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L- INTRODUCCION. GENESIS DE LA PROPUESTA

El concepto de Administracién Unica o Comiin fue introducido por pri-
mera vez en el debate piblico por el Presidente de la Xunta de Galicia,
Manuel Fraga, con ocasién del debate sobre el estado de la antonomia, el dia
10 de marzo de 1992. Pues bien, desde dicha fecha, se ha producido un
debate académico y politico de autentica envergadura en el que han partici-
pado ya buena parte de los dirigentes politicos as{ como algunos de los mas
prestigiosos especialistas de Derecho Pablico de nuestro pais, lo que pone de
relieve la trascendencia de la cuestion. Trascendencia que se justifica porque
la propuesta de Administracién Unica o Comin trae su causa en la necesidad
de adecuar la estructura y el funcionamiento de nuestra Administracién
ptblica a la Constitucién de 1978.

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

La propuesta de Administracién Unica o Comiin surge, como ha puesto
de relieve SERNA GOMEZ, de una concreta experiencia de Administracidn
territorial tras la cual no es dificil alcanzar la conviccidn de la necesidad de
que el complejo sistema de relaciones entre Jas distintas Administraciones

{*) Texto de ]a penencia presentada por su autor el pasado 25 de julio de 1997 en la XIX
Jornadas del Servicio Juridice del Estado,
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due"cdnﬂuyen en el Estado espafiol, evolucione 2 la biisqueda de su propia
- légica. Y esa necesidad surge de la tarea, iniciada va con la aprobacién de la

LOFAGE, de adecuar la propia Administracién Piblica a los pardmetros
constitucionales. Asi lo sefialé MuRoz MACHADO, cuando escribia en 1984
que «es cierto que la Administracién es una criatura delicada que hay que
tratar con tiento, pero no es bueno perder de vista que disponemos hoy de un
aparato administrativo con una planta estructural que no se corresponde con
los principios del nuevo sistema. Estamos abocados a la gran reforma por-
que, sencillamente, e] viejo orden esid acabado.. ». Por tanto, 1a gran reforma
administrativa consiste en adecuar la planta de la Administracion Piiblica al
lexto constitucional y muy especialmente al [lamado Estado autonémico,
Llevamos casi veinte afios de andadura constitucional ¥, como es obvio, esta

cuestién constituye una asignatura pendiente que habia que comenzar a pre-
parar.

En otras palabras, el territorio, el jnterés propio, las propias peculiarida-
des o, incluso la especial manera de entender la convivencia, tienen mucho
que ver con una Administracion eficaz, sometida a la Ley y al Derecho, que
sirve con objetividad, pero también cuanto mds cerca mejor, a los ciudada-
nos. Probablemente, las aspiraciones ¥ necesidades de los ciudadanos pue-
dan ser atendidas mejor por una Administracién Unica o Comiin, preferente,
ordinaria o comiin en el territorio. Ello, que no quiere decir que dejen de
existir las otras Administraciones, eliminar4 muchas duplicidades adminis-

trativas v permitird un mejor y mds esmerado servicio de la propia
Administraci6n a sus ciudadanos.

El punto de partida de esta doctrina es la inadaptacién de la estructura
de la Administracién Piiblica al modelo autonémico vy al estado actual de la
distribucién territorial del poder. Es decir, la reforma es también necesaria
para mejorar la imagen de unidad y eficacia de la Administracién del Estado.
Esta idea no es nueva, ya se formuiaba en el informe de la Comisidn de
Expertos de 1981 junto con la potenciacién de determinadas funciones como
la planificaci6n, la coordinacién, 1a programacion o la cooperacién.

En definitiva, el actyal modelo de Administracién, lejos de haberse
adaptado al criterio organizativo descentralizador de los articulos 149.1, 103
y 154 de la Constitucién, se ha caracterizado POr una superposicién de diver-
sas estructuras (Comunidades Auténomas y Delegado del Gobierno) a las va
existentes en virtud del ordenamiento preconstitucional (Gobernadores ¥y
Diputaciones) sin que se haya efectuado ninguna reforma administrativa

dirigida a la adaptacién del modelo o planta de Ias Administraciones
Priblicas a los criterios constitucionales.

La cuestién de la Administracién Unica o Comiin, como muy bien ha
apuntado SERNA GOMEZ, no es la opci6n entre una Administracién peiiférica
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En este sentido, me gustarfa destacar desde el principio que Ia doctrina
de fa Administracién Unica o Comttin en modo alguno implica la desapari-
cién de la Administracién periférica de la Administracién del Estado en el
territorio  autonémico. En ningin caso podria ser asi va que la
Administracién Periférica del Estado Hene reconocimiento constitucional,
con un doble nivel de organizacién de la misma ya que considera la provin-
cia como «divisién territorial para el cumplimiento de las actividades del
Estado» y crea ex novo la figura del Delegado del Gobierno en la
Comunidad Auténoma, con la funcién de dirigir la Administracién del
Estado en ese dmbito tertitorial.

Por ello, 1a doctrina de la Administracién Unica o Comun implica mds
bien la reduccién del aparato periférico estatal por elementales motivos de
racionalidad, eficacia administrativa y reduccién del gasto.

_ Ademds, no se puede negar que esta construccién de la Administracién
Unica o Comin manifiesta una cierta refacién con otras féormulas de derecho
comparado de tipo federal y con el panorama propio de la Unién Europea, la
cual ejerce en los Estados miembros todas sus competencias sin contar con
un aparato administrativo propio,

La Administracién Unica o Comin, en suma, ha de desplegarse sobre
dos planos relacionados: por un lado, en la culminacién del desarroflo estatu-
tario asf como en el reconocimiento de nuevas facultades ejecutivas en favor
de las Comunidades Auténomas, y por otro, en la adecuacién de la estructura
de Ja Administracién del Estado al momento actual del Estado autonémico.

A este respecto el actual Ministro de Administraciones Péblicas se ha
referido a la Administracién Unica o Comuin, sefialando que parece, pues de
ineludible necesidad abordar el redimensionamiento de fas Administraciones
Piblicas y su adecuacién a la nueva realidad competencial, para lo cual
resulta de vital imoportancia la implantacién de la Administracién Unica o
Comiin, entendida como la prestacién de los servicios concurrentes porla
Administracién Territorial preferente, al objeto de conseguir una administra-
cidn mds reducida.

IL- BREVE EXAMEN DE LOS ARTICULOS 149.1 Y 150.2 CE

Es bastante conocida la virtualidad de los articulos 149.1 y150.2dela
Constitucion para el desenvolvimiento de la Administracién Unica 0 Comén,
El articulo 149.1 de l1a Constitucion puede permitir una formulacién de la
doctrina de 1a Administracion Unica o Comiin a través de la previsién de
materias competencia exclusiva estatal en los que es posible una ejecucién
autondmica,
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Esta opcidn de ejecucién autondmica, en determinados casos se ve
reforzada por el principio de descentralizacidn, previsto en el articulo 103 de
la CE., ademads de por los de eficacia, del mismo articulo, y por el propio de
eficiencia del gasto piblico.

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

No se trata de que la Administracién Unica o Comiin suponga que la
regla sea la ejecucidn autondmica. La clave se halla, més bien, en la cone-
xidn con el interés autondmico y la propia singularidad o identidad propia,
de forma que serd la naturaleza de la materia la que, de acuerdo con la.reaii—
dad competencial y las exigencias del desarrollo autondmico, determine el
grado de ejecucién autondénilica que, en modo alguno, se propone como regla
general, y menos como una consecuencia imperativa del esquema general de
distribucion de competencias que disefia la Constitucion.

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

En dicha actuacién no puede delegarse o transferirse la titalaridad de la
competencia estatal exclusiva sino potestades a funciones incluidas en la
competencia. A este respecto, resulta mucho mds relevante que los med}os
de control garanticen la fitularidad efectiva del Estado; es decir, su decisu')p
y responsabilidad dltimas. Cuestién distinta es la de la viabilidad u oportuni-
dad de 1a delegacion o trasferencia, segin las exigencias organizativas actua-
les del Estado, la evolucidn del proceso autondmice, las posibilidades en
orden a una gestién eficaz por la Comunidad Auténoma y, en definitiva, cir-
cunstancias politicas del momento, que entrafian un juicio de mérito o valor
reservado en exclusiva al acto de soberania del Estado.

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

a) Unidad e indivisibilidad de la soberanfa.
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5°) Previsién de los supuestos de revocacion de la Delegacion o
Transferencia mediante Ley Orgédnica de contrario imperio.

6°) Exigencia de informaciones y/o de datos estadisticos con suministro
obligatorio por la Comunidad Auténoma.

El limite de control estatal estd Gnicamente determinado por la necesi-
dad de respetar la auto-organizacion de los servicios objeto de delegacién,
que compete a la Comunidad Auténoma dentro de los «térinos» O «marco»
que establezca la Ley Organica Delegante.

En fin, 1a Administracién Unica o Comiun, como ha sefialado SERNA
GG6MEZ, parte de la concepcion limitada de Ia transferencia o delegacién, sin
que sea posible, como es logico, Ia enajenacién de competencias exclusivas
estatales. Para este autor, se trata de una encomienda o encargo de gestidn,
de manera que, como ya se ha recordado, el Estado conserva la titularidad
competencial como medio para que pueda seguir garantizdndose el principio

de solidaridad.

II1.- REFORMA ADMINISTRATIVA Y ADMINISTRACION UNICA
0 COMUN -

Es evidente que la Administracién Unica o Comuin incide en Ia adop-
¢cién de medidas para asegurar el buen funcionamiento del Estado autondmi-
co y por ello apuesta por establecer las bases de un modelo cooperativo entre
el Estado v las Comunidades Auténomas y por definir los instrumentos para
el logro de una mayor eficacia en la gestion piblica.

En este contexto, no se puede afirmar que la Administracién Unica o
Comun liquide la Administracion central. Lo que si produce es un replantea-
miento del actuar estatal y un reconocimiento de que éste tendrd que jugar
un papel cada vez mayor de planificacién, coordinacion, seguimiento y con-
trol, quedando en manos de las Administraciones autondémicas y locales la
mayor parte de los contenidos meramente ejecutivos.

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

Ello no es incompatible con la evidencia de que diffcilmente avanzard
la propuesta si no se va hacia un sisterna de funcionamiento mds integrado
de las distintas administraciones piblicas. El efecto titimo de la propuesta
de Administracién Unica o Comin supone, en aplicacién del principio de
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subs'ld.lanec.iad, un fortalecimiento de la intervencién ejecutiva de los niveles
administrativos inferiores, por lo que requiere la instrumentacién de férmu-
las de cooperacitn y coordinacion, que también vienen exigidas por la salva-

guard.ia del principio de unidad, reconocido en el articulo 2 de la
Constitucién.

El p_rmcipio de cooperacion es, como sabemos, un principio constitucio-
na.I relativo a la estructura territorial del Estado, que deriva, segdn el
‘Tribunal Constitucional, de «la esencia del modelo de organizacién territo-
rial del Estado implantado por la Constitucins .

. La ‘co'operacic’m aparece configurada, en el Derecho vigente, como un
finuy O]Z?_]EHVO a aicanzar dirigido a conseguir un funcionamiento mis eficaz
del conjunto de las Administraciones Piblicas.

I?or ello, es necesario potenciar las relaciones de cooperacién, pues la
préctrga ha evidenciado una cierta insuficiencia en la articulacién de los
mecanismos de cooperacién. La fluidez de esas relaciones es uno de los
principales elementos de integracién v funcionamiento eficaz del sistema.

_ qu de los puntos de inadaptacién més importantes para lograr ese fun-
c10narqlqnt0 eficaz, segiin sefiala JIviNEZ ASENSIO, es la carencia de la cultu-
ra ‘adrmmstra‘{tiva propia de un Estado descentralizado. Se trata de avanzar en
la implantacién de una cultura de la descentralizacién que signifique que una
lealtad mutua entre los poderes territoriales, asi como el reconocimiento de
que es en las instancias autonémicas y locales donde se desarrollan las acti-
vidades ejecutivas de los poderes piiblicos.

Asimismo, se hace evidente la necesidad de profundizar los instrumen-
tos de coordinacién con otras Administraciones Piblicas, como por ejemplo
Fodas las. medidas encomendadas a la creacidn de servicios integrados de
informaci6n y atencién al ciudadano, que se encuadran dentro de la denomi-
n.ada ventanilla Unica y que persiguen aproximar més la Adminisiracién al
ciudadano, facilitdndole la gestién de sus asuntos y evitdndole, en lo posible
las complejidades derivadas de la existencia de diferentes niveles adminis:
tratlv_os‘. Ellp sin duda ayudard a legitimar por la eficacia a nuvestras
Adm1g1strac1ones Piiblicas, haciendo mds asequible a los ciudadanos la
obtenci6n de informacién y ofreciéndoles una gestion més eficaz de los inte-
reses piblicos.

IV~ REFERENCIA A LOS ENTES LOCALES

g La potenciacitn de los Entes Locales va lgada a la idea de Administra-
cién Umca. o Comuin, ya que a mayor proximidad de los Municipios a los
Intereses ciudadanos tendrfa que proyectarse en una descentralizacién de

162

LA ADMINISTRACION UNICA O COMUN EN EL DERECHO ESPANOCT.

funciones y competencias en favor de las Entidades Locales, extrayendo en
su plenitud las posibilidades de delegacidén de competencias estatales o auto-
némicas en su favor y abordando, si elto fuera preciso, las reformas legales
necesarias para alcanzar ese objetivo. El objetivo general en este dmbito es,
pues, el reforzamiento de los Entes Locales, de forma que puedan asumir el
protagonismo que les corresponda en todas las materias susceptibles de ges-
tion en el orden local. Ello plantea la necesidad de alcanzar un Pacto Local,
de caricter politico y territorial, que permita abordar de un modo 1égico,
claro y de forma conjunta el futuro, las competencias y la posicién de las
Entidades Locales y que ha de basarse en una serie de principios, entre los
que pueden citarse: la autonomia en ]a gestion de los intereses propios, la
subsidariedad, Ia descentralizacion y el acercamiento de la gestidn, la efica-
cia en el desempefio de la funcion, la eliminacién de duplicidades y la coo-
peracidén y coordinacidn ejecutivas.

Los articulos 25, 26 y 36 de la Ley de Bases de Régimen Local de 1986
establecieron un minimo competencial, remitiéndose al legislador sectorial
competente —central o autondmico— para la determinacién concreta de las
competencias locales. En realidad, dada 1a escasa conexién de lo local con
las materias exclusivas del Estado, y teniendo en cuenta que en los casos de
competencias compartidas entre el Estado y las Comunidades Auténomas
s6lo puede el Estado atribuir competencias a los Entes Locales cuando sea
necesario para garantizar la autonomia, resulta que es el legislador sectorial
astonémico quien tiene la dltima palabra sobre la funcionalidad competen-
cial de los Entes Locales.

El Estado ha de participar activamente en este proceso como impulsor y
a través de 1a aprobacién de las normas relativas a aquellas materias cuya
competencia le corresponde, pero no puede, unilateralmente, lograr la conse-
cucidn del Pacto Local y del proceso global descentralizador que el mismo
entrafia sin 1a voluntad de colaboracidn de las Comunidades Auténomas.

Por tanto, parece ineludible y necesario intentar que se consiga un
acuerdoe entre las fuerzas politicas para que una serie de competencias que en
este momento ejercen las Comunidades Auténomas pasen a ser gjercidas por
las Entidades Locales. A este respecto, el documento elaborado recientemen-
te por el MAP, podria tener virtualidad para definir el marco de la nego-
ciacidn, asf como los dmbitos y criterios de la misma.

Lo cierto es que parece haber llegado ya el momento de proceder a un
amplio acuerdo politico y territorial que posibilite que los Entes Locales
ocupen un lugar en el contexto organizativo, institucional y competencial
acorde con sus capacidades y en funcién de esa cercania al ciudadano, ori-
gen y destino de toda mejora territorial. Un pacto que beneficiard al conjunto
del Estado, que contard con unas Entidades Locales agiles y eficaces, incar-
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clinadas Plenamente en el contexto estatal y de acuerdo con el principio de
subsidariedad.

V.~ ADMINISTRACION UNICA O COMUN EN LA LOFAGE

Bien puede decirse que 1a LOFAGE es la primera norma, con rango de

Ley que acoge, no $6lo en la exposicion de motivos, la doctrina de la
Administracién Unica o Comiin.

N Lag ideas fundamentales de la LOFAGE pueden resumirse en tres: sim-
phﬂcacxén de las estructuras centrales y separacién de las funcion(-::s del
g‘o,blernq y de la administraci6n, transformacién y reforma de la administra-
cion periférica del Estado y preocupacién por la racionalidad y la eficiencia

en Igs. orgatnis_mos publicos asf como por la calidad en 1a prestacién de los
servicios publicos.

Con la aprobacién de la LOFAGE, la Administracién Unica o Comtn
ya f_orma parte del Derecho positivo espafiol. En efecto, la exposicién de
motivos de dicha Ley sefiala con toda claridad en su mimero tres que «el ser-
vicio a los lciudadanos exige (...) que la estructura y la planta de la
Administracién General del Estado se ajuste a la realidad social y, por ello
debe reordenarse en funcién de los mismos puesto que tienen ef iegitim(;
cllerecho. a saber cudles son las competencias de cada Administracién ¥y a reci-
b%r servicios publicos de calidad» . Es decir, Las Cortes Generales han tenido
bien claro que el esqueleto y la dimension de la Administracién Pablica debe
estar en funci6n de las necesidades de la persona. Esta consideracidén me
parece fundamental porque incorpora un criterio bésico en 1o que es la filo-
sofia de las relaciones entre la propia Administracién Piiblica y la Sociedad
Esto es, la Administracién Piiblica se encuentra al servicio de los ciudadanos:

¥ su estructura debe estar orientada en todo momento a satisfacer los intere-
ses generales.

Sl.l’l embargo, hoy por hoy, debe reconocerse que el grado de confusién
que exste entre los ciudadanos en relacion con las competencias y funciones
de .los diferentes niveles administrativos es elevado por 1o que se hace nece-
saria una operacion de claridad y simplificacién.

Por otra partei la dimensién actual de las estructuras administrativas
estatales, como sefiala también la exposicién de motivos de la LOFAGE
debe reordenarse atendiendo a criterios de racionalidad y ala evitacién de

snugciones, nada infrecuente hoy, de claros supuestos de duplicidad adminis-
trativa.

) En este orden Qe cosas, no se puede olvidar que el principio de econo-
mia en el gasto piiblico, que recoge el articulo 31.2 de la Constitucién, como

164

LA ADMINISTRACION UNICA O COMUN EN EL DERECHO ESPANOL

también nos dice la exposicion de motivos de la LOFAGE, nos conduce a
una exigente simplificacién y reduccién de la planta de la Administracién
General del Estado.

Donde mds claramente se formula la tesis de la Administracién Unica o
Comin en la exposicién de motivos es en el apartado VI al disponer «la
necesidad de acometer procesos de supresidn y simplificacion administrati-
va, evidente desde una perspeciiva organizativa general, viene impuesta por
1a realidad del Estado autonémico. Tras mds de diecisiete afios de andadura
constitucional nos encontramos con que todavia no se ha ajustado la estruc-
tura administrativa de la Administracién periférica del Estado al modelo
autonémico. Por ello, resulta conveniente introducir en esta Ley el objetivo
de Ia Administracién Unica o Comiin de forma que el protagonismo admi-
nistrativo en el territorio autondémico lo tenga la administracién autonémica,
que también podrd asumir funciones administrativas correspondientes a
materias de competencia exclusiva del Estado a partir de las t€cnicas del arti-
culo 150.2 de la Constitucién. Esta adaptacién de la actual Administracién
periférica a las exigencias del Estado Autondmico debe permitir eliminar
posibles duplicidades y conseguir una mejora en la calidad de los servicios
que 1a Administracién presta a los ciudadanos. De manera especial y para
hacer mas efectiva esta simplificacién de la Administracién periférica del
Estado no se considera adecuada la aciual existencia de la figura de los
Gobernadores Civiles y, en consecuencia, esta Ley la suprime y crea la de
los Subdelegados del Gobierno, que dependen orgdnicamente de los
Delegados del Gobierno en las Comunidades Auténomas que, a la vez, son
responsables de su nombramiento entre funcionarios de carrera. De acuerdo
con este perfil los nuevos Subdelegados del Gobierno no tienen en la Ley la
condicién de alto cargo» .

Debe considerarse, también, que la reduccidén de la dimension de la
Administracién periférica del Estado, ademis, es uno de los objetivos de la
Ley del proceso autonémico de 14 de octubre de 1983, cuyo articulo 22 dis-
pone la reestructuraci6n de la Administracién General del Estado para ade-
cuarse a la realidad competencial del Estado Autondmico.

En el texto de la LOFAGE, en aplicacién de la doctrina de Administra-
cién Unica o Comin, se subraya el cardcter central del Delegado del
Gobierno de acuerdo con lo establecido en el articulo 154 de 1a Constitucion
y se estructura en torno a él todo el aparato burocrético de la Administracion
General del Estado en territorio autonémico. Como consecuencia del papel
capital atribuido al Delegado del Gobierno, desaparecen los Gobernadores
Civiles y, en su lugar, aparecen ahora los denominados Subdelegados provin-
ciales del Gobierno gue serdn funcionarios de carrera del maximo nivel y
que bajo la inmediata dependencia del Delegado del Gobierno dirigen los
servicios integrados de la Administracién del Estado en la provincia; impul-
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sam, supervisan e inspeccionan los servicios no integrados, ejercen compe-
tencias sancionadoras y, también bajo la direccién y supervisién del
Delegado del Gobiermo, protegerdn el libre ejercicio de derechos y liberta-
des.

En torno a esta cuestién, como saben, se ha dictade el Real Decreto
617/1997, de 25 de abril, de Subdelegados del Gobierno y Directores
Insulares de la Administracién General del Estado, y recientemente, tras la
correspondiente convocatoria en el Boletin Oficial del Bstado han sido nom-
brados los nuevos Subdelegados o Directores Insulares (BOE de 5 de junio
de 1997).

Por tanto, Ia desaparicién de los Gobernadores Civiles, y 1a creacién de
los nuevos Subdelegados permite solucionar algunos problemas de articula-
cién de competencias y subrayar, sobre todo, el papel del Delegado del
Gobierno como elemento bdsico sobre el que debe pivotar toda la
Administracién del Estado en el territorio autonémico.

En la LOFAGE se considera la Delegacion del Gobierno, insisto, como
elemento basico de su divisién territorial, en el que se integran los servicios
territoriales, constituyéndose las Subdelegaciones provinciales en 6rganos de
la respectiva Delegacion del Gobierno. De ahf que los Delegados nombren, a
los Subdelegados del Gobiemno en las provincias e islas y que, consiguiente-
mente, dirijan como superiores jerarquicos la actividad de los Subdelegados.

En la LOFAGE, ademds, se incluye un articulo, el 25, que lleva como
ribrica «Competencias sobre simplificacién de estructuras» . Dicho proyecto
scfiala que los Delegados del Gobierno propondrén ante los drganos centra-
les competentes las medidas de simplificacién de servicios periféricos.
Dichas medidas estin enmarcadas en el articulo 31 de fa LOFAGE, que es el
articulo en el que estd recogido con mayor precisién la doctrina de Ia
Administracion Unica o Comtin. En efecto, el Gobierno entiende que la
organizacién de la Administracion Periférica del Estado en las Comunidades
Auténomas responderd a los principios de eficacia y de economia del gasto
publico, asi como a 1a necesidad de evitar la duplicidad de estracturas admj-
nistrativas tanto en la propia Administracién General del Estado come con
otras Administraciones Pdblicas. Consecuentemente, sigue diciendo el arti-
culo 31, se suprimirén, reajustardn o reestructurardn los érganos cuya subsis-
tencia resulte innecesaria a la vista de las competencias transferidas o dele-
gadas a la Comunidades Auténomas y a las Corporaciones locales, v de los
medios y servicios traspasados a las mismas.

Es evidente que la doctrina o teoria de la Administracién Unica o
Comiin podrd levarse a la prictica si efectivamente se reduce la
Administracién periférica del Estado en funcién de sus competencias. Por
eso, el Gobierno no ha querido concretar en la LOFAGE la estructura de las
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Delegaciones del Gobierno, sino que se establecen, en el articulo 32, sus cri-
terios que deberdn servir de gufa en la elaboracién de los Decretos corres-
pondientes. Se prevé, pues, la existencia de 4reas funcionales para gestionar
los servicios que se integren en la Delegacidén. Areas cuyo nimero se fijardn
en atencién al volumen de servicios que desarrolla la Administracidn
General del Estado en cada Comunidad Auténoma, al niimero de provincias
y a otras circunstancias que puedan aconsejar la agropacion de disti1_1tas
dreas bajo un mismo responsable, teniende muy en cuenta, como es ldgico,
el ritmo de las trasferencias a las Comunidades Auténomas.

Ciertamente, el tema mds importante para visualizar la Administracion
Unica o Comtn estriba en que, como regla general, se integre el mayor
niimero de servicios en la Delegacién del Gobierno. Por ello, el articuto 33
intenta que la mayorfa de los servicios se integren en la Delegacidn salvo
aquellos en que por las singularidades de sus funciones o por el volumen de
gestion, resulte aconsejable una dependencia directa de los 6rganos centrales
correspondientes en aras de una mayor eficacia en su actuacion.

La integracién de servicios en delegaciones va a lievarse a cabo en dos
fases: una primera relativa a los servicios provinciales y territoriales que no
requieran mecanismos especificos de adaptacién y que conllevara la supre-
sién de 150 direcciones provinciales de los Ministerios; la segunda fase se
refiere a los servicios que por su peculiaridad, complejidad o régimen juridi-
co requieren mecanismos de adaptacién y relacién con servicios centrales y
se llevard a cabo a partir de 1998.

Entre los servicios integrables en la primera fase puede citarse las
Direcciones Provinciales de Agricultura, Pesca y Alimentacién, Fomento e
Industria y Energia, entre otros, asi como los servicios territoriales de la Alta
Inspeccién det Ministerio de Educacidén y Cultura.

En definitiva, la entrada en vigor de la LOFAGE implica un conjunto de
cambios organizativos, para cuya ejecucion es necesario pofner en marcha
proyectos concretos, a resultas de lo cual derivard una simplificacién admi-
nistrativa, v, en iltimo término, un mejor servicio a los cindadanos.

VI.- CONCLUSIONES

Para conchuir, me gustarfa sefialar que tras diecinueve afios de andadura
constitucional, parece que ha legado el momento de adaptar la estructura de
la Administracién puiblica al modelo del Estado autonémico. Aunque parece
increible, todavia no se ha llevado a cabo este proceso. Por tanto, los princi-
pios de eficacia, servicio a los intereses generales, proximidad a la ciuc}ada—
nfa, etc, deben ser una realidad en el funcionamiento de nuestras Administra-
ciones piblicas.
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.El modelo de Administracién que disefié nuestra Constitucién ha de
partir del hecho indubitable de que las propias Administraciones pidblicas
son, como dice MUNOZ MACHADO, la parte mds préxima y visible para el
cmdadauo del aparato piblico. Y hoy, parece que es exigible un funciona-
miento y una prestacion de servicios piblicos de calidad. Ello debe llevar a
buscar férmulas organizativas razonables dentro del marco constitucional.
Por eso, no parece desproporcionado, sino més bien una consecuencia del
narco constitucional, que no olvidemos que la Constitucién quiso un siste-
ma abierto en lo que se refiere a la distribucién territorial del poder para que
se saque todo el jugo, que no es poco, a la idea de Administracién Unica o
Cgmun, Frase, por cierto muy acertada, que encierra algo que estd en la
nusma entraila de 1a Constitucién y que se reduce a afirmar sin paliativos la
d_1men31én territorial como dmbite propio para el ejercicio de las competen-
cias. Es depir, en cada Autonomia, una Administracién y s6lo una. Ello no
quiere decir que no haya otras Administraciones en el territorio. No, quiere
decir que la} Administracin «duefia» del territorio debe cumplir sus propias
competencias y ejecutar, por delegacién o transferencia, las que correspon-
dan a otras Ad_ministraciones que tuvieran responsabilidades que cumpli-
mentar necesariamenie en territorio ajeno. El razonamiento también se apli-
ca, por supuesto a la Administracién local, de manera que el Estado y las
Comunidades Auténomas deben entregar a las Corporaciones locales la
competencia de los asuntos que deben gestionarse desde sus demarcaciones.
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1— INTRODUCCION

Los cambios econémicos, sociales y otros que puede originar el «creci-
miento econémico» son descritos, por lo general, con el término «desarrollo
econémico». Lste puede emplearse para especificar los determinantes subya-
centes del «crecimientow, entre ellos, los cambios en las instituciones y en
las actitudes sociales y las politicas de intervencién piiblica. Se formulan
nuevos factores exdgenos y endégenos que ocasionan un replanteamiento de
estas politicas en los niveles de gobierno regional y local, entre otros. Pero
en muchas ocasiones, se olvida que cualquier actuacién piblica (o privada)
debe efectuarse en un espacio fisico delimitado, en un ente local determina-
do, en un municipio concreto. Y en bastantes entes locales, en demasiados,
no se puede llevar a término una eficaz intervencién pdblica (y/o privada)
porque ciertas actitudes institucionales no cambian ¢ se abordan los proble-
mas con «parches» momentdneos: ni siquiera se cumple con los servicios
minimos piiblicos y comunes que la Ley obliga para todos los municipios.

La Ley 7/1985, de 2 de abril, Reguladora de las Bases del Régimen
Local, en su articulo 26, sefiala los servicios minimos que los municipios,
por si o asociados, estdn obligados a prestar en funcién de su mayor o menor
némero de habitantes. O sea, la variable tomada en consideracion es el estra-
to de poblacién. Se consideran unos servicios a prestar por todos los munici-
pios v otros adicionales de forma acumulada para entes superiores a 5.000,
20.000 y 50.000 habitantes, es decir tres estratos. Pero ta realidad sefiala que
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