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PRESENTACION

Concluyendo el ano con cumplimiento del Plan General de Accion
2020, el CEMCI continda una etapa marcada por un despliegue im-
portante de actividades y servicios concretos, unos nuevos, acordes
con los momentos actualesy, por lo tanto, modernos en innovadores;
y otros ya existentes, que se han considerado componentes eficaces
y efectivos respecto de la funcion que realizan y de los objetivos por
los cuales fueron creados y que, por tanto, deben mantenerse. En
cualquier caso, el CEMCI continuard actuando bajo pardmetros de
excelencia, calidad e innovacion, modernizacion y perfeccionamiento,
buscando siempre su posicionamiento como centro de referencia
en sus campos de actuacion principales: formacion, investigacion,
documentacion y publicaciones.

El Programa de Documentacion y Publicaciones, seguird man-
teniendo una estrecha vinculacion con el Programa de Formacion
para la seleccion de los temas a publicar, teniendo en cuenta incluir
temdticas de actualidad, normativa que afecte de forma directa al
dmbito local, con una vision no solo tedrica sino también prdctica,
asi como temas relacionados con la gestiéon publica local.

En esta ocasion presentamos la obra “Lecciones de Organizacion
Administrativa’, de Vicente Maria GonzALez-Hasa Guisapo, docente y
autor de reconocido prestigio y larga trayectoria, en numerosas acti-
vidades y publicaciones siempre relacionadas con la administracion
publica, es Licenciado en Derechoy en Ciencias Politicas y Sociologia,
perteneciente al Cuerpo de Administradores Superiores del Estado
y a la Escala de Habilitacion Nacional, Subescala de Secretarios,
categoria superior.



Lecciones de Organizacién Administrativa

“Lecciones de Organizacion Administrativa” es una edicion ac-
tualizada de la publicada en el ano 2014 bajo el titulo “Lecciones
tedrico-prdcticas de organizacion administrativa’”.

Las transformaciones y cambios legales que se han producido
desde 2014 han sido numerosos e importantes, haciendo necesaria
la actualizacion de este manual para conseguir un texto que refleje
el panorama organizativo actual. Como punto central de estos cam-
bios, tenemos la publicacion de la Ley 40/2015, de 1 de octubre, de
Régimen Juridico del Sector Publico, que ha incidido de manera mds
0 menos directa sobre cuestiones relacionadas con los érganos de
las diferentes Administraciones Publicas. Por otro lado, esta obra
se publica en un momento especialmente complicado debido a la
grave crisis generada por el Covid-19, esperamos que con su con-
tenido ayude a las Entidades Locales a hacer frente a los cambios
necesarios que se tienen que llevar a cabo para su adaptacion a
nuevas formas de organizacion y funcionamiento.

Alo largo once capitulos el autor hace un magnifico y pormeno-
rizado estudio de la organizacion administrativa y sus peculiaridades,
pasando por el Gobierno y la Administracion General del Estado, por
la organizacion de las Comunidades Auténomas, junto a la organi-
zacion local en su doble vertiente, tanto municipal como provincial,
para finalizar con la organizacion de la Administracion Institucional,
Corporativay Consultiva. Sin duda, se trata de un trabajo muy com-
pleto imprescindible para conocery desenvolverse en el entramado
mundo de la organizacion administrativa.

Desde el CEMCI, deseamos agradecer al autor el trabajo realiza-
do, asi como a todos nuestros lectores, el interés demostrado en las
actividades y publicaciones que este Centro lleva a cabo. Esperamos
que esta obra tenga una buena acogida.

CEMCI
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PROLOGO

Esta segunda publicacion del autor, con la misma finalidad de la
primera titulada “Lecciones de Derecho Administrativo”, trata igual
gue ésta de actualizar el contenido de la anterior titulada, como sa-
bemos, “Lecciones Tedrico-Prdcticas de Organizacion Administrativa”
y que, ahora, en su denominacion, pierde también los calificativos
“Tedrico-practicas” ya que se suprime, por causas diversas la Segun-
da parte, titulada precisamente “Ejercicios prdcticos y soluciones”.

Las transformaciones y cambios legales que, desde 2014 (ano de
la publicacion del acabado de citar libro “Lecciones Tedrico-Prdcticas
de Organizacion Administrativa”) se han venido produciendo has-
ta la fecha son razon mds que suficiente para abordar, de nuevo,
el empeno de elaborar una publicacion en la que se recojan tales
modificaciones con el fin de que el lector se encuentre ante un texto
que, en la medida de lo posible, le refleje el panorama organizativo
actual al menos en sus principales disenos y estructuras. Logica-
mente, por razones diversas, la mayoria de los cambios introducidos
respecto a la anterior publicacion giran en torno a la LRISP que, a
lo largo de su articulado, incide sobre la mayoria de las cuestiones,
materias y asuntos que se tratan en la presente publicacion, como
mMads adelante se dird.

Serd bueno recordar y traer hasta aqui alguna de las consi-
deraciones del Prologo del anterior libro, en la medida en que, de
manera singular, se hace preciso incidir en la importancia de la
organizacion en el campo del Derecho Publico en general y del De-
recho Administrativo en particular. “La organizacion en general —dice
el referido Prélogo- es una materia esencial en el planteamiento
de las instituciones tanto publicas como privadas; y lo es mds en
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los tiempos en los que las tecnologias, los avances cientificos, las
propuestas innovadoras en el campo de la informacion suponen
un reto que ningun directivo, sea publico o privado, puede ignorar”.
De ahi, pues, el interés que supone el reto de enfrentarse al actual
panorama organizativo espanol, en el que, junto a las mas cldsicas
organizaciones del Estado, las Comunidades Autonomas y las Enti-
dades Locales, se han hecho presentes, aungue sean con distintas
denominaciones segun las normas y los autores, principalmente
tanto la Administracion Institucional como la Corporativa cada dia
mas expansivas, complejas y diversificadas.

El autor, alo largo del todo el libro, ha seguido el criterio en la ma-
yoria de las ocasiones de reflejar las opiniones, criterios y posiciones
de los tratadistas de Derecho Politico y de Derecho Administrativo,
seleccionando, en cada caso, las de aquellos que, por diversos mo-
tivos, ha considerado mas interesantes. De ahi que, en este sentido,
el libro no se caracterice precisamente por su novedad u originalidad
en cuanto pudiera reflejar en cada capitulo las posiciones doctri-
nales del autor. Mds bien al contrario, ya que, de los diversos libros
y publicaciones manejados como fuente de informacion, el autor
ha ido seleccionando los planteamientos que ha considerado mds
interesantes en su opinion y los ha ido encajando en cada capitulo
con la mencion del correspondiente tratadista a fin de que el lector
sepa, en cada momento, de quien procede lo que estd leyendo v
aprendiendo. Y no han faltado incluso ocasiones en las que, junto
a las posiciones consideradas como correctas y mads aceptables
en cada materia, se hayan situado de manera intencionada otras
muy divergentes y contradictorias entre si, precisamente con la
intencion de que el lector las enjuicie primero y despues compare
personalmente unas con otras para optar por la que, a su juicio,
sea la mas ajustada y conforme a Derecho. De esta manera, el libro
resultard mdas ameno, prdctico y util, porque obligard al lector, en
determinados temas o cuestiones, a decidirse, segun su personal
saber y entender, por una de las diferentes propuestas, soluciones
O posturas gue se presentan en cada asunto o cuestion.

Ciertamente, el punto nuclear y central del libro es la LRISP,
publicada en el 2 de octubre de 2015 y que, como sabemos, incidio
de manera mds o menos intensa sobre cuestiones relacionadas con
los érganos de las Administraciones Publicas, los érganos colegia-
dos de las distintas Administraciones Publicas, la Administracion
General del Estado en sumds amplia dimension y la organizacion y
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Prélogo

funcionamiento del sector publico institucional en su mds compleja
extension vy diversificacion, como mds adelante se expondrd. Por
ello, es ldgico que, en su Disposicion Derogatoria Unica entre otras
leyes o preceptos concretos se incluya la LOFAGE que, en el anterior
libro, precisamente desempeno el papel que, en el nuevo libro, pasa
a desempenar la LRISP.

El libro que el lector tiene ahora entre sus manos y ante sus ojos
se ha estructurado y confeccionado con un cierto orden logico y
consecuente, El capitulo | trata de la organizacion en sus principales
aspectos y manifestaciones, entre los que destacan el concepto de
potestad organizatoria y la definicidon y descripcion de los érganos
administrativos a partir de la LRJISP. El capitulo Il se refiere al Go-
bierno de la Nacion, con referencia especial ala figura del Presidente
del Gobierno, al Gobierno propiamente dicho y a las Comisiones
Delegadas del Gobierno. El capitulo lll aparece dedicado a los or-
ganos centrales de la Administracion General del Estado, desde los
Ministros a los Subdirectores Generales, y con una referencia a la
descripcion de la Administracion General del Estado en el exterior
y al régimen juridico de los altos cargos. El capitulo IV se centra en
la normativa sobre los 6rganos territoriales de la Administracion
General del Estado, prestando especial atencion, por motivos di-
versos, a la figura de los Delegados del Gobierno y a todo aparato
administrativo que les rodea. El capitulo V contempla y analiza la
organizacion de las Comunidades Auténomas, desde el nacimiento
y justificacion del Estado Autondmico hasta las previsiones sobre
su futuro, con referencias intermedias sobre otros aspectos diver-
sos del mismo con especial atencion a su organizacion politica y
administrativa. Los capitulos VI, VIl y VIII tratan, respectivamente,
la organizacion municipal, la organizacion provincial y cuestiones
diversas de la Administracion Local, contemplando eésta tanto desde
el punto de vista estructural como funcional al describir cada uno
de sus organos en el doble aspecto de su configuracion como de
su ambito competencial. A continuacion, mientras el capitulo IX se
centra en la Administracion Institucional, el X 1o hace en la Adminis-
tracion Corporativa, ambos con unos planteamientos no siempre
absolutos y definitivos ya que, en esta materia, los posicionamientos
tanto legales como doctrinales en cuanto al contenido y razén de
serunay otra Administracién son muy divergentes entre los autores
y expertos en Derecho Administrativo. VY, finalmente, el capitulo Xl
trata de la Administracion Consultiva, con una especial referencia
al Consejo de Estado.
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Atodo lo anterior, hay que anadir que, a lo largo del libro, se ha
procurado adornar los conceptos, las clasificaciones, las analogias
y diferencias, etc., con ejemplos mds o menos esclarecedores que
entendemos que ayudardn al lector a comprender mejor lo que vaya
leyendo, al tiempo que contribuirdn a hacer mdas amena y llevadera
la lectura del libro. Y, en todo caso, no seria una experiencia banal
o inutil que el lector se atreviera, por si mismo, a sacarse ejemplos
de la manga, perdon, de la cabeza para demostrarse a si mismo si
ha asimilado, o mejor comprendido, o que haya leido y aprendido.

Ala hora de finalizar estas lineas, el autor solamente alberga el
deseo, y la esperanza, de que este libro, a pesar de sus limitaciones,
pueda ser Util a cuantos alumnos, estudiantes, opositores, lectores
en general, se acerquen hasta sus paginas y, a traves de su lectu-
ra, de una parte, eleven el nivel de sus conocimientos vy, de otra, se
interesen por conocer mds y mejor la Administracion en la que se
mueven, ala que sirven y de la que, a su vez, se sirven en sus diarios
quehaceres personales, familiares, escolares o ciudadanos. De ser
asi, el autor podrd dar por “superbien empleado” todo el tiempo que
ha dedicado al diseno y confeccion de este libro.

Madrid, febrero de 2020
EL AUTOR
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ABREVIATURASY SIGLAS

AAEESP]

AAI
ABE
ACRE

AEAT
AECID

AEPD
AES
AEVM
AlReF
BCE
BOCA
BOE
BOP
CC

CE
CEAL

Autoridades Europeas de Seguros y Pensiones de
Jubilacion.

Autoridad Administrativa Independiente.
Autoridad Bancaria Europea.

Agencia de Cooperacion de los Reguladores de
Energia.

Agencia Estatal de Administracion Tributaria.

Agencia Espanola de Cooperacién para el Desa-
rrollo.

Agencia Espanola de Proteccion de Datos.
Autoridades Europeas de Supervision.

Autoridad Europea de Valores y Mercados.
Autoridad Independiente de Responsabilidad Fiscal.
Banco Central Europeo.

Boletin Oficial de la Comunidad Autonoma.

Boletin Oficial del Estado.

Boletin Oficial de la Provincia.

Codigo Civil, de 24 de julio de 198S.

Constitucion espanola, de 27 de diciembre de 1978.

Carta Europea, de 15 de octubre de 1985, de Auto-
nomia Local.
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CES
CMT
CNAL
CNMC

CNMV
COPLACO

CSN

CTBG

Disp. adic.
Disp. derog.
Disp. Fin
Disp. trans.
Disps. adics

EBEP

EPE
FCPJ

FEIM
FEMP
FFCA

FFEL

FGPA
FONPRADE
FROB

Consejo Economico y Social.
Comisiéon del Mercado de las Telecomunicaciones.
Comision Nacional de Administracion Local.

Comision Nacional de los Mercados y la Competen-
cia.

Comision Nacional del Mercado de Valores.

Comisién de Planeamiento y Coordinacién del Area
Metropolitana de Madrid.

Consejo de Seguridad Nuclear.

Consejo de Transparencia y Buen Gobierno.
Disposicion adicional.

Disposicion derogatoria.

Disposicion final.

Disposicion transitoria.

Disposiciones adicionales.

Ley 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto Bdsico del
Empleado Publico.

Entidad Publica Empresarial.

Fondo Carente de Personalidad Juridica.

Fondo Estatal de Inversion Local

Federacion Espanola de Municipios y Provincias.

Fondo de Financiacion a las Comunidades Autono-
mas.

Fondo de Financiacion a las Entidades Locales.
Fondo de Garantia del Pago de Alimentos.
Fondo para la Promocion del Desarrollo.

Fondo de Regulacion de Ordenacion Bancaria.
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Abreviaturas y siglas

IGN
IMSERSO
INE

JERS
LAAEE

LABE

LAEC

LAJE

LARSAL

LASEE

LBCC

LBRL

LCD
LCES

LCI

LCNMC

LCP

Instituto Geogrdafico Nacional.

Instituto de Mayores y Servicios Sociales.
Instituto Nacional de Estadistica.

Junta Europea de Riesgo Sistémico.

Ley 28/2008, de 20 de julio, de Agencias Estatales
para la mejora de los servicios publicos.

Ley 13/1994, de 1 de julio, de Autonomia del Banco
de Espana.

Ley 11/2007, de 22 de junio de Acceso Electrénico de
los ciudadanos a los servicios publicos.

Ley 52/ 1997, de 24 de noviembre, de Asistencia ju-
ridica al Estado Instituciones PuUblicas.

Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de Racionalizaciéon
y Sostenibilidad de la Administracion Publica-

Ley 2/2014, de 25 de marzo, de Accién y del Servicio
Exterior del Estado.

Ley 4/2014, de 1 de abril, Bdsica de las Camaras de
Comercio, Industria, Servicios y Navegacion.

Ley 7/198S, de 2 de abril, reguladora de las Bases
de Regimen Local.

Ley 3/1991, de 10 de enero, de Competencia Desleal.

Ley 21/1991, de 17 de junio, por la que se crea el Con-
sejo Econdmico y Social.

Ley 5/2006, de 10 de abril, de regulacion de los con-
flictos de intereses de los miembros del Gobierno vy
de los altos cargos de la Administracion General del
Estado.

Ley 3/2013, de 4 de junio, de creacién de la Comision
Nacional de los Mercados y la Competencia.

Ley 2/1974, de 13 de febrero, de Colegios Profesio-
nales.
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LCSP

LDC

LDPJ

LEEA

LFund
LGob
LGP
LGT
LGUM

LI

LJCA

LMDL

LMFAOSO02

LMMGL

Ley 9/2017, de 8 de noviembre, de Contratos del
Sector Publico, por la que se transponen al ordena-
miento juridico espanol las Directivas del Parlamento
Europeo y del Consejo 2014/23/UE y 2014/24/UE,
de 26 de febrero de 2014.

Ley 15/2007, de 3 de julio, de Defensa de la Compe-
tencia.

Ley 38/1988, de 28 de diciembre, de Demarcaciony
Planta Judicial.

Ley de 26 de diciembre de 1958, de Régimen juridico
de las Entidades Estatales Autdnomas.

Ley 50/2002, de 26 de diciembre, de Fundaciones.
Ley 50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno.

Ley 11/1979, de 4 de enero, General Presupuestaria.
Ley 58/2003, de 17 de diciembre, General Tributaria.

Ley 20/2013, de 9 de diciembre, de Garantia de la
Unidad de Mercado.

Ley 53/1984, de 26 de diciembre, de Incompatibili-
dades del personal al servicio de las Administracio-
nes Publicas.

Ley 29/1988, de 13 de julio, reguladora de la Juris-
diccion Contencioso-Administrativa.

Ley 25/2009, de 22 de diciembre, de modificacion
de diversas leyes para su adaptacion a la Ley so-
bre el libre acceso a las actividades de servicios y su
ejercicio con referencia a los procedimientos para
acceso a una determinada actividad de servicios y
Su ejercicio.

Ley 53/2002, de 30 de diciembre, de Medidas Fis-
cales, Administrativas y del Orden Social.

Ley 57/20083, de 16 de diciembre, de Medidas para
la modernizacion del Gobierno Local.

[20]



Abreviaturas y siglas

LMV
LOAPA

LOCAIRF

LOCE

LOEPSF

LOFAGE

LOFCA

LOPD

LOPJ

LORAFNA

LOREG

LOSP

LOTcu
LOTT

LOU

LPACAP

Ley 14/1988, de 28 de julio, del Mercado de Valores.

Ley Orgdnica de Armonizacion del Proceso Autono-
mico.

Ley Organica 6/2013, de 14 de noviembre, de crea-
cion de la Autoridad Independiente de Responsabili-
dad Fiscal.

Ley Orgdnica 3/1980, de 22 de abril, del Consejo de
Estado.

Ley Orgdinica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad
Presupuestaria y Sostenibilidad Financiera.

Ley 6/1997, de 14 de abril, de Organizacién y Funcio-
namiento de la Administracion General del Estado.

Ley Organica 8/1980, de 22 de setiembre, de Finan-
ciacion de las Comunidades Autdnomas.

Ley Orgdnica 3/2108, de 5 de diciembre, de Protec-
cion de Datos y Garantia de los Derechos Digitales.

Ley Orgdnica 6/1985, de 1 de julio, del Poder Judi-
cial.

Ley Orgdnica 13/1982, de 10 de agosto, de Reinte-
gracion y Amejoramiento del Régimen Foral de Na-
varra.

Ley Orgdnica 5/198S, de 19 de junio, del Régimen
Electoral General.

Ley 34/1992, de 22 de octubre, de Ordenacion del
Sector Petrolero.

Ley 2/1982, de 12 de mayo, del Tribunal de Cuentas.

Leyl0/1987, de 30 de julio, de Ordenacion de los
Transportes terrestres-

Ley Orgdnica 6/2001, de 21 de diciembre, de Univer-
sidades.

Ley 39/2015, de 1 de octubre, del Procedimiento Ad-
ministrativo Comun de las Administraciones Publicas.
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LPAP

LPGES81
LPrA

LREAC

LRJAE

LRJAP

LRJSP

LRL

LRSAL

LTBG

LvV

NIF
OA
ONCE
ORECE

RBEL

Ley33/2003, de 3 de noviembre, del Patrimonio de
las Administraciones Publicas.

Ley de Presupuestos Generales del Estado para 1981

Ley 12/1983, de 14 de octubre, del Proceso Autono-
mico.

Ley 3/2015, de 30 de marzo, reguladora del ejercicio
de Alto Cargo de la Administracion General del Estado.

Ley de Régimen Juridico de la Administracion del Es-
tado, Texto Refundido aprobado por Decreto de 26
de julio de 1957.

Ley 30/1982, de 26 de noviembre, de Régimen Juri-
dico de las Administraciones Publicas y del Procedi-
miento Administrativo Comun.

Ley 40/2015, de 1 de octubre, de Regimen Juridico
del Sector Publico.

Decreto de 21 de junio de 1955 por el que se aprue-
ba el Texto Articulado y Refundido de las Leyes de
Bases de Régimen Local, de 17 de julio de 1945 y de
3 de diciembre de 1953.

Ley 27/2013, de 27 de diciembre, de racionalizacion
y sostenibilidad de la Administracion Local.

Ley 19/2013, de 9 de diciembre, de transparencia,
acceso a la informacion y buen gobierno.

Ley 30/2010, de 3 de agosto, de Veguerias.
Numero de Identificacion Fiscal.

Organismo Auténomo.

Organizacion Nacional de Ciegos Espanoles.

Organismo de Reguladores Europeos de las Comu-
nicaciones.

Real Decreto 1372/1986, de 13 de junio, por el que se
aprueba el Reglamento de Bienes de las Entidades
Locales.
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Abreviaturas y siglas

RENFE
ROCE

ROF

RPDT

RPT
RSCL

SA
SSTC
SSTS
STC
STS
TCu
TJUE
TREBE

TRHL

TRLCSP

Red Nacional de los Ferrocarriles Espanoles.

Real Decreto 1674/1980, de 18 de julio, por el que
se aprueba el Reglamento Orgdnico del Consejo de
Estado.

Real Decreto 2568/1986, de 28 de noviembre, por
el que se aprueba el Reglamento de Organizacion,
Funcionamiento y Regimen Juridico de las Entidades
Locales.

Real Decreto 1690/1986, de 11 de julio, por el que se
aprueba el Reglamento de Poblacién y Demarcacion
Territorial de las Entidades Locales.

Relacion de Puestos de Trabajo.

Decreto de 17 de junio de 18977, por el que se aprue-
ba el Reglamento de Servicios de las Corporaciones
Locales.

Sociedad Anonima.

Sentencias del Tribunal Constitucional.
Sentencias del Tribunal Supremo.
Sentencia del Tribunal Constitucional.
Sentencia del Tribunal Supremo.
Tribunal de Cuentas.

Tribunal de Justicia de Unién Europea.

Real Decreto Legislativo 5/2015, de 30 de octubre,
por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley
del Estatuto Bdsico del Empleado Publico.

Real Decreto Legislativo 2/2004, de 4 de marzo, por
el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley Regu-
ladora de las Haciendas Locales.

Real Decreto Legislativo 3/2011, de 14 de noviembre,
por el que se aprueba el Texto Refundido de la Ley
de Contratos del Sector Publico.
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TRRL

TS
UE
UIMP
UNED

Real Decreto Legislativo 781/1986, de 18 de abril,
por el que se aprueba el Texto Refundido de las dis-
posiciones legales vigentes de Régimen Local.

Tribunal Supremo.
Union Europea.
Universidad Internacional Menéndez y Pelayo.

Universidad Nacional de Educacion a Distancia.
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LA ORGANIZACION ADMINISTRATIVA

I. CONCEPTO DE ORGANIZACION ADMINISTRATIVA

De la Administracion Publica, precisa RIVERO ORTEGA, se
pueden ofrecer “varios conceptos”’, ‘optando por resaltar la activi-
dad administrativa, sus fines o su diseno estructural en forma de
organizacion”. Siguiendo la opinién del autor, es precisamente esta
ultima perspectiva, “la Administracion Publica como poder organi-
zado’, la gue ahora nos interesa y la que serd analizada, expuesta
y desarrollada en las siguientes paginas.

1. INTRODUCCION
1. 1. Caracteres

Como afirma SANCHEZ MORON, “la Administracion Publica es
una organizacion’, o “mejor dicho’, “es un complejo organizacional
O conjunto de organizaciones que tienen un mismo fin institucional
—servir con objetividad los intereses generales- y que responden a
unas caracteristicas bdsicas comunes”. Y, en consecuencia, como
cualquier organizacion, las Administraciones Publicas son unas es-
tructuras ordenadas y sistematizadas que cuentan, anade el autor,
con una serie de elementos, unos de los cuales son <institucionales»
ya gue sus fines y objetivos tienen un valor instrumental respecto
de la organizacion; otros son «normativosy, ya que las normas y re-
glas definen su estructura y regulan su funcionamiento; otros son
«materiales», o seq, sus recursos economicos y sus bienes; v, en fin,
otros (last but not least) son «personales», con referencia obvia a las
autoridades y empleados que son los que dan vida y proporcionan
dinamismo a la organizacion a traves de sus érganos.
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Alo acabado de exponer, el autor anade que las Administracio-
nes son organizaciones voluminosas (aungue, también las hay muy
peguenas, como es el caso de los Ayuntamientos rurales) insertas
en un mundo que, en la actualidad, se caracteriza precisamente
por el predominio de las grandes organizaciones, sean publicas o
privadas; de ahi, pues, que ofrezcan algunos rasgos y caracteres
que son parecidos a los de otras organizaciones de servicios, sobre
todo de las grandes empresas. Esta es, pues, la «causa» de que,
desde hace ya tiempo, se estudie la Administracion tambien como
una gran organizacion a la que se pueden aplicar modelos y técni-
cas organizativas que son propias de la empresa privada, aungue,
en todo caso, en virtud de su fin institucional, las organizaciones
administrativas publicas tienen sus propias peculiaridades que no
se pueden ignorar ni subestimar.

En la actualidad, el fenomeno de las organizaciones y, de ma-
nera especial de las organizaciones administrativa es objeto de
estudio y andlisis desde diversas disciplinas como son la Economia,
la Psicologia Social, la Sociologia, la Historia y, por supuesto, el De-
recho, existiendo al respecto “una perspectiva multidisciplinar que
ha adquirido un sensible desarrollo”y que se denomina Ciencia de la
Administracion "gue no es solo descriptiva, sino que busca raciona-
lizary optimizar la organizacion administrativa y su funcionamiento,
mediante las reformas oportunas”.

Finalmente, cabe anadir a lo anteriormente expuesto que, como
advierte SANCHEZ MORON, no siempre las normas sobre orga-
nizacion de las Administraciones Pudblicas han sido parte esencial
del Derecho Administrativo y cuya importancia, sin embargo, es
«creciente» en la actualidad. Y es que, durante mucho tiempo, una
parte significativa de la doctrina juridica entendié que las reglas
de organizacion interna de la Administracion no eran propiamente
normas juridicas.

1. 2. Dimensién juridica

Por lo que se refiere a la organizacion administrativa, de acuer-
do con COSC ULLUELA MONTANER, anadiremos que “tiene una
dimension esencialmente juridica” que, en la concepcion de SANTI
ROMANQO es, en definitiva, su elemento fundamental, ya que en ella
el Derecho es el prepuesto esencial de su actuacion frente a los
ciudadanos, desde el momento mismo que la norma es la pauta
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gque todo actor administrativo debe seguir en sus hdbitos y com-
portamientos. Pero es que, ademdas, la organizacion administrativa
ofrece otras dimensiones y connotaciones que no deben olvidarse,
ano sergue gueramos tener de la misma una concepcion unilateral,
sesgada y parcial. Asi, de un lado, hemos de contemplarla desde
una perspectiva politica ya que la Administracion estd esencialmente
vinculada a la accion de los poderes publicos que se sirven de ella
para el logro de sus objetivos y finalidades; de tal manera que, sin
el instrumento de la Administracion, dichos poderes son incapaces
de realizar sus ideales y programas. Y, de otro, debemos examinarla
desde una perspectiva tecnica que nos ayude a estudiarla en los
tiempos actuales en los que las nuevas tecnologias se imponen por
doquier, para mejorar su estructura y funcionamiento, apelando a los
medios que la Ciencia genera poniéndolos en nuestras manos para
que tanto los individuos como las instituciones se beneficien de ellos.

1. 3. Cardcter integral

En base alo expuesto, utilizando una palabra muy de moda en la
actualidad cuando nos queremos referir a una valoracion que abarque
sus diferentes aspectos, diremos que la organizacion administrativa
tiene que serintegral, es decir, debe atender a los tres aspectos antes
mencionados. De lo contrario, una organizacion que solo se fija en lo
juridico, en lo politico o en lo técnico, es una organizacion «sesgada
e incompleta» que no podrd alcanzar sus metas y que merecerd el
rechazo de sus miembros, componentes o destinatarios.

2. CONCEPTO

Para COSCULLUELAMONTANER, la organizacion supone, esen-
cialmente, una ordenacion de medios personales, reales y financieros
para el mas eficaz cumplimiento de las funciones que estan enco-
mendadas a una entidad; definicion que es facilmente trasladable
al dmbito administrativo, ya que toda Administracion Publica es un
conjunto estructurado y conformado por diversos tipos de medios
que, debidamente dirigidos, tienden a la consecucion de los fines
propios de la misma.

Y, por su parte, MARTINEZ MARIN, la define como conjunto de
personas territoriales e instrumentales con sus 0rganos y demas
unidades administrativas, competencias y principios de funciona-
miento del sistema constitucional espanol.
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II. MODELOS DE ORGANIZACION

Como escribe MARTINEZ MARIN, “cada Estado tiene su propia
y diferenciada organizacion’, ya que “no hay una organizacion es-
tatal igual a otra” e “incluso, ninguna de ellas permanece identica a
traves del tiempo, pues el cambio, ya sea reformatorio o de ruptura
son fendmenos presentes en la vida de cada una de las organiza-
ciones”. Ademadas, “la dimension biologica —nacimiento, desarrollo y
muerte- tampoco estd ausente en la vida de los Estados, aunque
estos procesos organizativos publicos suelen ser, cronolégicamente,
de larga e incluso plurisecular duracion”.

Junto a este criterio temporal diferenciador de las organizacio-
nes publicas con las privadas, hay otra desemejanza de relevancia
capital, ya que la vida y actividad de una organizacion privada, como
es el caso, p. €j., de una empresa industrial © mercantil, finaliza con
su desaparicion total del trafico social, mientras que, sin embargo,
un modelo de Estado, aun sustituido por otro, suele transmitirle al
nuevo alguna de sus estructuras organicas y principios que, aunque
adaptados, son en puridad impropios del nuevo modelo y general-
mente carentes de su propia y originaria razon de sery eficacia que
tenian en el vigjo.

1. EL MODELO CENTRALISTA
1. 1. Concepto

Para MARTINEZ MARIN, "una organizacién es centralista cuando
su actividad es dirigida y ejercida entera y exclusivamente por un
solo 6érgano”. Tal es, pues, la forma «perfecta y pura» y la realizacion
integral de un sistema centralizado, existiendo, a su vez, una cen-
tralizacion «<imperfecta o relativay si participan a la vez en la citada
actividad tanto el érgano central como otros no centrales, si bien el
dominio y la hegemonia pertenecen al primero que, como es obvio,
es supremo para todo el Estado. Y, en todo caso, el termino “central”
ha de ser entendido de manera orgdnica y nunca de modo geogra-
fico, si bien en algunas ocasiones pueden resultar coincidentes. Ya,
desde un tratamiento estrictamente normativo, HANS KELSEN en
su "Teoria pura del Derecho’, considerd la centralizacion en grado
supremo cuando todas y cada una de las normas de un determinado
ordenamiento juridico son producidas y aplicadas por una misma
persona juridica u érgano.
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MARTINEZ MARIN concluye esta serie de razonamientos afir-
mando gue, “como es obvio’, el modelo centralista puro no existe y
las experiencias estales historicas concretas se aproximan a el en la
medida que revisten en mayor grado estos caracteres senalados.
Aceptando, pues, este criterio de produccion legislativa, todo Estado
centralizado es siempre monocentrico, como ya se ha indicado, cuen-
ta con un unico centro dador de leyes, ya que, en toda organizacion
estatal, solo hay un Unico centro, asamblea u érgano legislativo.

1. 2. Ejemplos

En la prdctica occidental de los tres Ultimos siglos, un Estado ha
sido calificado de monocentrico cuando existia solo una Jefatura, un
Parlamento o una Asamblea que legislaba sobre todas las materias
con exclusividad y para todo el territorio estatal. En el ambito de
este modelo, la centralizacion «se ha predicado» de la organizacion
politico-administrativa en la que el Gobierno central ayudado por
organos periféricos, distribuidos por todo el territorio estatal, deci-
dia enteramente la actividad publica. En consecuencia, cualquier
autoridad territorial dependia tanto en su nombramiento como en
su cese de la central; y sus actos, en virtud del control jerdrquico en
unos casos y de la tutela en otros, debian ser aprobados previamente
0 podian ser revocados a posterior.

Para MARTINEZ MARIN, “la «ejemplificacion histérica» de esta
organizacion centralista ha sido la Administracion francesa”, también
denominada napolednica. CORMENIN, panegirista de Napoledn,
la ha descrito de esta manera tan grafica como simple en su libro
De la centralizacion: "En la maquina ingeniosa y sabia de nuestra
Administracion las grandes ruedas impelen a las medianas, las que
a su vez hacen girar a las pequenas alrededor de su gje. El Alcalde
obedece al Subprefecto, este al Prefecto, el Prefecto al Ministro™. Y,
con posterioridad, Espana, Bélgica, Italia y Portugal <institucionali-
zaron» este modelo organizativo frances.

1. 3. Principios

Los principios sobre los que se «fundamenta» este sistema or-
ganizativo que venimos describiendo son principalmente:

a) el de autoridad-jerarquica (en puridad central y Unica, que
transmite los mandatos a traves de la cadena de érganos
subordinados);
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o)

)

d)

el de competencia, en cuanto mera atribucion de funciones o
tareas para la mejor realizacion del trabajo administrativo;
el de coordinacion imperativa, como medio de reconducir a la
unidad de accion a los érganos situados horizontalmente en
la misma linea o eslabon jerdrquico; y, por ultimo,

el de control jerarquico y tutela para el supuesto de una
cadena orgdnica excesivamente larga que dificulta, en sus
ultimos eslabones, la inmediata recepcion del mandato de la
autoridad central.

1. 4. Quiebras del sistema

Como indica MARTINEZ MARIN al finalizar su andlisis del mode-
lo centralista, éste se ha presentado durante el siglo XIX'y primera
mitad del XX como modélico para la mayoria de las fuerzas politicas
gobernantes en Francia, Bélgica, Espana e Italia, si bien, a su juicio,
tres factores principales han venido resquebrajandole:

e)

o)

o)

el primero de ellos ha sido el «desarrollo del comercio y de
la industria» que, segun el autor, “convulsiona y asienta las
bases de la nueva sociedad industrial a partir de la segunda
mitad decimononica y el consiguiente desarrollo de la Admi-
nistracion servicial”, ya que, “ante esta nueva complejidad, las
viejas formulas organizativas, principios y normas del Estado
gendarme-jacobino se muestran inservibles’;

el segundo encuentra su origen en el «progresivo engrande-
cimiento de la actividad intervencionista publica y sus conse-
cuencias» a efectos de organizacion, ya que la Administracion
pasa a poseer todas las caracteristicas de gran organizacion,
asegura la necesidad de administrar la empresa publica se-
gun los principios racionales de la organizacion moderna e
introduce la institucionalizacion de la diversidad de formulas
organizativas en las multiples actividades publicas; y
finalmente, el tercero se identifica con la «reivindicacion ciuda-
dana de una mayor descentralizacion» a favor de los Depar-
tamentos, Provincias y Municipios, e incluso de las Regiones,
y que es ya una demanda doctrinal, a partir del dltimo tercio
del siglo XIX.
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2. EL MODELO DESCENTRALIZADO
1. 1. Concepto

Decimos que una organizacion estd descentralizada cuando su
actividad es realizada por organos no centrales y consiguientemen-
te todos sus agentes, tiene un cardcter no central. Para MARTINEZ
MARIN, en este caso estariamos ante la descentralizacion «pura o
perfecta», mientras que la «<imperfecta» identificaria a la organizacion
estatal en la que coexisten tanto érganos centrales como no centrales,
si bien la supremacia o predominio corresponderia a estos Ultimos. En
concreto, HANS KELSEN, desde una perspectiva normativa, considera
gue una organizacion estatal descentralizada pura es aguella inte-
grada por varios érganos o centros productores de normas de apli-
cacién a solo una parte del territorio. Como es obvio, para MARTINEZ
MARIN la descentralizacion pura es impensable, ya que supondria la
existencia de varias organizaciones estatales en el primer supuesto,
o de dos 0 mas comunidades juridicas en el segundo.

1. 2. Clases

En principio, el sistema estatal descentralizado solo puede ser,
en rigorimpuro o imperfecto, y en la medida en que las experiencias
estatales se aproximen o se alejen del modelo ideal definido serdn
descentralizadas en mayor o menor medida. Y, en concreto, la ejem-
plificacion en Occidente se referird, bajo una dualidad tipoldgica de
organizaciones estatales, a las que hoy denominamos «descentra-
lizadas o pluricéentricasy.

En primer lugar, todo Estado vertebrado en varios centros u
organos dadores de leyes para todo o para partes del territorio es
un Estado descentralizado, siendo la «gjemplificaciony historica mads
fiable de este patréon organizativo la del Estado federal, sean los
Estados Unidos, Suiza o Alemania. Sin embargo, en la actualidad,
se han de «incluir en esta modalidad descentralizada el Estado
Regional italiano, el Federal belga integrado por Comunidades y
Regiones, el Reino Unido y el Autondmico espanol. En todos ellos,
para el autor, “se ha constitucionalizado la existencia de varios cen-
tros, Parlamentos o Asambleas productoras de leyes para todo o
parte del territorio. A este Estado descentralizado se le denomina
«pluricéntrico»”, si bien no hay una coincidencia doctrinal undnime,
ya gque a veces se le califica «compuesto o complejo».
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Y, en segundo lugar, el concepto de Estado descentralizado
o simplemente de Administracion descentralizada, en el ambito
geogrdfico de la Europa occidental, se ha venido atribuyendo a
aquellos Estados que, incluso habiendo institucionalizado un Unico
centro u érgano productor de leyes que se denomina Parlamento o
Asamblea, la ejecucion de dichas normas dependia exclusiva o casi
exclusivamente de los Gobiernos y Administraciones territoriales.
Al respecto, el ejemplo por antonomasia de Estado monocentrico
descentralizado es el integrado por Inglaterra, Escocia, Gales e Ir-
landa del Norte.

1. 3. Significado

En nuestro sistema de Estado unitario centralista y, desde el
siglo XIX, la descentralizacion ha significado —~dada la organizacion
territorial estatal integrada por las Administraciones Central, Pro-
vinciales y Municipales- la corriente politico-administrativa que, en
cada régimen concreto, ha postulado y/o legislado una «menor de-
pendencia» de las Administraciones Locales de la Central o Estatal,
como se ha venido identificando frecuentemente a éstas.

En puridad, concluye MARTINEZ MARIN, "un Estado mono-
centrico o unitario es «calificado» como descentralizado cuando
las Administraciones Locales elijan libremente a sus propios Go-
biernos, dispongan legalmente de las competencias necesarias
para dar solucion a sus propios asuntos, esten dotadas de una
Hacienda suficiente para la realizacion material de estas activi-
dades atribuidas y, finalmente, se vean libres de un control rigido
administrativo, técnico y financiero de la Administracion central
o de otra superior”.

I1I. PRINCIPIOS DE ORGANIZACION Y FUNCIONAMIENTO DE LAS
ADMINISTRACIONES PUBLICAS

1. INTRODUCCION

Como advierte TRAYTER JIMENEZ al que seguimos en la expo-
sicion, en principio las Administraciones PUblicas pueden ser muy
distintas tanto en lo referente a su tamano, como a su estructura y
competencias. Sin embargo, hay una serie de «principios» que rigen
la organizacion y funcionamiento de todas ellas y que las dotan de
un marco juridico minimo a nivel de principios.
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De entrada, gran parte de estos principios los encontramos en el
articulo 103 CE que establece lo siguiente: “La Administracion Publica
sirve con objetividad los intereses generales y actua de acuerdo con
los principios de eficacia, jerarquia, descentralizacion, desconcen-
traciony coordinacion, con sometimiento pleno alaleyy al derecho”.

No obstante, el conjunto de principios que enumera el articulo
acabado de citar no se puede configurar como un listado numerus
clausus, por lo que, ademads de los principios previstos en el texto
constitucional, hay otros principios de actuacion y funcionamiento
recogidos en distintas leyes, principalmente la LPACAP y la LRISP.

Con «cardcter de legislacion bdsica, es el articulo 3.1 LRISP el
gue enumera los principios generales que rigen la actividad de las
Administraciones PUblicas, estableciendo, previamente, que éstas
“sirven con objetividad los intereses generales y actuan de acuerdo
con los principios de eficacia, jerarquia, descentralizacion, descon-
centracion y coordinacion, con sometimiento pleno a la Constitucion,
ala ley y al derecho”. Ademads, anade el precepto citado, “deberdn
respetar en su actuacion y relaciones los siguientes principios:

a) servicio efectivo a los ciudadanos;

b) simplicidad, claridad y proximidad a los ciudadanos;

c) participacion, objetividad y transparencia de la actuacion
administrativa;

d) racionalizacion y agilidad de los procedimientos administra-
tivos y de las actividades materiales de gestion;

e) buena fe, confianza legitima y lealtad institucional;

f) responsabilidad por la gestion publica;

Q) planificacion y direccion por objetivos y control de la gestion y
evaluacion de los resultados de las politicas publicas;

h) eficacia en el cumplimiento de los objetivos fijados;

i) economia, suficiencia y adecuacion estricta de los medios a
los fines institucionales;

j) eficiencia en la asignacion y utilizacion de los recursos publi-
cos; y

k) cooperacion, colaboracion y coordinacion entre las Adminis-
traciones Publicas.

Por su parte, tambien los Estatutos de Autonomia recogen
principios organizativos y de funcionamiento. Asi, p. €j., el Estatuto
de Autonomia de Cataluna, ademds de los principios enunciados
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en el articulo 103 CE, ya citado, preveé que la Administracion de la
Generalitat debe actuar de acuerdo con el principio de transversa-
lidad con el fin de garantizar la integracion de las politicas publicas
(art. 71.3) y con el principio de transparencia que le obliga a hacer
publica la informacion necesaria para que los ciudadanos puedan
evaluar su gestion (art. 71.4).

El autor, tras estas reflexiones iniciales, admite la dificultad de
establecer una clasificacion de los diferentes principios que infor-
man la actividad de la Administracion Pdblica, ya que éstos tienen
incidencia en cualquier actuacion que aguéella lleve a cabo, pero, sin
embargo, considera conveniente y necesario analizar alguno de los
principios de organizacion y funcionamiento de las Administraciones
Publicas mds destacables e importantes.

2. EL PRINCIPIO DE OBJETIVIDAD

Segun TRAYTER JIMENEZ, "la regla fundamental de la organiza-
cion administrativa es que debe servir con objetividad los intereses
generales”, conforme al articulo 103.1 CE, mientras que, en el dmbito
local, el articulo 6 LBRL recuerda que “las Entidades Locales sirven
con objetividad los intereses publicos que les estan encomendados”
Setrata, pues, ajuicio del autor, de “la caracteristica mas importante
que distingue la organizacion (y funcionamiento) de las Administra-
ciones Publicas de otro tipo de Entes (organizaciones privadas, en
particular, la empresa); de ahi que el Derecho Publico de la organi-
zacion deba garantizar que los procedimientos concluyan con una
decision objetiva, independiente e imparcial que es, precisamente,
“la que mejor responde a los intereses de todos”. En base a todo lo
acabado de exponer, “en ocasiones, se ha denominado a este actuar
principio de actuacion neutral o imparcial”.

Las consecuencias del principio de objetividad se han introdu-
cido en todos los paises de nuestro entorno, tanto los que siguen el
sistema de Derecho Publico continental, como el anglosajon.

La aplicacion del principio que analizamos genera algunos pro-
blemasy cuestiones. De una parte, el fendmeno que tiene lugar tras
las elecciones cuando un partido politico gana e introduce en la Ad-
ministracion a sus seguidores, haciendo dimitir a los anteriores, con
independencia de la preparacion técnicay de los principios de mérito
y capacidad. Estamos ante el «sistema del botin» que no solo afecta
a los dirigentes politicos, sino que penetra en la profundidad de la
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organizacion administrativa, habiendo adoptado todos los paises
de la Europa de nuestro entorno medidas para que ello no ocurra,
“excepto en nuestro ordenamiento” (asi al menos lo afirma el autor).

Por ello, una primera cuestion planteada se resolveria faciimente
profesionalizando alos altos cargos de la Administracion (Secretarios
Generalesy Directores Generales), exigiendo que, entre los requisitos
para su nombramiento, esté garantizada su preparacion técnica
para el puesto que ocupan y las competencias para las que son
designados (ademds de funcionario de carrera del grupo A, que lo
sean para el dmbito competencial que deben ejercer), lo que solo ha
mejorado parcialmente con la aprobacion de la LREAC, siendo ello
una cuestion que debe modificarse en las normas de organizacion
y funcionamiento de las diferentes Administraciones.

Y un segundo tema todavia mds preocupante se refiere a la
confusion que introducen las leyes entre el drgano politico y el or-
gano de gestion administrativa (el érgano técnico o profesional),
con la consecuencia de que muchas decisiones técnicas, de pura
administracion, se sustituyen por decisiones politicas que danan
gravemente el funcionamiento del pais, vulnerando, a su vez, los
principios de funcionamiento objetivo y eficaz de las Administra-
ciones Publicas. Es lo que sucede, a juicio del autor, p. €], en la
legislaciéon de contratos en relacion con el 6rgano que atribuye los
mMismMos, asi como de expropiacion forzosa con la composicion de
los jurados; y de igual forma contraria al principio de objetividad
se preve que los expedientes sancionadores o disciplinarios contra
funcionarios publicos o profesionales integrados en Colegios Profe-
sionales se voten en érganos colegiados que son Mmads politicos que
técnicos (asi sucede con el Consejo General del Poder Judicial para
los jueces y las Juntas de Gobierno de los Colegios Profesionales
para los profesionales).

Sin embargo, a juicio del autor al que venimos siguiendo, “el
ambito de mayor confusion entre politica y Administracion es proba-
blemente la Administracion Local, ya que, de una parte, las ultimas
reformas atribuyen al Alcalde cuestiones que, antes, eran com-
petencia del Pleno (p. €., otorgamiento o denegacion de licencias,
expedientes de contratacion o competencias disciplinarias art, 21
LBRL). Y, paralelamente, las normas no exigen preparacion técnica
al Alcalde, pudiendo dictar, llegado el caso, su decision alejada del
informe del 6érgano técnico, (p. €j., el Secretario del Ayuntamiento).
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Sin embargo, un paso en la direccion correcta la dio el EBEP al
exigir la imparcialidad y profesionalidad de los érganos de selec-
cion del personal, asi como la independencia de su actuacion (art.
55. 2 EBEP), desterrando prdcticas comunes hasta su entrada en
vigor, como la presencia en los érganos de seleccion de politicos,
representantes sindicales, etc. E igualmente urge hacer este tipo de
cambios respecto de los érganos que resuelven los recursos admi-
nistrativos, que no han de ser nilos mismos que dictaron la decision
ni tampoco el superior jerarquico, debiendo atribuirse esta funcion
a composiciones técnicas o tribunales administrativos andlogos a
los que preve el articulo 311 LCSP.

En este dmbito que venimos analizando, a juicio de TRAYTER
JIMENEZ, pueden resultar interesante cara al futuro las previsiones
relativas al buen Gobierno que recoge la LTBG en los diversos Titulos
de la misma.

3. EL PRINCIPIO DE LEGALIDAD

En materia organizativa este principio deriva del articulo 103 CE,
conarreglo al cual la Administracion actia sometida alaley y a derecho
y, en consecuencia, estd sometida a la Constitucion, a la ley y al resto
del ordenamiento juridico, por lo que ninguna actuacion, por Nnimia gque
sedq, puede quedar al margen del Derecho, sino que, precisamente y,
por el contrario, debe estar dentro de éste y de acuerdo con él.

Logicamente este principio, como se deduce de lo expuesto, no se
puede quedar en un mero plano tedrico, sino que existen una «serie
de mecanismos» que pretenden darle cumplimiento, especialmente
en las relaciones entre la Administracion y los ciudadanos, tales como
la reserva de ley sobre determinadas materias, la irretroactividad
de las disposiciones sancionadoras o restrictivas de los derechos
fundamentales, el control plenario de la actuacion administrativa por
parte de los Jueces y Tribunales (arts. 24.1y 106. 1 CE) o el instituto
de responsabilidad, entre otros.

4. LOS PRINCIPIOS DE EFICACIA Y EFICIENCIA

La eficacia y la eficiencia son principios «distintos», pero, como
advierte TRAYTER JIMENEZ, estén estrechamente <relacionados»
y se presentan en las actuaciones de la Administraciones Publicas
como las dos caras de una misma moneda. De una parte, la eficacia

[38]



La Organizacién Administrativa

supone que la Administracion lleve a cabo las actuaciones necesarias
para cumplir con los fines que tiene atribuidos, y que Nno son otros
que los intereses generales; y, de otra, la eficiencia requiere que la
satisfaccion o logro de dichos intereses se lleve a cabo evitando todas
aquellas demoras y molestias que sean innecesarias, de manera
especial para los ciudadanos.

Conviene finalmente senalar que, en los ultimos tiempos, los dos
principios citados "han adquirido una especial relevancia, desde el
punto de vista de su vinculacion con la estabilidad y sostenibilidad
financiera”. Asi, después de la modificacion del articulo 135 CE para
introducir el principio de estabilidad presupuestaria como principio
de actuaciéon de las Administraciones Publica, se han ido aprobando
diversas leyes dirigidas a dotar de contenido a este principio, des-
tacando la LOEPSF y, mds recientemente, la LRISP.

5. EL PRINCIPIO DE TRANSPARENCIA

Este principio, consagrado en nuestro ordenamiento juridico por
la LTBG, establece que la actividad de las diferentes Administracio-
nes Publicas debe ser, como regla, publica paralos propios miembros
de la Administracién, asi como para los ciudadanos, garantizando
la correcta actuacion de los poderes publicos.

El principio en cuestion, segun comenta TRAYTER JIMENEZ, ha
sido identificado por la doctrina con un «simil» muy ilustrativo, que es
el de la casa de cristal. Por ello, la Administracion tiene que ser una
casa de cristal a traves de la cual los ciudadanos puedan conocer
lo que aquella hace y como lo hace. De este modo, la transparencia
Se nos presenta como un macroconcepto en el que se engloban
todos aquellos otros principios, derechos y mecanismos que vayan
dirigidos a conseguir una mayor apertura de las Administraciones
Publicas, tanto en lo relativo a su organizacion y funcionamiento,
como en sus relaciones con los ciudadanos.

Atendiendo alo anterior, se integran como «elementos esencia-
les» de la transparencia administrativa la publicidad activa o, lo que
es lo mismo, el deber de la Administracion de publicar determinadas
informaciones (art. 9.3 CE), el derecho de acceso a los registros y do-
cumentos administrativos (art. 105 CE), el derecho a la participacion
en los asuntos publicos (arts. 9.2 y 23 CE) y la puesta en marcha de
los mecanismos de control o de rendicion de cuentas en relacion con
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la actividad desplegada por las distintas Administraciones Publicas
(art. 106 CE).

El principio que analizamos, sin embargo, no tiene cardcter ab-
soluto, ya que se encuentra «sujeto» a ciertos limites y excepciones
cuya finalidad es proteger determinados intereses superiores, siendo
especialmente relevantes al respecto aquellos que derivan del de-
recho a la intimidad (art. 18 CE), la proteccion de datos de cardcter
personal y distintos procedimientos sujetos a confidencialidad, la
seguridad nacional y los derechos de propiedad industrial e intelec-
tual. A estos efectos, la LTBG, de cardcter bdsico, contiene algunas
limitaciones relativas al acceso a la informacion en determinadas
cuestiones o materias, siendo, sin embargo, dicha Ley la que regula
los diferentes aspectos relacionados con el derecho a la informacion,
siendo uno de los mads esenciales el relativo a las obligaciones de
publicidad activa. En este dmbito, la Ley citada «incluye» dentro de su
dambito de aplicacion otros sujetos distintos de las Administraciones
Publicas, pero alos que, dentro de ciertos aspectos de su actuacion,
resulta de aplicacion el Derecho Administrativo, tales como la Casa
del Rey, el Congreso de los Diputados, Sociedades y Fundaciones en
manos privadas, etc. Asimismo, tiene especial relevancia la creacion
atraves de esta norma del «Portal de la Transparenciaoy, portal elec-
tronico desde el que puede accederse a toda la informacion que, de
acuerdo con la Ley citada, debe ser publicada.

En relacion con el derecho de acceso, se establece un proced|i-
miento especifico para ejercerlo y que viene a sustituir a la regula-
cion que contenia el articulo 37 LRIAP. Este derecho se reconoce
ampliamente a todas las personas, sin necesidad de que ostenten
la condicion de interesado y puede hacerse efectivo a traves de
una solicitud ante el titular del 6rgano administrativo o entidad que
posea la informacion (art. 17 LTBG). La solicitud se ha de resolver
en el plazo de un mes, ampliable por otro mds en el caso de que el
volumen o la complejidad de la informacion que se solicita asilo haga
necesario y previa notificacion al solicitante (art, 20 LTBG), teniendo
el silencio cardcter desestimatorio del acceso, cuestion eésta en que,
en opinion de TRAYTER JIMENEZ, resulta mds favorable al ejercicio
de este derecho la legislacion autondmica, p. ej., la catalana que el
autor expresamente cita.

Solamente queda porincidir sobre un aspecto de interés relacio-
nado con la materia que nos ocupa. Al respecto, el autor senala que,
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en los Ultimos anos, el desarrollo del principio de transparencia ha
recibido un gran impulso, siendo alrededor de un centenar los paises
gue han aprobado norma dirigidas a regular la transparencia con
cardcter general, o bien alguna de sus concretas manifestaciones,
siendo de especial relevancia las normas reguladoras del derecho
de acceso, debiendose incluir a la UE en cuyo dmbito el derecho de
acceso cuenta con una regulacion de cardcter general y vinculante
para las Instituciones comunitarias.

6. EL PRINCIPIO DE JERARQUIA

Este principio conlleva que los diferentes érganos administrativos
pertenecientes ala misma Administracion se encuentren ordenados
de mayor a menor categoria, por lo que unos dependen de otros.
Hay que senalar al respecto que este principio solo rige las relaciones
entre 6rganos que forman parte de una misma Administracion, ya
gue las relaciones con érganos de otras Administraciones Publicas
se rigen por otros principios, tales como el de coordinacion o coope-
racion, no resultando tampoco de aplicacion el principio de jerarquia
en las relaciones entre la Administracion y los administrados.

El principio en cuestion se verifica a traves de diferentes tecnicas,
como son la diccién de Instrucciones y Ordenes de Servicios, que
supongan mandamientos concretos de érgano superior al inferior
(art. 6 LRISP); la conformacion de ciertos organos inferiores nom-
brando a sus titulares; y, en tercer lugar, las potestades de control
del supervisor sobre el inferior que se manifiestan en la posibilidad
de revisar via recurso de alzada las actuaciones del inferior (arts.
121y 122 LPACAP).

Estamos, pues, para el autor, ante un principio de organizacion,
pero tambien de funcionamiento de las Administraciones Publicas.

7. EL PRINCIPIO DE DESCENTRALIZACION

La descentralizacion administrativa es un principio que, dada
su naturaleza, va aparegjado a la existencia de una pluralidad de
Administraciones Publicas. Asi, contraricmente al centralismo, la
descentralizacion conlleva e implica que las actividades y funciones
gque tiene que desarrollar el sector publico no se concentren en una
unica Administracion, sino que se reparten entre diversas Adminis-
traciones, cada una con su personalidad juridica propia.
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Al referirnos a la descentralizacion administrativa, pueden dife-
renciarse dos tipos de descentralizacion:

a) la descentralizacion territorial que conlleva la distribucion de
funciones y tareas publicas entre Administraciones Publicas,
atendiendo al dmbito de actuacion territorial de las mismas;
y asli, p. €]., tenemos el gjercicio de competencias por parte de
las Administraciones Autondmicas y Locales; y

b) ladescentralizacion funcional que consiste en la atribucion de
competencias a un Administracion especializada por razon de
la materia y que normalmente adopta la forma de Adminis-
tracion Institucional (vid. capitulo 9) con lo que se persigue una
gestion mas agil y eficaz de los funciones y servicios publicos.

Al principio que venimos analizando y al que se tiene que ajustar
la organizacion y funcionamiento de la Administracion, la CE anade
el de la autonomia de los Municipios y las Comunidades Autonomas
(art. 137), por lo que el sistema organizativo se basa en la idea del
acercamiento entre Administracion y administrados, mediante la
transferencia de funciones a los Entes territoriales mads cercanos al
ciudadano, guiados por el principio de coordinacion.

8. EL PRINCIPIO DE DESCONCENTRACION

Este principio, a diferencia de lo que sucedia con el principio
de descentralizacion, es un principio de actuacion gque resulta de
la aplicacion a las relaciones intraadministrativas o dentro de una
misma Administracion. La aplicacion de este principio conlleva que
las decisiones a las que debe enfrentarse una Administracion, asi
como las correspondientes tareas a realizar, no recaigan Unicamente
en manos de uno de sus érganos superiores o del conjunto de sus
organos superiores, sino que se repartan también con los érganos
inferiores.

Por tanto, no es suficiente la atribucion del gjercicio de la com-
petencia al érgano inferior, sino que ha de trasladarse ademads la
titularidad de la misma, siendo la «idea finab la de acercar la ac-
tuacion de las Administraciones Publicas al organo mds préximo al
ciudadano. En este sentido se manifiesta el articulo 8.3 LRISP segun
el cual "si alguna disposicion atribuye competencia a una Adminis-
tracion, sin especificar el érgano que debe ejercerlas, se entenderd
que la facultad de instruir y resolver los expedientes corresponde a
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los érganos inferiores por razon de la materia y del territorio, y, de
existir varios de éstos, al superior jerarquico comun”.

9. LOS PRINCIPIOS DE COORDINACION Y COOPERACION. EL PRINCIPIO DE
COLABORACION ENTRE ADMINISTRACIONES PUBLICAS

Segun el articulo 140 LRJISP, hay una serie de principios que
presiden las relaciones entre Administraciones Publicas y que apa-
recen positivizados en el articulo mencionado, destacando entre
ellos los principios de coordinacion y de cooperacion.

Estamos ante principios que afectan tanto a las relaciones
interorgdnicas (dentro de una misma Administracion), como inte-
radministrativas (entre distintas Administraciones). En este sentido,
los érganos de una misma Administracion deben «actuar» de forma
coordinaday cooperativa para cumplir los fines que persigue la Ad-
ministracion en la que todos se integran e incluyen. Sin embargo, lo
gue en ocasiones es mds importante y mas dificil conseguir es que
dichos principios rijan las relaciones entre las distintas Administra-
ciones Publicas, ya gque, aunque cada una de ellas ostente persona-
lidad juridica propia, deben actuar de tal modo y manera que, con el
conjunto de su actuacion, se persiga (y consiga) la satisfaccion de los
intereses generales, evitando las diversas disfunciones asociadas a
la pluralidad de Administraciones, tales como la duplicidad o la posi-
bilidad de resoluciones contradictorias entre si. Con este objetivo la
LRJSP establece que los 6rganos administrativos pueden «recabar
informacion los unos a los otros para actuar de manera coordinada
y que, ademds, deberdn «observar» las decisiones tornadas por otros
organos administrativos, aunque no dependan jerdrquicamente
entre si o pertenezcan a otra Administracion.

En virtud del principio de coordinacion, una Administracion Publi-
ca tiene la obligacion de garantizar la coherencia de las actuaciones
de las diferentes Administraciones afectadas por una misma materia
para el logro de un resultado comun [art140.1, e) LRISP] A estos
efectos, las «tecnicas de coordinacion» son diversas:

a) nombrar un érgano interadministrativo para conseguirla (asi,
. €], las Juntas de Seguridad para la coordinacion de las
policias estatales y autondmicas, art. 164. 4. Estatuto de Au-
tonomia de Cataluna), pero pueden serlo dentro de la propia
Administracion; y
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