamente la idea del agravio comparativo en cualquier situaciéon semejante a la
anterior; es defendible que la decision de Andalucia de convocar el referéndum para
acceder al poder competencial otorgado por el articulo 151 CE se corresponde con esta
idea. Por otro lado, sin entrar a valorar donde reside la razon, el caso de la inversion
publica en el tren de Alta Velocidad Espafiola (en adelante, AVE) es también
representativo de esta idea en relacion a algunos territorios como Galicia: una vez
finalizado el proyecto a gran parte del territorio nacional, hay reticencias en continuar el
proyecto hasta este territorio debido a la gran cantidad adicional de inversion que
supone; los defensores de la finalizacion del proyecto argumentan que, bajo la
solidaridad que ha de primar entre CCAA, seria una injusticia que muchos territorios

dispusiesen de esta infraestructura y este no.

Por otra parte, el debate de reforma de la AP se ha acentuado desde el estallido de la
crisis econdmica. Ha sido planteada como un imperativo para la prosperidad econdémica
del Estado. En esta linea, en 2012 fue creada la Comision para la Reforma de las
Administraciones Publicas (en adelante, CORA), con el objetivo principal de estudiar
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una posible reforma de la AP que sentase las bases para fomentar crecimiento
economico y empleo. Resulta llamativo que en este caso el objetivo primordial de la AP
sea inminentemente econdémico, es decir, que el foco de los esfuerzos se situé en este
ambito no parece corresponder con el objetivo principal de la AP anteriormente
explicado. No se trata de restar importancia al papel fundamental del crecimiento
econéomico y del empleo en la sociedad, simplemente parece un planteamiento
desenfocado de la cuestion a tratar. Las propuestas de la CORA se centraron
principalmente en la Administracion Instrumental, sin embargo, esta perspectiva y las

bases sobre las que trabaja son extrapolables a toda la Administracion.

4.2 Propuesta de Reforma de la Administracion Territorial

Teniendo en cuenta todo lo expuesto anteriormente, proponer una reforma de la AT no
se presenta como una tarea sencilla. Es necesario, para poder realizarla de la mejor
forma posible, partir de la una serie de premisas, las cuales serdn relacionadas con los
problemas presentados en el punto anterior; a su vez, es preciso matizar que cualquier
propuesta de reforma planteada a este respecto, a la luz de la situacion actual del Estado
autonomico, llevara aparejada la dificultad de su aplicacion practica, lo cual determina

en gran medida su éxito o fracaso.

La invencion del Estado autonémico no partié en si mismo, a través de su plasmacion
constitucional de la idea de que todos los territorios nacionales son iguales. Aunque no
partiera de esa premisa, si es cierto que su plasmacion legal y posterior materializacion
practica abrieron la puerta a la expansion de ese pensamiento. Tal particular desembocd
en la sensacion generalizada expuesta anteriormente del agravio comparativo en
aquellas situaciones en las que una CCAA no era tratada de forma igual a otra. En este
punto se hace necesario distinguir entre un tratamiento igual y discriminatorio; el hecho
de que dos CCAA, con necesidades y caracteristicas diferentes sean tratadas de forma
diferente no constituye necesariamente discriminacion. Desafortunadamente, en el
ambito de las relaciones entre el Estado y las CCAA se ha identificado desigual con
discriminatorio. En el caso particular de Espafia, sin duda alguna la unidad surge de las
particularidades y diferencias que caracterizan de una forma especial a cada territorio

del mapa nacional.

La distorsion actual del Estado autonémico ha dado lugar a una situaciéon en la que un

cambio hacia alguna configuracion totalmente diferente seria altamente problematico y
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de dudosa conveniencia; la situacion social y politica de Espafia no parecen lo
suficientemente fuertes y estables, en el momento actual, para abordar profunda y
adecuadamente un debate tan radical y complejo. En este sentido, parece razonable
afirmar que resulta mucho mas razonable proponer una remodelacion o retoque de la
configuracidon autondmica actual, basada en soluciones concisa y claras, no en medidas

rompedoras o extravagantes.

En relacion con lo anterior, muchas son las alternativas sobre las que se puede plantear
esa remodelacion. Algunas de las que mayor aceptacion tienen en la vida politica son o
bien entrar en un camino hacia una mayor autonomia de las CCAA, cediendo
paulatinamente mas competencias a éstas, en contraposicion a los que defienden
promover una devolucion de competencias autonomicas al Estado, llevando a cabo un
movimiento hacia el centralismo. Cualquiera de estas opciones representa una
continuacion de la situacion actual, en la que el foco no estd planteado en las cuestiones
técnicas de las competencias, sino en la lucha de poderes entre los politicos de una

tendencia u otra.

Una posibilidad que se revela como adecuada y util es realizar una redistribucion de las
competencias que destierre la actual division totalmente nominal de las competencias, la
cual da pie a todos los problemas mencionados. En cambio, una distribucion de
competencias en la que el foco se plantee en los tecnicismos y en su materializacion
practica de cara a la ciudadania, con el objetivo de satisfacer los intereses generales de
todos los territorios parece una alternativa mucho mas adecuada. El foco, pues, habra de
cambiar de la politica, a los técnicos y especialistas; es indudable que la influencia de la

politica en el buen funcionamiento de los servicios es limitada.

Para ilustrar la idea anterior cabe traer a coalicion el ejemplo de una de las
competencias mas controvertidas y que ha sido causa de mayor discusion a lo largo de
los afios: la educacion. En la actualidad la educacion es una competencia autonomica, a
pesar de que la plasmacion constitucional establezca especificaciones. Sin duda alguna,
hay aspectos de la educacion que han de ser controlados por el Estado, estableciendo
contenidos comunes a todos los estudiantes en Espafia. Sin embargo, hay cuestiones,
como puede ser el caso de las lenguas autdctonas, que logicamente han de ser
controladas por las CCAA en cuestion. Se trata de una distincion muy clara y a priori
simple, no obstante, esa claridad no es la manera en la que la distribucion de

competencias ha funcionado en Espafia. Muchos defienden que la educacion ha sido
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utilizada como arma politica en algunos territorios con lengua propia, no redundando,

necesariamente, en el beneficio educativo de los estudiantes.

Una manera de poder materializar lo anterior seria simplificar y revertir la distribucion
vigente de competencias. En este momento se encuentran divididas atendiendo a quién
la ostenta, con varias formulas mixtas en funcioén de quién tenga la capacidad legislativa
y de ejecucion; de esta manera, el foco actualmente, el punto de partida es donde reside
esa competencia, lo cual representa una base perfecta para las luchas antes descritas. Ha
dado lugar a una division competencial por bloques, en los que se encuentran
competencias sin ningun tipo de relacion. Sin embargo, se podria plantear una division
atendiendo a cada competencia en particular. Siendo el punto de partida cada
competencia aislada, resultaria mucho mas sencillo y factible situar el foco de
importancia en los aspectos técnicos y particularismos de cada una, una vez hecho lo
cual se determinaria quién es mas adecuado para ejercer cada cuestion en particular. En
lugar de estar los articulos divididos atendiendo al oOrgano que ostenta cada
competencia, se encontrarian divididos en funciéon de tecnicismos. Seria necesario
encontrar puntos comunes entre las distintas competencias, que serian los plasmados
constitucionalmente. Tal posibilidad haria imposible plantear una division genérica
constitucional como la actual, haciéndose necesario un desarrollo legislativo de cada
competencia; sin embargo, la realidad actual, mediante las leyes marco y las leyes de

transferencia, entre otras, hace que ese desarrollo legislativo ya sea una realidad.

Siguiendo lo expuesto en el parrafo anterior, la plasmacion de lo anterior requeriria una
reforma constitucional que incluyese los articulos referidos a la divisiéon competencial
anteriormente explicados. Se trataria de una reforma de acuerdo a lo establecido en el

articulo 167 CE, es decir, no requiere el procedimiento agravado.

Es imprescindible realizar un comentario acerca de los nacionalismos. Han sido una
realidad constante y potente histéricamente en Espafia. No obstante, el momento de
mayor auge de éstos coincide con el momento de mayor distorsién e inexactitud del
Estado autondmico. Son una realidad indestructible y ciertamente enriquecedora para la
sociedad. La defensa a ultranza o no del nacionalismo es una cuestion relativa. Se hallan
principalmente identificados con la idea de diferencia y especialidad respecto del resto.
Una vez llevada a cabo la propuesta realizada, ese sentimiento puede ser calmado
otorgando mayores poderes a estos territorios, respondiendo a su vez a razones

historicas, culturales e idiomaticas de estos territorios.
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A su vez, es necesario un cambio de perspectiva en relacion al planteamiento de
especial atencion econdmica anteriormente expuesto. Las reformas de la AP y la
configuracion del Estado no han de situar a las cuestiones econdomicas como el objetivo
prioritario y unico a cumplir. La estabilidad y bonanza econémica en este sentido son
consecuencia de una adecuada distribucion y ejecucion de las competencias,
cumpliendo los intereses para los que han sido configuradas de forma eficiente. Es
innegable la limitacién de recursos y la necesidad de una adecuada distribucion de los

mismos.

Como se ha dicho, la situacion autonémica actual es delicada y, por el momento, no ha
habido politicos, que dispusiesen de la capacidad, que hayan promovido ninguna
reforma que ataje estos problemas; las medidas tomadas por el momento han persistido
en la tonica expuesta, acentuando esta situacion. De esta manera, una alternativa muy
recurrente por aquellos que prefieren no atajar el problema principal, es deslizar sus
criticas hacia el ambito provincial. El ente de la provincia ha sido una alternativa
habitual historicamente en la configuracion territorial espafiola, a diferencia del caso de
las CCAA. Tal particular plantea, por lo menos, reticencias frente a aquellos que sitiian
en las provincias la localizacion de los problemas. Por otro lado, otros argumentan que
la AGE periférica puede cumplir las funciones atribuidas al nivel provincial. A priori no
parece un argumento muy consistente, ya que también es aplicable dicho razonamiento

a la AGE periférica respecto de las CCAA.
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5. CONCLUSIONES

A lo largo del presente trabajo muchas han sido las cuestiones traidas a coalicion, sobre
las que, tras haber llevado a cabo un preciso andlisis, es posible emitir ciertas
conclusiones razonables. En primer lugar, el anéalisis del concepto de Administracion
Publica desde un punto de vista constitucional, asi como la influencia que ejerce tanto el
Derecho Constitucional como el Derecho Administrativo sobre estas instituciones,
permite afirmar que no hay duda de la importancia que ejerce una adecuada AP sobre la
sociedad, siendo cuestiones de constante injerencia en la vida politica y de la sociedad

civil de un Estado en concreto.

La Administraciéon Publica estd presente en todos los ambitos de la sociedad,
requiriendo para ello de unas dimensiones extraordinarias para poder hacer frente a
todas las funciones que le son atribuidas. Sin embargo, todas estas funciones, cada una
de ellas respondiendo a cuestiones muy diferentes, reciben acogida en una plasmacion
genérica y abstracta de los mismos: la preservacion del Estado social y democratico de
Derecho. Resulta importante recalcar como este objetivo y todas las consecuencias
practicas que conlleva su concretizacion ha recibido una gran acogida en la sociedad
espaiola, no siendo cuestionado como meta principal de la actividad de las instituciones
publicas; de hecho, muchas de las criticas que estas instituciones reciben es por

presuntamente desviarse de la preservacion de dicho concepto.

Analizado de forma sistematica, el concepto de Administraciéon Publica en Espafia
puede ser dividido en tres grandes bloques: Administracion Territorial, Administracion
Instrumental y Administraciéon Corporativa; en los ltimos afos se han llevado a cabo
reformas de su vertiente Instrumental, fundamentadas en motivos de eficiencia
econdmica. A pesar de tal particular, el debate mas extendido, complejo y de mayor
sensibilidad gira en torno a la posibilidad de reformar su vertiente Territorial. Como ya
ha sido mencionado, la valoracion de la necesidad de una posible reforma y su

materializacidn se cefiira a este ultimo ambito.

De esta manera, ;por qué las reformas que han sido llevada a cabo no pretenden
resolver las demandas de la mayoria? Desde el punto de vista del autor del presente
trabajo dos son las razones que fundamentan esta situacion. En primer lugar, la reforma
de la vertiente Instrumental ha sido llevada a cabo en un momento particular de enorme
crisis econdmica, en un intento, de cuestionable éxito, de solucionar cuestiones no
relacionadas directamente con el funcionamiento de la Administracion. En segundo
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lugar, cuestiones subyacentes al debate alrededor de la configuracion actual de la
Administracion Territorial, como es la falta de atrevimiento de abordar la cuestion en
profundidad por parte de los politicos con capacidad para ello. Es una discusion
tremendamente conflictiva y compleja, basada sobre una situacion que ha llegado a un
punto de dificil retorno. En los ultimos afios la cuestion ha sido discutida repetidamente
en el marco de la politica, pero nunca, o pocas veces, en sede parlamentaria, siendo

usada como recurso electoral en épocas cercanas a comicios.

Muchas son las visiones extendidas sobre el Estado autonomico. Es importante recalcar
a efectos conclusivos, siendo fundamental como pilar basico del presente trabajo, que la
decision de promover la configuracion autonémica del Estado espafiol responde a un
motivo coyuntural, como una manera de escape y resolutiva de una situacién
complicada y comprometida. De forma repetida es catalogado como un auténtico éxito,
siendo uno de los pilares sobre los que la Espana de aquel momento consiguié avanzar
hacia otro momento diferente de su Historia. En este momento carece de sentido valorar
si fue la opcién mas adecuada en aquel momento ni tampoco poner en duda cierto éxito
en relacion a este objetivo. Sin embargo, si que se puede afirmar que tal objetivo pudo
haber sido conseguido mediante algin otro método, rompiendo por tanto la concepcion
de inviolable e intocable que en ocasiones la consecuciéon de ese objetivo le ha

otorgado.

Se hace innegable, por tanto, que la justificacion que dio lugar hace casi cuarenta afios a
la instauracion de dicho sistema, no es necesariamente valida en la actualidad. Surge,
por tanto, la necesidad de plantear distintas opciones de remodelacion. La relacion entre
el Derecho y la Sociedad es dindmica. En este ambito, la Sociedad ha cambiado
ostensiblemente mas que el Derecho. Los preceptos constitucionales en relacion a esta
cuestion se mantienen en un plan general, permitiendo, a priori, la plasmacion practica
de los mismos en diferentes sentidos; la plasmacion que efectivamente ha sido aplicada
a lo largo de estos afios, a pesar de satisfacer a muchos, supone una total distorsion del

ideal subyacente a la configuracion autondmica.

Ante esta situacion, diferentes son los escenarios que se abren. La idea inspiradora del
Estado autonomico gira en torno a la distribucion de competencias entre los distintos
entes territoriales. Esa distribucion debe responder al objetivo primordial de los
servicios publicos: satisfacer los intereses generales de la ciudadania. Cada competencia

debe residir, por un lado, donde, de acuerdo a las caracteristicas propias de la misma
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corresponda, y por el otro, atendiendo a las necesidades y particularidades propias de
cada territorial. La realidad que ha primado no se ha correspondido con esta idea. Las
competencias, en lugar de ser concebidas como instrumentos para cumplir necesidades,
han sido percibidas como instrumentos de lucha de politica y signos de poder. La
politica ha intoxicado y perturbado las relaciones entre los distintos niveles que fueron
concebidas inicialmente, relegando el satisfactorio cumplimiento de los intereses

generales a una situacion de subordinacion a las disputas politicas.

Las soluciones a tal particular no se encuentran entre las propuestas hasta el momento.
Las posturas mayoritarias defienden una reforma promoviendo el centralismo estatal,
mientras que otros conciben la promocion del federalismo como la solucion idonea.
Cualquier de las dos opciones responderia a la victoria politica de algiin grupo, y no al

mantenimiento del bienestar general.

Lo necesario es, por tanto, un cambio de perspectiva en la forma de afrontar la cuestion,
poniendo en alza las cuestiones técnicas de las competencias, no quién ha de ostentarla.
El lugar donde estas residen pasaria de ser el fin ultimo de toda discusion, a ser
planteado como la consecuencia final para su mejor y adecuada explotacion. Tal
particular precisaria de una reforma constitucional sobre los articulos relacionados con
la distribucion competencial, planteando, en lugar de una distribucion nominal y
focalizada en los 6rganos que las ostentan, la division habria de ser planteada en funcion
de los aspectos técnicos de las mismas, intentando encontrar puntos comunes genéricos,
a partir de lo cual se estableceria qué ente ha de llevar a cabo cada cuestion, pudiendo
ser que cada aspecto de una competencia sea ejecutado por distintos niveles territoriales.
Esta inversion de planteamiento dificultaria que volviera a una distorsion similar a la
imperante actualmente; a su vez, se redundaria en mayor eficiencia econdmica y el

radicalismo actual de los nacionalismos seria apaciguado.

Por otro lado, aquellos que tratan de desenfocar el centro de atencién del verdadero
problema, por reticencias a afrontar el sensible debate de la version actual de las CCAA,
localizan el problema en el ente territorial provincial. No hay dudas de que se trata de
un vago intento de deformacion de la realidad. La provincia ha aparecido de forma
repetida en la historia de la configuracion territorial de Espafia, lo cual plantea

escepticismos sobre las repentinas criticas hacia ellas.
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