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La coordinacion de las Ad-

ministraciones Publicas en la Constitucion espariola
de 1978. Servicio de Publicaciones del Ministerio de
Justicia, Madrid, 1981, 154 pp.

La implantacion del llamado
«Estado de las Autonomias», a
raiz de lg aprobacion de la Cons-
titucién de 1978, supone la nece-
sidad de lograr una adecuada
sincronizacién y un racional aco-
plamiento de las diversas Admi-
nistraciones Publicas que, dentro
del marco estatal, estan llamadas
al cumplimiento de sus respectivos
objetivos y finalidades.

Quiere decirse, pues, que la exi-
gencia de la coordinacién, de la
que trata el libro que recensiona-
mos, cobra ung dimensién excep-
cional y pasa a convertirse en uno
de los principios basicos del nuevo

modelo de Estado. Con razon, el
autor, en la presentacion del li-
bro, escribe que «una de las claves
del éxito definitivo de esa ambi-
ciosa aventura politico-institucio-
nal consiste en que las Adminis-
traciones Publicas no aparezcan
al final del proceso como un con-
junto desfigurado, desordenado e
incomunicado»; afiadiendo que el
logro de un Estado bien ordenado
y vertebrado en sus diversas par-
tes ha de conseguirse «mediante
las técnicas de coordinacién a las
que, ya sea implicita o explicita-
mente, se refiere nuestra Consti-
tucion». -
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PRINCIPIOS ORDENADORES
DEL SISTEMA

La estructura territorial del Es-
tado, configurada sobre la base de
la creacién de las Comunidades
Auténomas, es una de las princi-
pales novedades del texto consti-
tucional si la comparamos con la
del régimen politico anterior. Sin
embargo, hay que tener muy en
cuenta que el denominado «Estado
de las Autonomias» ni fija las Co-
munidades Auténomas que lo han
de integrar ni tampoco determina
las competencias que van a asu-
mir; caracteristicas ambas que
«diferencian el modelo de la Cons-
titucion espafiola del regional de
la Segunda Republica Espafiola de
1931 o del de la italiana de 1947».

Esta ambigiliedad constitucional,
asi como la evidente complejidad
del modelo de Estado que se pone
en marcha, hacen que sea preciso
prestar una especial atencién a los
principios que han de guiar la ges-
tacién del proceso autonémico y
que han de articular las diversas
partes que forman el sistema en
su conjunto. Frente a los que en-
tienden que la Constitucién lo que
ha hecho hg sido montar <las ba-
ses de la desintegraciéon de las es-
tructuras de un Estado resultante
de un largo proceso histérico»,
para Linde <existen en la Consti-
tucién los principios y técnicas
necesarios, capaces de dotar de
coherencia al modelo y de supe-
rar a su precedente sin renunciar
por ello a sus logros y ventajas».
Se trata, como puede apreciarse,
de una posicién optimista matiza-
da, ya que se reconoce <lag com-
plejidad de los mecanismos y téc-

nicas, que habrd que manejar, pa-
ra que la desintegracién no tenga
lugar»>, y que no todos estaran
dispuesto a compartir.

De cualquier forma, a juicio de
Linde Paniagua, no hay que caer
en el fatalismo positivo de que el
«Estado de las Autonomias» saldra
inexorablemente adelante, ya que
ello depende, méas que de la per-
feccién de unas técnicas y meca-
nismos previstos en la Constitu-
cioén, de la actuacion de las Cortes
y €l Gobierno «que sépan y pue-
dan construir sobre un Estado
centralista un Estado de las Auto-
nomias».

Los principios y técnicas que,
extraidos del texto constitucional,
seran capaces de conjugar la in-
disoluble unidad de la nacién es-
paficla con el derecho a la auto-
nomia de nacionalidades y regiones
son los siguientes: a) principio de
solidaridad, que aparece citado no
s6lo en el titulo preliminar, sino
también, y sobre todo, en los ti-
tulos VII y VIII, de forma que, si
en el articulo 2.° se deduce que
dicho principio se impone a todos
los poderes publicos, en el articu-
lo 138 se lega a responsabilizar
al Estado de su aplicacion y
efectividad reales, mientras el ar-
ticulo 156 lo refiere al ambito fi-
nanciero; b) principio de no dis-
criminacion alguna por razén de
nacionalidad, raza, sexo, religién,
opinion, o cualquier otra condicion
o circunstancia personal o social,
tal como reza el articulo 14, y que
se relaciona con la estructura
nueva del Estado, ya que, segun
el articulo 138, las diferencias en-
tre los Estatutos de Autonomia no
deberdan implicar privilegios eco-
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némicos o sociales, vy ademas to-
dos los espailoles gozamos de
idénticos derechos y deberes en
cualquier parte del territorio na-
cional; <) principio del interés ge-
neral al que, con arreglo al ar-
ticulo 128, debe subordinarse toda
la riqueza nacional en sus diver-
sas formas y manifestaciones:
d) principio de libertad de comer-
cio, tendente a asegurar la unidad
del espacio econdémico nacional y
evitar que las Comunidades Auto-
nomas constituyan sus exclusivos
«mercados», y e} principio de co-
ordinacién que se recoge en nu-
merosos articulos, 98, 103, 148, 149,
154 y 156, al establecerse que el
presidente del Gobierno coordina
las funciones de los demas miem-
bros del Gobierno, al enunciarse
los principios segtin los cuales ha
de actuar lg Administracién del
Estado, al regularse las policias
locales, la planificacién de la ac-
tividad econdémica, la investigacion
cientifica y las Haciendas de las
Comunidades Auténomas y del Es-
tado; adquiriendo especial relie-
ve las técnicas coordinadoras que
se consagran en los articulos 154
y 155, v a las que nos referimos
seguidamente con mayor deteni-
miento.

El articulo 154, que trata sobre
la figura del delegado del Gobier-
no en las Comunidades Auténomas
para <«coordinar», si procede, la
Administracion del Estado en el
territorio de cada Comunidad con
la administracién propia de ésta,
ha sido pensado para supuestos
normales u ordinarios. Y, como
aclara el autor, «confirma que las
relaciones normales -entre las Ad-
ministraciones del Estado y de las

Comunidades Auténomas se basan
en el principio de coordinacion
que excluye relaciones de subor-
dinacién, a salvo de las que pue-
dan establecerse en base a las le-
yes orgénicas de delegacién o
transferencia de facultades a las
Comunidades Auténomass».

Por el contrario, el articulo 155
se refiere a relaciones anormales
0 excepcionales, en los supuestos
en que una Comunidad Auténoma
«no cumpliere las obligaciones que
la Constitucion u otras leyes le
impongan, o actuare de forma que
atente gravemente al interés gene-
ral de Espafa». Obviamente, la
técnica coordinadora del articu-
lo 155 no puede confundirse con
la del articulo 116, que regula los
estados de alarma, excepciéon y
sitio, dado que, en efecto, «la ope-
ratividad del articulo 116 comien-
za donde no es eficaz la técnica
del articulo 155». Y, ademas, hay
que considerar que el articulo 155
«no puede servir de cauce de
disputas competenciales entre Es-
tado y Comunidades Autéonomas»,
porque, para reconducir las posi-
bles controversias, esta €l articu-
lo 161, que fija las competencias
del Tribunal Constitucional.

En definitiva, el articulo 155 lo
que hace es responsabilizar al Go-
bierno directamente del funciona-
miento v buena marcha de todo
el sistema. Y si ha de actuar, por
cumplirse los requisitos que dicho
precepto cita, entonces lo que su-
cede es que <se subvierten las re-
laciones normales de coordinacion
entre las Administraciones del Es-
tado y lag Comunidad Auténoma
intervenida, quedando esta tiltima,
entendida como el conjunto de sus
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autoridades, subordinada al Es-
tado».

De lo expuesto se deduce con
claridad «la complejidad del sis-
tema», que no cuenta con una ex-
periencia anterior gue nos garan-
tice «el correcto funcionamiento
de todas las piezas». Por ello, no
debe extrafar que el texto cons-
titucional despierte desazén en
muchos e incline a algunos secto-
res doctrinales a cuestionar su
perfeccién y bondad. Sin embargo,
a juicio de Linde Paniagua, el pro-
blema no es tanto de tipo técnicn
cuanto de indole politica, ya qus
existen medios y técnicas suficien-
tes recogidos en la Constitucién
parg conseguir el «Estado de las
Autonomias», siendo preciso, sobre
todo, una voluntad politica firme
que sepa utilizarlos adecvradamen-
te. No todos, pensamos, estaran de
acuerdo con este planteamiento,
va, que, por mucha voluntad poli-
tica que se ponga, si fallan 1las
técnicas v los medios previstos, o
éstos v aquéllas son imperfectos
o deficientes, como en ocasiones
ocurre en nuestra Constituciéon. y
e la prueba de los hechos nos re-
mitimos, los pronosites resultan
irrealizables o han de buscarse
por caminos cargados de dificul-
tades e incertidumbres.

TECNICAS LEGISLATIVAS APLICABLES

Entre las diversas técnicas gque
regula la Constitucion para facili-
tar la coordinacién de las Admi-
nistraciones Pablicas, destacan las
de naturaleza legislativas previs-
tas en el articulo 150 y 148, 1, 2.3

En cuanto al primero de los pre-
ceptos citados, como dice Linde,

nada impide, tratdndose de mate-
rias de competencia estatal, que
la legislacién marco que atribuya
a las Comunidades Auténomas la
facultad de dictar normas legisla-
tivas en el ambito de los princi-
pios, directrices y bases fijados por
una ley estatal <«introduzca técni-
cas de coordinacién y control en
las que originariamente es com-
petente el Estado y que pasarian
a ser competencia de las Comuni-
dades Auténomas».

El segundo apartado del articu-
lo 150 contempla el supuesto de
que el Estado transfiera o delegue
en las Comunidades Auténomas
facultades sobre materias de titu-
laridad estatal, y la ley, en cada
caso, deberéd prever las formas de
control que el Estado se reserve.
A juicio del autor, esta terminolo-
gia que emplea la Constituciéon no
es la mas conveniente, por cuanto
que si las leyes organicas corres-
pondientes «s6lo fueran a contem-
plar formas de control se estaria
a la postre impidiendo el eficaz
funcionamiento de la Administra-
cién a la que se transfieren facul-
tades»; si bien <«nada obsta que
lo que hagan dichas leyes organi-
cas sea establecer mecanismos.de
coordinacién junto a los mecanis-
mos de control», y que han de ra-
dicarse dentro de los &érganos
coordinadores que se puedan es-
tablecer en desarrollo del articu-
lo 154.

El tercer apartado del articu-
lo 150 posibilita la elaboracién de
leyes armonizadoras de las dispo-
siciones normativas de las Comu-
nidades Auténomas, pudiendo en
aquellas diseflarse «6rganos de
coordinacion dotados de enorme
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complejidad por cuanto no ven-
drian a coordinar al Estado con
una Comunidad Auténoma, sino
que supondria la coordinacién de
varias o todas las Comunidades
Auténomas con el Estados.

Si ahora nos fijamos en la coor-
dinacion de la Administracién del
Estado y de las Comunidades Au-
ténomas con la Administracion
Local, los problemas son numero-
sos y las interrogantes de diverso
alcance.

E]l articulo 140 del texto consti-
tucional garantiza la autonomia
de nuestros municipios. A su vez,
el articulo 148, 1, 2. enumera las
competencias que las Comunidades
Auténomas pueden asumir sobre
los entes locales y que son, de un
lado, las relativas a alteraciones
de términos municipales y, de otro,
las que conciernen a las funciones
que incumben a la Administracién
Central sobre las Corporaciones
Locales, y cuya transferencig au-
torice la legislacién local. Y tam-
bién el articulo 149, 1, 18, alude
genéricamente a la Administracién
Local. '

Profundizando en el alcance de
la autonomia municipal, aunque la
formulacion del articulo 140 se
hace sin ningun tipo de limitacio-
nes, no quiere decirse que las Cor-
poraciones Locales no deban sopor-
tar determinados controles proce-
dentes de la Administracién del
Estado. Como advierte Linde Pa-
niagua, no hay que remontarse
a antecedentes de nuestra historia
politico-administrativa «para fun-
damentar la compatibilidad d=
nuestra Constitucién con la exis-
tencia de relaciones de tutela en-
tre Administracion del Estado y

Administracién Local»; mejor aun,
«n0 es scstenible afirmar que
nuestra Constitucién es incompa-
tible con un sistema de controles
de la.- Administraciéon del Estado o
las Comunidades Auténomas sobre
las Corporaciones Locales».

En este sentido, y es el punto de
vista que ahora inferesa resaltar,
la futura Ley de Régimen Local
previstg en el articulo 148, 1, 22,
habra de ser instrumento legal que
favorezca e impulse la coordina-
ciébn entre las Administraciones
del Estado, Local y de Comunida-
des Auténomas. Y de este modo,
entendemos nosotros, habra de po-
nerse fin en la medida de lo po-
sible g la deficiente regulacion que
el texto constitucional hace de las
relaciones Estado - Corporaciones
Locales y Comunidades Auténo-
mas - Corporaciones Locales, tal
como ha sido destacada por la ge-
neralidad de la doctrina.

De todo lo expuesto, no es di-
ficil concluir que los esfuerzos ar-
gumentales del autor para extraer
del articulado constitucional meca-
nismos o técnicas, establecidos o
simplemente adivinados, para ase-
gurar la coordinacién dentro del
gran esquema del «Estado de las
Autonomias», son la mejor prueba
de que nuestra Constitucién ha
dejado abierto un amplio vacio en
lo que al principio de coordinacion
se refiere.

TiroLOGIA DE LAS ADMINISTRACIONES
PdBLICas

Puesto que hemos venido ha-
blando de coordinacién de diver-
sas Adminis‘raciones Publicas, se
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impone hacer un alto en el cami-
no para determinar cudles de és-
tas aparecen recogidas en la Cons-
titucion.

Prescindiendo ahora de la va-
riada terminologia constitucional,
lo que debe subrayarse es que,
estudiando la Constitucién, la Ad-
ministracion Publica se integra
por la Administracién del Estado,
Comunidades Auténomas, Admi-
nistraciéon Local y Corporaciones
e Instituciones sometidas a la. tu-
tela de cualquiera de ellas. Por
tanto, el esquema anteriormente
vigente, ha quedado rectificado,
ya que han de ser incluidas en el
mismo las Comunidades Auténo-
mas como escaléon intermedio en-
tre el Estado y las entidades lo-
cales.

Las tres Administraciones del
Estado, Comunidades Auténomas
y Administraciéon Local tienen per-
sonalidad juridica originaric en
cuanto es atribuida por la Cons-
titucién, mientras que las Corpo-
raciones e Instituciones publicas
dependientes de ellas gozan de
una personalidad juridica deriva-
da porque les viene conferida sim-
plemente por la ley.

El conjunto de estas Adminis-
traciones publicas, debidamente
coordinadas entre si, supone «una
concepcién policéntrica» del Esta-
do que, en ningin caso, debe en-
trafiar desconexion de las dife-
rentes Administraciones; antes,
por el contrario, ha de dirigirse a
conseguir que funcionen adecua-
damente, sin fricciones ni tensio-
nes, formando parte de un engra-
naje en el que cada pieza es in-
dispensable por si misma y rela-
cionada con las demés.

a) Administracion del Estado

Es citada al menos en cuatro
ocasiones en la Constitucién: en
el articulo 70, 1, b), al referirse
a las causas de inelegibilidad e
incompatibilidad de diputados v
senadores, y que, en todo caso,
comprenderan g los altos cargos
de la Administracién del Estado
que determine la ley; en el articu-
lo 103, 2, que establece que los
o6rganos de la Administracion del
Estado son creados, regidos y coor-
denados de acuerdo con la ley; en
el articulo 148, 1, 2.°, al decir que
las funciones de la Administracion
del Estado sobre los entes locales
podran ser asumidas por las Comu-
nidades Auténomas cuando 16 au-
torice la legislacién del régimen
local, vy en el articulo 154, que crea
la figura del delegado del Gobierno
en las Comunidades Auténomas
para coordinar la Administracion
de éstas con la Administracién del

- Estado en el territorio de cada una

de ellas.

Aparte de estas referencias ex-
plicitas, hay otras menciones de
caracter general que afectan tan-
to a la Administracion del Estado
como & las otras Administraciones.
E incluso, en ocasiones, la expre-
siéon «Estado», que se utiliza en la
Constituciébn con wuna intencién
globalizadora, puede estar referida
tan sélo a la Administracién del
Estado.

Linde Paniagua formula, tras las
anteriores consideraciones, esta
serie de conclusiones provisiona-
les: primera, no se hace mencion
de la personalidad juridica de la
Administraciéon del Estado, si bien
puede llegar a deducirse del con-
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junto del articulado constitucional;
segunda, segun la Constitucion, los
miembros del Gobierno se identi-
fican como altos cargos de la Ad-
ministracién del Estado; tercera,
hay reserva a favor de la ley or-
dinaria para la creacién, regimien-
to y coordinacién de los 6rganos
de la Administracién del Estado,
y cuarta, tanto la Administracién
acabada de citar como la de las
Comunidades Auténomas se sitiian
en un lugar preeminente respecto a
la, Administraciéon Local.

b) Personalidad juridica de la Ad-
ministracion

El texto constitucional omite toda
alusién a la personalidad juridica
de la Administracién del Estado;
omisiéon que ha sido enjuiciada de
modo distinte por la doctrina.
Mientras, por ejemplo, Tomas-
Ramoén Fernandez la valora como
algo inexplicable e injustificado,
otros, Baeria del Alcazar entre
ellos, consideran que la omision
se debe a que la Constitucién
contempla a la Administracién
como ung organizacién, como una
realidad  politica en la que €l pro-
blema de la personalidad juridica
tiene menos trascendencia.

Para el autor, la Constitucién
no ha abordado el tema porque
la personalidad juridica de la Ad-
ministracién del Estado es algo
indiscutible, y porque sélo ha re-
gulado cuestiones o temas some-
tidos a discusién y que estaban

necesitados de una solucién formu-

lada por via de ley fundamental.

c) Administracién periférica

Fl texto constitucional no utili-
za esta expresion, lo que no quie-

13
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re decir que haya olvidado dicha
Administracién. Al contrario, hay
varios articulos que la recuerdan,
por ejemplo, el 154 ya menciona-
do con anterioridad, y el 141, 1,
que define lg provincia como di-
visién territorial para el cumpli-
miento de las actividades del! Es-
tado. Pero hay también otros
articulos que inciden sobre la pro-
vincia, en cuanto circunscripcién
electoral y en cuanto entidad
local propiamente dicha.

Las interrogantes, pese a estas
citas constitucionales, son muchas
y de diversa indole. Y la doctrina
no ha sido ajena, por supuesto, a
la problemaética planteada en tor-
no a la subsistencia de la organi-
zacion estatal periférica. La ma-
yorig de los expertos coinciden
en que se impone una reestructu-
racién e fondo de los niveles pe-
riféricos del Estado, no sélo por
la entrada en juego de las Comu-
nidades Auténomas, sino también
por la virtualidad renovadore de
los principios contenidos en el ar-
ticulo 103, 1.

d) Administracién Local

El tratamiento que la Constitu-
cion hace de esta Administracién
ha sido calificado negativamente,
por estimarlo insuficiente, ambi-
guo, incompleto, impreciso. Y, sin
embargo, resultg curioso constatar
que los municipios y las provin-
cias reciben expresamente la atri-
bucién de la personalidad juridica,
a diferencia de lo que sucede con
la Administracion del Estado y
Comunidades Auténomas.

No obstante, conviene destacar,
y el autor se encarga de hacerlo,
que la. Administracién Local no
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estd abordada de una manera sa-
tisfactoria en la Constitucién, y
ello no sélo por la brevedad y es-
casez de los preceptos relativos a
ella, sino sobre todo, porque no
se ha configurado bien lg articu-
laciéon de los entes locales con las
Comunidades "Auténomas, lo que,
salvo que se remedie la situacion
por la via de otras: leyes, va a
provocar conflictos en el futuro.

e) Tipologia de los entes locales

Si nos atenemos al importante
articulo 137 de la Constitucién, se-
gaun el cual el Estado se organiza
territorialmente en municipios,
provincias vy comunidades auténo-
mas, sélo provincias y municipios
serian entes locales reconocidos
constitucionalmente. Pero las co-
sas no estan tan sencillas, si trae-
mos a examen el articulo 152, 3,
que habla de circunscripciones te-
rritoriales propias dotadas de per-
sonalidad juridica plena y surgi-
das de la agrupacién de munici-
pios limitrofes, con arreglo a lo
establecido en los Estatutos de
Autonomia,.

La realidad es que, si aceptamos
el punto de vista de Entrena Cues-
ta, los entes territoriales en nues-
tro pais comprenderian los siguien-
tes niveles: Administracién del
Estado, Comunidades Auténomas,
Provincias, Municipios, Agrupacio-
nes de Municipios (articulo 141, 3)
y circunscripciones territoriales
antes resefiadas.

Partiendo de la complejidad de
esta estructuracién local y si, ade-
mas, somos conscientes del alto
grado de autonomia que la Cons-
titucion concede a las entidades

Jocales, hay que llegar a la con-
clusién de que-la coordinacién en-
tre la Administraciéon Local y la
del Estado y las Comunidades Au-
tonomas debera ser un presupues-
to de. ineludible cumplimiento y
realizacién mediante -la adopcion
de las técnicas maéas eficientes,

EL DELEGADO DEL (FOBIERNO

Esta figura, ha merecido ultima-
mente una atenciéon muy cualifi-
cada por parte de la doctrina, que
se ha preocupado mucho de estu-
diarla en su doble vertiente his-
torica y de presencia actual (1).
Linde Paniagua no es una excep-
cién, v prueba de ello es que de-
dica al delegado del Gobierno
aproximadamente la mitad de las
péaginas del libro que estamos co-
mentando.

a) Antecedentes en el Derecho
espafnol

Son, dice el autor, «escasos y
coinciden precisamente con los
periodos republicanos», durante

(1) Pueden citarse, entre otros, los si-
guientes trabajos: Carvo GonzirLez, Manfa
ANTONIA: «E]l delegado del Gobierno en las
Comunidades auténomas», Revista del De-
partamento de Derecho Politico de la Uni-
vesidad Nacional a Distancia, nim. 5, in-
vierno 1979-1980, pp. 121-127; Dfaz pr Liako
Y ARGUELLES, FERNaANDO, Y VarLés CoPEIRO
DEL VILLAR, ANTONIO: «Notas para un Es-
tatuto del Delegado del Gobierno en las
Comunidades Auténomas», revista Docu-
MENTACION ADMINISTRATIVA, num. 187, julio-
septiembre 1980, pp. 45-94; GonziLez HEr-
NaNDo, AquiLiNo: E| delegado del Gobierno
en las Comunidades auténomas, Ministe-
rio del Interior, coleccién «Pancrama 80»,
numero 8, Madrid, 1980, 74 pp.; Cimara
pEL PorTiiro, Dikgo: «La figura del dele-
gado de! Gobierno en las Comunidades
auténomas», Revista de Estudios de lao
Vida Locel, rdium, 210, abril-junio 1981, pa-
ginas 247-264, y Linoe Paniacua, ENRIQUE:
«El delegado del Gobiernor, revista Docu-
MENTACION ADMINISTRATIVA, num, 182, abril-
junio 1979, pp. 255-286.
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los cuales se hg intentado siem-
pre rectificar la organizacién te-
rritorial de nuestro Estado. Asi,
estudia el proyecto de Constitucién
Federal de la Republica Espaifiola
de 1873, que habla del delegado
del Gobierno dentro de un modelo
de Estado federal; la Constitucién
de la Republica Espafiola, de 1931,
que no llegd a crear la figura que
ahora analizamos, si bien en al-
guno de sus articulos abre la po-
sibilidad de su implantacién; el
Estatuto de Catalufia de 15 de
septiembre de 1932, que en su ar-
ticulo 8.° facultaba al Estado para
nombrar delegados en cualquier
momento con la misién de velar
por la ejecucién de las leyes, so-
bresaliendo sobre todo la implan-
tacién en dos ocasiones de un me-
canismo de coordinacién entre el
Estado y las regiones en la ejecu-
cibn de las competencias concu-
rrentes (sobre medios de comuni-
cacion social y sobre orden ptibli-
co); y la Ley sobre el Estatuto
del Pais Vasco de 4 de octubre
de 1936, que recogié las técnicas
de coordinacién aplicables por el
Estatuto de Catalufia.

b) Constitucién italiona de 1947

El1 Derecho italiano ha ejercido
una gran influencia sobre el De-
recho espafiol en la cuestion que
ahora estudiamos. Y, como dice
Linde Paniagua, el articulo 154 de
nuestra Constitucién «es practica-
mente una traduccién del articu-
lo 124 de la Constitucién italianas,
aunque no hay que perder de vis-
ta que el sistema de controles
sobre los actos de las regiones ita-
lianas y los que ejercen las re-

giones sobre los actos de provin-
cias y municipios <estd ausente
de nuestra Constitucién; del mis-
mo modo que resulte diferente el
sistema de distribucién de compe-
tencias entre el Estado y las re-
giones (o Comunidades en el caso
de nuestra Constitucion)».

‘Las diferencias entre el articu:
lo 124 de lg Constituciéon italiana
vy el articulo 154 de la espaifiola
son escasas. La denominacién (co-
misario y delegado) es distinta; v
a diferencia de lo que sucede en
Italia, en Espaifia el delegado no
est4 obligado, a nivel del fexto
constitucional, a residir en la ca-
pital de la Comunidad Auténomsa
correspondiente. En Italia, a la
hora de determinar las competen-
cias del comisario, se habla de
«funciones administrativas ejerci-
das por el Estado», mientras que
nuestro texto constitucional habla
de la organizacién, <Administra-
cién del Estado», sobre la que
ejerce la competencia de «direc-
cién». Y, por dltimo, en cuanto a
la funcién coordinadora, nuestra
Constitucién dice que tendrs lugar
=cuando procedas, lo que no quiere
decir que, seglin la italiana, la
coordinacion que corresponde al
comisario siempre sea procedente.

Sin embargo, nuestros constitu-
yentes que se mostraron interesa-
dos en reflejar el contenido del
articulo 124 de la Constitucién
italiana, no lo fueron tanto a la
hora de regular las competencias
del delegado del Gobierno, ya que,
para nada, se inspiraron en el ar-
ticulo 127 de aquélla, que fija 1a
muy importante competencia del
comisario de controlar y fiscalizar
las leyes regionales.
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Examinando la actuaciéon de los
comisarios del Gobierno en las re-
giones con Estatuto ordinario, la
ley de 10 de febrero de 1953 de-
termina el procedimiento para su
designacién y otras condiciones de
su régimen legal, pero no alude
para nada a su funcién coordina-
dora. Por ello, esta funcién, en lo
que atane a las regiones mencio-
nadas, «es el resultado de cons-
trucciones doctrinaless.

Y por lo que toca a las regiones
con Estatuto especial, tampoco es
posible extraer unas conclusiones
més optimistas y clarificadoras. Y
en este sentido, los Estatutos de
las regiones del Trentino-Alto Adi-
ge y Friuli-Venezia Giulia son los
que mejor desarrollan las funcio-
nes encomendadas a los comisa-
rios del Gobijerno.

¢) Regimenes preautondémicos

La normativa que ha ido crean-
do estos regimenes «no hace men-
c¢ién alguna a la coordinacién en-
tre la Administracién de éstos con
la del Estado, lo que dada la in-
dole de las referidas disposiciones
no resulta sorprendente». En todo
caso, la tendencia que se advierte
en estos regimenes preautonémi-
cos «es la de librar de controles
estatales o de otros drganos cole-
giados integrados por el Estado y
las Administraciones de las pre-
autonomias a la gestion adminis-
trativa de éstas», no introduciendo
nuevos o6rganos de coordinacién,
aparte de las Comisiones Mixtas
llamadas necesariamente a des-
aparecer, que impulsen el funcio-
namiento racional de las diferen-
tes Administraciones Publicas.

d) Funciones del delegado
del Gobierno

Prescindiendo de la explicacién
sobre la elaboracién del articu-
lo 154, por estimarla de menor in-
terés para nuestra exposicion,
conviene detenerse en el andlisis
de las funciones que dicho precep-
to atribuye al delegado del Go-
bierno en las Comunidades Auto-
nomas. :

De una parte, dirige la Admi-
nistracién del Estado en el terri-
torio de la respectivg Comunidad
Auténoma, y corresponde al Go-
bierno nombrarlo imperativamen-
te, excluyéndose, pues, la libertad
de que pueda nombrarlo © no.
Claro estd que ello no puede im-
pedir que el Gobierno nombre
otros delegados o comisionados
suyos en los territorios auténomos,
aunque deberan quedar subordi-
nados al delegado del Gobierno.
La intencién del constituyente pa-
rece haber sido la de «organizar
jerarquicamente la totalidad de la
Administracién del Estado en re-
lacion al delegado del Gobierno,
dotandola, por consiguiente, de ca-
récter unitario, en aras de su me-
jor funcionamiento».

Relacionado con lo anterior, esta
el tema de los gobernadores civi-
les, acerca de los cuales es posible
manejar diversas alternativas sobre
su subsistencia o su desaparicién
en las Comunidades Auténomas. El
Real Decreto de 22 de diciembre
de 1980, que aprobé el Estatuto de
los gobernadores civiles, apunta en
la direccién de mantener, y hasta
cierto punto potenciar, a estas
autoridades en cuanto represen-
tantes del Gobierno en la provin-
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cia y de convertirlos en el jefe
superior de todos los servicios pe-
riféricos de la misma. El Real De-
creto de 10 de octubre de 1980,
que regula los delegados del
Gobierno en las Comunidades
Auténomas, sb6lo considera la po-
sibilidad de la desaparicién del
gobernador civil en las Comunida-
des Auténomas cuyo &ambito no

exceda de una provincia, en las.

que las competencias de aquél se-
ran asumidas por el delegado del
Gobierno.

Es también oportuno referirse
aqui al Real Decreto de 24 de julio
de 1981 sobre reforma de la Ad-
ministracién Periférica del Estado,
segun el cual ésta se integraré por
las Delegaciones Generales del Go-
bierno en el territorio de las Co-
munidades Aut6nomas y por los
Gobiernos Civiles. A su vez, den-
tro de la Delegacién del Gobierno,
se constituye la Comision de Co-
ordinacién, presidida por el dele-
gado, ¥y a la que perteneceran los
gobernadores civiles de las pro-
vincias comprendidas en el terri-
torio de la Comunidad Auténoma
. de que se trate. De este modo que-
da cumplida la aspiracién del
autor de que, para .facilitar la ac-
tuacién de las Delegaciones de
Gobierno, deberiag crearse un Or-
gano que reunierg al titular de
éstas v a los gobernadores civiles
u otros representantes del mismo
en las provincias o, en su caso,
en las islas.

Pero es que el delegado del Go-
bierno, ademds de dirigir la Ad-
ministracién del Estado, tiene otro
cometido sustancial, como es el de
coordinar dicha Administracién
con la propia de la Comunidad
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Auténoma. El debate surge sobre
c6mo instrumentar la funcién co-
ordinadora que, desde luego, no
ha de resolverse en técnicas de
fiscalizaciéon y de control. Cabria.
pensar mejor en un 6rgano cole-
giado presidido por el delegado y
en el que estuvieran representadas
ambas Administraciones. Tal es la
solucién que adopté el Estatuto de
Catalufia de 1932 en materia de
orden publico mediante la creaciém
de la Junta de Seguridad, y tam-
bién la que ha sido aceptada en
Italia en el Estatuto del Valle de
Aosta.

La funcién coordinadora, aun
implantado el érgano mds apro-
piado para llevarlg, a cabo, como
dice el autor, es improbable que
pueda, ser ejercide respecto a la
Administracién del Estado, mien-
tras que se ha comprobado que
hg, tenido lugar en relacién con la
Administracién Regional o Auto-
némica. Hay que pensar que es
diffcil que dicha funcién «pueda
consistir en algo distinto a dictar
directrices, o elaborar informes,
dictamenes o estudios preceptivos
en algunos supuestos, con destino
a las Administraciones estatal y
de la Comunidad Auténoma». La
funcién coordinadora no se e€jer-
cita, ademaés, sobre la totalidad de
la accién administrativa del Esta-
do o Comunidades Auténomas,
sino que sélo tendra lugar «cuan-
do proceda~», con lo que se quiere
dar a entender que no siempre es
necesaria y que hay que limitar
el dambito material de lg coordina-
cién; tarea nada c¢cémoda si tene-
mos en cuenta la diversidad de
supuestos que se pueden dar se-
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gun las clases de competencias de
que se trate.

Linde Paniagua concluye este
examen afirmando que la «confi-
guracién que se dé al delegado del
Gobierno va a poner de manifies-
to las tendencias de nuestro sis-
tema hacia un modelo de Estado
regional o, por el contrario, fede-
ral»-. Hasta ahora cabe decir que
la regulaciéon de aquél ha sido
titubeante, lenta, parcial, y no pa-
rece que los perfiles de la misma
hayan sido todo lo positivo que
hubiera sido de desear.

e) Delegado del Gobierno
vy presidente de la Comunidad
Auténoma

La Constitucién no aborda las
relaciones entre ambas autorida-
des, En principio, al menos en el
orden tedrico, cada una tiene su
esfera de actuaciéon y no deben
existir interferencias cuando se
trate de las competencias de di-
reccién de las respectivas Admi-
nistraciones Puablicas. Donde pue-
den surgir discrepancias y des-
ajustes es en el ejercicic de las
funciones o competencias de co-
ordinacion, por lo que habra que
arbitrar los cauces que eviten ta-
les roces.

" Un supuesto especifico es el del
articulo 155 de la Constitucion
para cuando una Comunidad Au-
ténoma no cumpla las obligaciones
que se le impongan o atente gra-
vemente contra el interés general
de Espafa. Nada impide que las
relaciones entre el Gobierno y el
presidente de la Comunidad se
canalicen a través del delegado del
Gobierno o de que éste sea el en-

cargado de ejecutar las medidas
que se adopten contra la Comu-
nidad Auténoma responsable.

Tampoco se ha previsto que, en
lo relativo a determinadas mate-
rias en las que concurren las com-
petencias estatales y autondémicas,
la direccién sea unica, como seria
el caso, por ejemplo, del orden
piblico bajo la doble orbita del
Estado y de las Comunidades
Auténomas. Y, sin embargo, por
encima de estos supuestos concre-
tos, lo mas preocupante es que
«con caracter general no se ha
previsto un sistema integral de
coordinacién entre las distintas
Administraciones; aspecto éste en
el que son notables las diferencias
con el modelo italiano» que ha in-
corporado tanto los controles so-
bre la legislacion regional como
sobre los actos administrativos
emanados de las regiones. Entre
nosotros no hay previsto control
alguno sobre los actos administra-
tivos de nuestras Comunidades
Auténomas, y el control sobre la
legislacién autonémica, compete
tan sé6lo al Tribunal Constitu-
cional.

Er ReaL DEecreTto 2238/1980,
DE 10 DE OCTUBRE

Esta -norma es la que, basica-
mente, regula la figura del dele-
gado del Gobierno en las Comu-
nidades Auténomas, en cumpli-
miento de lo dispuesto en el
articulo 154 de . la Constitucion.
Este precepto, de un lado, exige
regular el marco de actuacién del
delegado del Gobierno en cuanto.
méxima autoridad de los 6rganos
de la Administracién Periférica.
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Civil e Institucional del Estado en
el correspondiente territorio auto-
némico, y, de otro, arbitrar los
cauces adecuados para coordinar
la accién de la, Administracién del
Estado con la propia Comunidad
Auténoma.

Con posterioridad, por Real De-
creto 739/1981, de 24 de abril, se
modificé el articulo 3.°, 1, del De-
creto antes citado. Y, en cuanto
al ‘aspecto organizativo, son de
interés los Real Decretos 3184/
1980 y 3185/1980, ambos de 22 de
diciembre, que establecieron, res-
pectivamente, la estructura orga-
nica y de personal de los érganos
de apoyo en las Delegaciones del
Gobierno en el Pais Vasco y en
Catalufia. Ambos Decretos fueron
completados por sendas Ordenes
de 20 de junio de 1981.

Dentro del - é,mblto normativo,
por ultimo, interess, destacar el
Real Decreto 1801/1981, de 24 de
julio, de reforma de la Adminis-
tracion Periférica del Estado, in-

tegrada tanto por las Delegaciones

Generales del Gobierno como' por
los respectivos Gobiernos Civiles.

a) Aspectos diversos

"Destaca, en primer lugar, la
cuestiéon de la denominacién, ya
que el Real Decreto de 10 de oc-
tubre de 1980 hablaba de gober-
nador general, lo que desaté una
viva polémica y una apasionada
controversia, Normas posteriores
cambiaron la denominacién acep-
tando la de delegado del Gobierno
que, como dice el autor, es mas
«adecuada e innovadora», lo que
no puede decirse de lg primera-
mente utilizada no sélo porgue ya

figuraba en el anterior Estatuto
de Gobernadores, sino también, y
sobre todo, <porque evoca una oOr-
ganizacion del Estado irrecondu-
cible a la del "Estado de las Auto-
nomias’».

En cuanto al nombramiento, «no
Pparece cuestionable que el delega-
do del Gobierno deba ser nombra-
do vy separado por Decreto acor-
dado en Consejo de Ministros, a
propuesta de su presidente-. Sin
embargo, no hay que olvidar que
el nombramiento del primer dele-
gado del Gobierno para €l Pais
Vasco (Real Decreto 2024/1980, de
10 de octubre) se hizo por el Rey,
a propuesta del presidente del
Gobierno, utilizando el mismo pro-
cedimiento que para la designacién
de los ‘ministros, segtin el articu-
lo 100 de la Constituciéon. En cam-
bio, el nombramiento del delegado

. del Gobierno para Catalufia, por

el Real  Decreto 2213/1980, de 17
de octubre,
arreglo a la normativa vigente, es
decir, por Real Decreto acordado
en Consejo de Ministros, a pro-
puesta del presidente del! Gobierno.
.Por lo que concierne a incom-
patibilidad vy jurisdicciér, debe
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,tuvo lugar ya con.

resaltarse el Real Decreto 739/1981,"

de 24 de abril, que modificé el ar-
ticulo 3.°, parrafo 1, del Real De-
creto 2238/1980, de 10 de ‘octubre,
estableciendo que
general del Gobierno no podrd

«¢]l delegado -

ejercer, en el 4mbito de la corres--

pondiente Comunidad Auténoma,
ninguna funcién publica que no
derive de su cargo, ni actividad

profesional o mercantil alguna», a-

diferencia del precepto modificado

en el que inicialmente no -figuraba

la frase «en el ambito de la co-,
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rrespondiente Comunidad Auténo-
ma~», La cuestién, en su momento,
fue muy discutida y no faltan
quienes entienden que la impor-
tancia del cargo de delegado del
~ Gobierno en Comunidades Auté-

nomas debe conllevar un régimen
lo méas estricto posible de compa-
tibilidades, tanto «dentro» como
«fuera» del territorio de aquéllas.

La exigencia de responsabilidad
civil y penal del delegado del Go-
bierno en el ejercicio de sus fun-
ciones, o con ocasién de las mis-
mas, tendra lugar ante la Sala
competente del Tribunal Supremo.
Como dice acertadamente Linde
Paniagua, «esta determinacién no
merece comentario alguno» y debe
ser estimada como correcta.

Sobre la sede y sustituciones, no
se plantean cuestiones de especial
interés. Nuestra, Constitucién, como
va se ha indicado mas arriba, no
establece la sede del delegado del
Gobierno, a diferencia de lo que
hace la italiana. Sin embargo, el
Real Decreto regulador del cargo
la fija en la localidad donde la
tenga el Consejo de Gobierno de
la respectiva Comunidad Auténo-
ma, lo que supone un acierto dada
la funci6én béasica del delegado del
Gobierno, como es coordinar la
Administracion del Estado con la
de la Comunidad Auténoma, y a
estos efectos, precisa el autor, las
dos sedes deben coincidir en la
misma localidad.

También est4 previsto el régi-
men de sustituciones, sin que se
planteen cuestiones destacadas so-
bre las que se deba insistir en
estos momentos.

Por ultimo, las relaciones con el
Gobierno v los departamentos mi-
nisteriales han de mantenerse en
la forma que dice el Decreto re-
gulador. Las relaciones normales
tienen lugar a través de la Presi-
dencia del Gobierno, de la que re-
ciben los delegados del Gobierno
instrucciones para el cumplimien-
to de sus funciones. Y también
éstos pueden mantener comunica-
ciones directas con los Ministerios,
a los que pueden elevar informe
sobre los asuntos y temas que sean
de su competencia especifica en
el marco general de la Adminis-
tracién del Estado.

b) Comunidades Auténomas
uniprovinciales

En el supuesto de estas Comu-
nidades, esta legalmente previsto
que el delegado del Gobierno asu-
ma, las competencias del goberna-
dor civil, <evitdndose asi lo que

_hubiera sido una innecesaria du-

plicacién de 6rganos».

c¢) Funciones

Segun el Decreto regulador, el
delegado del Gobierno <«ejerce su
superior autoridad sobre los go-
bernadores civiles», mientras que
la Constitucién habla de que <di-
rigira la. Administracién del Estado
en el territorio de la Comunidad
Auténoma». Para Linde Paniagua,
la diferencia de expresién <no tie-
ne otro objeto que establecer en
el gobernador civil un escalén je-
rérquico intermedio», que de esta
manera resulta fortalecido, ya que
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las competencias superiores de
direccién que tiene encomendadas
el delegado del Gobierno han de
ser ejercidas g través de los Go-
biernos Civiles.

La coordinecién de la Adminis-
tracion Periférica del Estado, en el
émbito civil, se lleva a cabo por
la Comisién de Coordinacién pre-
vista en el Decreto regulador y
también recogida en el Real De-
creto 1801/1981, de 24 de julio, de
reformg de aquélia.

Si nos referimos ahora a la fun-
cién coordinadora del delegado del
Gobierno entre la Administracion
del Estado vy la de la Comunidad
Auténoma, el Decreto se limita a
reiterar lo dispuesto en la propia
Constitucion con leves matices,
como, por ejemplo, el de aludir a
los Estatutos de Autonomia, «en
el sentido de que la coordinacidén
debe hacerse en los términos es-
tablecidos en la Constitucién y
en los propios Estatutos de Auto-
nomia».

Para el autor, <este tratamiento
es a todas luces insuficiente, pues
no resuelve en modo alguno c6mo
y cuéndo tiene lugar la coordina-
cién entre las Administraciones
del Estado y las Comunidades
Auténomas, mas aun habida cuen-
ta de que los Estatutos de éstas
no han desarrollade tampoco el
articulo 154 de la Constitucién».
Por tanto, hay que concluir que
«ni queda perfectamente acabado
el sistema de relaciones en el mar-
co de la Administracién del Esta-
do a partir de la introduccién del
delegado del Gobierno, ni se ha
afrontado el desarrollo del articu-
lo 154 de la Constitucién entre

Administraciones Publicas». Con-
clusién que es ciertamente grave,
a nuestro juicio, porque demues-
tra que los mecanismos coordina-
dores de la Constitucién, para
acoplar las diversas Administra-
ciones Publicas, son muy escasos,
y, desde luego, insuficientes para.
encauzar debidamente las relacio-
nes, contactos y aproximaciones
entre todas ellas.

La TECNICA EXCEPCIONAL DEL
ARTICULO 155 DE 1A CONSTITUCION

No es dudoso que el articulo,
acabado de citar, se ha inspirado
en el articulo 37 de la Ley Funda-
mental de Bonn, cuyo texto es el
siguiente: «Si un Lind no cum-
pliere las obligaciones que la Ley
Fundamental u otra Ley Federal
le impongan respecto a la Federa-
cion, el Gobierno Federal, con la
aprobacién del Consejo Federal,
podréd adoptar las medidas nece-
sarias para obligar al Liand al
cumplimiento de dichas obligacio-
nes por via coercitiva federal. Para
la, ejecucién de las medidas coer-
citivas federales, el Gobierno Fe-
deral o su representante tiene el
derecho de impartir instrucciones
a todos los Linder y g las autori-
dades de los mismos».

Cierto que la coordinacién, tal
como se ha expuesto més arriba,
es la técnica ordinaria y normal
para posibilitar las buenas rela-
ciones entre las Administraciones

" Pablicas. Sin embargo, no convie-

ne perder de vista que «no es su-
ficiente para vertebrar todo el
conjunto de relaciones, porque en
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ella se supone un cierto margen
de coincidencia, demostrandose in-
capaz para afrontar lo que quede
fuera de ella». Es precisamente
entonces cuando entra en juego la
técnica del articulo 155 del texto
constitucional, «trasunto de la del
articulo 37 de la Ley Fundamental
de Bonn», y que, como sostiene el
autor, es lg «que sirve de clausula
de cierre y aseguramiento del fun-
cionamiento coherente del Estado
de las Autonomias».

Para unha mejor clarificacién del
tema, hay que proceder a diferen-
ciar la técnicg del articulo 155 de
otras previstas en el texto consti-
tucional. En primer lugar, no hay
que confundirla con los estados de
alarma, excepcién y sitio regula-
dos en el articulo 116, puesto que
aquél se-aplica sblo g la actuacién
de las Comunidades Auténomas
porque incumplen sus obligaciones
o atentan contra el interés gene-
ral, mientras el 118 comprende
tres estados concebidos como téc-
nicas de caracter general que em-
piezan a funcionar precisamente

donde terminan las del articu--

lo 155. Ademas, este articulo busca
unga doble finalidad muy concreta:

el «cumplimiento de obligaciones»

o el «cese de la actuacion que
atenta gravemente al interés gene-
ral», mientras que las técnicas del
articule 116 no han de cehirse ex-
clusivamente a estos supuestos ni

tampoco ha de preceder la actua-.

ci6n de las Comunidades Auto6-
nomas.

En segundo término, deben dife-
renciarse los supuestos de actua-
cién del articulo 155 y los del ar-
ticulo 161, 2. En el caso de este

ultimo precepto, el Gobierno lo que
hace es impugnar disposiciones o
resoluciones ante el Tribunal Cons-
titucional, pudiéndose dar la coin-
cidencia de que los supuestos de
hecho determinantes de la actua-
cién de lo dispuesto en el articu-
lo 155 ¥ en €l 181, 2, sean los mis-
mos. No obstante, como -explica
Linde Paniagua, los efectos son
diferentes: si se aplica el articu-
lo 161, 2, tiene lugar la suspension
de la disposicién o resolucién im-
pugnada, residenciandose en el
Tribunal Constitucional el conflic-
to, y si se acude al articulo .155,
entonces entran en jusgo no el
citado Tribunal, sino los Poderes
Legislativo y Ejecutivo.

¢ Cabe, no obstante, utilizar con-
juntamente las dos técnicas? A
juicio del autor, ello tendria lugar
s6lo si las técnicas del articulo 155
tienen por objeto «disposiciones o
resoluciones» que entrafien o el
incumplimiento de obligaciones o
un atentado grave al interés ge-
neral del Estado. Y pese a todo,
«consideramos dudoso que,  plan-
teada la cuestién ante el Tribunal
Constitucional, se puedg iniciar la
via del articulo 155, y en cualquier
caso seria recomendable que los
conflictos estrictamente politicos
fueran por la via del articulg 155.

En esta materia, muchos proble-
mas ‘quedan ‘sin dilucidar si nos.
atenemos a lo que establece la
Constitucién. Las interrogantes que
surgen de la lectura.e interpreta-.
cién del articulo citado son nume-
rosas -y de no facil respuesta. No
es de extrafiar, pues, que el autor
finalice este capitulo, y también.
el libro, con estas reveladoras pa.-';
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Recensiones

labras: <Los perfiles de la técnica
del articulo 155 estdn apenas sin
establecer, aunque sin duda es de
gran trascendencia para el funcio-
namiento final del sistema. Y ello,
pese a que éste venga & operar
tan s6lo como conminatorio, para

que tengg lugar un funcionamien-
to coordinado del conjunto de Ad-
ministraciones Publicas, cuya res-
ponsabilidad corresponde a la Ad-
ministracion del Estado.»

VICENTE M.?2 GoNzALEZ-Hara GuUisabo
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