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I. INTRODUCCION

La concrecién de la vertebracién del Estado se constata en cbmo éste distribuye su poder
en el territorio, La ordenacién del poder en el territorio nes muestra el equilibrio logrado en un
momento determinado enrre las fuerzas politicas, sociales y econémicas que conforman el
poder. Dicha otdenacién es dindmica, como lo es la misma estructuracién del Estado y de la
sociedad, por lo que la vertebracién es en realidad el establecimiento de una serie de cauces de
comunicacién y de mecanismos para conducir y resolver los conflictos que surgen alrededor de

la unidad del Estado y de la sociedad.

La vertebracién estatal se produce en un contexto culwural determinado al que perteneccn
una serie de valotes. La siugularidad de la cultura estriba en que evoluciona lenta y normalmentc
no al mismo nuno que [as innovaciones normativas. Esio es debido a los numerosos acrores que
intervienen en el cambio cultural y a que las leyes no siempre son el resultado del cambio social
ni se ajustan, a veces, a las necesidades reales. Las resistencias al cambio provienen dc los acrores
asentados que pueden obrar retrasando o impidiendo los cambios y de la propia inercia de [as
instituciones y de la sociedad. No hay que olvidar que el logro de un cierto asenramiento cultu-
ral y de valores supone muches afios y su cambie otros tantos.

Ademds, rara vez los cambios suponen la eliminacién de lo antiguo, sino mds bien su evo-
lucién mediante la reinterpretacién de viejos valores o el afiadido de otros nuevos, con lo que el
resultado es el de una cultura por estratos. Por ello, para cambiar Ia vieja cultura hay que cono-
cetla y no pensar que con el simple enunciado de valores nuevos se conjuran las viejas tenden-
cias. En el caso espafiol esto obliga a detenernos en los valores que conformaron nuestro Estado
contemporineo. Norma, realidad, tradicién y cambio exigen conocimiento y una firme y con-
tinuada actitud de transformacidn de la cultura de la que se paree.

Con alguna frecuencia sc puede observar que los cambios en la cultura piblica, en espe-
cial en la administrativa, son tan lentos que llevan a algunos a decir que simplemente no se pro-
duccn. En realidad, esto no es asf: baste comparar los procesos administrativos de hoy con los de
hace veinte afios y los acteres que en ellos intervienen, o el socorrido recurse a los cambios tec-
nolégicos producidos en este tiempo. Lo que sucede es que las instinuciones del Estado, y algu-
nas de la sociedad, fuucionan a manera de retardantes del cambio y exigen que éste sea real y, por
tanto, que cuenten con un impulso permanente en el tempo. Esa fuerza no iélo deriva de las
normas, sino de los actores que han iutervenido en ellas, de los que las tienen que cumplir y de
la sociedad sobre la que se aplican, Se podtfa decir que se exige una prueba de validez perma-
nente para producit cambios duraderos cuya responsabilidad viltima recae en los actores politi-
cos que conforman el poder.
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En Espafia se han producido importantes transformaciones legislativas y de ordenacién
politica del tertitorio en los dltimos veinte afios. Sin embargo, la evolncién de la cultura pre-
existente, concepruada como centralista, pervive en muchas actitudes y en algunas institnciones.
Esto muestra un cierto fracaso de los que han puesto el énfasis exclusivamente en los aspectos
normativos, olvid4ndose de los valores culturales. Estos se han ido construyendo desde princi-
pios del siglo XIX y snpusieron los elementos con los que se vertebré la unidad del Estado, que
continué muy fragmentado interiormenre hasta mediados de ese siglo. No debe extrafiar, por
tanto, qne lo que se ha entendido como progreso o como solncién a los problemas de unidad
durante tanto tiempo cneste cambiarlo en sélo dos décadas.

Los nuevos valores de la unidn de Espaiia, resnmidos en la diversidad y en la participa-
cién, se garantizan en un Estado fuerte que sea capaz de vertebrar la pluralidad existente y que
la reconduzca a la unidad, tante en su manifestacién interna, como en la externa; cada vez mds
importante, sobre todo, en la Unién Europea. Esa unién descansa en el valor de la participacién
y la cooperacién de los poderes territoriales —que representan a sus sociedades y sus cambios—
en la formacidn de la voluntad énica de Espafia. En esta l{nea se ha venido rrabajando en los dlti-
mos afios, aunqne la preocnpacién era mayor del lado de la diversidad y de otorgar a ésta poder
del Estado, qne en configurar un poder cenrral legitimo y vélido qne impulse y sea valedor de la
unidad. Al encontramos en {a fase final del proceso de transferencias alas Comunidades Auténomas,
después de las recientes refotmas estatutarias, no hay ya excnsas para plantear el nnevo papel del
Estado organizacién y para sentar definitivamente la vertebracién de todo el Estado sobre los
valores que nos dimos en 1978.

La distribucién del poder en el territorio no siempre responde a un esqnema previamente
pensado. Aures bien, en mnchas ecasiones se produce como resultado de la negociacisn, mny
frapmentada, y de los intereses que concurren en todos los espacios politicos. El disefio otgénico ,
territorial, por mostrar el reparto det podet, debe realizarse de una manera consciente, predeter-
minada, aunque debe evolucionar segrin las necesidades que vayan surgiendo. La descentraliza-
cién funcional supone, en algunos casos, una mejora de eficacia, peto en la mayorfa de las oca-
siones es una huida del centro decisional y de control cortespondiente, lo que prodnce una
mayor separacién entre la voluntad expresada politicamente por los ciudadanos y la accién de
los entes descentralizados. De ahi que conrraponer eficacia y descentralizacion a transparencia
en los procesos politico-administrativos sea en realidad plantear la mayor legitimidad de la buro-
cracia o de la tecnocracia sobre la politica.

Fl nuevo modelo de vertebracién del Estado requiere una redefinicién del cenrro, no en
el sentido de recuperar competencias, pero s{ iniciarivas y responsabilidades. El ciudadano exige
el entendimiento entre los diversos poderes piblicos que le sirven y no admite que éstos le tras-
Iaden los numerosos problemas derivados de sus relaciones. El mismo ciudadano gradéa las res-
ponsabilidades de los poderes, entendiendo que conforme se asciende en la escala existe meneor
responsabilidad de prestaciones pero mayor institucional y de garantfa iltima del funciona-
miento del sistema politico, soctal y econdmico, ademds del administrativo. Esto ne supone
nuevas competencias para el Estado otganizacién (BAENA, 1993:195), pero si la necesidad de
que ejerza las responsabilidades generales que sobre el funcionamiento del Estado sélo él posee.
No se trata, en definitiva, mis que de ejercer un liderazgo apoyado en las diversas facufeades que
le otorga tanto el texto constitucional, como el derivado de fas relaciones y la gestidén intergu-
bemamenral (RIG y GIG). Claro es que ello debe realizarse desde la consciencia que el Esrado
dificilmente podrd sacar adelante las politicas cohesionadoras sin contar activa y lealmente con
las Comunidades Auténomas y los entes locales, quienes gozan de gran legitimidad en la actua-
cién piablica encaminada a prestar beneficios a los ciudadanos.
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La nneva etapa de cohesién del Estado pasa también por otorgar el protagonismo en el
territorio a las Comunidades Auténomas, algo sobte lo que se ha avanzado mucho en los tlri-
mos tres afos. Fl concepto de Adminiseracién Unica resume esa idea y deriva, por basarse en Ja
snbsidiariedad, en que los poderes regionales deban prodncit el traspaso de competencias a los
entes locales a través del Pacto Local. De esta forma se completard el reparto del poder en el terri-
toric contenido en la Constitucién de 1978. La necesidad del Pacto Local se deriva esencial-
mente de la conveniencia de reequilibzar el poder de las Comunidades Auténomas y ajustarlo a
la percepcién que del territorio tienen los ciudadanos. Dicha percepcidn incluye al Estado, a
cada Comunidad Auténoma, pero también a los entes locales, que son unidades importantes de
vomprensién de la complejidad politica y administrativa del Esrado.

II. LA TEORIA DEL PODER Y LA ADMINISTRACION EN LA FORMACION
DEL ESTADO CONTEMPORANEO ESPANOL

1. Los valores culturales del territorio

La ordenacién politica tetritorial de un Estado es el resultado de una setie de principios
que se han ido asentando en fotma de capas a lo largo de la historia. En el modelo de vertebra-
cién actual se pueden observar principios distintos, a veces opuestos, qne no son sino indicios
de las diversas opciones ideolégicas que sobre la vertebracidn territorial del Estado se han ido
prodnciendo en el tiempo. Centralizacién, descentralizacién, delegacion, uniformismo, diversi-
dad, autonomia, etc., se dan simultdneamenre en cada momento histérico, aunque en propor-
cidn variable dependiendo del modelo ideoldgico dotminante y de la configuracién del poder
existente. A este modelo puede habetse llegado por consenso o por imposicién. En el primer
caso, nos encontraremos ¢on solnciones més duraderas en el tiempo. En el segundo caso, lo mds
probable es que el tiunfo de la faccién opuesta acartee un nuevo modelo territocial. Sin
embarge, incluso en este caso, resulta dificil erradicar los principios del contrario, lo que nos
lleva a la afitmacién inicial de que una ordenacién politica tertitorial es resultado de diversas
opciones politicas e ideoldgicas que mantiene rasgos de todas ellas; claro es, si tuvieron tietnpo
suficiente para imptimir sus valores territoriales.

Por ordenacién politica del territorio hay que entender el disefio orgdnico del espacio
ideado desde el poder del Estado con el fin de lograr la integracién tectitoctal y social de dicho
Estado, y que conlleva la ordenacién administrativa de los diversos podetes territoriales. En la
definicidn hay que destacar que no sélo se trata de dividir administracivamente el espacio del
Estado con fines de eficacia, por ejemplo, sino que existe una voluntad expresa de ocupar todo
el territorio, bien por medios propios o de forma indirecta a través de otras organizaciones
tetritoriales. Esa voluntad conlleva simultdneamente la otdenacién de la sociedad en ese espa-
cio conforme al patrén ideolégico que sirva de soporte al modelo general de otdenacién del
poder. De esta manera, ¢l fin dltimo de la ordenacién politica del territorio es vettebrar la
sociedad de una manera determinada dentto del modelo de Estado establecido, accién que se
tealiza a través de las Administraciones piblicas.

La concepcion territorial se vincula al modelo ideoldgico de relacién entre el poder y la socie-
dad y al papel que debe jugar la Administracién en esa interaccién. En puridad, Habrfa que hablar
de Administraciones, puesto que cada una de ellas tiene papeles diferentes. A la Administracién
General de! Estado, Administracién Federal o Administracién Central, segiin los casos, comesponde
impulsar y garancizar la vertebracién del Estado y la integracién social. Esto lo pueden realizar
mediante una administracién propia, pot ejemplo la petitérica, o por medio de otras Adminis-

91



EL FUNCIONAMIENTO DEL ESTADO AUTONOMICO

waciones wemitoriales (PETERS, 1989: 125). La soluctdn responde al modelo ideolégico de articula-
cién del remitorio y los efectos en el orden politico, social, administrativo, cultural y econémico no
son iguales segdin sea la solucién que se adopte. Asi, un modelo centralista puro hard circular las eli-
tes politicas hacia el centro, dlrimo destino de la carrera polltica, mientras que esto no es necesaria-
menee as{ en un modelo de descentralizacién polftica o federal; la ordenacién funcionarial se basard
en un sistema de cireulacién por el eerritorio, algo muy diffcil en los otros modelos; la cultura cen-
tralista valorard aspectos como la uniformidad y la igualdad, pero en los descentralizados serdn la
diversidad, el agravio y la pluralidad; los grupos sociales se ordenardn de acuerdo con fa distribucién
de la Administracién central, sin embargo, en los otros casos deberdn, ademds, adaptarse ala orde-
nacién de los poderes territoriales; las decisiones econémicas son reconducibles a un centro, [o que
resulta mds dificil en los otros casos, porque el factor territorial 0 local pesa mucho mds; la garanifa
de Ia unidad del Estado se realiza en la opcién centralista medianre la ocupacién total del temitorio
por un aparato ptopio o mediante la calificacion como de érganos del Estado a las autoridades loca-
les, mientras que en fos otros modelos el logro de la unidad del Estado es compartida con los otros
poderes territoriales, lo que tiene efecros bien distintos.

Aunque los conrrastes anteriores pueden ser estercotipos, por basarse las opciones en
modelos puros, se ltan enunciade para mostrar cémo un modelo ideoldgico de ordenacién poli-
tica del territorio transciende a los hechos administrativos y afecta a todas fas posiciones de
poder de un Estado (BAENA, 1992). Es evidente, a la vista de lo expuesro, que en un Estado poli-
ticamente descentralizado resulta mis compleja la vertebracién y la integracién, lo que puede
manifestarse en la sensacion de disgregacién, especialmente cuande se viene de madelos fuecte-
mente centralizados. No obsrante, hay que sefialar que cualquier solucién vertebradora es buena
arendiendo al momento social, histérico y politico determinado de un Estado concreto, no exis-
dendo por ello soluciones extrapolables ni sincrénica ni diacrénicamente.

1. ordenacién politica del erritorio requiere una formalizacidn superior, por [o que suele N
establecerse en la Constitucién. Con ello se manifiesta la gran televancia politica que tiene dicha
ordenacién. Sin embargo, no rodos los principios de articulacién del territorio se encuentran en
dicha norma o en las que forman parte de su bloque, sino que importantes concreciones se regu-
lan por la interpretacién que el Tribunal competente haga en cada momento de la misma, por
leyes, por disposiciones del ejecutivo o por los criterios que en fa aplicacién haga la Adminis-
wacion.

Los entes subnacionales dotados de autonomfa se integran en el bloque constitucional y
tequicren sistemas complejos para ctearlos, modificarlos y otorgarles funciones. El nimero de
demarcaciones locales cottesponde al legislativo, a veces precisando de una mayorfa reforzada
para su alteracidn. Las competencias locales son reguladas por el legjslativo en cuante a sns gran-
des principios, pero su concrecién cortesponde a los ejecutivos. Es a éstos a los que incumbe
cstablecer el mapa de redes de oficinas y delegaciones en el tetritorio con [as que prestar los ser-
vicios a los ciudadanos, También a ellos corresponde el dotar de contenido real la autonomia de
los entes regionales y locales. De esta maneta, se establece una cadena formal en la que las gran-
des declaraciones de principios cortesponden a la Constitucidn, peto su concrecién al ejecutivo
¥, de manera ordinaria, a la Administracién.

La cadena genera pérdidas en la prelacién de principios y éstos aparecen mezclados,
cuando no confundidos, al encargar su aplicacién a numerosas autoridades. lgstas pueden enten-
der que un principio como la autenomia puede it en contra de sus inteteses organizatives o cor-
porativos, por lo que pueden retrasar su tealizacién o, al menos, matizar su significado sustan-
cialmente. Esto es algo que ha sucedido especialmente al comienzo del petfodo auronémico en
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Espafia y actualmente ocurre todavia en las relaciones entre tas Administraciones autonémicas y
locales. Por eso se puede concluir que existen principios rerritoriales escritos y otros muchos que
no lo estin y que se producen en la gestién intergubernamental (AGRANOFE, 1997:145).

Enlazando con la idea inicial, costé mucho acraigar los viejos principios en las organiza-
ciones administrativas y poliricas, pero ésras una vez que los asumieron y los rutinizaron son
fuertemente reacias a alrerarlos. Por ello, se precisa un continuo ejercicio de liderazgo politico
desde las autoridades tesponsables, desde el comienzo de la cadena hasra el final de fa misma.
Todo el proceso requiere largo tiempo y entender el hecho de que nada se consrruye de nuevo
sino sobre las capas anteriores, que son precisamente las que ayudan a cimentar las nuevas.

A la vez, cada principio es poliséwico en funcién de quien lo aplique y del momento, lo
que implica su consrante teescritura, formal o inforinal, Lz manifestacién de su multivocidad se
conctera en el concepro de un Estado en permanente evolucién, en permanente escritura, lo que
lejos de ser un signo de debilidad del mismo es un sintoma de su fortaleza al permitir cauces de
reacomodo de las diversas necesidades en el tiempo. Las interpretaciones que se hagan de princi-
pios como autonoemia, unidad, soberania y otros tienen transcendencia distinta segiin los realicen
los actores que se encuentran al comienzo de la cadena sefialada o al final de la misma. A los pri-
meros estd encomendada la arriculacién y vertebracidn del Estado y, por tanto, su reacomodo e
interpretacién de los principios; a los segundos, su aplicacién. Entre los actores que se encuentran
al principio de la cadena hay que ineluir no sélo a los ubicados en el cenrro, sine a aquellos de la
periferia que colaboran a conformar con su participacién la vertebracién del Estado

El modelo actual de vertebracién territorial no hay qne huscarlo, por tanto, sélo en la
Constitucién de 1978 y en sus interpretaciones, sino también en los valores culturales anterio-
res a ella. Y no sélo porque algunos de ellos se encuentren vigentes en el texto constitucional,
sino porque principios como autonomia, descentralizacién o soberanfa estdn condicionados por
los modelos anteriotes y por sus principios centrales. Por eso, a continuacién se van a exponer
los principales valotes territoriales del Estado contempordneo en los autores espafioles de
comienzos del siglo X1X. Ellos mismos son heredetos del modelo de ordenacién politica del teeri-
torio del Antiguo Régimeu.

2. Ia divisién territorial

Para Javier DE BURGOS la divisién territorial es la primera tarea reformadora del Estado.
Su definicién y contenido lo aportard afios mis tarde Manuel COLMEIRO: «la distribucién de la
accién administrativa en cierto niimero de esferas particulares que juntas se muevan en armeonfa
y en viroud de un solo impulsor (COLMEIRD, 1995:48). Su primet objeto, siguiendo a BURGOS,
es facilitar al que manda el conocimiento de las necesidades y de los recursos de un pais; y este
conocimiento, que es una necesidad para el Gobierno y una parantia para los sdbditos, se
adquiere tanto mds ficilmente cuanto mayor sez [a inmediacion o el contacto del administrador
con ef administrado» (MISCELANEA, 54). Aqul se observa una primera finalidad de la ordenacién
politica del tetritorio como es la unidad de accién del poder, que en este caso es central, as{ como
la telacionada can la eficacia en la ptestacién de servicios, lo que es acorde con el modelo de
Estado que se querfa implangar,

La divisidn tertitorial uniforme, natural y completa ocupa el primer lugar de las urgencias
del Estado, a la que siguen: un sisterna de hacienda no improvisado; una coleccién de cédigos
civil, criminal, administrativo y mercantil; la organizacién entera de la Administracién, desde el
Ministerio de [a Gobernacién hasta el dltimo agente; y la creacidn de un ejército y una marina.
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BURGOS considera especialmente a la divisién territorial como el fundamento para desarrollar las
bases de una Hacienda moderna_ Por eso, la primera base de la Hacienda es: «kHacer una divi-
sién territorial arreglada y uniforme, que permira extender al rincén mds oscuro de cada distrito
la accion benéfica de la administraciéns (MISCELANEA, 266). Uniformidad que ya era reclamada
desde Ledn DE ARROYAL en 1789 con el fin de lograr «el cimiento de la buena administracidn
econdmica, civil y militars (ARROYAL, 1968:198).

Fl modelo de divisién territorial lo esrrucrura BURGOS en provincias, distritos o partidos
y cominas o pueblos. Para que la division territorial sea eficaz y cumpla los fines que tiene enco-
mendados hay que encargar «el gobiemno civil de las provincias a un administrador superior,
revestido de atribuciones andlogas 6 afines, y dorado de luces y actividad conocida; el de los par-
tidos a subdelegados puramente administrativos, sujetos a las mismas obligaciones, y adornados
de iguales circunstancias; el de las pueblos a ayuntamientos bien compuestos; y asociadas en fin
a esras diferentes autoridades administrativas» (MISCELANEA, 55). De esra manera, se estructura
el territoric sobre una red de autotidades propias, unas poliricas y otras administrarivas, someti-
das al principio de jerarquiz. Esta idea la concretard en su Jdeas de Administracidn: «En la enuo-
meracién y deslinde de las facultades de unos y otros funcionarios debe no obstante renerse pre-
sente «que el jefe superior de la provincia es e} que dirige; el jefe def pucblo, el que gjecuta, y el
jefe del distrito, un agente inrerpuesto entre Iz accibn y el impulso, y que sélo le incumbe, por
consiguiente, velar sobre que al impulso cortesponda la accién, o, lo que es fo mismo, sobre que
la ejecucién de kas leyes y los Reglamentos y la proteccién de los inrereses generales sea rdpida,
segura y completas (BURGOS, 1978:101). A esa red de autoridades Alejandro OLIVAN la deno-
minari cadena de poder, cuyos rasgos esenciales son su continuidad y la complera responsabili-
dad de cada uno de los agentes.

El modelo de integracién eerritorial no conlleva ¢l sometimiento de la sociedad a la
Administracién. En una idea precursora del principio de subsidiariedad, Alejandro OLIvAN
sefialard que «traerd inconvenientes notables el que a Administracién central o sus agenres ejer-
zan aquellos actos que los pueblos pueden razonablemenre desempefiar por sf sin riesgo de ofen-
der la armonfa general» (OLIVAN, 1954:50), lo que obliga a sinuar en un contexto social y poli-
tico los principios de desconcenuracién y de jerarquia.

La divisién rermitorial tiene un efecto buscado en la Administracién: que su accién «sea cons-
ranre, eficaz, espedira ¢ inevitables (MISCELANEA, 54), por lo que para BURGOS la divisién rerriro-
rial es imprescindible para formar una buena estadistica, para organizar bien la Administracién,
para uniformar el servicio piiblico y para extender su accién a todos los rincones del terrirorio.

En resumen, para los fundadores de la teorfa de la Administracién conrempordnea la
reflexién sobre la divisién territorial u ordenacién polirica del Estado implica: que la accién del
poder estatal sea uniforme, constante, expedita, inevitable y eficaz, sin que esta desconcentra-
cién someta a la sodiedad de un modo absoluto; ¥ que debe contar con una cadena de poder de
autoridades politicas y administrativas que cubran rodo el territorio. Asf sientan los principios
de unidad, desconcentracién y jerarquia,

3. La centralizacidn
COLMEIRO dard la siguiente definicién de centralizar: «es someter todas las personas y
todos los intereses a la ley de la igualdad, y distribuir equitativamente los beneficios y las cargas

anejas a la cualidad de ciudadano. Es al mismo tiempo establecer una regla de orden impri-
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micndo a las fuerzas sociales una direccién tnica, y robustecicndo el poder que vela por la paz
interior y por la independencia nacionals {CotMEIRO, 1995:18). La centralizacién aparece
como alternativa a los privilegios que fragmentaban el Estado e impedian su accién uniforme,
En la'definicién se liga la accién priblica con la ordenacién social que se quicre igual territorial-
mente. Es precisamente la igualdad el fundamento de la centralizacién y nota esencial del inci-
pienre Esrado de Derecho que estd naciendo; a la vez se entiende como medio para repartir los
beneficios del Estado de una manera equicativa.

La cenrralizacidn es vista por COLMEIRO como «reaccién conira el sistema de incoheren-
cia anriguo», €s a la vez medio «de resistencia a los enemigos inreriores y exteriores del reposo
pablicos, incluso bien entendida «respeta y protege aquellos afectos o intereses locales que pue-
den coexistir con el bien piiblico, los ordena y combina sefialando su esfera legal». Obsérvese
que estos valores se siguen tentendo en cuenra en el momento de disefiar las organizaciones y,
sobre todo, cuando se establece su ordenacién terrirorial, al subyacer en ellos el principio de efi-
cacia; a la vez que implica racionalidad frente al desorden de la diversidad.

OLIVAN profundiza en la centralizacién al establecer los signientes principios o reglas
absoluras:

«l.®, que la Administracién piblica debe esrar centralizada, en cuanto ha de obedecer al
impulso del Gobierno, transmiriéndolo a rodas partes, con cardcrer de autoridad para el cum-
plimiento de las leyes y direccién de los intereses generales, y con el de proteccién y estimulo
respecto de los particulares;

2.2, que es viciosa la centralizacidn excesiva [...]

3., que el exceso de centralizacién administrariva es propio de los gobiernos absolutos, y
su falta lo es de las federaciones republicanas [...] y

4.9, que por regla general, donde estd verdaderamente el resorte del poder, allf estd wam-
bién la Administraciéns (OLIVAN, 1954: 59-60).

La primera regla ya la hemos tratado en el apartado anterior y en ella hay que destacar el
respeto a la esfera particular. Las otras dos traran sobre los excesos de [a centralizacién y de su
opuesta, el federalismo, opcién que nuestros autores no conternplan salvo en este contexro en sus
escritos. La ilrima repla tiene un siguificado especial para la teorfa de la Administracién, al vin-
cularla al ejercicio del poder ranto central como periférico. Se precisa del apararo administrativo
para ejercer el poder en el terrirorio y su ordenacién polftica conlleva el correspondienre disefio
orgdnico administrarivo rerrirorial. También implica que la ocupacién del remirorio por el poder
necesita un apararo que cumpla la funcién primigenia de ocupar el rerrirorio, independiente-
mente de que s le puedan asignar funciones prestacionales. Esta regla explica la Administracién
periférica espariola y las resisrencias que hay para lograr una Administracién Unica en el Estado
de las Auronomias, ya que el poder cenrral modemno ha requerido una presencia propia y genera-
lizada en nuestro pais, especialmente en los iiltimos ciento cincuenta afios.

La centralizacién administrativa y su implancacién territorial se atribuye por nuestros
autores a Ja liberrad de accién del ejecutivo y se encuentra equilibrada con la responsabilidad de
los ministros, aunque BURGOS en sus escritos finales —como luego se verd— se separard de esra
posicién. Esto significa que el disefio orgdnico territorial en nuestro pais ha correspondido desde
su teorizaci6n al ejecutivo, como reserva propia frente a los otros poderes del Estado.

En resumen, el origen del principio de centralizacién se vincula al de igualdad, al de
racionalidad, al de legalidad, al de solidaridad, al de unidad del poder y de su accidn y a la orde-
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nacién social uniforme. Su cortecta aplicacién se entiende favorable a los intereses locales y es
opuesta al absolutismo. Por dlrimo, su implantacién requiere de la extensién del aparato admi-
uistrativo hasta ocupar todo el territorio del Estado. No es de extrafiar que la centralizacién
goce todavia de gran predicamearo debido a su otigen contrapuesto al desorden y el particula-

rismo.

4. La unidad de mando

La divisién rerrirorial requiere de una cadena de poder desde el centro hasta el dGltimo rin-
cdn, lo que supone la desconcentracién del poder central en todo e! territorio con el fin de some-
tetlo a sus directrices. Fl fin de esa cadena es rambién acercar la Administtacién y sus beneficios
a los ciudadanos. Ambos fines, e del estricto gjercicio del poder y el de sus formas, estdn por
encima de los costes para su implanracién. Tal y como ditfa BURGOS: «Nosotros respondemos
que serfan subsanados con larguisimas creces, pues la proximidad de los administrados al centro
de la accién de la autoridad proreceora, es un beneficio que nunca se paga exotbitantemente por
caro que se compre» (Ef fmparcial, 37). Esta justificacién axiomdrica suele conducir, hoy en dia
también, a no estudiar el coste de implantacién de los servicios en el rerriterio, dados los bene-
ficios, sicmpre pretendidamente evidentes, que se esperan conseguir, siendo el primero y mds
obvio la ocupacién misma del temitotio con delegaciones —realmente desconcentraciones—

propias.

Lo que sucede es que la generalizacidn de esa tendencia, esto es, que cada centro admi-
nistrativo posea una red territonal, conduce a lo contrario que se buscaba o, mejor, a un resul-
tado opuesto a la justificacién que se esgrimia para crear esas tedes, que no era otra que la efica-
cia de la accién del poder central en todo el territorio, Lo anterior desemboca en Ja cuestién de
la unidad de mando en el termiworio como reflejo de lo que sucede en el centro donde el®
Presidente del Gobierno es la expresién de dicha unidad.

Javier de BURGOS crefa que la Administracién no podria dispensar beneficio alguno
«mientras no se d¢ unidad a sus movimientos y convergencia a su impulso, y esta unidad, esta
convergencia no existird sino cuando sus agentes superiores sean declarados y reconocidos, sin
ninguna restriccién ni reserva, jefes de todas las dependencias administrarivas de sus provincias,
de todos los individuos o cuerpos que las ditijan o manejen, y de la milicia ciudadana, en cuyas
habituales y undnimes simpatias estriba, mds que en el uso posible de sus armas, la fuerza de la
Administracién» (BURGOS, 1978: 82-83). Esta unidad de mando en cada provincia en manos,
primeto —y de nuevo ahora— del subdelegado, y, después, en el jefe politico y en el goberna-
dor se concreta en las siguientes tareas esenciales:

«L.# Transmitir o comunicat a sus subordinados las leyes y, las disposiciones del Gobierno.

2.2 Sefialar a éste las medidas propias para asegurar la proteccién de los intereses descui-
dados y completar la de los faverecidos.

3.2 Ejecutar pot sf estas y aquellas disposiciones, en la parte sujeta a su accién inmediata.

4.3 Velar sobre su ejecucién cuando ésta corresponda a otros individuos o cuerposs (BURGOS,

1978: 82-83).

La unidad de mando requiere que todas las funciones administrativas estén ordenadas en
¢l territorio en demarcaciones homogéneas; que en cada una de ellas existan todas las funcio-
nes y que todas cllas estén sometidas a un solo jefe. Esto, que parece obvio y esencial a la cen-
ttalizacién, no ha sucedido en todas las materias, llegando la cuestién hasta bien entrado el
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Estado de las Autonomias, BURGOS expresa el problema de una maneta muy grdfica: ¢;Cémo
por otra parte se entenderfan las dipuraciones provinciales con un intendente que residtese en
ofra provincia, y con quien no pudiesen allanarse las diferencias que sobreviniesen por medio
d_e esplicaciones vetbales, y de las relaciones que el cardcrer de vice-presidentes de [as diputa-
ciones 4 los intendentes confiere la Constitucién, debe necesariamente establecer entre ellos»

(El Imparcial, 27).

. Enesre pdrrafo se expresan los efectos de que una autoridad desde una sede central tenga
jurisdiccién sobre diversas demarcaciones administrativas y los problemas, hoy dirfamos, inrer-
gubetnamentales y politicos que pueden derivarse de dicha situacién. Ademis, se introduce la
existencia de diversas autotidades en ef territorio, algunas de gran peso, como es el caso de los
intendentes.

_ BURGOS era consciente de que la subsistencia de los intendentes o delegados de Hacienda
dcbilita_dz} ala figura emergente de los subdelegados e impediria una verdade%a coordinacién de
la Adminristracién General del Estado en el eerritorio espaiiol, como as ha venido sucediendo.
En Hdeas dc_Ad‘minirmidn insiste en la idea de un mando dnico en la periferia: «En tesis gene-
ral, o en principios absolutos de Administracién, asl debe ser, y asl importarfa, en efecto, que
fuese entre nosorros. Pero para que esto pueda verificarse sin perjudicar al interds piblico se
necesitan clementos que no existen hoy en nuestro pafs, y cuya falta debe aplazar indefinida-
mente fa plantificacién de aquella mejora. [...] Cuando entre nosotros se organicen de un modo
andlogo [al francés] las dependencias de Iz Hacienda podrd encomendarse la vigilancia sobre
ellas a los jefes de la Administracién. De confidrsela sin hacer aquel arteglo preliminar, resulra-
rfa una acumulacién de facultades incompatibles, que complicaria en vez de simplificars
(BurGos, 1978: 86-88). Por un lado, predica a necesidad del mando dnico ¥, por otro, consi-
dera que hasta que las dependencias de Hacienda no estén sometidas a la jefatura del subdele-
gado no existird tal unidad. A la vez entiende que la convivencia de ambas autoridades en el
mismo rerritorio complicarfa la accién del Gobiemno.

Pedro SAINZ DE ANDINO plantears lo mismo: «De desear es que algunos ramos especiales
que todavia se hallan confiados a diferentes autoridades, vayan incorpordndose a los jefes de pro-
vincia por el gran principio de que si es admisible la divisién [...] no puede menos de estar cen-
tralizada y uniformada en las grandes demarcaciones territoriales...» {(SAINZ DE ANDINO, 1982:
550-551). Idéntica posicién manifiesta José de Posapa HERRERA: «En primer lugar, creo que
segin los principios de buena administracién y de buen gobierno, no debe haber en las provin-
cias mas que un jefe vinico encargado de todz ka administracién» (Posapa HERRERA, 1988:
171). Sin embargo, la antigiiedad de fa planca de Hacienda y la no profesionalizacidn de los jefes
pollticos, asf como los vaivenes de esta figura durante el siglo X1, han justificado histéricamente
[a dualidad de representacién del Gobietno en la provincia. Cuando la dualidad se rompié for-
rfna!mentc.: por Real Decreto de 28 de diciembre de 1849, que suprim(a los cargos de jefe poli-
tico y de intendente en cada provincia y los sustituia por el de gobernador, en cumplimiento de
la Let:lrl de 2 _dc_aéab‘rid :ie 1845 que;i cacaba una lzlu.:toridad superior en cada provincia, lo cierto es
que tal previsién durd poco y es dudoso que llegara a hacerse efectiva -

DEL CASTULLO, 1860: 6%1-6:)!(3). e (Cos-Grxony Chvowas

Por iiltimo, BURGOS afiade una reflexién al hilo de La defensa de su modelo que introduce
una cuestién de gran cranscendencia en la Ciencia de la Administracién, puesto que inicia la
cuestién de las relaciones intergubernamentales. Respondiendo a una critica acerca de sus sub-
delegaciones apunra: «Quédanos que afiadir una sola observacién relativa 4 los jefes pollticos
subaltetnos, cuya creacién empiezan ya algunos a mirar con miedo, suponiendo que elfa facili-
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tard al poder ejecutivo medios de estender su preponderancia, por faltarle el contrapeso de las
diputaciones provinciales. Este temor [...] no podemos menos de detenernos un momento 4
desvanecerdo. En primer lugar no es en las provincias ni por_mec.ho de la autotidad de los jefes
politicos por donde aspirarfa a ensanchar la esfera de sus atribuciones ef poder ejecutive [...]JEl
dia en que el gobiemo quisiese estender sus atribuciones serfa menester que empezase emplean-
do sus recursos cerca de los individuos del Congeso, y trarando de formarse en ¢l un partido
que apoyase sus tentativas, todo otro medio serfa indtil y funesto sin duda para sus autores. En
segundo luga, las diputaciones provinciales pueden poner muy costas barreras al agente supe-
rior del gobiemo, que tfene a su disposicién condecoraciones, ‘_:mpleos ¥y otros .mll medios de
seduccién de que ellas carecen. Las dipuraciones por otra parte tienen uua duracién muy corta,
y los depositarios det poder, que deben considerarse como permanentes, pueden hacer mucho
bien ¢ mucho mal a sus individuos, segin como se conduzcan con respecto a ellos. En tercer
lugas, si el influjo de las diputaciones provinciales puede equikibrar el de los jefes polfricos supe-
riores, con igual o mayor razén podr4 equilibrar el de los subalternos, cuya c_:onducga serd ranto
mds escrupulosamente observada, cuanto menor sea el teatro de sus operaciones, sieudo cierto
que un pucblo de seis u ocho mil almas sabe lo que todos hacen, y aun piensan, cosa que no
sucede en las capitales populosass (£ fmparcial, 28). BURGOS es consciente del poder que el eje-
cutivo adquiere con el disefio de la divisién tertitorial y comprende los recelos de las
Diputaciones de ver mermado su poder frenre a os jefes politicos y los s}lbdelega_dos-—Por es0,
entiende que es el legislativo et que tiene que decidir y conerolar la exteusién del ejecutivo en el
territorio. Distingue entre €l mayor poder de las insrituciones del ejecutivo, que basa en su per-
manencia, frente a las diputaciones, debido a lo efimero de su composicién, a la vez que reco-
noce el mayor poder del jefe politico sobre las diputaciones al carecer dstas de medios para opo-
nerse al mismo.

En esas observaciones BURGOS adelanta las relaciones de sometimiento del poder local al,
periférico del Estado, que ¢l deriva de la poca profesionalizacién existenre en los ayuntamienros
y diputaciones. A la vez nos muestra que la aparicién de un nuevo poder en el territorio lo es a
costa de los existentes, en este caso la débil Administracién local.

Respecto a quiénes deben ocupar esos puestos, BURGOS oprard enfiticamente por la meri-
tocracia civil, rechazando otras opciones, como la miliar, ya que no suclen.«sa_bcr una palabra
de! gobiemo de los pueblos, i tener conocimiento alguno de los que son }ndlspeqsablcs para
hacer su venturas. La consecuencia de no respetarlo es el retroceso del «espiritu piiblico, porque
(repitdmoslo por la milésima vez) éste no sc fija sino por medio de beneficios, y éstos no los dis-
pensan sino los que tienen los conocimientos necesarios, como para ponerlos en gjecuciéns. En
esto, como en tantas cosas, no fue siempre seguido.

En resumen, la unidad de mando es una consecuendia de la cadena de poder en el terri-
torio y su implantacién excede a los costes para llevarla a cabo. Dicha implantacién corresponde
al poder ejecutivo, aunque s es consciente de los recelos y consecuencias que esto prodm';c en
los orros poderes territatiales, por lo que algiin autor predica el control del legislativo del disefio
territorial. La generalizacién del principio de ocupacién del territorio para cada funcién con-
duce al quebrauro de la unidad de mando. La existencia en el territorio de diversas jefaturas
administrativas impide o menoscaba lIa consecucién de dicha unidad. Lo que es espccnajrqefn’te
cierto en el caso de los jefes de las dependencias de Hacienda hasta nuestros dias. La aparfcién
de un nuevo poder en el remitorio lo es a costa de otros existentes, lo que en ef caso de la
Administracién local ha sido muy petjudicial en nuestra historia. Por iiltimo, los ticulares deesa
unidad de mando deben posecr conocimientos especificos, lo que implica una reivindicacién de
la profesionalizacién de los jefes periféricos de la Administracién.
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5. Administracién local

En el modelo de Administracién liberal doctrinaria el poder se sinda en ¢l centro con una
red de delegados que cubren todo e territorio. En este disefio I Administracién local sélo posee
un papel subordinado Iz estatal. Precisamente el que exista una llamada Adminiscracién peri-
férica impide el desarrollo de la local, que siempre tendrd cardeter vicario, al menos de hecho,
hasra 1978-1985.

Javier de BURGOS, en el apartado 25 de su conocida fustruccidn para Gobierno de los
Subdelegados de Fomento, dictada en 1833, sefiala que los jefes inmediatos de los alcaldes son los
subdelegados, siendo los ayuntamientos sus cooperadores natos (1833). Mis adelante, en sus
Jdeas de Administracién no deja lugar a dudas cuando se refiere a los principios por los que deben
regirse las Diputaciones: «11. El cardcter de las Dipuraciones Provinciales, instituidas sélo para
promover la prosperidad material, es exclusivameute econdmico y administrative. Por consi-
guiente, la ley no debe conferirles atribuciones que puedan convertitlas en instrumentos de
pasiones politicas. [...] 16. La garantia serfa, sin embargo, ilusoria si el poder supremo no tuviese
medios de obligar a las Diputaciones a no traspasar el Hmire previamente fijado a su accién. El
Gobieruo debe, por consiguiente, poseerlos» {(BURGOS, 1978: 163-165).

La Administracién local es pata los liberales espafioles doctrinarios un apoye para el
gobierno polftico de las provincias. Asi eucontramos en la voz «ayuntamiento» de la Enciclopedia
espariols de derecho y administracidn... Tomo V, 1852, pp. 191 —que puede ser atribuido con
toda probabilidad a SA1NZ DE ANDINO— la siguiente definicién: «El gobierno, por consiguiente,
de la municipalidad confiado a los ayuntamientos bajo una u otra combinacién, es el comple-
mento del sistema general de la administracién del Estado [...] En nuesma opinidn, la que sos-
tiene la existencia de este poder municipal separado del poder dnico que en el Estado reconoce-
mos, es insostenible en la esfera de los principios de la ciencia del gobiernon.

COLMEIRO insiste en 1850: «Los Ayuncamientos no tienen, no deben tener una accién
tan independientre, sino subordinada unas veces a fa autoridad y otras 4 la vigilancia de la admi-
nistracién supertors (COLMEIRO, 1995: 242-243). Este mismo antor plantea una posicién mds
elaborada en la misma lfnea unos afios mds rarde: «Los mtereses provinciales y los municipales
son distintos, y distinas deben ser las autoridades que los promueven y ordenan, cada una deu-
tro de los limites de su propia competencia. La Ley los determina, dando a la provincia y al
municipio aquello que segin la natutaleza de una y oma comunidad les pertenece, y el
Gobierno, en quien reside el poder ejecutivo, vigila y modera la accién de estas corporaciones
populares con igual derecho» (COLMEIRO, 1870: 128).

OLIVAN resumird la posicién sobre [a provincia al afirmar que «a ejecucién debe estar siem-
pre a cargo de la Administracién activa, o sea del gobemador responsable, pues que las corpora-
cionies no son propias para operaciones activass (OLIVAN, 1954: 149). Esto conduce a la depen-
dencia del gobernador y a la inexistencia de una Administracién provincial propiamente dicha al
realizar sus funciones la delegacion o delegaciones de la Administracién centtal en la provincia.

El propie OLIVAN dictacd los siguientes principios jutidico-organizativos sobre la Admi-
nisttacién local que son |z sintesis del ideario doctrinario: ’

1. A la Administracién local «nunca conviene atribuirle funciones de ejecucions.
2. La cotporacién administrativa provincial «sno debe ejercer autoridad sobre las corpo-
taciones localesn, ya que esto es propio de la Administracién general, «la influencia y
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i G al Ayuntamiento, son precisa-
censura que competen, tznto a la Diputacién como al
mente rc?specto del gobernador de la provincia a la primera y respecto al alcalde al
segundon. )

3. «Y el tercer principio aoasistird en que, aun cuando convenga dar ladmud y ﬁlerza: alas
disposiciones propias de los cuerpos populates administratives, es necesaria en cierras
ocasiones la autorizacién de la Administracién superior para imprimirles el cardcrer
ejecutorios (OLIVAN, 1934» 261-262),

En los principios anteriores se regulan no sélo las relaciones jurfdicas entee }a
Administracién local y la central e general —nétese ya su denognmm::fdn y contraposicién a la
oira— , sino también las intergubemamentales: las funciones fle ejecucién, ﬁ'eqte' a las puramente
administrativas 0 menores, corresponden 4 la general; la relacidn entre Ia Administracién provin-
cial y la municipal descansa en la figura del gobernador; y determinadas acruaciones ad.nul:istll;;'m-
vas estdn sujeras a la anvoridad de Ia Administracién supetior, que no es otra quc la general, bien
directamente o a ravés de sus delegados en el certitorio.

ueda la cuestién de la conexién encre la Administracién genetal y la.mumcnpa.l, una vez
que la (plrovincia.l se encuentra claramente subordinada al gobernadot. El mismo OLIvVAN pllzln—
tea el problema: «La Administracidn gencral necesita en cada poblacién un agente responsable,
y como tal nombrado por ellx. Ea Administracién local necesita también un encargadofdc su
direccién y manejo, elegido por e vecindario interesado» (OLvAN, 1954: 152-153). La orn;a
de comparibilizar estas dos mecesidades serd mediante la designacién del alcalde p:;li a
Administracién general de entre bos concejales elegidos. Esto no sxgmﬁcar;i.qcpendcnaa toral en
el quehacer de los alcaldes respecmy del gobernador, sino que, en la concepcién de Burcos, scrlén
«absolutamente independientes ddl jefe politico, del cual no dependen sino en lo que tiene refa-
cién con sus funciones administrativass, BURGOS complera esta dependencia en fdeas de,
Administracidn: «El Alcalde, en su calidad de agente de la Administracién Local, ejerce en su
comtin todas fas funciones de la autoridad administrativa, bajo la dependencia inmediata del
jefe de la Administracién provimcial, miencras no se establezcan jefes de diseritor (BURGOS,

1978, 112).

La figura del alcalde tiene wna riqueza de matices supetior a la que pudiera parecer a g{rl-
mera vista. No es simplemente una figura subotdinada al gobernador, sino que posee xlaéms-l :io
representativo del municipio. El engarce de esta doble naturaleza —agente del podi:rm-I ! tado
y tepresentante maximo del municipio— serd la cuestién central de la autonomfa local durante
mds de siglo y medio en nuestro pais y el ¢je de agrios, incluso violentos, enfrentamientos encre
os defensores de la libertad musicipal y los precursores de un orden central ¢ igualitario en todo
el territorio. La solucién que da <l liberalismo doctrinario es mantener que el alcalde tene slu
propio dmbito de acruacién aunque sus funciones adininistrativas se encuentran sometidas a [a
autotidad de su superior el gobernador.

Fl dificil limite enire la unidad de accién y la representacién municipal encuentra una de
sus soluciones dutante ¢l ministetio de Burgos, mediante la Real Orden de _12 de febrero de
1834, por la que se determina que los subdelegados no presidan las corporaciones locales. Por
Real Orden de 24 de marzo de 1834 (GM de 29) se dchm_xtan las competencias cntre el
Cortegidor de Madrid y el Subdelegado de la misma plaza, limitando la autoridad del primero
«al ejercicio de [as arribuciones puramente municipales y administrativas de la capital y su radio,
cometiéndose todas las demds de otra naturaleza que hasta el dia le hayan estado anejas, a las
autoridades o corporaciones directivas, provinciales y judiciales, 4 quienes deba cortesponder su

desempefio».
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La separacién formal entre ambas autoridades no soluciona completamente el sistema de
relacién, lo que supone para OLivaN que «habrd la Administracién central de estar revestida de
las necesarias facultades para obligar, lo mismo a los alcaldes que a los Ayantamientos, a ence-
rrarse en el clrculo de sus respectivas funciones y a llenarlas segiin las leyes, suspendiendo, en caso
necesario, a unos y otros: el rey podrd deponer a los alcaldes ¥y 4 sus tenientes, y disolver los
Ayuntamientos, sin perjuicio de la accién de los Tribunales, cuando a dlo hubiere lugar»
(OLIvAN, 1954:157). Por lo que la solucién formal de la separacién va acompafiada de un fuerte
sometimienro tutelar en el que domina el incerés general incerpretado por la Administracién cen-
tral o general sobre el focal. De ahi que el alcalde sea principalmente apoyo para el gobiemno poli-
tico de las provincias, como se encargard SAINZ DE ANDING de resumir en el contenido de la voz
«ayuntamientos referida antetiormente; «El gobierno, por consiguiente, de la municipalidad con-
fiado a los ayuntamientos bajo una u otra combinacion, es el complemento del sistema general
de la administracién del Estados, y que en su opinién mantener que el poder municipal debe
estar separado del Estado es insostenible en la esfera de [os principios de la ciencia del gobictnon.

En fin, COLMERO concluirf: «El cardcrer, pues, de los Ayuneamientos en niestros dfas, es
esencialmente administrativo: sus facultades polfticas espiraron desde que han cesado de comba-
tir con la turbulenta nobleza 6 el despotismo teal [-..] Empefiarse en defender la necesidad o la
conveniencia de resucitar el antiguo régimen municipal, serfa un delirio tan grande, como soste-
ner que entre las instituciones pollticas y administrativas no debe haber €onsonancia, o negar que
el dempo ha corrido ¥ que la sociedad ha cambiado» (CormEro, 1995: 242). De esta manera
liga el sometimiento de lo municipal y de su representacién a la idea de modernidad que repre-
senta el centralismo, al contraponerlo al Antiguo Régimen y a sus peivilegios. Fsta antitesis estd
presente en las percepciones actuales de los ciudadanos al relacionarse con la Administracién,
aunque es evidente que en los dhimos afios se ha visto acompafiada de las percepciones de liber-
tad y autonorufa. Sin embargo, el pese de los valores de la centralizacién vinculada al ptogreso y
ala igualdad pesa mucho, quizd mis.

Si la esfera municipal se encuentra subordinada, cuande no incluida en la esfeta cen-
tral, apenas existe espacio, y para algunos autores justificacién, para el espacio provincial.
te presenra perfiles borrosos con la demarcacién ordinaria que vsa ks Administracién gene-
ral para ocupar el territorio, para situar en éf a su delegado politice y para prestar directa-
mente servicios a través de los otros delegados ministeriales. Los primeros autotes entienden
proncamente la innecesariedad de la institucidn provincial al optar claramente por la presta-
cién directa de la Administracién general del Estado. BURGOS cuestiona la importancia del
papel de las Diputaciones aunque no se atteve a rechazar su existencia, debido a su constitu-
cionalizacién en 1812 y por tanto en el teienio liberal, que es donde establece los fundamen-
tos de su teorfa admninistrativa, De la misma opinidn serd afios mds tarde SAINZ DE ANDINO:
«Pero en rigor y tales como estas corporaciones se hallan establecidas en la actualidad no
debemos empefiatnos demasiado en la cuestién, pues en efecto, han perdido gran parte de su
imporaancia y no pueden oftecer grandes obstéculos 4 la administracign activa, ni estorbar su
marcha libre, uniforme y desembarazadas (SANZ DE ANDINO, 1852, 552). Han pasado cua-
renta afios desde la promulgacién de la Constitucién de Cdiz, mds de treinta desde su resta-
blecimiento y demasiados hechos en el mundo politico y administrativo de la época para que
las Diputaciones hayan podido institucionalizarse, de ahi que la afirmacién de SAINZ DE
ANDINO sea una consecuencia —querida por los doctrinarios— que lastrar4 definitivainente
esta insttucién. En el comentario del autor se observa la contraposicién entre la uniformidad
de la «administracién activas o prestadora de bienes ¥ servicios frenre a la fragmentacién
derivada de numerosas Diputaciones, algo inadmisible para el modelo de Estado que quieten
los doctrinatios.
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Otra forma de ver lo anterior es entender que el modelo de ocupacién activa del rerrito-
rio por los delegados del poder central niega suficientes medios a las Diputaciones. Esta idea se
puede detectar en el COLMEIRO de 1870; «Los intereses provinciales y los municipales son dis-
tintos, y distincas deben ser las anroridades que los promueven y ordenan, cada una denmo de
los limites de su propia competencia. La Ley los determina, dando a la provincia y al municipio
aquello que segtin la naturaleza de una y otra comunidad les pertenece, y el Gobierno, en quien
reside el poder ejecutivo, vigila y modera la accién de estas corporaciones populares con i
derechor (COLMEIRO, 1870: 128).

Se cierra, de esta manera, e pensamiento liberal doctrinatio sobre la distribucién del po-
der que comenzé con BURGOS en o tricnio liberal y que conduce a un modelo de organizacién
territorial basado en el principio-valor de cenrralizacién. Su pieza clave es el delegado rna-
tivo en el retritorio, que es apoyado en sus funciones por la Adminiscracién local, que, a su vez,
se encuentra sometida a €l. El modelo liberal doctrinario serd el dominante hasta nuestros dias.
Los breves periodos en los que aiunfa la postura defensora de mayor autonomia local serdn bre-
ves e insuficientes para que arraiguen los principios conerarios. Por ello se puede afirmar que
nuestra cultura adminiserativa termicorial se fundamenta en buena parte en los principios hasta
aqui expuestos y que su confrontacién con sus contrapuestos la reforzé, siendo.la opcidn eriun-
fante hasta nuestra vigente Constitucién. De esta manera, el estudio de fa teorfa del poder y del
territorio en los pensadores que formaron la Administracion y buena parte de las instituciones
del Estado contemporéneo aporta d sustrato imprescindible para entender nuestra realidad y fas
claves para su necesaria transformacién.

1. LA NECESIDAD DE LA DESCENTRALIZACION

1. Descentralizacién, funciones y territorio

La extensién de los fines de la Administracién y su fragmentacién en aparatos especiali-
zados ha conducido a una singular concepcién del poder en ¢! espacio. La unidad de accién se
ve alterada con la aparicién de la universalidad de fines —conceptualmente desarrollada en el
tltimo pensamiento ilustrado—y la consiguiente especializacién funcional. Aparecen los orga-
nismos auténomos de la Administracién General del Estado relacionados con ella por el vinculo
de la tutela. Este no hace si no encubrir, por un lado, una verdadera autonomfa alcanzada por
diversas razongs, ¥, por orro, la necesaria integracién formal en la estructura polirica y de fines
de la Administracién General del Estado para no vulnerar el principio clave de ve rtebracién de
&ste. Fl Estado Social o de Bienestar posibilita la generalizacién de los entes descentralizados y
rompe la distincién real entre Administracién territorial y funcional, ya que ésta pasa a ocupar
profusamentre el territorio con delegaciones andlogas a las de las organizacioncs cenerales de los
ministerios. Ademds, esta solucién se generaliza en las Administraciones territoriales de sufi-
ciente volumen orgdnico. Asf, el Estado de Bienestar sellena con la llamada Administracién ins-
ritucional e incluso con delegaciones de sociedades puiblicas (ARENILLA, 1991: 131 yss.). La
ocupacién del territorio por los organismos auténomos y oLros C(es no s sino ¢l desarrollo del
modelo de Administracién def XX, Esee se fundamentaba en hacer llegar la accién del poder

central a rodo el territorio.

Una conclusién que cabe extraer de la evolucién de los sistemas centralistas cradicionales
es que las organizaciones de base territorial cuando incrementan su volumen o funciones, y tie-
nen un grado suficiente de madurez, crean organizaciones especificas o descentralizadas. Lades-
cencralizacién puede responder a razones de elusién de conrroles, especialmente de cardcter
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lﬁnanc:em )f’i de ?erson.a]. Esfa razén suele ir acompafiada de una no habitualmente demaostrada:
a mayor eficacia en la gestién. Al parecer, el cambio de denominacién de las organizaciones
surte efecros inmediaros en la eficacia y en la agilidad administrativa.

Ouwrz razén de la creacién de entes descentralizados suele ser la de que un dererminado
colectivo con poder en el Estado y el aparato administrativo bayan logrado su institucionaliza-
cién mediante el otorgamiento de un dmbito de poder especffico, sustrayéndose a los procedi-
mientos generales. Este fenémeno, que hasta hace poco era exclusivo del Estado, comienza a
derectarse en Espafa en las Administraciones auronémicas y locales (ARENILLA, 1994a).
A'deTés, la forma en la que esto se produce suele ser muy variada, llegdndose a producir un
disefio orgdnico, funcional y procedimenral especifico para cada caso, lo cual es perfectamenre
coherente con la singularidad que se reclamaba frente a la organizacién comdn.

Otra condusidn que cabe exrraer de lo anterior es que la necesidad de ocupar el territorio
afecra tanto a los entes de base terrirorial como a los funciouales. Por eso se puede afirmar que
todo organismo piblico prestador de servicios al ciudadano necesita normalmentre implantarse
de una mancra completa en su dmbiro territorial de dominio. O, al menos, asi sucede en nues-
tro pafs. Sin embargo, esto no es una necesidad, ya que se puede utilizar el aparato de otras orga-
nizaciones para que presten los fines propios. Esre serfa el caso de la Comisién Europea, que
tiene limitada su expansién administrativa fucra de los érganos centrales y que a través del’cjer-
cicio del principio de subsidiariedad utiliza una gran variedad de organisinos, no rodos estricra-
men’te_pubhoos, para cumplir sus fines en los pafses de la Unién. No obstante, como se verd, en
los iltimos afios han proliferado sus organismos especfficos con sede cada uno de ellos en un
pals de Ja Unidn, aunque éstos no han creado, de momento, tedes propias en los otros palses.

2. Lalegitimidad de [a descentralizacién y algunos de sus déficit

El principal problema de la descenrralizacién funcional es la pérdida de transparenci
que lleva a la dificultad de seguir el vinculo de legitimidad que unepal ciudadano C(El l:r;:rl:s,tif
ci6n def servicio. Esta diftcultad se agrava con el hecho de que en los enres descentralizados sue-
len cs’mblcccrsc érganos de participacién de corte neocorporativo que priman unos inrcreses
cspt':aﬁcos —los Eusutucionalimdos por cl ente— frenre al interés general. Esta suele ser otra
razén en la creacién de los organismos especificos: la presién de determinados grupos de inrerés
poI conseguir ug Lfltfzrlocumr propio con el que sobrerrepresentar su interés particular, separdn-
dose de los procedimientos de participacién o negociacion generales (ARENILLA, 1994b:380). El
resultado puede ser la desvinculacién def ciudadano de determinadas politicas piblicas.

~ Sepuede afirmar que la capacidad de presién de un interés grupal sobre un poder territo-
rial es _(!Jrac::amcntc proporcional a la distancia del centro de toma de decisiones que afectan a
dicho interés. La consecuencia es la heterogeneidad de fines y una alianza simbiética entre burd-
cratas y dirigences de los grupos de interés que concluye en [a exigencia de autoconservacién, o
¢l mantenimiento del poder, relegando el servicio al interés general. La paradoja es que este
resultado conculca una de las razones que justifica crear entes descentralizados: la eficacia. En
fin, se puede concluir que la tensién entre eficacia y legitimidad es un dilema falso, ya que ésta
es la que justifica la actuacidn del poder publico y es la que hace posible que los ciudadanos ren-
gan una participacién y un conrrol directo sobre la actividad administrativa, sobre la participa-
cién de los intereses organizados (D’AMICO, 1992: 285). El dilema es realmente inexisrenre
puesto que la accidn publica precisa de legitimidad institucional y es la que otorga sus rendi-
mientos (BANON y CARRILLO, 1997: 60 y ss.).
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En otras ocasiones la cteacién de un organismo descentralizado puede obedecer a razones
de relevancia politica. La importancia social o politica concedida a una materia puede llevar a su
elevacién de rango administrative-politico o incluso a su segregacion de la Administracién indi-
ferenciada. En la decisién pueden pesar argumentos de tipo mimético o de moda, es decir, de
seguimiento de lo que han hecho atros poderes. Las razones de relevancia politica suelen acom-
pafiar a las otras causas sefialadas.

Si los entes llarnados rerritoriales colisionan en el espacio al competir todos ellos por su
ocupacién, lo mismo sucede con los funcionales. En algunas matetias de nuevo desarrollo como
las culrurales, medioambientales, ucbanfsticas, de vivienda o de promocién del desarrollo eco-
némico no es extrafio observar, no ya la habitual coincidencia de marerias y de tareas entre
Administraciones, sino la concurrencia de organismos de similar naturaleza que prestan esas
tareas. La justificacién de eficacia en cada Administracién deviene en ineficacia en relacién con
los ottos poderes que concurren en el tetritorio. Esto sucede cuando lo que realmente se estd pri-
mando es la ocupacién del teritorio y no la prestacién eficiente de servicios al ciudadano, que
de esta manera se siente reiteradamente el objeto de deseo de numerosos organismos para pres-
tarle los mismos beneficios o similares.

La carencia de un aparato territorial genera un dilema entre el déficit democritico y el de
cjecucién. El poder politico ha seatido la necesidad de hacerse presente en rodo el tetritorio con
un doble fin: vertebrar el territorio y la sociedad y prestar servicios a los ciudadanos. Ambos fines
son en tealidad dos aspectos de la legitimacién del poder frente a los ciudadanos. Prestando ser-
vicios y garantizando la seguridad intetior sc logra la integracion del Estado. La solucién encon-
teada por los modelos centralistas es realizar ambas funciones a través de un aparato propio. Sin
embargo, no todos los Estados precisan de una ocupacion del territotio para producir servicios,
al poderse realizar normalmente a través de entes interpuestos de cardctet terricotial, Este es €]
caso comentado de la Comisién Buropea, pero rambién lo encontramos en sistemas federales o
complejos avanzados. La legitimidad del Estado —o de una institucién— no descansa en estos
casos en la prestacién directa, sino en el logro de fa vertebracién a través de sistemas mds com-
plejos basados en la lealtad institucional y en las facultades otorgadas al centro para lograr la
cohesién estatal, apoydndose para ello en la participacién en la formacién de la voluntad del
Estado.

La utilizacion de apararos propios en el territorio parz prestar servicios significa una
administrativizacién de los mismos en el sentido que se pasa a explicar, La creacién de largas
cadenas tertitoriales de cardcter jerdrquico de prestacién de servicios dificulta la transparencia
del proceso prestacional y deja las decisiones de ejecucién en el 4mbito administrativo, a veces
de jefes de escaso rango. Este hecho sc agrava cuando la prestacién de servicios se encomienda a
organizaciones auténomas pero con presencia generalizada en ¢l tetritorio. Esto puede suponer
el alejamniento entre las necesidades sociales y cudadanas y el proceso decisional, generando un
déficit democritico, que se produce por la separacién extrema entte el ciudadano y la accién de
sus representantes politicos directos. Se ocasiona, asf, una delegacién de poder politico en los
funcionarios mds all4 de lo previsto en ¢l disefio de relaciones entre politica y Administracién.
Este fenémeno es claramente percibido por los grupos de interés que presionan para institucio-
nalizar su interés llegando a refaciones clientelares con los burdcratas. El praceso descrito genera,
pot otra parte, el efecto de adecuar la accién piiblica a las necesidades de los ciudadanos organi-
zados, a la vez que hace descender el nivel de decisién. Todo ello es perfectamente aceptable si
lo que se pretende es la descentralizacién de la decisién y la incorporacién a ella de determina-
dos grupos, aunque este efecto no suele ser el buscado inicialmente, y sf otros englobados en el
genérico de la eficacia.
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En la otra cara de fa moneda encontramos que la superacién de esre déficit democrdtica,
mct;h'ante la utilizacién, para la realizacién de los fines de un ente, de los aparatos de otros entes
territoriales, puede producic un déficit de ejecucion. Esta solucién exige esmblecer un minimo
comin denominador de actuacién parz los entes rerritoriales colaboradores. Ganar en cercania
entre la implementacién —puesto que la decisién se la reserva el centro correspondiente— y Ia
prestacién puede producie dispatidad de ejecuciones y, en ocasiones, desviacién de los fines
sefialados. Es evidente que este riesgo existe junto con una posible falm de agilidad, pero tam-
bién se produce ua claro ahotro de medios.

La opcidén entre el déficit democritico y el de eficacia oculta el conflicro entre los valotes
centralistas y _los de auronomfa o de subsidiariedad. En muchas ocasiones, debido a la wadicién
cultura.l polftica y adminisirativa, buscamos soluciones a necesidades nuevas con instrumentos
viejos, como los organismos especializados. Y los problemas no se refieren a la prestacién de ser-
vicios, sino a su legitimidad, y ésta se cimenta hoy en dfa en la transparencia y en la eficacia
como dos punaPios indisolubles y no altetnativos (BANON y CARRILLO, 1997: 74). Pot eso los
e.l':ﬁxerzos deben ir encaminados a hacertos compatibles, no para lograr la coherencia metodold-
gica, sino para lograr satisfacer las necesidades reales del ciudadano.

El Parlamento Europeo (PE) a través de las Resoluciones A3-0416/92 y A3-0414/92
(DOCE de 15.2.93) se ha pronunciado sobre los aspectos financieros de la proliferacién de orga-
nismos especificos, sobre la creactén y funcionamiento de agencias y organismos especialirados.
EIPE duda de la oporrunidad de que la Comisién afronte las nuevas situaciones mediante este
tipo de entes auténomos. Entiende que los objetivos de los érganos descentralizados son muy
importantes, pero que esto no justifica que se realice a través de agencias especificas o aurdno-
mas. En (iualqu.ler caso, cree necesario que fa Comisién ctee normas y criterios generales que sir-
van de orientacidn también para su evaluacién. El PE consideta que la delegacién de tareas espe-
cfficas no implica una transferencia de responsabilidades a los organismos y agencias, por lo que
solo debe afecrar a cierros dmbitos especificos claramente delimitados en los que la descentrali-
zacién d'e poderes se imponga por razones de flexibilidad y de eficacia, sin olvidar que la insti-
wcidn cjecutiva debe mantener la plena responsabilidad politica. Esto lleva al PE a solicicar par-
ticipar en la decisién de la delegacién de tareas del Consejo. Por lo que respecta a los
presupuestos, constata que la Comisién no ha realizado una evaluacién de las consecuencias
financieras de la creacién y funcionamicnto de las agencias y organismos afines. Por todo ello
pide que los ingresos y gastos de los organismos especificos deben figurar en ef proyecto de pre-
supuestos de las Comunidades, como forma de control polftico primario sobre la voluntad de la
Comisidn o el Consejo.

E[PE plantea una posible duplicacidn a escala curopea y estatal de los organismos espect-
ficos existentes, por lo que su creacién debe subordinarse al criterio de subsidiariedad en su sen-
tido afnpho y a la constatacién de su necesidad de acuerdo con criterios verificables. Por eso, no
basta invocar la necesidad, sino que ésta ha de justificarse, especialmente desde el prisma de la
subsidiariedad; de otro modo la eficacia que se predica en la necesidad de creacion de un orga-
nismo queda claramente anulada. Esto es més cierto, si cabe, al constatarse que no se examina la
cuestién de la eficacia tespecto de los costes en la creacién de los entes ni en su planificacién a
largo y medio plazo.

~ Elcaso espafiol, diferenciado notablemente de los sistemas federales por su culoura y tra-
dicién, precisa de un teplanreamiento de la prestacién de los servicios en ef territorio. A esto res-
ponden los principios inspiradores de la Administcacién Unica y del Pacto Local, fuertemente
asentados en el de subsidiariedad.
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Parece légico que se tema por la vettebracién del Estado cuando se ptoviene de una cul-
tura Jargamente cenrralista que basa la unidad tetritorial en la existencia de una fuerte Ad-
ministracién periférica. El reparto de las fases de las politicas piiblicas entre los diversos poderes
terricoriales, el establecimiento de mecanismos eficaces de participacién en la formacién de la
voluntad del Estado, como las Conferencias sectoriales, la convetsion del Senado en auréntica
Cédmara territorial y el fortalecimicaco de las organizaciones sociales debetfan bastar para que esa
vertebracién se lograra, Aunque muestra cultura nos sefiala claramente la necesidad de ocupar
directamente el territotio, el Estado de las Autonomfas estd mucho mds préximo a la idea de
subsidiariedad y de lcaltad instimscional que de planteamientos ncocentralistas como los que a
veces se pueden justificar en la sivmacién actual.

Lo anterior se puede resumir en lo siguiente: los fendémenos de la extensién y de la frag-
mentacién administrativa hacen que la unidad de accién del Estado se fraccione, incluso en sis-
temas centralistas o uniratios. La aparicién de apararos especializados del centro hace que éstos
salven su autonomia real bajo ¢l artificio de la tutela, aunque no logra evitar en la mayor parte
de los casos la posesién de fines propios. Estos entes, normalmente prestacionales, ocupan todo
el terrirorio asignado, no distinguiéndose de los Hamados entes territoriales. Ademis, las autori-
dades delegadas generales en el verritorio —direcrores provinciales de la AGE o equivalentes de
las Comunidades Auténomas— no ejercen una jerarqufa efectiva sobte los delegados de los
entes existentes en su 4mbito. El efecto de rodo lo anterior es la falta de transparencia, que puede
definirse como la posibilidad que denc un ciudadane de reconstruir el camino de responsabili-
dad poltica entre € y sus representantes politicos; esta situacién se agrava por el hecho de que
ese tipo de entes van acompafiadas de fendmenos clientelares o neocotporativos, que a veces son
la causa de su aparicién. Esta falra de transparencia genera una delegacién de poder politico en
los funcionarios de intensidad swperior a lo previsto con caricter general. La otra cara de la falta
de transparencia es el déficit de ejecucién que lleva a los podetes territo riales a ctear una red de,
delegaciones propia y a no prestar sus servicios a través de otros entes territoriales de 4mbito
menor. Sin embargo, ese dilema entre transparencia y eficacia es falso, ya que ambos son nece-
sarios para legitimar la accién del poder piiblico ante los ciudadanos.

3. Descentralizacién y redefinicién del centro

La fragmentacién terrirorial del poder produce una competicién por lograr la influencia
en el centro decisional, Las estravegias pueden ser de dos tipes, bien polfticas o bien administra-
tivas, aunque éstas lo son por e procedimiento y el dmbito y no por sus consecuencias, que son
claramente politicas, Comenzando por las ltimas y tomando como ejemplo de nuevo la Unién
Europea, la comitologfa ha supuesto la delegacién de potestades politicas formalmente predeci-
sionales al mundo de los buréeratas y de los grupos europeos de interés, lo que ha hecho que
sean los comités el objetivo de los numerosos intereses regulados por la Comisién y el Consejo
% por tanto, el campo de batalla por la influcncia en el proceso decisional europeo. Entre los
burécratas hay que destacar a los expertos de los Estados miembros, enviados por sus respecti-
vos palses a la Comisién y con esratuto similar al de los eurécratas -—en especial, su indepen-
dencia de cualquier pais.

La realidad actual muestra que la presencia de expertos en la Comisién y en los grupos de
wrabajo mantiene una alta dependencia de sus gobiernos de origen. Esta situacién beneficia espe-
cialmente a Alemania y Francia, origen de una buena parte de esos expertos, al no respetarse el
criterio del equilibrio geogrifico. Se prima, de esta manera, al poder ejecutivo, y a determinados
rerritorios en particular, sobre el representativo, lo que generay ayuda a explicar Ia desconfianza
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sobre la legirimidad de las decisiones eutopeas. Se puede decit que los Estados en la Unién
Europea (UE) han enconttado una féemula de adaptacién a la necesidad de dotar de un marco
f9 rmalmente legftimo a lo que es cada vez mds evidente, es decir, que una gtan parte de las deci-
siones que afecran a sus politicas y a sus ciudadanos se adopran fuera de sus fronteras. De la tea-
lidad mostrada cabe concluir en la existencia de comperencia entre los divetsos tetritorios que
coniforman una institecién —Estado o supraestamal— por ocupar exclusiva o mayoritariamente
el centro decisional.

En un sentido inverso al descrito, y siguiende en el 4mbito de la UE, la Comisién des-
plicga una scric de estrategias tendentes a la relacién direcea con los grupos de interds y con las
entidades subnacionales. Se produce una tensién entre éstas que quieren establecer canales for-
males e informales de comunicacién y los Gobiernos nacionales que intentan mantener su posi-
cidn de cancetbetos ante la UE (CasseSE, CANANEA, 1991: 77). La Comisién trata de resolver
su déficit de ejecucién incurriendo en el «olvidor de que los procesos en la UE se lcgitiman en
los Estados, y mis concretamente en sus Gobiernos. Pero es evidentc que, ademds, la Comisién
necesita afiados para ejecutar sus politicas y para avanzar en la construccién de los valores y prin-
ciPios curopeos, tan limitades en su desarrollo, por la regla de la unanimidad entte los Estados
miembros. La contraprestacién que obtienen los entes subnacionales es influencia en el centro
decisional sin rener que pasar obligatoriamente por el Esrado, aunque la formalizacién postetior
requiera en la mayor parte de los casos ese trdmite. -

Un instrumento fundamental de relacién entre entes que tienen a otro interpuestos
—regiones y Comisién Europea, municipios y Administracién General del Estado (AGE)—- es
el presupuesto al que hay que afiadir las relaciones fiscales (AGRANOFF, 1997: 132 y s5.). Bajo la
cooperacién por conscguir mutuamente sus fines se establecen relaciones impropias pero for-
malizadas en los convenios o convocatotias de subvencién correspondiente. El efecro es el de
evitar a la aucoridad coordinadora o responsable territorialmente, ademds de lograr una presen-
cia propia del ente mayor en el territorio; presencia que en algunos casos no le corresponderfa
por la via del juego de competencias.

Las estrategias politicas descansan esencialmente en el juego de los partidos politicos, aun-
que no sélo en ellos. La existencia de un partido de dmbito subestatal puede propiciar la alianza
con una formacién polftica estatal, de tal forma que ésta no se presente con sus siglas en el
dmbiro rerricorial del partido subestatal dejando a éste la representacién de aquél en el tertito-
rio, tras los oportunos acuerdos sobre los comités ejecuttvos y las listas electorales. El partido
subestaral consigne poder decisional en el centro y el estatal consigue un posible mayor numero
de representantes en el Parlamento estatal en defecto de otras formaciones con las que concu-
rrfan en el dmbiro objero de acuerdo. De los acuetdos se pueden deducit en algunos casos la pre-
sencia, llegado el caso, en el Gobierno.

Orra posibilidad es que un partido subestatal tenga l2 representacién necesaria en el
Parlamento estatal para hacer posible la gobernabilidad, lo que puede realizarse mediante apoyo
parlamentario exdusivamente ¢ pasando tambi¢n a formar parte del Gobierno, En ambos casos la
influencia conseguida en el centro suele ser muy importante y conlleva la inclusién privilegiada en
la decisiones sobre Ia vertebracién territorial del Estado. Cuando lo anrerior se produce los efectos
son contradicrorios: por un lado, se puede percibir un exceso de influencia de un determinado terri-
torio, o varios, en defecto del resto o de algunos; por otro, se logra una mayor mtegracién del rerri-
torio en el Estado. No hay que olvidar que la existencia en un territorio de un partido subesratal,
normalmente de contenido nacionalista, obedece normalmente a una elevada institucionalizacién
singular de dicho dmbico, lo que es mds cierto cuando dicho partido gobierna en ese territorio.
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La descentralizacién politica y los fendmenos desctitos no presentan una c.ontrad.iccién,
sino que son facetas simultdneas di la vetrebracion del Estado desde una perspectiva no centra-
lista y s participativa. Si en esta cultura la uniformidad, la jerarquia y el monocentrismo deci-
sional son sus fundamentos vertdhbradores, en los modelos de descentralizacién politica la cul-
tura descansa sobre la diversidad, 12 auronomia, la parricipacién y et pluricentrismo decisional.
Ninguno de los dos modelos es mjor que el otro, sino que simplemente sirven para el mismo
fin desde reatidades y principios dstintos. Ahora bien, la mezcla de principios de ambos mode-
los debe producirse en una etapa de tansicién, pero no parece fdgico que puedan convivit
durante mucho tiempo, so pena de perder lo que se trara de lograr con el cambio de modelo de
vertebracién del Estado y la sociedad: la integracién y unidad politica y social.

En definitiva, la fragmentacién del podet en el territorio requiere de nuevas estrategias de
redefinicién del centro, no en el senvido de devolver a éste sus antiguos poderes, sino de com-
poner de nuevo la vertebracion estaral y la cohesién social. En esta linea aparecen estrategias del
centro en el sentido de lograr alianwas informales con la periferia para ganar influencia o para
asegurar la homogeneidad de reswltados en todo el rerritorio, con lo que cuenta para ello con el
instrumento presupuestario, lo gue no siempre estd justificado. Puede suceder que la presencia
necesaria de los poderes territoriales en el centro esté desequilibrada entte ellos, Ptoduqcndose
¢l fenémeno del agravio, lo que manifiesta las tensiones en el logro del equilibtio y fa integra-

cién de todo Estado plural terfiomtaimente.

IV. PARTICIPACION Y TERRITORIO
1. El papel de Ios poderes tecritosiales en la inclusién en el interés general

La participacién en el cemmwo decisional es la meta de toda institucion territorial, gtup.o‘
politico o social, ademds de los Bsmrocriticos. La UE, a través del CES,. constata que las' autoti-
dades locales o regionales, as{ comno las asociaciones sociales o econémicas, tienen una influen-
cia minima en las orientaciones de Ba politica europea y aun en la definicién de los programas de
desarrello regional (CES, 1994, 2). Pero, claro es, si esto se puede proclamar de forma general
no lo es respecto a una serie de gmapos concretos o de instituciones polfticas.

La participacién en el podex puiblico lo es notmalmente en el seno de la Administracidn, por
lo que s puede decir que aquéllagiene sentido si se establece en ésta. La explicacién no proviene de
que la Administracién sea superter a las otras instiruciones del Estado, sino quca ella cumple cl fin
de lograr de manera efectiva su vexeebracién y la estructuracién de la sociedad. Por eso se puede afir-
mar que el interés se afirma fremee 2 Ja Administracién; que dicho interés pretende satisfacerse en
ella, aunque no necesariamente de una manera complera; que la Administracién puede codetermi-
nar la existencia de los propios grupos a través de su institucionalizacién o no y de su mantenimicnto
econémico, con lo que ello suposse de legitimidad social y politica; y que la participacién se realiza
en diversas Administraciones, lo que implica una tertitorializacién de los intereses y su adecuacién
al modelo politico de reparto tensiitorial del poder, a la vez supone que una clasificacién de los gru-
pos atendiendo a la ordenacién politica territorial lograda, sea ésta estatal, regional o local. De lo
anterior se conduye que sélo determinados intereses y determinados grupos logtan su instituciona-
lizacién y que ésta es de diverso grado dependicndo de] dmbito tetritotial que implique.

La instirucionalizacién corre pareja con la inclusién. La participacién tiene como objeto

la inclusién del interés privade que un grupo o grupos representan, dentro del interés general.
Corresponde a los integrantes del poder decidic sobre cada inclusién y las consecuentes exclu-
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siones. La transcendencia de la indusién desde el punto de vista territorial estd relacionada con
el dmbito espacial de cada poder, cotrespondiendo al centro la inclusién de intereses conforma-
dores del interés general estatal, a la vez que la inclusi6n de los grupos que lo representan para
tado ¢l 4mbito esmtal. Cada poder territorial subestatal puede tener autonomia para decidir
sobre intereses propios; pero la participacion y la inclusién de los intereses y grupos de 4mbito
subestatal con ttanscendencia estatal es decidido en el centro y formalizado pot €l legalmente.

La inclusién de un interés privado en f interés general pasa porque aquél cumpla con la
funcién de vertebrar el Estado y lograr la cohesién social, lo que se manifiesta en logro de la
teduccién del conflicto. En un momento dado las posiciones que integran el poder pueden
tesultar insuficientes para garantizar por s{ mismas la consecucién de esos objetivos bdsicos. Esto
plantea la necesidad de incluir a otros intereses y posiciones que ayuden a garantizarlos y a ele-
gir de entre sus representantes a los mds adecuados.

Los requisitos hdsicos de ka inclusién de los grupos setian los siguientes: aceptacidn de los
valores bdsicos del sistema politico; una estructuracidn burocritica y tetritorial semejante, lo que
implica una organizacién de los grupos de acuerdo con la organizacién espacial administrativa;
y que el grupo sea capaz de cumplir lo acordadoe en todos los niveles internos y territoriales. La
contraprestacién para los grupos es ka ocupacién de forma preferente o exclusiva del territotio
asignado. En algunos casos —el interés sindical, por ejemplo-- la inclusién abarca a otros inte-
reses difetentes del propie, bien porque otros no estén estructurados, bien porque su institucio-
nalizacién conlleve una sobterrepresentacidn de intereses y colectivos; éste serfa el caso de la
equiparacién entre los intereses de los crabajadotes y los de los ciudadanos.

La composicién del poder, en resumen, debe garantizar la viabilidad de ka accién polftica en sus
fines conformadores. En el aspecto weritorial debe asegurar la representacion de los que sean capaces
de transmitir y lograr ta legitimidad de las decisiones tomadas en el cenro. Ademds, implica que rodos
fos temritorios y sus grupos hegemonicos en ellos, si los hay, deben tener garantizada su presencia en el
centro decisional con el fin de legitimar las polfticas que para todo €l temitorio se adopten en él.

El efecto de la inclusién en e rerritorio est4 directamente relacionado con la estructuracién
del poder en el Estado y con la organizacién interna y tetritorial de los intereses. Asf, si las instan-
cias sectoriales de los grupos de interés se encuentran relegadas respecto de las confederales se pro-
ducird una mayor atencién a los problemas de caricter general y territorial, pero si es al contrario
se dard lugar a poliricas contractuales (CES, 1994: 12). La configuracién estructural de los grupos,
su cardcter federative o noy su implantacién inciden directamente en las politicas del centro: 2 mds
fragmentacién predominan los intefeses sectoriales sobre los pretendidamente generales.

A la vista de las consideraciones anteriores, el interés general parece una suma de frag-
mentos de intereses institucionalizados pot los diversos poderes, lo que casa mal con Ja idea de
unidad del Estado y de la estructuracién de la sociedad. En efecto, [a alianza entte intereses y
poderes produce un variado y cambiante mosaico de situaciones y una inextricable red de rela-
ciones y de intereses. Fsta es una realidad Ficilmente constatable, peto también la es que no
todas esas relaciones y redes tienen el mismo valor en la vertebracién del Estado y en [a estruc-
turacién social, no sélo por lo ya sefialado del rango de esas relaciones, sine porque el intetés
gencral o estatal es superior a la suma de los diversos intereses publificados por los poderes
territoriales (SCHMITTER, 1985: 51 y ss.} al no satisfacer éstos todas las necesidades de integra-
cién y de estructuracién de la sociedad. Igualmente, existe un interés «cstaral» distinto al del
Gobierno, al de los podetes territoriales, al de los funcionarios y a los actores implicados en la
conformacién del interds general y en su concrecién a través de las politicas pablicas.
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Es al Estado organizacién al que corresponde velar y articular la ver tebracién del Estado
comunidad (BAENA, 1993: 195), la cohesién social y el cumplimiento del interés estatal o pro-
piamente general. Debido a esto, posee poderes exclusivos y bisicos en los sistemas complejos
como el espadiol. Su funcién no es la de un mero cootdinador sino la de ser responsable de los
fines del Estado, bien se realicem &stos por medios propios o a través de podetes territoriales o
sociales. Por eso, el Estado debe poseer los instrumentos necesarios que garanticen la unidad y
la reconduccién de la diversidad de intereses a un intecés estatal o general. Enfocar la cuestén
de las relaciones intergubernamentales desde la perspectiva del repatro competencial entre los
poderes territoriales impide atender al objeto esencial del Estado y convierte al Estado otgani-
zacién en un poder territorial mds, lo que obviamente no es su esencia, 0 no debe serla. De ahf
que haya que distinguir las reivindicaciones de mayor autonomfa o competencias de las de que
impliquen en su desarrollo final la vertebracién de un territorio y la cohesién de su sociedad al
margen del interés general. De omra manera, por la interpreracién de los l{mites competencia-
les —realmente limites entte poderes— puede llegarse a romper la unidad del Estado y de la
sociedad. La cuestién de I vertebracién debe planteatse en términos de si la conformacién del
poder en el Estado resulta insuficiente para lograr dicha unidad y cusles son las alternativas.

Verrebrar el Estado es compartir su poder. Para ello hay que eseablecer los mecanismos de
participacién y de circulacién de informacién entre el centro y los entes territoriales, a la vez que
hay que constituir los foros formnales en los que se estard presente, cada ente segyin su relevancia
constitucional. La vertebracién resulta dindmica por la necesidad de adaptarse a los cambios que
generan los actores territoriales em sus relaciones intergubernamentales €n contextos normal-
thente muy cambiantes. Esto no debe llevar a la conclusién de que fa ver tebracién hay que regu-
larfa con normas que produzcan inmutabilidad o un horizante cierto de cambios. Antes bien, la
pervivencia de la vereebracién y su fundamiento se encuentran en la constante adapracién de los
actores a los fenéinenos cambiantes. La vettebracién del Estado debe producit cauces de enten-
dimiento y de diflogo que reconduzcan las necesarias discrepancias y rensiones a refaciones y
foros predefinidos. Lo contrario seria tanto como tratar de controlar y predeterminar el entorno
en el que acnian las organizaciomes territoriales,

Por tanto, las estrategias de los grupos de interés y de los poderes territoriales subestata-
les se dirigen a ganar influencia mediante la parcicipacién en ¢l centro decisional. Por lo que
respecta a los grupos, esto se produce a través de la inclusién que actia a manera de filtro de
intereses y de grupos que los representan. Su telacién con el teparto territorial hace que apa-
rezca una cadena jerdrquica desde el centro hasta los entes de 4mbito menor, de tal forma que
los grupos que consigan la inclusién en el centro tiencn garantizada notmalmente su institu-
cionalizacién en 4mbitos menores. En cualquier caso, la inclusidén de los intereses y grupos estd
condicionada por que los mismos logren la vertebracién territorial y la cohesién social. No se
debe deducir de lo anterior que la divisién polftica del poder suponga la fragmentacién del
Estado, aunque pueda parecedo desde una éptica tradicional o centralista. La nueva vertebra-
cién descansa en un Estado organizacién fuette, responsable dltimo de dicha vertebracién,
poseedot de una serie de instrumentos cohesionadores en los que participen los poderes terri-
toriales. En esto estriba la esencia Gltima de su legitimidad, y no en el reparto comperencial.

2. Diseiio orgAnico y participacién
La relacién entre el reparto de poder y Ia participacién riene consecuencias distintas segiin

se trate en el interior de la Adminjstracién o en las relaciones intergubernamentales. Antes se ha
trarado la celacién existente entre la creacién de entes descentralizados y los grupos de interés.
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Esa misma relacién se establece también en la creacién de érganos indiferenciados, e incluso en
la propia creacidén de entes wiritoriales.

Cada grupo trata de rener interlocutores en la Administracién del méximo rango posible,
ya que esto implica la relevanda politica del intetés concreto. De la misma manera, la relevancia
de un interés ——realmente de los grupos que lo tepresentan— puede medirse por el inreclocutor
pollrico-administrativo méximo que tenga. De ahi que exista una presidn constante en la orga-
nizacién para elevar el rango de determinados érganos, produciéndose asf una clara alianza entre
los intereses grupales y los burocriticos.

En el aspecto tetritorial, los grupos exigirdn un interlocutor suficiente con el que Hegar a
acuerdos y esto supone que dicho interlocutor debe tener poder suficiente para cerrar compro-
misos. Fsta es una de las razones que explican la presencia del poder en el territorio, ademds de
que los ciudadanos perciban directamente a la institueién prestadora de los servicios. De esta
manera, la eficacia de la indusién de un interés partieular estd ligada a cémo se otganiza un inte-
rés administrativamente.

Una norma con range de ley puede publificar un interés privado, creando un érgano de
participacién o incluso de negociacién en el que estén representantes polltico-administrativos y
del incerés regulado. La ley puede establecer el rango del que preside el érgano de participacién
o negociacién de un interés general, por ejemplo, Director General, aunque éste puede tener res-
ponsabilidad sobre diversos intereses; esto acarreard muy probablemente que los representantes
del interés publificado exijan una Direccién General especifica para su materia, lo que implica
una lucha por un interlotutwr en exclusiva. Encontramos ejemplos en los dltimos afios en mate-
rias como el consumo, el medio ambiente, los servicios sociales, exc. La ley ha otorgado relevan-
cia a un interés, pero su delimitacidn efectiva corresponde al binomic Gobierno-Ad-
ministracién. Es elaro que hay mds intereses que 6rganos supetiores en la Administracién, pero
también que el factor dimensién de una organizacién limita el nivel orgdnico-politico de los
interlocurores.

Ouro factor de distorsién entre la inclusién de un interés y la Administracién es el hecho
Frecuente de que el rango de un interlocutor en una Administracién puede ser distinto al de otra,
¥ lo que en una de ellas puede estar incluido en una estructura organica y funcional determi-
nada, en otra pueda presentar una esttuctutacién bien distinta. Lo cual no tendria mayor impor-
tancia si no fuera por lo ya comentado de que los grupos de interés se organizan en unas redes
terriroriales ajustindose al reparro espacial del poder. Se ptoducen, asi, asimetrias que conduce
a la presién sobre los poderes cortespondientes para evitar los agravios intergrupales e interg
betnamentales, lo que constituye, a su vez, un factor expansivo organizative. Orro efecto de esta
situacién se produce en los érganos de cooperacién intetgubernamental, donde se puede petci-
bir de forma evidente lo expuesto, a través de la disparidad de denominaciones de los tepresen-
tantes de cada poder territorial en los mismos. Por ejemplo, en una conferencia seceotial de
tutismo, el responsable lo puede ser sélo de esta materia 0 acumular esta reponsabilidad a otras
como comercio, industria, cultura, etc. En algunos casos, y quizds a la larga en todos, puede aca-
bar un interés homogeneizando su represenracién institucional una vez que dicho interés se haya
consolidade, normalmente a partir del poder central.

Las-tendencias anteriores nos llevan de nuevo a la cuestién ya planteada de la legirimidad
de los grupos de interés. Por eso puede caber preguntarse si la accién de los grupos de presién
no fomenta el reforzamiento de un poder tecnocrdtico, en lugar de un verdadero procese demo-
critico de integracidn polftica (CLAISSE, 1991: 96).

111



EL FUNCIONAMIENTO DEL ESTADO AUTONOMICO

Desde una perspectiva intergubernamental, al centro corresponde el disefio del modelo de
participacién institucional: institucionaliza los intereses y los grupos con cobertura estatal, con
lo que extiende el modelo a orros 4mbitos, lo que sucede aun no teniende competencias exclu-
sivas o bdsicas, al actuar el efecon mimérico —copiar lo que hacen otras organizaciones seme-
jantes o mayores—, ademds del supletotio —no ejercer compleramente el poder de disefio otgd-
nico y funcional propios, sine dejar que se aplique el de las otganizaciones mayores—, pot
renuncia, Con ambos efectos lo que se pretende es minimizar el coste politico de la innovacién,
ya que ésta es cara en términos politicos, organizativos y, normalmente, econdmicos.

La participacién de un intexés no riene el mismo efecto en un 4mbito superior que en los
infetiores. Se puede hablar de la existencia de una jerarquia comperencial de participacién en un
interés estatal que va desde el cemtro a la petiferia, tanto en Administraciones como en grupos.
Se produce una cadena de participacién o negociacién que permite que las cuestiones globales
puedan irradiac del centro a toda B periferia, tanto pot el efecro de los poderes exclusivos o bdsi-
cos del poder central, como por el disefio de la inclusién de los grupos, Este efecto estd ligado
estrechamente con el reparto de bas fases de las pollricas piblicas entre los poderes territoriales,
correspondiendo al centto la decistén y a fos entes de dmbito tetritorial menor la ejecucién.

El efecto del reparto de las fases de las politicas pablicas es distinto, no obstante, en los
grupos o en las Administraciones. En los primeros sc trata de un reparto mds o menos jerdrquico
en el seno de una misma organizacién estructurada territotialmente. En el caso de las Admi-
nistraciones piiblicas, se trata de organizaciones diferentes e independientes. Esta asimetrfa
puede dificultar la traslacién de bas decisiones del centro a la periferia. La dnica solucidn es refor-
zar la capacidad de participacién de &sta en el centro. La otganizacion tetritorial de los grupos y
su autonomia también puede implicar problemas en la itradiacién, pero este fendmeno tiene

que ver con la estructutacién del poder interno de la otganizacién. En algunos casos se puede |

ver acompaiiado de la distinta red de telaciones de un grupo en un territorio determinado, tanto
comn la Administracién como com 6tros grupos.

De esta maner, cada grupn trata de conseguit la méxima intetlocucién institucional para
su inrerés, lo que es un factor de expansién otgdnica. Aunque la ley establezea la publificacién
de un interés, la inclusién concreta del mismo en la institucién cotrespondiente es una decisién
politico-administrativa que riene seduciones diferentes en cada caso, Esto produce una asimetcfa
de la representacién de un misme interés en diversas Administraciones, tanto por el range del
interlocurot como por compartir o no el mismo con otros intereses. Uno de los efectos de todo
ello es el refuerzo del poder tecnoerdtico. El efecto mimético y el supletorio acaban homogenei-
zando el disefio de los intereses en Jas Administraciones, en especial de los intereses consolida-
dos en el centro. Por tiltimo, se puede hablar de la existencia de una jerarquia de negociacién asi-
métrica entre grupos y Administraciones, que puede equilibrarse reforzando la participacién de
los podetes territotiales piiblicos en el centto negociador.

V. LOS NUEVOS VALORES DE RELACION ENTRE PODER Y TERRITORIO
EN LA ESPANA DE LAS AUTONOMIAS
1. Los valores-fuerza tettitoriales del nuevo Estado
El Estado de las Autonomias representa el modelo polftico que nos dimos los espafioles en
1978 para resolvet los conflictos histéricos y sociales de integracién de Espafia. Diche modelo

se encuenrra en la actualidad vigente y en petmanente evolucién. Se fundamenta en una serie de
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valores-fuerza nuevos y otros evelucionados o provenientes de los modelos aneeriores de inte-
gracion. Los nuevos valotes hay que enrenderlos enmarcados en nuestra evolucién histdrica, tal
¥y como se exponia al principio de este capftulo.

a) Autonomia

La autonomia debe comprender el tener capacidad de gestién y la posibilidad de definir
estrategias, objetivos y polfticas. El primer aspecro no es tanto un elemenro necesariamentre
dependiente del propio ente como de los entes mayores. Asf, en el caso de la auronomia local, la
carencia de capacidad de gestién, frecuentemente esgrimida pot Comunidades Anténomas y la
AGE para evitar traspasos competenciales, es en realidad una consecuencia de falta de medios
econdmicos, personales y organizativos ototgados o propiciados por los paderes cerriroriales
mayores.

La garanta de la autonomifa no se encuentra en la ley, sino en los acuerdos polfticos, ya
que sobre el principio de auronomia se prerende articular politica y socialmente ¢l Estado. El
principio se fundamenta en los valores de libertad, participacién y eficiencia (ALBA, 1997: 18).
Libertad para, incluso, equivocarse; participacién en todas las decisiones que afecten a un ente;
y eficiencia en la gestién de medios y en la articulacién del Estado, lo que implica que una fun-
cién la debe ejetcer ef ente mis capacitado, con la reflexidn hecha en ¢l pdrmafo anterior a este
tespecto,

En un sentido mds profundo, autonomfa significa capacidad creativa, lo que implica poder
elegir entre alrernativas segiin opciones propias. También supone capacidad para Ia gestién de sus
respectivos intereses. Este significado es de cardcter expansivo y transciende al propio ence para
dinamizar a los otros poderes que inciden en el 4mbito de inrereses.

El aspecto de la financiacién es uno de los esenciales de la autonomia, ya que los entes
mayores deben garantizac la suficiencia financiera de los menores cuando aquélos establecen
actividades reguladoras (AGRANOFF, 1997: 135). Ademds de esta afirmacién, hay que afadit que
el establecimiento de obligaciones desde el centro hacia los otros entes debe tener en cuenta los
efectos administrativos y financieros. Es decir, deben evaluarse las repercusiones antes de creat
cargas a los niveles regionales y focales.

b) Diversidad territorial

La diversidad territorial es uno de los principales valores actuales. Se ocults, e incluso se
manipulé dutante la dictadura franquisea bajo Ia consigna de la uniformidad (ARENTLLA, 1991:
98). Es ¢l equivalente politico, territorial y administrativo de la libertad y de la pluralidad social,
ejes fundamentales del nuevo Estado. Se ha concretado en el logro de la autonomia tegional para
diecisiete tetritotios, ademds de las Ciudades Auténomas de Ceura y Melilla, y la existencia de
mis de ocho mil entidades locales dotadas de autonomia.

La diversidad no se presenta en su estado puro y debe competir con la wadicién unifor-
mista de reconduccidn al cencro, que estd alimenrada por el principio de solidaridad y de igual-
dad. El resultado es un mapa tertitorial poco diverse, andlogo por escalones territorales en sus
instituciones politicas y administrativas, lo que artoja un resulcado de poca otiginalidad. No se
trata de innovar pot innovar, peto tampoco de aplicar sin mds soluciones pensadas para tealida-
des distintas. Ese alto grado de uniformidad no se deduce directamente de la Constitucién, pero
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ha sido el resultado de acuerdos politicos -—cn 1981 y en 1992 y el no escrito de 1996-1998—
y criterios jurisprudendiales del Tribunal Constitucional. De esta manera, nos encontramos en
una realidad reconocible a la luz de nuestra tradicién, aunque resulta fuenre de agravios parz las
Fuerzas nacionalistas que constatan un grado elevado de homogencidad politica y competencial
en ¢l Estado. La propia cohesién social, politica y rerritorial de Espafia depende de que la ten-
sién implicita en este tipo de agravios no derive a situaciones de ruptura. De ahf que los esfuer-
zos por integrar a esas fuerzas en la gobernabilidad del Estado sean imprescindibles.

La diversidad, al igual que la autonomla, riene que luchar con su contrario, en especial la
uniformidad. Esta siempre es conveniente para el poder central, que trara de obligar a los entes
relacionados a un minimo comyén denominador y, asf, eliminar factores diferenciales. El efecto
es la dependencia y Ia pérdida de protagonismo de los entes subestarales. El fundamento de la
diversidad debe basarse en que laigualdad no es uniformidad; en defender la percepcién que tie-
nen los ciudadanos de su territonio; y en la flexibilidad normativa, como plasmacién formal de
esta diversidad social, instituciomal y politica.

Por dltimo, la diversidad remvicorial ha propiciado [a creacién de unas clases polfticas
regionales y locales que contribuyen, encre otras razoncs, a la integracién del Estado a rravés de
la transmisién de las divecrrices cenales de las ejecutivas de los partidos. De nuevo escapan de
este modelo los partidos nacionalistas, que deben ser reconducidos al modelo a través de la par-
ticipacién en la gobernabilidad.

<) Subsidiariedad

Este principio-valot es utlizado de forma polisémica y confusa en numerosas ocasiones,
llegando incluso a definirse de forma opuesra. En su sentido filoséfico significa que la accién®
piiblica no tiene sentido a menos que trate de satisfacer [as necesidades de la gente. Su contenido
se puede concrerar en las siguienres notas (ARENILLA, 1998a: 14):

* La autoridad debe ejercerse en el nivel méds adecuado para la mds eficiente aplicacién de
las medidas de que se trate.

* Dehe garantizarse que Ias decisiones se adopten en el nivel mis cercano posible al ciu-
dadano, asegurando la eficacia y la aransparencia de los poderes piiblicos.

+ El Gobiemo, de cualquier clase, debe complerar, no sustituir la accién de los ciudada-
nos y de los cuerpos intermedios.

+ Laautoridad superior debe demostrar que su accién es mds eficaz que la del inferiot.

El significado complero de subsidiariedad abarca no sélo, ni de forma mds importante,
contenidos de reparto competendial, sino, esencialmente, supone una filosofia sobre el ejecicio
del poder en el dmbiro piiblico y en el privado. Sus principios son la transparencia, la eficacia y
el respeto al 4mbito de cada uno (LOUGHLIN, 1994: 42). Este significado lleva a considerar a la
subsidiariedad como un principio de vertebracién social y politico, desde el individuo hasta el
nivel polftico-territorial m4s amplio. Obliga a los entes mayotes a demostrar su competencia
sobre una materia sobre la que haya duda sobre su asignacién institucional, a la vez que les

ordena otorgar capacidad de gestidn a los menores.
La subsidiariedad llevada al campo de la descentralizacién o delegacién de funciones sig-

nifica que las autoridades regionales y locales debetdn tener potestad para adaptar el ejercicio de
fas competencias encomendadas a las condiciones regionales y locales. Esto conlleva que el
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Gobierno central —el que sea— ricne que abstenerse de regular en detalle estas 4reas pollticas
que ha delegado politica y administrativamente (CDR, 1996).

d) Eficacia

La eficacia es otro de los valores del Estado, ranro en su vertiente jurfdica como en la con-
secucién de los fines de las politicas pudblicas. A veces puede ir acompariada de la eficiencia, por
lo que representa de preocupacion generalizada por los aspectos de ahorro presupuestario en una
crisis permanente de los recursos piblicos.

Los Acuerdos Auronémicos de 1981 propugnaban la reduccién al médximo de la presencia de
las Administraciones autondmicas en su territorio, y2 que la Constitucidon mantenfa la provincia y la
dotaba de autonomia pata la gestién de sus intereses a través de la Diputacién. Esta debia ser la pres-
tadora ordinaria de las funciones administrarivas de las nacientes Comunidades Aurénomas. As(
figura en el Estatuto de Autonomia para Andalucta, aunque no ha impedido que se incumpliera total-
mentre desde el ptincipio, debido 2 que Ia Comunidad Auténoma nunca ha renunciado a ocupar con
su organizacién propia todo el terzitorio de su competencia. Ese deseo tiene que ver con causas pro-
fundamente politicas, mds que de gestidn, con independencia de la homogeneidad partidista entre
Administraciones, en la linea argumentada en otro aparrado. A la vez o fracaso de esta plasmacién de
eficacia intergubernamental se basa en la desconfianza de las Diputaciones de las Comunidades
Auténomas, ya que pueden recelar legftimamente de las intenciones de una organizacién ajena que
puede sobrepasar las tareas de pur ¢jecucidn de las decisiones de los drganos ceutrales.

Por otra parte, ¢l desarrollo de las Administraciones y su capacidad de llevar a cabo poli-
ticas es cada vez mds dependiente de la intetrelacién con otras Administraciones y organizacio-
nes publicas. Las relaciones inre entales pueden verse en muchas ocasiones como un
juego suma o producto cero (ARENILLA, 1992: 146), donde la inaccidn, o la oposicién, de uno
de los participantes puede condncir a un resultado menor o cero de la politica de que se trace.
Este planteamiento no sélo afecra a las politicas tradicionales, sino también a las encaminadas a
producir procesos de innovacién, reforma o cambio en las Administraciones piblicas.

De la eficacia de los procesos modernizadores depende una parte de la transformacién de
la sociedad, ya que atacar los procesos administtativos y sus factores tiene como fin reestructu-
rar la sociedad. Ademds, la modemizacién de Ja Administracién no cabe entenderla exclusiva-
mente incluida en la lfamada potestad de autoorganizacidn, sino cada vez mis en el aspecro rela;
cional con ottas otganizaciones piblicas y privadas. La adaptacién a las nuevas tecnologias,
venranilla tnica, la creacién de oficinas virtuales, etc., afecta no sélo a la Administracién q
plantee esos cambios. Dificilmente podr4 llevar a cabo algunos de esos proyectos sin el apoyo de
otras organizaciones. En cualquier caso, los procesos modernizadores en la Administracién sue-
len respondet a politicas globales de un Estado, y aunque el impulso provenga del centro, éste
dificilmente puede imponet o determinar polfticas modernizadoras en los diversos niveles terri-
toriales, salvo por la vfa de la normativa de cardcter bdsico u obligatotio, de escasa incidencia en
estos aspectos, por via presupuestaria —inexistente normalmente— o por la via del ejemplo y
de la colaboracién, Serd precisamente el efecto mimético el sistema de irradiacién de polfticas
modernizadoras, con el fin de reducir los costes de todo tipo y el tiempo de implantacién.

e) La cooperacidn

La cooperacién es una consecuencia de la diversidad rerritorial basada en el principio de
autonomia y de la unidad del Estado, fortalecida por la solidaridad y la igualdad. ¥s un princi-
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pio propia, por tanto, de los sissemas politicos complejos que se concreta en una serie de ins-
trumentos que tienen como fin formar la volunrad del Estado interna y extetnamentre.

El primer instrumento es ka conferencia sectotial, que tiene distintos niveles, desde el for-
mado por ministro y consejeros de Comunidades Auténomas, hasta las conferencias sectoriales
compuestas exclusivamente por funcionarios. En la actualidad son muy numetosas y su justifi-
cacién se encuentea en que tanm el Estado como las Comunidades Auténomas necesitan de ese
ambito para legitimar sus decisiones y politicas. El Estado precisa de los entes tegionales para la
implementacién o cjecucién de muchas de sus polfticas —y de las comunitarias—, lo que no
puede producirse de una forma correcta sin que participen en la decisién las Comunidades
Auténomas. Por su parte, éstas ganan influencia sobte las decisiones que se adoptan en el 4mbito
ceneral y que afectan a sus intereses. Se trata de conseguir unidad en la decisién y variedad en fa
ejecucidn,

Los participantes en las conferencias sectoriales pierden autonomfa al participar en ellas y

an capacidad de decisién sobre competencias no propias. La Administracién General del

Estado (AGE) a través de las conlfferencias sectoriales consigue cumplir su funcién de garante de

la unidad del Estado con [a pamicipacién autonémica, logrando legitimacién en sus decisiones
hacia el interior o hacia el exterior del Estado.

Un efecto de las conferencias sectoriales es la desparlamentarizacién (MONTERO, 1990:
65). Se produce por el hecho de que la formalizacidn dleima de la cooperacién en Espafia se
encuentra en el nivel politico-administrativo y no en el nivel politico-reptesentativo de una
Cémara territorial como es el Semado. Por eso urge su reforma, ya que en democracia la forma-
lizacién de la verebracién es tam importante como su contenido.

Por tiltimo, las conferendias sectoriales pueden vetse acompafiadas del establecimiento de™
foros formales bilaterales entre la AGE y una Comunidad Auténoma, con lo que se proyecta de
forma evidente la asimetria de sentimientos y de petcepciones en la integracién del Estado,

Otro instrumento propio de las relaciones intetgubernamentales y la cooperacién es el
convenio, cuyo objeto suele ser formalizar las lineas de subvencidén abiertas por los entes supe-
riores. Esra figura es una de las mids abundantementre utilizadas encre Administraciones, inde-
pendienremente de que los convenios versen sobre contenidos sobre los que una de las partes
tenga titulos competenciales suficientes. Permite a la AGE una especie de salvoconducto de
acceso al resto de las instancias tetritotiales movido por el motor presupuestario, ante el que no
se suelen esgrimir argumentos de competencia. El Estado pana influencia politica, administra-
tiva y tettitorial, ademds de permitirle seguir manteniendo estructuras adminiscrarivas cetrito-
riales, normalmente reconvertidas de [unciones anteriores m4s amplias.

Por lo que respecta a las Comunidades Auténomas, su interés por convenir proviene de
rratar de tesolver problemas sodales o politicos concretos y de obtener recursos adicionales al sis-
tema de financiacién ordinario. No obstante, la prolongacién de un convenio en el tiempo cons-
rata la necesidad de que la materia objeto de subvencidn, en muchos casos, deba ser delegada o
transferida a la Comunidad Aurdnoma, con sus fondos cortespondientes. Este mismo plancea-
miento cabe hacerse en la relacién entre ésta y los entes locales establecidos en su dematcacién.

La formacién de la voluntad estatal tiene su mds amplio significado exterior en las institu-
ciones de la Unién Europea. La integracién europea ha producido el efecto de devolucién indirecta
de competencias de las Comunidades Autdnomas al Estado organizacién, al ser éste el sinico repre-
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sentante ante aquellas instituciones y al decidir éstas sobre muchas comperencias que inicialmente
eran autondmicas. La solucién a la frustracién de las Comunidades Auténomas sélo cabe produ-
cirse a través de la participacién, aunque las conferencias secroriales resultan insuficientes.

El modelo de toma de decisiones europeo se basa en [a legitimacién y responsabilidad de
los Estados. Sin embargo, en el caso espaiol es a la instancia regional a la que corresponde en
gran medida dotar de contenido la idea de Europa a través de la implementacién y ejecucién de
bucaa parte de las decisiones tomadas pot el Consejo o por la Comisién. Ademds, s6lo el Reino
de Espaiia es ¢ que responde —y es sancionado, en su caso— ante Bruselas del incumplimiento
de las normas eutopeas, lo que es otro inotive importante para promover la participacitn activa
de las Comunidades Autdnomas en la formacién de la voluntad espafiola ante los drganos
comunitarios.

Las Comunidades Auténomas desean tener capacidad de influir directamente o de cono-
cer de primera mano los asuntos que pueden ser de su interés exclusivo o de sélo unas pocas
Comunidades Auténomas. Tras la etapa de consolidacidn institucional y especialmente admi-
nistrativa, desean protagonizar un papel activo en la construccién de Europa y acceder directa-
mente a Jos centros decisionales, lo que se estd realizando en varias fases. En la primera Ias
Comunidades Auténomas establecieron oficinas administrativas permanentes en Bruselas. Su
fin es Ia obtencién de informacién direcra sobre las decisiones y trimires que afecran a sus inte-
reses y relacionarse sin intermediarios con las instituciones y actores europeos. En una segunda
fase, en 1997 se elevé de rango la Conferencia de Asuntos Furopeos mediante ley para convertir-
la en coordinadota de las conferencias sectoriales en materias europeas. En rercer lugar, se nom-
bré un Consejero exclusivo parz las Comunidades Auténomas en la Representacién Permanente
anee las instituciones de {a Unién Europea. En la cuarta fase, las Comunidades Auténomas acor-
daron nombrar representantes en cincuenta comités, estando presentes todas ellas como titula-
res o suplentes en varias de ellas. Esto supuso un signo de la evolucién del Estado autonémico
al implicar ademds que cada Comunidad Aurénoma se compromete a informar a las demds de
los contenidos y deliberaciones de los comités de los que formen parte, lo que permite ganar
influencia en la AGE en el drea respectiva. El quinto paso se esrd dando en estos momentos al
discutizse en la Conferencia de Asuntos Eurepeos la participacién de las Comunidades
Aurénomas en la delegacién espaifiola en los Consejos de Ministros de la Unién Europea.

Lo anterior muestra la progresiva madurez de la Espaiia de las Autonomias y la necesidad
que tienen éstas de participar en rodas las decisiones que se produzcan en el centro, esté situad
en Madtid o en Bruselas; a la vez sefiala la necesidad que el centro tiene de implicar a quien
van a implementar o ejecutar sus poliricas.

) El desarrollo integrado del terrizorio

La accién diversa en el tertitotio puede producir distotsiones, aunque éste es el precio de
la autonomia; por eso, desde algunas instancias, como la Comisién Europea, se aboga de una
maneta fitme port el concepro de desarrollo inregrado que trata de aunar los esfuerzos de los
podetes territoriales en las politicas que inciden en el territorio (PEQT, 1997).

Implica una concepcidn integral ¢ integrada tanto de las politicas y acciones como de los
enfoques que tienen al territorio como su objeto de intetés, siendo su objerivo reforzar la cohe-
sién econdémica y social. A este principio hay que afiadir el desarrollo sostenible y la competiti-
vidad equilibrada del rerritorio.
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Por tiltimo, el desamollo integrado debe producirse respetando las instituciones existentes
e implica una ntayor sensibilidad hacia las nccesidades especificas y Ias caracterlsticas propias de
los diferentes territorios, lo que es una derivacién del principio de subsidiariedad. Debe reali-
zarse mediante mecanismos de cooperacién y de coordinacién de las polfticas y acciones, que
requicren ranto de una coordinacién zersical de las poliricas entre los diferentes niveles adminis-
trarivos como de una coordinacién #orizontal entre las poliricas espaciales y las secroriales
{ARENILLA, 1998a: 27).

2. La nueva vertebracién de la Espafia de las Autonomias

La aplicacién de los nuevos valores sobre la cultura dominante en Espaiia durante siglos
no permire unos resultados inmediatos de cambio. Por eso se puede afirmar que no existe corres-
pondencia entre la estructura del Estado y a cultura politica, lo que es especialmente cierto en
el escalén local (PAREJO, 1997: 353), a pesar de su radical rransformacidn constitucional y legal.
De ahf se puede recordar Ia condlusién de que no se cambia la sociedad, ni su cultura, por la
fuerza de fas normas. Con ello no hay que obtener una consecuencia pesimista o resignada de lo
anrerior. Simplemente bay que constatar que los cambios culturales son lentos y requieren de un
continuado e intenso impulso politico en la misma direccién.

La nueva veriebracién debe basarse en la integracién en el centro decisional de las nuevas
posiciones de poder, entre ellas y de forma importante, las territoriales; adeinds en las politicas
publicas, decisiones que conforman la sociedad de una manera predeterminada. En la actuali-
dad la descentralizacién politica del Estado conlleva el reparto de funciones entre los diversos
niveles territoriales, lo que suele significar la asignacién de las fases de una misma polfrica

piblica a diversas Administraciones. Esto puede dar una apariencia de descoordinacién y des-

membramiento dcl Estado desde 1a l6gica centralista. Sin embargo, el andlisis de las pofiticas
piiblicas espafiolas muestra que la adopcién de decisiones siguc permaneciendo en el centro,
aunque, claro es, con una participacién variable de los poderes territoriales pero mucho mds
amplia que en el Estado centralista. El modelo se completa con la existencia de un margen de
adaptacién de lo decidido a las peculiaridades de cada terrirorio.

Queda un reducto ejecumivo en el Estado organizacién que es de cardcter coactivo y se
corresponde con el nicleo permanente de dicho Estado. El Estado se ha quedado con el nicleo
duro: defensa, justicia, orden péblico e imposicion fiscal. Este panorama ha llevado a un sector
dela docrrina a rebelarse conera las técnicas del federalismo de ejecucién que impliquen una pre-
sencia del Estado en el territorio exclusivamente represiva (ORTEGA, 1987: 79). Sin embargo,
esas objeciones pueden ser salvadas desde los principios de cooperacién y de participacién que
deben permitir una integracién leat de rodos los poderes territoriales en un Estado cohesionado,
no desde la presencia directa del Estado organizacion en el territorio, sino desde la lealtad recl-
proca de pertenencia a una misma unidad.

El modelo no se ha desarrollado lo suficiente como para que las regiones intervengan en
la fase decisional de todas las politicas, ya que en muchos casos no estdn establecidos los meca-
nisinos de participacién o éstas resultan insuficientes. Pero una polfrica adoptada en el centro
que no cuente con la participacién efectiva de las organizaciones territoriales que deben llevarla
a cabo parte con dificultades para tener &ito, ya que quien no patticipa en la decisién no puede
ser llamado a responsabilizarse de su ejecucién. Segin lo manifestado al hilo del desarrollo det
principio de la subsidiariedad, el coste de la incorporacién de los entes menores, los que mds
dificultades presencan, al proceso decisional corresponde a los entes mayores. )
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Es la fuerza expansiva de la autonomia la que lleva a la Administracién Unica o comiin,
que no significa sino completar lo que se inici6 en 1978: que las Comunidades Aurénomas sean
rambién plenamenre Estado en su territorio (RODRIGUEZ-ARANA, 1993: 145). Aunque dificil-
mente se podia cumplir con una Administracién periférica del Estado que histéricamente ha
venido cumpliendo la funcién de velar por la comperencia-terrirorio estaml, por la exclusividad
de su poder en ¢l territorio, y no por la prestacién de servicios (ARENILLA, 1991: 162). De orra
manera la existencia de una periferia fuerte de la AGE hubicse manifestado la desconfianza y
la resisrencia a desarrollar un Estado realmente organizado en diversos centros de poder auté-
nomos.

El nuevo modelo de verebracién del Estado se consigue también por los siguientes
medios (ARENILLA, 1996:462 y s5.):

— la reconduccién del sistema de partidos al centro estaral;

— la mayor capacidad técnico-decisional de la AGE;

— el sistema de financiacidn ordinaria y a rravés de los presupuestos del Estado mediante
subvenciones finalistas o no, normalmente formalizados en convenios;

— ¢l comentado efecto mimético, que hace que la institucionalizacién autonémica en la
mayor parte de los casos se ralentice o se paralice mediante la aplicacién de las pautas
de acruacién y de decisién politica del centro;

- los a:fectos jurfdicos —normativa bisica y exclusiva— y la jurisprudencia constiru-
cional;

— la cldusula dela supletoriedad de Ia normativa estatal ~fuertemente cuestionada por
una reciente Sentencia del Tribunal Constitucional— que incrementa el efecro mimé-
rico;

— los comentados sistemas de participacidn y cooperacion ¢n la formacidn de la volun-
tad estaeal.

Se establece, asi, un complejo sistema de vertebracién en el que encontramos elementos
nuevos junro a antiguos, algunos de cardcrer juridico, y otros muchos que no lo son. Las RIG y
la GIG ofrecen elemenros cohesionadores y de relacién, muchos de ellos al margen de la poli-
tica, y hacen que las consideraciones putamente administrativas y burocrdticas tengan un
importante peso en la presmcion de servicios. Se puede decir que hay una vuelta a la caja negra
al centrarse la legitimidad del sisrema estatal cada vez mds en la eficacia, por pasar a un segundo

plano las consideraciones politico-reivindicativas. -
Por otra parte, el Estado organizacién debe llegar a ser el centro referencial del sistema gc
vertebracién, posicién que habla quedado muy debilitada por el proceso de transferencias. Su

papel no es el de referente adminiscrarivo, entre otras cosas porque los problemas de esta (ndole
que se presentan en las Administraciones local o autondmica poco tdenen que ver con los pro-
blemas administrativos de la AGE. Su papel referencial es eminentemenre politico, impulsor de
la vertebracién y de la unidad de Espafiz. De ahf que deba asumir un papel mds active en llenar
los vacios que se han producido en el proceso transferencial y que se deben llenar con algo mds
que con la coordinacién, principio de dudosa aplicacién cuando nos referimos a funciones o
competencias exclusivas traspasadas.

El nuevo papel del Estado pasa necesariamente por integrar en su centro decisional a los
poderes territoriales y por obtener la legitimidad frente a éstos con la cohesién del Estado y la
resolucién de problemas, que sélo el centro puede impulsar o liderar. El ejemplo de la UE es
claro al respecto. La creciente participacién de las Comunidades Autdnomas en el proceso deci-
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sional europeo no implica una pérdida de poder del Esrado, sino la legitimidad negociadora de
éste en las instituciones de [a UE. También supone lograr la eficacia en €l proceso de negocia-
cién y de su ulterior implementacién y ejecucién de lo acordado. Las sanciones al Reino de
Espaiia por incumplimiento de la normativa comunitatia ponen de manifiesto en casi rodos los
casos problemas de la formacién de [a volumad espaiiola y de participacién en las dedisiones, a
Ia vez que muesrran importantes descoordinaciones en el interior del Gobierno de la Nacién y
en los ejecutivos regionales.

Hay que profundizar em los sistemas de coordinacién interna de Comunidades
Aurénomas y de la AGE y en reforzar la consecucidn de acuerdos en el seno de las Conferencias
Sectoriales. Estas no pueden ser puntos de encuentro esporddicos con érdencs del dia que res-
ponden a necesidades externas, normalmente euro peas, sino foros permanentes de trabajo —jerar-
quizadas por materias desde el nivel estrictamente politico al funcionarial— que tengan como
fin crear un bloque de decisidn espaiiol y garanticen la ejecucién en términos homogéneos de lo

acordado.

Lo anterior obliga a que la AGE asunia un papel mds arriesgado en las Conferencias
Sectoriales, para pasar de intentar «sacar adelantes el orden del dia, a liderar de forma eficaz la
formacién conjunta de las decisiones y la supervisién de su ejecucion. Otra cosa no esperan los
ciudadanos de sus representantes ante la fragmeneacion, para ellos inabarcable, de las Admi-
nistraciones y poderes piblicos. Precisamente, los ciudadanos sf son conscientes de la distinm
naruraleza y posicidn de responsabilidad que tiene cada podet piblico en el Esrado.

_ 3. Algunas propuestas para profundizar en el modelo actual de vertebracién

La légica de la Constitucidn conduce a que las Comunidades Auténomas sean los pode-
res sestrellar en el territorio. Este no quiere decir que deba limitarse la auconomia local, antes
bien al contrario, pero sf que la AGE debe actuar en el tertitorio —cuando lo tenga que hacer——
a través de las Comunidades Anninomas. Lo que se plantea es la redefinicién del modelo de refa-
cién entre los tres niveles teuritonales. La percepcidn de su territorio por los ciudadanos, o desa-
rrollo integrado y la ordenacidn territorial son responsabilidades primarias y fundamentales de
la Comunidad Auténoma, que debe a la vez integrar su actuacion en las politicas del Estado y
facultar a los entes locales para que tengan suficiente capacidad de gestidn. Por eso debe elimi-
narse, en lo posible, la relacién directa entee la AGE y la Administracién local con €l fin de no
producir distotsiones ni injerencias en el modelo cerritorial planificade por cada Comunidad
Auténoma.

Desde el punto de vista presupuestario, implica que la financiacién no sometida a la par-
ticipacién en los ingresos estacales debe limitarse al maximo e integrarse en ésta. De ahf que los
convenios periédicos deban dejar de ser tales, ya que encubren modelos de dependencia. Es
cierto que resulean un buen insrumento de penetracién del centro en las pol{ticas territoriales,
pero también que pueden producir distorsiones en las politicas autonémicas y locales y que su
reiterada tramitacién genera costes administrativos a veces importantes.

Es en el mundo local donde mds queda por hacer y la mayor responsabilidad la tenen las
Comunidades Auténomas, aunque el impulso y la responsabilidad iftima del nuevo reparto del
podet en el territorio corresponde al Estado organizacién y a su AGE. Debe dotarse al Gobierno
local de libertad para atender las demandas de los ciudadanos, ast como de capacidad gestora por
parte de las Comunidades Aucénomas para que puedan desarrollar las nuevas funciones y com-
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petencias. Estas deben estar debidamente financiadas. Todo ello conduce a la necesidad de esta-
blecer un Pacte Local que contendtia las siguientes notas (ARENILL4, 1998 b):

— Su objetivo es mejorar [a calidad de servicios —de vida— a los ciudadanos.

— Debe implicar a partidos politicos, federaciones de entes locales, la AGE, las Comu-
nidades Auténomas, Diputaciones Provinciales, Municipios, istas, todos, en defini-
Liva.

— Debe realizarse en dos fases: la primera, esratal, que debe marcar el impulso al proceso
¥ que tiene que ser constante; y la segunda en cada Conwnidad Auténoma.

— El Pzcto Local debe fundamenrarse sobre los mecanismos de articulacién y el reparto
de r;p;der en ¢l territorio, por lo que es una accién politica de conformacién del
Estado.

— Dcbe scguir propiciando un alte grado de cooperacién entre Comunidades
Aucbnomas y entes locales en la prestacién de servicios.

— Las Comunidades Auténomas deben procnrar la capacidad de gestién a los entes lo-
cales.

— Implica la necesidad de adaptarse las Comunidades Auténomas al territorio bajo pre-
SUPULStOS NUCVOS.

— Supone la bisqueda del «éptimo terrirorial» en cada Comunidad Auténoma (ALBA,
1997:29), lo que supone un pacto «a la cartas.

— Tiene que evitar, como férmula general, la creacién de nuevos niveles territoriales.

El Pacto Local, de esta manera, supone culminar el modelo de disttibucién del poder en
el territorio y, por tanto, de vertebracién del Estado. A diferencia de lo que ha sucedido con los
difetentes Acuerdos Autonémicos que concretaban Ia marcha del proceso competencial, el Pacto
Local se plantea sobre Ia voluntad de las partes para ceder competencias a los entes locales. Los
citados Acnerdos eran consecuencia del principio dispositivo de la Constitucidn, es decir, con-
cretan la cesién de funciones y competencias del Estado a las Comunidades Auténomas. Su
fuerza deriva de la propia Constitucién al configurar ésta un nuevo modelo de reparto de podet
en el territorio, por medio de las Comunidades Auténomas. Cuando éstas nacen de forma gene-
ralizada se precisa ordenar en el tempo el traspaso de podetes. Pero no sucede [o misino en el

caso del Pacto Local.

No existe obligacién constitucional de traspasar competencias del Estado o de las
Comunidades Auasnomas a los ences locales. El Pacto, por tanto, tiene un origen estrictamenge
politico y no deriva de ningtin mandato juzidice, ni es ficil justificarlo en el modelo de verge-
bracién del Estado reflejado en [a Consritucién. Todo lo anterior no significa que el Pacto Lo,
no sea necesario, y aun imprescindible, al fundamentarse en dotar de contenido politico real a
unas instituciones dotadas de autonomia, pero que cuentan con una importante escasez de posi-
bilidades de actuacién comparada con la legititnidad que gozan ante [os ciudadanos.

La plasntacién del Pacto presenta distinto alcance segiin se trate del Estado orgenizacién
o de las Comunidades Auténomas. Al primeto corresponde su formulacién, en la linea mante-
nida anteriormente, de liderar los procesos vertebradores del Estado. Su aportacién competen-
cial al Pacto es escasa aunque de gran importancia, al redefinit el marco bisico de actuacién de
[as corporaciones locales en una serie de aspectos de gran transcendencia para la vida politica y
administrativa (MAD, 1997). Es a las Comunidades Auténomas a las que corresponde llenar de
contenido material el Pacto Local mediante la cesién de parte de su poder a los entes locales.
Ademds, deben propiciar el incremento de la capacidad gerencial de los mismos, bien de forma
individual, bien de forma agrupada.
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El Pacto Local como procese global que es debe presentar rasgos homogéneos en todo el
Estado, aunque debe adaptarse a la gran diversidad de siruaciones existentes. Por eso hay que
hablar de un Pacto Local estatal y de Pacros Locales autondémicos. La responsabilidad de la AGE
no acaba al regular ¢l nuevo maroo bisico local, sino que, de maners muy especial, debe conti-
nuar en el impulso y seguimiento de dos Pactos Locales auronémicos. Para esto se precisan acuer-
dos y el establecimiento de los instrumentos necesarios de cooperacién ¢ informacidn para
lograr tal empefio.

Oura diferencia con los Acuerdos Autonémicos estriba en los actores llamados a parti-
cipar en el Pacto Local. La interloqucién del Gobierno de la Nacidn con los parridos politicos
garantiza el impulso inicial, pere no su continuidad, ya que no se trata de concretar poste-
riormente, como en los Acuerdes, un proceso uniforme en el que los grupos politicos en los
diferentes Parlamentos tienen el protagonismo casi exclusivo. El Pacto Local es profunda-
mente diverso y afecta en su contenido material casi en su toralidad a las Comunidades
Auténomas. Por eso es preciso que desde el primer momento se cuente con éstas para marcar
las lineas estatales generales y politicas de los ulteriores Pactos Locales de cardcter autonémico.
De otra manera, es muy probable que se produzca un distanciamiento del proceso por parte
de las Comunidades Auténomas. Esto es debide a que en la nueva cultura del Estado la par-
ticipacién intergubernamental —y de otros tipos— se constinuye como un valor diffcilmente
marginable. Por tanto, medianie €l Pacto Local se consigue y se garantiza la parricipacidn
efectiva de los poderes locales y de su gobierno en la verrebracién del Estado. A la vez supone
un importante cambio cultural que consolidaria definitivamente los nuevos valores que nos
quisimos dar en 1978,

REFERENCIAS

AGRANOFF, Rabert (1997): «Las relationes y la gestién intergubernamentaless, en Rafael BANON y Ernesto
CARRILLO (comps.), La nueom Administracin Priblica, Alianza Universidad Textos.

ALBA TERCEDOR, Carlos (1997): «Gobiemo local y Ciencia politica: una aproximacién», en Carlos R. ALBA
y Francisco J. VANACLOCHA, El siteria politico local: un nuevo escenario de gobierno, Universidad Carlos
II-BOE.

ARENILLA, M (1998a): «Las politicas focales europeas o el desarrollo integrade como métodor, Revista

CUNAL. nimero Extraordinasio, julio 1998.

— {1998b): «El Pacto Local: ka niccesaria reordenacidn territorial del poders, en 6 Xornadas Galegas sobre
Eeonomia das Corporacidns Lecais, Santiago de Compostela, Consellerfa de Economfa e Facienda,
Xunta de Galicia.

— (1997): La teoria de la Adminisiracion en Javier de Burgos desde sus escritos periodisticos. Sevilla,
Insricuto Andaluz de Administracién Pablica.

— (1996): «lntegracién y evolucién del Estado autondmicor, en £ funcionamienio del Estado autond-
mico, Ministecio para las Administraciones Piiblicas.

— {1995): «Los grupos de interés comunivarios y la adopcién de decisiones comunirariar, en Varios Ef
proceso decisorio comunitaris, Alcal{ de Henares, Servicio de Publicaciones de la Universidad de
Alcald.

— (1994a): «Poliricas pablicas y sector puiblico de Andalucfas, Revista de Estudfos Regionales, n. 1 38,
enero-abril 1994.

— (1994b): «Creacién y desarrollo del sector priblico de Andaluclan, Adminisiracidn de Andalucta.
Revista Andaluza de Administracidn Piblica, n. 1 20, octubre-noviembre-diciembre 1994.

— {1991): Modernizacidn de la Adminisiracidn periférica, Madrid, MAP.

ARINO ORTIZ, Gaspar (1988): «Principios de descentralizacién y desconcentraciéns, Documentacion
Administrativa, n. 1 214, abril-junio 1988. '

122

ANALISIS DEL MODELO DE ESTADO

ARROYAL, Ledn de (1968): Cartas polfiico-ccondmicas al Conde de Lenna, estudio preliminar de Anconio
ELORZA, Madnd, Ediorial Ciencia Nueva.

BAENA DEL ALCAZAR, Mariano (1997): «Problemas politicos y admirisrativos de los municipios espafio-
less, en Carlos R. ALna y Francisco J. VANACLOCHA, F sistema polltico Ipral: un nuevo escenario de
gobierng. Universidad Carlos IIT-BOE.

— (1993): Curse de Ciencia de I Adminisiracidn. Volumen I, Madnd, Tecnos, 30 edicidn.

— (1992): Instituciones adminisirativas, Madrid, Marcial Pons.

— (1992): Curso dr Ciencia de la Administracién. Volumen I, Cipula organizacional, funciones adrminis-
irativas y polfticas piblicas, imeografiado.

BANON, Rafael y CARRILLO, Emesto (comps.) (1997 La nueva Administracidn Priblica. Alianza
Universidad Textos.
— (1997) alaa legivimidad de la administracién pablicas en La muesa Adminisiracidn Piblica. Alianza
Universidad Textos.

BANON, R., RAMOS, J. .A, TAMAYO, M. (1997): «Sistema de relaciones intergubernamentales y legitimi-
dad de [a accién piiblica en el Estado de las Autonomiass, en Carlos R_ALBA y Francisco J. VANACLOCHA,
El sisterna politice loral: un nuevo escenario de gobierno, Universidad Cados HIT-BOE,

BURGOS, Francisce Javier de: Misceldnen de comercio, artes y lireratura [luegn Misceldnea de comercio, politica y
literarural, 22 de sepriembre de 1819 a 24 de septiembre de 1821.
— El Imparcial, 10 de sepiembre de 1821 a 30 de junio de 1822.
—- (1978): Las Ideas de Administracidn de Javier de Burgos, estudio preliminar de Eduardo Roca Roca,
Madrid, Alcald de Henares.
— Gaceta de Madrid- Real Decreto, de 30 de noviembre de 1833, de Instruccion para Gobierno de los
Subdelegados de Fomento (GM de 5, 7, 10y 12).

CANALES ALIENDE, José Manuel (1997): «Una aproximacién a la Glosofia det Pacto Locals, Acrualidad
Adminisirativa, 1. 1 25/16-22 de junio 1997.
— (1996): «Gobiemo local y demacraciar REALA, n. 270, abril-junio 1996.

CASSESE, Sabino y Della CANANEA, Giacinto (1991): «Procedimientos de dedsién: elaboracién y aplicacién
de medidas de integracidén. Aspecto relativo a los Estados miembross, en Las implicaciones adminisirasi-
vas de la Integracion Econdmica Regional: El ejemplo de la Comunidad Europea. Enfoque comparads.
Conferencia Internacional IICCAA, Madrid, noviembre 1990, Madrid, Seccetarfa General Técnica del
MAP.

CDR (1996): Prayecto de introduccidn al informe del Comiré de las Regiones sobre «Gobierno regional y lo
en la Unién Europeas, Bruselas, 14 de agosto de 1996, CDR 47/96 rev.

CES (1994): Comité Econdmico y Social de las Comunicades Europeas. Dicramen de Iniciativa sobre la parti-
cipacién de los interlocurores sociales, CES 104/94, Bruselas, 27 de enero de 1994,

CLAISSE, Alain (1991): «Los actores del proceso de integracién en la CEE. Aspecto relativo a los Estados
miembross, en Las implicacionss adminisirativas de ka Integracidn Econdmica Regional: Bl cjemplo de la
Comunidad Europea. Enfoque comparads. Conferencia Internacional IICCAA, Madyid, noviembre 1990,
Madrid, Secrecarfa General Técnica del MAD

COLMEIRQ, Maauel (1995): Derecho Administrativo epaiiol (1850) , Santiage de Compostela, Escola Galega
de Administracién Pigblica
— (1855): De la Conssitucion y del Gobierno de los reintos de Ledn y Castilla, Madrid.
— (1870): Elementos de Derecho Politico y Adminisirative de Esparia, Madrid, Imprenta de F. Martinez
Garcfa, 30 ed.

123



EL FUNCIONAMIENTO DEL ESTADO AUTONOMICO

COS-GAYON y CANOVAS DEL CASTILLG (1860): Diccionario manual de Dereche Administrativo espafiol
para uso de los funcionarios de los mimisterios de Gobernacién y Fomento y de los Alcaldes y Ayuniamientos,
Madrid, Imprenta de los Herederos de Vallejo.

D'AMICO, R (dir) (1992): Manuale di siienga dell amministrazione, Roma, Edizioni Lavoro.

FEMTP: «Bases para el Pacro Locals, Comisafa ejecuriva de la FEME 24 de septicmbre de 1996 (mimeografiado).

GARNETT, James L. (1997): «Barreras a la comunicacién gubernamental efectiva: una visién nueva de un pro-
blema antiguo» en Rafael BARON y Emesto CARRILLO (comps.), La nueva Administracidn Piblica,
Alianza Universtdad Textos.

GARRIDO FALLA, Fernando (1993): «La Administracién dnica: probleméuc.a de una obviedad», Revisia de
Adrmsnistracidn Piblica, n. 1 130.

GONZALEZ AUONSO, Benjamin: «Las eafces ilustradas del ideario administrativo del moderantismo espa-
fiols, en De ka Hustracidn al Liberalismo, Simposio en honor del profesor Paolo Grosi, Madrid, Centro de
Estudios Constitucionales, 1995.

LOUGHLIN, J. (1994): sFederalismo, regiomalismo y Unién Eutopeas, en ARENIELA, LOUGHLIN y TOONEN,
La Europa de las regianes, Granada, Universidad de Granada.

JIMENEZ ASENSIO, Rafael (1998): La addminisiracion Unicas en ef Estado Au!and;i_co. Institue d’Esrudis
Autondmics-Marcial Pons.

MAP (1997): Ministerio de Administracisncs Piblicas, «Propuesra del Gobietno para la negociacién del
Acuerdo para el Desarrollo def Gobizinoe Local, 29 de julio de 1997 {(mimeografiado).

MONTERO, José Ramén (1990): «El deduate sobre el federalismo en Espafa: Notas marginales sobre algunas &

cuestiones implicitass en Comunidades Auténomas e instrumentos de cooperacidn interterritorial de Juan
Cano Bugso (edicidn y coordinacidn), Madrid, Tecnos.

MUNOZ MACHADO, Santiago (1982): Derecho piiblico de kas Comunidades Auténomas I, Madrid. Civiras.
— (1984): Derecho Pitblico de las Gomunidades Auténomas If, Madrid, Civitas.

NISKANEN, W, A. (1971): Bureaucrucy amd vepresentative Government, Chicago, Adline-Athenon,

OLIVAN, Alejandro (1954): De la Adminisracin Piiblica en relacidn a Espafia, prélogo de Eduardo GARCIA DE
ENTERRIA, Madnd, IER

ORTEGA, Luis (1988) eAdminisiracién Piblica y descentralizacién: la presencia territorials, Documentacién
Admenistrasiva, n. 1 214.

PAREJO ALFONSO, Luciano (1997): «El égimen juridico de la Administracién local, hoy», en Carlos R. AtBa y
Francisco J. VANACLOCHA, E sisterna politico local: un nuevo escenario de gobierno, Universidad Carlos I1I-BOE.

(PE) (1994): Parlamento Europeo: Documento A3-04196/93. Informe de la Comisién de Asuntos Institu-
cionales, sobre la funcién de los expertos nacionales y el derecho de iniciativa de la Comisién, 6 de
diciembre de 1993, DOCE n. 1 20, 24.01.94,

(PE): Resolucién A3-0414/92 sobre la areacién y funcionamiento de agencias y organismos especializados,
DOCE de 15.2.93.

{PE}): Resolucién A3-0416/92 sobre los aspectos financieros de la proliferacién de organismos espec[ﬂoos,
DOCE de 15.2.93.

124

ANALISIS DEL MODELO DE ESTADO

(PEQT): Perspectiva Europea de Ordenacién del Tervitorio. {Primer Borrador Oficial) (1997): Reunién de
Ministros responsables de Ordenacién del Tervitorio de los Estados miembros de la Unién Europea,
Noordwijk, 9 y 10 de junio de 1997.

PETERS, B. G. (1989): The politics of bureaucmcy, Nueva York, Longman, 30 edicién.

POSADA HERRERA, José de (1988): Lecciones de Adminisiracién, intraduccién de Eduarde Roca Roca,
Madrid, INAD, 20 cd.

RODRIGUEZ-ARANA MUNOZ, Jaime (1996): xAdminiseracién Unica y Pacta Locals, REALA, n. 271-272,
julio-diciembre 1996.
— (1993): «Administracién tinica: descentralizacién y eficacias. Revista Aragonesa de Administracidn
Pdbliran. 16-7.
— (1995): Autonomias y Administracisn Piblica, Madrid, Praxis.
— (1993): La Administracidn tnica en el marnce constitucional, Santiago de Compostela, Fundacién
Instituro Gallego de Estudios Autonémicos y Comunitarios,

SATNZ DE ANDINO, Pedro: Diversas voces de la Enciclopedia esparioka de devecho y administracion o nuevo sea-
#ro universal de la legislacidn de Espaia ¢ Indias, Madrid, 1848-1856.
~- (1982): El pensamiento administrativo de P Sding de Andino. 1829-1848. Madrid, INAP.

SCHMITTER, P C. {1985): «Reflexiones sobre adénde ha ido la teotfa del neo-corpotatismo y sobre adénde
pods ic |a praxis del neo-corporatismos, Papeles de Economia Espafiols, n. 122,
— (1985): «Neocorporatismo y Estado,» Revirta Espasivla de Investigaciones Socioldgicas, n. 1 31.

STREECK y SCHMITTER (1985): «Community, marker, state and associations?s, en STREECK y SCHMITTER
(eds.) Privaze interest Govermmens: beyond market and state, Londres, Sage.

SUBIRATS, Joan (1992): «Gobiemo local y polfticas piblicas. Apuntes en k2 Espafia de los noventas, en Ef
Govern Local, PPU, Barcelona.

WILDAVSKY, A. (1987): «Cultural theory of responsabilitys, en LANE {ed.), Bureancracy and public choice,
Londres, Sage.

125



	Arenilla
	LAS RELACIONES ENTRE PODER Y TERRITORIO.pdf

