[. ESPANA

CONSIDERACIONES EN TORNO A LOS
PRINCIPIOS DE ORGANIZACION DE LA
ADMINISTRACION PUBLICA EN LA NUEVA
CONSTITUCION ESPANOLA

1. La Administraciéon publica sirve con objetividad los intereses go-
nerales y actua de acuerdo con los principios de eficacia, jerarquia,
descentralizacién, desconcentracién y coordinacién, con sometimiento
pleno a la ley y al Derecho.

2. Los ¢rganos de la Administracion del Estado son creados, regidos
y coordinados de acuerdo con la ley (art. 103 de la Constituciéon Espa-
nola de 27 de diciembre de 1978).

SUMARIO: 1. Introduccion.—I1. Delimitaciéon del dmbito de nuestro estudio.—
III. Valor y significado de los principios de organizacién: 1) Polémica en la doctrina
americana. 2) Polémica sobre los principios de organizacién en la doctrina juridica
espafiola.—IV. Los principios de organizacion en el constitucionalismo europeo:
1) Referencia histérica. 2) Los principios de organizacién en el constitucionalismo
europeo actual.—V. Referencia a la crisis actual de los principios tradicionales de
organizacion: 1) El principio de jerarquia. 2) Crisis de otros principios de organi-
zacion.—VI. Juicio critico del articulo 103 de la Constitucion espatiola de 1978.—
V11, Conctusion.

1. INTRODUCCION

Ya es un topico resaltar la gran importancia de los temas organi-
zativos desde el punto de vista de la efectividad practica de las decla-
raciones constitucionales. En efecto, de nada sirven las grandes decla-
raciones constitucionales cuando no se dispone de una organizacién
administrativa adecuada, capaz de traducirlas en realidades. Hasta
tal punto esto es asi-que se ha llegado a decir que los problemas orga-
nizativos tienen una importancia en la praxis superior a las declara-
ciones constitucionales (1).

La importancia de la organizacion en nuestra sociedad ha llegado
a ser uno de los caractere's distintivos de la misma, calificandose la
época actual como de la «revolucion de las instituciones». Los ultimos
ciento cincuenta afios han sido testigos mudos del formidable creci-
miento de las organizaciones (2). Nuestra vida se juega literalmente
sobre el tremendo entramado de las organizaciones en las que, de me-
jor o de peor gana, nos vemos encuadrados.
"~ La presencia de esta inmensa jungla de organizaciones en la que
nos sentimos sumergidos ha llegado incluso a incidir sobre el compor-
taniiento individual como ha sido puesto de manifiesto en multiples
peliculas y novelas, sobre todo americanas, llegando el organizational

(1)) Ormiz Diaz: Las nuevas bases del Derecho de organizacién administrativa,
Malaga, 1971, p. 14.

(2) MarcH-SivoN: Teoria de la Organizacion, Ariel, Barcelona, 1861,
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man (3) a dibujarse como un nuevo tipo de hombre al lado de los pro-
totipos ya gastado como el cowboy o el ganster.

La vida, valores y horizontes del hombre-organizacién quedan con-
finados en el modelo de organizacién en que el hombre trabaja o par-
ticipa.

Pero paraddjicamente, atin no ha salido de las mantillas una teoria
de la organizacion que pueda encauzar y explicar este fenémeno con-
siderado globalmente y establecer unos principios de organizaciéon de
validez general. Lo cual no quiere decir que no se haya prestado aten-
cién a aspectos concretos de la organizacién desde la perspectiva de
las diversas ciencias. A partir del movimiento de organizacién cienti-
fica del trabajo empefiado en elaborar una serie de principios de
buena organizacién de validez universal, los juristas, los sociélogos, los
psicologos, los economistas, los politic6logos y los filésofos se han ocu-
pado con desigual intensidad del problema de la organizacién, cada
uno desde su particular angulo de investigacion.

Como resultado de todo ello existe una abrumadora bibliografia
sobre aspectos concretos de la organizacién s6lo comparable con el
numero casi infinito de organizaciones que existen en la sociedad
actual. Pese a ello no se ha llegado a un consenso minimo que permita
construir una teoria de la organizacion ni siquiera se ha alcanzado la
meta mas modesta de fijar un lenguaje comun.

Aun hoy, la mayor parte de nuestros conocimientos sobre esta
materia proceden del sentido comun y de la practica, pero son pocas
las hipétesis comprobadas.

Esto no quiere decir que haya sido inutil el trabajo realizado hasta
ahora, pues se han conseguido notables logros en aspectos parciales
de la organizacién y se han concretado cuales serfan los temas a tratar
en una futura teoria de la organizacién, como dice MouzeLis (4).

Por ello supone un reto para los cientificos espafioles precisar el
valor no sélo juridico, sino técnico, econémico y politico de la inclusién
de una serie de principios de organizacién administrativa en la nueva
Constitucion espafiola. Inmediatamente se abren grandes interrogan-
tes: ¢cual es el valor y significado de estos principios? El estudio no
ha de quedarse en el mero anéalisis juridico formalista de ellos, sino
ha de profundizarse en su sentido metajuridico; sélo asi sera posible
extraer la virtualidad que tales principios encierran para una actua-
ci6én de la Administracién eficaz en un contexto democratico.

Nuestra pretensién en este caso se reduce a un planteamiento del
problema con la urgencia que requiere el hecho de que la Adminis-
tracién Publica ha de ser remodelada de acuerdo con nuevos principios
policéntricos, mientras que no ha sido posible aun depurar mediante
una reflexién serena el valor y significado de tales principios.

{3) WHrte, Jr.: El hombre organizacién, Fondo de Cultura Econdmica, Buenos
Aires-México, 1961.
(4) Movuzeus; Organizacién y Burocracia, Ed. Peninsula, Barcelona, p. 191, 1973.
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II. DELIMITACION DEL AMBITO DE NUESTRO ESTUDIO

La primera salvedad que ha de hacerse es que en el presente trabajo
no pretendemos abordar en toda su amplitud el estudio de los princi-
pios politicos, juridicos y técnicos que constituyen el nuevo marco
democratico de la Administracién Publica en la Constitucién de 1978.
Esto seria tanto como pretender encerrar en el corto espacio de un
articulo todo un tratado de ciencia de la Administracién.

Nuestra pretension es mucho mas modesta, Gnicamente queremos
someter a reflexion algunos de los principios de organizacién, como el’
de jerarquia, descentralizacién, desconcentracién, coordinacién, etc.,
utilizando para delimitar el campo de analisis del trabajo presente
criterios puramente convencionales, como los siguientes: tratarse de
principios de organizacién de caracter predominantemente técnico,
aparecer en la mayor parte de las listas de principios de organiza-
cién elaboradas por la doctrina espafola (5) y estar recogidos en el
articulo 103.1 de la nueva Constitucién.

Soy consciente de las limitaciones de un planteamiento tan sim-
plista, pero considero que es una forma legitima de acotar un campo
de investigaciéon que de otra manera desbordaria nuestra posibilidad
de analisis. En todo caso sdlo pretendo sacar a la superficie un tema
cuya trascendencia no esta acorde con la atencién que le dedica la
doctrina espafiola.

Quedan fuera de este primer analisis principios tan importantes
como el de legalidad o el caracter subordinado y servicial de la acti-
vidad administrativa, aspectos que, de una parte, han de ser objeto
de consideracion independiente dada su identidad, y de otra parte,
son principios que trascienden el aspecto meramente organizative de
la Administracién.

Por razones distintas, puramente metodolégicas, no se estudian
los principios rectores de la funcién publica. No se trata de principios
externos a la organizacion, sino muy al contrario, constituyen parte
integrante de la organizacién, pero con rasgos propios que por su
importancia han de ser objeto de estudio independiente.

II1. VALOR Y SIGNIFICADO DE LOS PRINCIPIOS DE ORGANIZACION

1. Polémica en la doctrina americana

La doctrina americana sobre Ciencia de la Administracion se des-
arrollé en gran parte en torno a la polémica sobre el valor y signi-
ficado de los llamados principios de organizacién, reglas de valor
universal para la consecucién de una administracién’ eficaz.

(5) Vid. GALLEGo ANsBITARTE: Derecho general -de Organizacién, 1EA, Ma-
drid, 1971. ) A
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Efectivamente, la busqueda de unos principios generales de or-
ganizacion aplicables tanto a la Administraciéon publica como a la
empresa privada consumié mas de media centuria en los estudios
sobre Administracién en Estados Unidos de América, dando lugar a
la elaboracion de numerosas listas de principios de organizacion.

De entre estas listas son muy conocidas las de FavoL (6), quien
establecia hasta 14 principios de organizacién, entre los que encon-
tramos el de division del trabajo, jerarquia, autoridad y orden.

Otra lista mas reciente es la de Urwick (7), que fija 10 principios
de organizacion, entre los que destacamos los de especialidad, coor-
dinacion y principio de autoridad.

Mas tarde encontramos otra formulada por MooNey (8), que hace
un gran énfasis en el principio de coordinacién, pero que vuelve a
repetir en parte los principios ya enumerados por autores anteriores,
aunque con distinta terminologia.

Sin embargo, a partir de la década de los tremta empieza a cues-
tionarse ya no solo el numero de los principios de organizacion, sino
el valor mismo de estos principios y su significado. Hasta tal punto,
que algunos consideran a los principios de organizacién como sim-
ples aforismos de sentido comun, meras recetas comerciales o sim-
ples perogrulladas sobre las cuales no es posible fundamentar una
auténtica Ciencia de la Administracion y/o conseguir una mayor
eficacia de la Administracién.

El problema es, en todo caso, de suma importancia, porque en la
validez de estos principios no solo se pretendié basar una verdadera
Ciencia de la Administracién, sino una Administracion eficaz. De ahi
que haya sido norte v guia de todos los intentos de reforma de la Ad-
ministracion durante mucho tiempo.

El origen.de estos intentos de reducir a-un numero de principios
de validez universal para todo tipo de organizacién tiene su origen,
segan Warpo (9), en el «constitucionalismo césmico», que representa
un componente muy importante del constitucionalismo americano.

Se pensaba que el mundo estaba gobernado por leyes en todos los
dérdenes, tanto en el fisico como en el del gobierno de la sociedad.
Y que estas leyes eran cognoscibles y podian descubrirse.

Aplicado este esquema a los estudios sobre Administraciéon daba
como resultado la conviccion de que también en este campo reinaban
unos principios cognoscibles a los que debia dedicarse la investiga-
cién, y, una vez conocidos, aplicarlos a la practica para consegulr una
Administraciéon eficaz.

(8) FavoL: Administration industrielle et generale, 1.* ed., Paris, 1818. Conviene
advertir, aunque es de sobra conocido, que FavoL, aunque francés, suele incluirse
entre la doctrina americana, ya que es en Estados Unidos donde su obra tuvo,
paraddjicamente, mayor repercusién. . L

(7) Urwick: Notas sobre la teoria de la organizacion.

(8) MooNEy: Principios de organizacion, IEP, Madrid, 1858. Con un interesante
prologo de Garcia DE ENTERRia (la 1.* ed. inglesa es de 1939).

(9) Warpo: Teoria politica de la Administracion, Tecnos, Madrid, 1988, p. 268.
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¢Qué queda en la actualidad de los principios de organizacion des-
pués de la polvareda levantada acerca del valor y significado de los
mismos?

Un gran confusionismo en todos los ¢rdenes. En primer lugar, en
el orden terminolégico, confusionismo que se manifiesta en la utiliza-
cion del término unas veces sin precisar su significado y otras con
un valor entendido gque no trasciende la esfera de su propio autor.
De todas maneras, MouzeLis (10) cree que pueden distinguirse las si-
guientes acepciones del término en la doctrina americana:

a) Como guia para la accién de la direccion.
b) Aspectos a considerar en el estudio de la organizacion.
¢) Variables que rigen las organizaciones.

2. Polémica sobre los principios de organizacion en la doctrina
juridica espariola

- En Espana la polémica sobre los principios de organizacion fue
conducida principalmente por juristas, limitandose quienes han abor-
dado estos temas desde otras perspectivas a ser un mero eco de la
doctrina americana. Desde esta perspectiva, la bibliografia es numero-
sa (11). Aparte de las monografias existentes, la mayor parte de los
tratados de Derecho Administrativo se ocupan del tema con mayor o
menor extension, inicidndose ya la tradicion en nuestros clasicos, como
CoLMEIRO (12).

Cinéndonos a la época actual, JorpaNa DE Pozas (13) es el primero
que dedica atencion al tema, considerando que el principio de unidad
es el mas importante de los principios de organizaciéon. Naturalmente,
nosotros no compartimos esta idea asumida en las listas de principios
de organizacién elaboradas por autores posteriores, por considerar que
se trata de un principio eminentemente politico que no debe figurar,
por tanto, en las listas de principios juridicos de organizacién admi-
nistrativa.

Después de este autor aparecen en Espafia sucesivas listas de prin-
cipios juridicos de organizacién, precisamente en el momento en que
la fe en estos principios de organizacion estaba en crisis en la doctn-
na americana, crisis de la cual aun no ha salido."

Una vez mas se produce el fenémeno de exportacién al mercado
exterior de doctrinas americanas en el momento en que éstas empie-
zan a cuestionarse en los Estados Unidos. Y, aunque es cierto que la
perspectiva americana de los principios de organizacién no es la ju-
ridica, no lo es menos, como ya hemos senalado, que los principios de
organizacion juridicos no son distintos de los principios de organiza-

(1 MouzewLis: Organizacion y Burocracia, Ed. Peninsula, Barcelona, 19873,
pagina 100. .

(1) GaLLEGo ANaBITARTE: Derecho general de organizacion, IEA, Madrid, 1871.

(12) CorLmEIR0: Derecho administrativo espafiol, Madrid, 1876, t.

(13) Jorbana DE Pozas: El principio de unidad y sus consecuencias politicas
y administrativas, Madrid, 1941.
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cién técnicos, sino unicamente distintas perspectivas metodoldgicas de
unos mismos principios, y, por tanto, su suerte deberia ir unida.

En el afo 1952, GascoN HEearNiNDEz (14) enumera como principios
juridicos de organizacién los de unidad, competencia y jerarquia. Se-
gun €], unidad y competencia vienen a ser la tesis y antitesis que al-
canzan su sintesis en el principio de jerarquia, pero a renglén seguido
expresa sus dudas sobre el valor de esta trilogia de principios de or-
ganizacidn. Tal vez, dice, el principio de competencia no exista y el
principio de unidad sea mas bien un principio politico, y ambos prin-
cipios puedan englobarse en el principio de jerarquia.

En todo caso, GascéN HERNANDEZ, en su opusculo, ofrece un raro
ejemplo de reflexién sobre el valor de los principios de organizacion
en la doctrina espafiola.

Ya en el afio 1957, el profesor Garcia-TrevisanNo (15), uno de los
autores méas preocupados por los temas organizativos, elabora una
nueva lista de principios de organizacién, en la que incluye los prin-
cipios de competencia, jerarquia, descentralizacién (autarquia-autono-
mia) y colegialidad.

Pocos afnos mas tarde, en 1961, Ortiz Diaz (16) fija una nueva lista
de principios de organizacién distinta de la anterior, e incluso par-
cialmente contrapuesta.

Dentro de su enumeracién de principios de organizacion distingue
entre principics esenciales y principios existenciales.

Entiende por principios esenciales «los que deben darse necesaria-
mente en la organizacién de toda Administracién publica, con inde-
pendencia del soporte sociclogico y de la ideclogia politica sobre la
que se asienten y en la que se inspiren, respectivamente. A nuestro
entender, dice, son el de unidad, competencia, jerarquia y coordi-
nacién».

Los principios existenciales son aquellos que dependen de las cir-
cunstancias sociopoliticas de cada momento. Entre esta clase de prin-
cipios enumera los de centralizacién, descentralizaciéon, unidad y
variedad o diversidad.

El mismo autor, en un trabajo posterior (17), enumera como princi-
pios —ahora llamados bases— de organizacion los de eficacia, coordi-
nacion, igualdad, regionalizacién y participacién.

Con esta obra se cierra hasta el momento los intentos de formu-
lar listas de principios de organizacién en lo que se refiere a estudios
monograficos sobre los principios de organizacion juridica de la Ad-
ministracion.

(14) GascON HERNANDEZ: Estudios en homenaje a Gascon y Marin, Madrid, 1952,
pagina 57. .

(15) Garcia-TREVIJANO: Principios juridicos de organizaciéon administrativa, Ma-
drid, 1957.

(16) Ormiz Diaz: El principio de coordinacién aqdministrativa, Scvilla, 1961.

(17 ORrTiz Diaz: Las nuevas bases del Derecho de organizacién administrativa.
Malaga, 1971.
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La aproximacion al problema por parte de la doctrina espafiola
actual se caracteriza por la ya indicada ausencia de sentido critico
de precision y valoracion del significado de estos principios.

Oilra de las caracteristicas esta constituida por la inclusién bajo
este rotulo de una serie de cuestiones importantes en el Derecho de
organizacién, sin la pretensién de tratarse de unos principios capaces
de lograr la eficacia de la Administracion; de todas maneras, el pro-
blema resulta soslayable desde una perspectiva estrictamente juridi-
ca, como es la de los autores que se ocupan del tema (18). De forma
que parece que los llamados principios de organizacién mas bien son
considerados como nociones instrumentales en las que prima el valor
pedagogico sobre otras cuestiones. De todas maneras, cada autor sigue
incluyendo dentro de esta rUbrica problemas organizativos distintos.

Asf, ENTRENA CuesTa, dentro de un capitulo que lleva por titulo
«Sistemas de Estructuracion de la Organizacién», trata de la centra-
lizacidn, uniformidad y generalidad.

El principio de competencia, jerarquia y coordinacion son estudia-
dos en un nuevo capitulo que se rotula «La competencia administra-
tiva y las relaciones interorgéanicas».

ViLrar Pavrasi, bajo el titulo de «El Poder Organizativo y los Prin-
cipios de Organizacién», estudia la competencia, coordinacién y jerar-
quia, considerando la jerarquia y coordinacién como sistemas de dis-
tribucién de competencias. En capitulos distintos se ocupa de la cen-
tralizacién, descentralizacién, desconcentracion y colegialidad como
otros tantos temas del Derecho de Organizacién.

Ninguno de los autores espafioles analiza el principio de partici-
paciéon como un principio de organizacion, y el principio de control
rara vez es mencionado y, si lo es, sin el debido énfasis, demostran-
do en esta materia un claro desfase con relacién a la doctrina europea,
donde la bibliografia sobre estas dos cuestiones nucleares es numerosa
y de gran interés.

En resumen, las caracteristicas generales de la doctrina espaficla
sobre el tema son su enfoque casi exclusivamente juridico de los prin-
cipios de organizacidn, su carencia de sentido critico, su escasa origi-
nalidad con un marcado influjo de la doctrina italiana y de la co-
rriente puramente gestiologica de la doctrina americana, desconocien-
do la gran riqueza de corrientes doctrinales que existen en los Estados
Unidos.

La preocupacién de ser protagonista de su propia lista de princi-
pios ha sido también una de las causantes de esta falta de reflexién
sobre los principios de organizacién.

Un ejemplo, entre otros, de la polémica mantenida por los juristas
acerca del numero de principios de organizacién lo constituye la po-
lémica en torno a la importancia del principio de coordinacién, prin-
cipio basico para unos y al que otros niegan el rango de un auténtico
principio de organizacién.

(18) ENTRENA CUESTA: Curso de Derecho administrativo, 5.° ed., Tecnos, Madrid,
1074. ViLLAR Parasi: Apuntes de Derecho administhativo, UNED, Madrid, 1974, t. I.
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Asi, Orriz Diaz considera el principio de coordinacion dentro de
‘los esenciales, es decir, aquellos que no pueden faltar en ningun tipo
de organizacién, mientras que el de descentralizacién, por ejempio,
es tenido como principio existencial, dependiente de las circunstancias
topicas y cronicas, segin sus palabras (19).

Garcia-TREVIIANO, en cambio (20), excluye expresamentie de su lista
de principios juridicos de organizacién al de coordinacién, porque, a
su juicio, no tienen el caréacter de principio de organizacion.

En definitiva, como ocurrié antes en la doctrina americana desde
una perspectiva no juridica, no existe ecuerdo sobre el nimero y sig-
nificado de 1os llamados principios de organizacion.

Es en esta situacién doctrinal cuando la Constitucion Esparfiola de
1978 eleva al rango constitucional una serie de. principios de organi-
zacién como sacados a sorteo de entre todas las listas de principios
de organizacion circulantes. Esto suponemos que llevara a una bene-
ficiosa reavivacion de la discusion en torno al valor y significado de
la constitucionalizacién de estos principios. Otra posibilidad en la que
no queremos pensar seria la de «aparcamiento de estos principios»,
que quedarian como una declaracién retérica mas, sin reflejo en la
legislacion ordinaria y en la doctrina.

IV. Los PRINCIPIOS DE ORGANIZACION EN EL CONSTITUCIONALISMO
EUROPEO

1. Referencia historica

La evolucion del Derecho de Organizacién en el constitucionalismo
europeo sigue una linea peculiar. En una primera época, la implan-
tacion del llamado Estado de Derecho supuso la preeminencia del De-
recho constitucional que llevé a la constitucionalizacién de gran parte
de la estructura organica del Poder Ejecutivo (21) y del Poder Judicial.

Posteriormente se advierte un abandono progresivo de la regulacién
constitucional de la organizacion de los poderes del Estado, en el sen-
tido de estructurarse a nivel constitucional Unicamente las grandes Ili-
neas de la Administracion del Estado, conservando un mayor detalle
en lo relativo al Poder Judicial y Administracién Local. La organiza-
cién interna de la Administraciéon se confiere al nivel de legislacion
ordinaria, e incluso desaparece paulatinamente esta exigencia.

La explicacion histérica de este proceso la encuenira FORSTHOFF (22)
por lo que afecta al constitucionalismo europeo —explicacién que, en
lineas generales, puede aplicarse al constitucionalismo espafiol—, en
el hecho de que el ambito de la Ley se configura histéricamente en

(19) Ortiz Diaz: Ob. cit., nota nam. 17, p. 12.

(20) Garcia-TReviJano: Tratado de Derecho administrativo, p. 380, vol. II.

(21) La Constitucion Espanola de Cadiz, de 1812, en el capitulo VI establece
el numero y denominacién de los secretarios de Estado y de Despacho, los requi-
sitos para poder ocupar este cargo y las funciones que les corresponde.

(22) ForsTHOFF: Tralado de Derecho administrativo, IEP, Madrid, 1958.
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la lucha entre el Parlamento y el monarca en defensa de sus respec-
tivas competencias. En ese entorno, las constituciones pretenden ase-
gurar como campo reservado a la soberania de la Ley el de las normas
que afectan a la libertad y propiedad del individuo. Su preocupacion
fundamental es la de regular con todo detalle las relaciones entre el
Estado y el ciudadano, dejando en manos del monarca el resto de los
poderes, entre ellos el de organizacién.

En la practica se produjo una devaluacién de las cuestiones orga-
nizativas y la disolucién del Derecho de Organizacién entre todas las
formas estatales de produccion del Derecho.

En la actualidad, cualquiera que sea la.explicaciéon historica, el
Derecho de Organizacion se encuentra estratificado a tres niveles nor-
mativos: el constitucional, el de la legislacion histéfica y el nivel re-
glamentario.

De hecho, las constituciones europeas posteriores a la segunda gue-
rra mundial incluyen una lista mas o menos extensa de prmc1plos de
organizacion administrativa.

2. Los principios de organizacion en el constitucionalismo
europeo actual

No tratamos aqui de hacer un estudio detallado de todas las cons-
tituciones europeas, sino solamente de aquellas que tienen una rela-
ciéon mas inmediata con la nueva Constitucién espafiola de 1878 y que
pudieron servir de inspiradoras de la misma.

El breve analisis comparativo que hacemos nos ayudara a ser cons-
cientes de las dificultades del problema y de las luces y sombras de
nuestra Constitucion en este particular.

La Constitucién italiana de 27 de diciembre de 1947 trata el prob]ema
de los principios de organizacién en dos ocasiones: en el articulo 5.2, al
hablar de las autonomias, y, con caracter general, en el articulo 87 (23).

En los articulos citados se recogen parte de los principios que se
contienen en el articulo 103 de la nueva Constitucién espafiola, como
el de legalidad, de descentralizacion, eficacia e imparcialidad, pero es
posible distinguir notables diferencias, tanto de forma como de fondo.
En primer lugar (24), la Constitucion italiana se ocupa del.principio
de descentralizacion al tratar el tema de las autonomias, que parece
lugar mas adecuado que el de la Constitucién espanola. Abonan esta
postura el hecho de ser la descentralizacién pariente cercano de las
autonomias, a las que incluso algunos consideran como el grado maxi-
mo de descentralizacién, y el de que los demas principios recogidos
en el articulo 103 de la Constitucién espanola, como el de desconcen-

(23} Art. 5. La Republica, una e indivisible, reconoce y promueve las auto-
nomias locales, aplica en los servicios que dependen del Estado la mas amplia
descentralizacién administrativa.

Art. 97. Las oficinas publicas se reorganizaran segun las normas de la ley, de
modo que se garantice el buen funcionamiento y la imparcialidad de la Adminis-
tracién. En la organizaciéon de las oficinas publicas se determinari sus esferas
de competencia, las atribuciones y responsabilidades de los funcionarios.

(24) Por lo que se refiere a su colocacion sistemética.
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tracion, jerarquia y coordinacién se refieren fundamentalmente a re-
laciones interorganicas, mientras que la descentralizacién, tal como
nosotros la entendemos, se refiere a relaciones intersubjetivas.

Pero pasando por alto estas deficiencias sisteméticas, consideramos
la. férmula italiana mas perfecta en cuanto que huyendo del acade-
micismo de la espafiola acude a criterios como el de buen funciona-
miento de una mayor fecundidad a nivel constitucional.

Incluye, ademas, el principio de competencia que paraddjicamente
aparece en todas las listas de principios de organizacion, tanto de la
doctrina italiana como de la espafiola, pero no en la Constitucién
espaiiola. .

En todo caso, no hay que olvidar que la Constitucién italiana se
promulgé cuando la crisis de fe en los principios de organizacién se
iniciaba en los Estados Unidos de Ameérica, y, por supuesto, no habia
sido exportada atin a Europa. ’

.La Constitucion portuguesa, otra de las inspiradoras de la Consti-
tucion espaiiola en esta materia (25), adopta una formulacién de los
principios de organizacién de la Administracién, en la que tienen ca-
bida principios tan importantes para el futuro como el de participa-
cién, el de racionalidad y el de acercamiento de la Administracion a
los administrados, de unas virtualidades muy superiores a las conte-
nidas en una lista de principios eternamente discutidos y discutibles
por la doctrina contenidos en el articulo 103 de la espafiola. Al lado
de estos aciertos, bien puede disculparsele su estilo retérico y la dificil
concrecién de alguno de sus principios, como el de evitar la burocra-
tizacion de los servicios. En todo caso, se trata de un estilo mas fa-
miliar al ciudadano y mas al alcance de los destinatarios de la propia
Constitucién (28).

El resto de las Constituciones europeas apenas prestan atencién al
problema. Asi, la Constitucién griega Unicamente hace referencia al

(25) ALrzaca: La Constitucién Espanola de 1978, Ed. Foro, Madrid, 19878, p. 840.

(26) La Constitucién portuguesa de 1976. Bajo el titulo de «Principios funda-
mentales», dice en el articulo 267:

«1. La Administracién publica tiende a la consecucion del interés publico den-
tro del respeto a los derechos legalmente protegidos de los ciudadanos.

2. Los érganos y agentes administrativos estaran subordinados a la Constitu-
cién y a la ley, y deberan actuar con justicia e imparcialidad en el ejercicio ce
sus funciones.»

A continuacién dedica un titulo a la «Estructura de la Administracién», dentro
del cueal en el articulo 268 dispone:

«1. La Administracién publica sera estructurada de tal modo que se aproximen
los servicios a la poblaciéon, se asegure la participacién de los administrados en
la gestién efectiva de los mismos, especialmente a través de las organizaciones
populares basicas o de otras formas de representacién democratica, y se evite la
burocratizacién.

2. A los efectos de lo dispuesto en el numero anterior, la ley establecera for-
mas adecuadas de descentralizacién y desconcentracién administrativa, sin per-
juicio de la necesaria eficacia, unidad y accién de los poderes de direccién y
supervisién del Gobierno.

3. La tramitaciéon de la actividad administrativa sera objeto de una ley espe-
cial que asegurara la racionalizaciéon de los medios que los servicios hayan de
utilizar y la participacién de los ciudadanos en la formacién de las decisiones
o resoluciones que les afecten.»
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probiema de la imparcialidad de los funcionarios (art. 101 de la Cons-
tituciéon de 1 de enero de 1952).

La Constitucion francesa de 4 de octubre de 1958 trata el tema de
los principios de actuacion de la Administracién en esta materia al
tratar de las relaciones entre el Parlamento y el Gobierno (27).

V. REFERENCIA A LA CRISIS ACTUAL DE LOS PRINCIPIOS DE ORGANIZACION

Hoy estamos ante una profunda crisis acerca del valor y signifi-
cado de los principios tradicionales de organizacion, tanto en la doc-
trina americana como en la europea. Las causas de esta crisis son
varias (28); entre ellas, podemos contar la propia falta de concrecién
de los principios, las polémicas en torno a su valor y significado, la
crisis de las teorias clasicas de organizacion cientifica del trabajo y
el convencimiento, en definitiva, de la relatividad de los principios
de organizacién entendidos como reglas de valor general validas para
conseguir la eficacia de cualquier organizacion.

A este respecto son expresivas las palabras de ForstHOFF (29) cuan-
do dice que «e]l ambito de la organizacién no es auténomo en el sen-
tido de que hubiera de estructurarse exclusivamente con arreglo a
condiciones inmanentes. La estructura de los 6rganos depende en gran
medida de las funciones que tienen que cumplir aquéllos. Respecto
a estas funciones, los 6rganos se hallan en relacion de medio a fin».

Mas no solamente el fin condiciona las caracteristicas de la orga-
nizacién, sino el entorno politico, histérico, econémico y social en que
ha de desenvolverse una organizacién.

Por ello, ‘cualquier enumeracién de principios de organizacion, a
mas de ser aventurada, so6lo puede tener un valor relativo.

1. El principid de jararquia

La crisis actual de los llamados por la doctrina principios de or-
ganizacién no alcanza sélo a las listas de principios mas o menos
largas elaboradas por la doctrina, ni siquiera a aquellos principios
que pudieran considerarse como secundarios, tal como el principio de
desconcentracién o el de coordinacién, sino incluso a aquellos prin-
cipios, como el de jerarquia, que figuren o no en las listas al uso, se
han considerado tradicionalmente como fundamentales en cual-

(27} Articulo 34. El Parlamento vota la ley.
«La ley fija igualmente las reglas que conciernen a:
— La creacién de categorias de establecimientos publicos.
— IIéas garantias fundamentales concedidas & los funcionarios y militares del
stado.
La ley determina los principios fundamentales:
— De la libre administracion de las colectividades locales de sus competencias
y de sus recursos.» :
(28) WaLpo: Teoria politica de la Administracion publica, Tecnos, Madrid, 1960,
paginas 238 y ss.
(29) FonstHoFr: Tratado de Derecho administrativo, IEP, Madrid, 1958, p. 547.

401

REVISTA DE ADMINISTRACION PUBLICA. 88.—268



CRONICA ADMINISTRATIVA

quier organizacién, y mas concretamente en la organizacidén adminis-
trativa, que es la Administracion de modelo napolednico.

Refiriéndonos a la doctrina espafnola, GascoON HErRNANDEZ (30) con-
sidera al principio de jerarquia como el «Tu es Petrus» de la organi-
zacién administrativa.

Garcia pE ENTERRIA (31) cree que lo que caracteriza a la Adminis-
tracion de modelo napoleénico, como es la espafiola, es precisamente
la cadena de agentes jerarquizados, que parte del ministro, subdele-
gado de Fomento, y llega hasta el alcalde del ultimo Ayuntamiento;
es decir, el principio jerarquico subyace a toda la gran construccién
que es la Administracion de modelo francés, cuyas caracteristicas ge-
nerales aun conserva nuestra Administracion.

El principio de jerarquia, aun desprovisto de su caracter mitico y
cuasi sagrado, y reducido a sus contornos actuales (32), es fundamen-
tal no sélo desde el punto de vista del modelo burocratico de organi-
zacion pensado por WEBER, sino de su vigencia en la Administracion
de todos los paises, y concretamente de la espafiola, por razones de
indole técnica, juridica y politica (33).

Desde un punto de vista técnico, la divisién del trabajo y especia-
lizacién de tareas que lleva aneja exige una direcciéon unitaria de las
mismas en armonia con los fines de la organizacién, que se realiza
precisamente a través de la jerarquia.

Desde el punto de vista juridico, la Administracién se define en la
Ley de Régimen Juridico (art. 1.°) como conjunto de 6rganos jerarqui-
camente ordenados, las competencias se distribuyen de acuerdo con
la situacién de cada organo en la escala jerarquica, las normas o actos
juridicos emanados de los érganos de la Administracién valen segun
el nivel jerarquico de la autoridad de que proceden (34), etc.

(3% GascoN HernaAnpez: Homenaje a Gascén y Marin, 1952, pp. 59.

(31) Garcia pe E~TERRiA: La Administracion esparnola, Ed. Alianza Editorial,
1964, pp. 54 y Sss.

(32) GROSHENs: Le pouvoir des superieurs hierarchiques sur les actes de leurs
subordonnés, <Revue du Droit Administratif», mars 1866, pp. 140-153.

(33) LoscHaR: Principe hierchique et participation, BIIAP, 37, janvier-mars, 1976,
paginas 121-203.

(34) Lorez Rob6, en su defensa de la enmienda al articulo gque comentamos en
la Comisién de Asuntos Constitucionales del Congreso, defendi6é la inclusién del
principio de jerarquia con las siguientes palabras:

«Digo que propongo que se introduzca el principio de jerarquia porque, si bien
son de gran importancia el principio de descentralizacion y de desconcentracion,
no menos importancia tiene para la Administracién del Estado el principio de
jerarquia, puesto que los o6rganos multiples de la Administraciéon del Estado, con
personalidad juridica unica, han de estar ante todo jerdrquicamente ordenados.
La prueba de que existe esta jerarquia administrativa es que en el articulo 87 del
proyecto de Constitucion, en su apartado dJ, uno de los principios que se sefalan
es el de jerarquia normativa. Pues bien, no podria haber jerarquia normativa en
las resoluciones administrativas si a su vez no hay una jerarquia en la Admi-
nistraciéon.

Por tanto, consagrar en el articulo 97 el principio de la jerarquia normativa
de las resoluciones administrativas y no consagrar en el articulo 95 el principio de
jerarquia en la Administracién, me parece por lo menos una falta de simetria
en dos preceptos constitucionales» («Diario de Sesiones», num. 81, de 6 de junio
de 1978, p. 2957).
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A estas razones de orden juridico aun se pueden anadir otras no
menos importantes. En un modelo liberal —democratico de Estado—, el
poder debe residenciarse en una tltima instancia politica responsable
ante el Parlamento, como representante de la soberania popular. Pues
bien, el principio jerarquico permite responsabilizar, al menos formal
v politicamente, a quienes ocupan la cuspide del poder ejecutivo de
las acciones de los funcionarios que ocupan los escalones inferiores de
la escalera jerarquica, los cuales son teledirigidos, en definitiva, por
las d6rdenes, instrucciones y orientaciones de los que ocupan los pri-
meros lugares de la cadena jerarquica (35).

No obstante, este montaje formalmente 16gico es cuestionado desde
diversos angulos, tanto por razones técnicas como por razones poli-
ticas (36).

En primer lugar, como han demostrado ampliamente los psicoso-
ciblogos, el principio de jerarquia es fuente de importantes disfunciones
en el funcionamiento de la organizacion de modelo burocratico que
ocasionan la escasa eficacia de ésta, falta de iniciativa, servilismo, con-
formismo, favoritismo, etc., y si bien algunos de estos defectos han
intentado soslayarse con medidas juridicas de refuerzo de las garan-
tias juridicas de los funcionarios contra la accidén arbitraria de los
superiores jerarquicos, estas medidas se han demostrado ineficaces;
la reglamentacion del ingreso en la Administracion, la tipificacion de
las faltas, la concrecién del procedimiento disciplinario y de las tareas
que corresponden a cada funcionario se han convertido en un segun-
do muro que acentua las disfunciones del sistema jerarquico de orga-
nizacion a que nos hemos referido antes.

Desde el punto de vista politico, el principio jerarquico tiene su
justificacién en el hecho de ser la Administracion, dentro del esquema
liberal, intérprete y ejecutora del interés general, postura rechazada
no so6lo por la doctrina marxista, sino por la doctrina liberal por di-
versas causas, en cuyo analisis no podemos entrar en este momen-
to (37).

Todo ello conduce a cuestionar la legitimidad misma del sistema
burocréatico de organizacion de la Administracién misma y de la pro-
pia Administracion como ejecutora del interés general.

Por ello, frente al modelo de organizacion burocratica periclitado
se han buscado nuevos modelos de organizacién de la Administracion
publica. Entre ellos, el modelo participativo que funda la eficacia y
la propia legitimidad de la Administracién en el dialogo, en el con-
senso y en la concertacién, dando lugar a una nueva Administracién,
la Administracion participada.

(35) T. R. Fernanpez dice: «Los ministros responden ante el Congreso de la
accion desarrollada en sus Departamentos, precisamente porque todos los agentes
que trabajan en ellos estdn estrictamente jerarquizados» (Lecturas sobre la Cons-
titucién Espariola, UNED, Madrid, 1978, p. 359, D).

(38) CHEevaLLIER: La participation dans la Administration francaise, BIIAP nu-
mero 37, janvier-mars 1978, pp. 85-119.

(37) CHEvALLIER-LoscHAK: Science Admlmstratwe, Paris, 1978, pp. 181 y ss.
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La participacion aparece asi como el remedio milagroso capaz no
sOlo de humanizar a la Administracién, sino de aumentar su eficacia,
profundizar la democracia en la Administracién, conseguir una mayor
satisfaccién individual y la disminucién de las tensiones dentro de ella.

Ahora bien, la implantacioén del principio de participacion encuen-
tra numerosos obstaculos y resistencias no sélo de los detentadores
del poder, sino de los sindicatos y de los propios interesados. Ademas
est4 sujeto a una serie de limitaciones por la ambigiuedad del concep-
to (38), que puede comprender desde un mero derecho a la informa-
cién hasta un modelo de organizacién autogestionario.

La reticencia de los administrados, funcionarios y sindicatos a la
implantacién del principio de participacién se basa en la creencia de
que se trata de un nuevo y poderoso elemento de manipulacién en
manos de quienes ostentan el poder para atenuar las tensiones pro-
pias de una sociedad radicalmente injusta. Por otra parte, la ausencia
de unas condiciones previas, imprescindibles para el ejercicio del de-
recho, como son una informacién adecuada, obstaculiza su implan-
tacion.

En todo caso, hay que tener en cuenta que la participacién ha de
desenvolverse dentro de unos limites sefialados, en primer lugar, por
la Ley, que ha de conservar su soberania (39), por lo que no podran
legitimarse formas de participaciéon al margen de la ley, y en segundo
lugar, que corresponde al Gobierno fijar las grandes lineas de la po-
litica general del pais, de acuerdo con el articulo 97 de la nueva Cons-
titucién.

Pero no son éstos los unicos limites; la participacién ha de confi-
gurarse de una forma flexible y con diversos grados, porque no es lo
mismo la participacién que puede alcanzarse en la gestién universi-
taria y de pequenios municipios, que la participacién cuando se trata
del llamado «nucleo duro» de la Administracion, es decir, la justicia,
las fuerzas de seguridad y de defensa.

Pese a estas razones, la participaciéon parece como uno de los me-
dios mas eficaces de atenuar la alienacién que la organizacién buro-
cratica produce, reafirmar la democracia y legitimar la propia accién
administrativa, a la vez que se aumenta su eficacia.

En consecuencia, con todas las limitaciones y deficiencias que he-
mos sefalado, debe darse entrada al principio de participacién como
atenuacién a una Administracién de estilo autoritario y como com-
plemento del principio de jerarquia, que, a nuestro entender, debe sub-
sistir con unas nuevas caracteristicas.

1. Otros principios en crisis

Ya nos hemos referido anteriormente a las polémicas habidas en
la doctrina juridica espanola sobre el valor e importancia del prin-

(38) AraiN PelrReriTTE: El mal latino, Barcelona, 1978, pp. 318 y ss.
(39) Garcia pe ENTERRIA y TomiAs RamON FerNANDEZ: Curso de Derecho adminis-
trativo (I, Madrid, 1977, p. 75.
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cipio de coordinacion, principio esencial para unos, de caracer secun-
dario para otros, y sin entidad propia, en opinién de algunos.

Tal vez el fundamento de opiniones tan d®pares pueda encontrar-
se en la imprecision misma del concepto nacido en la Escuela Clasica
Americana de Ciencia de la Administracién con unos perfiles gaseo-
sos y un contenido elastico, que puede significar desde una de las fun-
ciones del mando subsumible en el principio de jerarquia hasta un
principio de principios, el principio en que todos los demés principios
de organizacién estdn contenidos. Esta es precisamente la tesis de
MoonEy, para quien «coordinar es la ordenada disposicion del esfuer-
zo a fin de conseguir la unidad de accién en la persecuciéon de un
proposito comun» (40).

Entre nosotros, es Ortiz Diaz (41) quien mayor énfasis ha hecho
en la importancia de este principio, dando de él un concepto descrip-
tivo de gran amplitud.

Otros autores restringen en exceso el sentido del principio de co-
ordinacién, limitandolo al campo de las relaciones externas o inter-
subjetivas de los entes personificados, como es el caso de las Admi-
nistraciones publicas (42).

Logicamente, estos diversos conceptos que la doctrina tiene de prin-
cipio de coordinaciéon dan lugar a posturas encontradas a la hora de
tomar posicion sobre el papel principal o secundario que ha de reco-
nocerse al principio en la teoria de la organizacién, e incluso cuando
se trata de afirmar su identidad o negarla.

Por otra parte, esta variedad de conceptos responde a los distintos
puntos de vista o momentos metodolégicos en los cuales puede consi-
derarse el principio de coordinacidn.

En la actualidad, dada la hipertrofia organizativa de la Adminis-
tracion publica, asistimos a una auténtica explosién de érganos co-
ordinadores, que adoptan todas las formas organizativas imaginables:
Comisiones (Delegadas de Gobierno o Interministeriales), Direcciones

(40) MooNEY: Principios de organizacion, 1EP, Madrid, 1958, p. 54.

No muy lejos de esta linea se encuentra otra de las mds conocidas definiciones
de coordinacién, debida a FavoL: «Coordinar es establecer la armonia entre todos
los actos de una empresa de manera que se facilite con ello el funcionamiento y el
éxito» (Administracion industrial y general, Buenos Aires, 1856, p. 1186).

(41) Para este autor, la «coordinaciéon es aquel principio que tiene por objeto
conseguir, mediante la debida coherencia, estructura adecuada y actuaciéon sin-
créonica o jerarquizada en el tiempo de los distintos fines, funciones, servicios y
6érganos o agentes administrativos, la necesaria rapidez y eficacia de la actividad
administrativa, evitando la duplicidad de cometidos o lagunas que pudieran pro-
ducirse, asi como que los efectos de las distintas actuaciones puedan ser total o
parcialmente contrarios» (Orriz Diaz: El principio de coordinacion en la organi-
zacion administrativa, Sevilla, 1961, p. 17). .

Vid. también, en cuanto a los aspectos técnicos de principio de organizacion,
Carrasco BELINCHON: Manual de organizacion y métodos, 1, IEAL, 1966, pp. 411 y ss.

(42) Lorez Ropo, al defender la exclusién de este principio del texto constitu-
cional argumentaba: <La idea de coordinacion implica que la relaciéon entre varios
sujetos tendria sentido si hablaramos de las' Administraciones publicas» (inter-
vencién en la Comisidn de Asuntos Constitucionales del Congreso de Diputados,
citada en la nota 34).
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Generales, Subdirecciones, v hasta Negociados de Coordinacién, Ins-
pecciones, Secretarias, etc. A estas organizaciones formales aun habria
que afnadir organizaciomes informales de coordinaciéon, como las re-
uniones, grupos de trabajo, sesiones, etc.

Desde luego, la coordinacion puede ofrecer un facil arbitrio para
encubrir defectos de estructuracion, creando organos de coordinacion
de competencias, que previamente han sido defectuosamente distri-
buidas, o para la creacion de o6rganos perfectamente inutiles y vacios
de contenido real.

Por ello, la institucionalizacion organica de la coordinacion habra
de mirarse con toda clase de prevenciones y proyectarse sobre esta
actividad la luz de todos los controles de la actividad de la Adminis-
tracién en materia organizativa.

Otro de los principios constitucionalizados, el de desconcentracion,
también es objeto de dudas y discusiones, hasta el punto de que la
doctrina europea no ha podido llegar a un acuerdo sobre su signifi-
cado (43).

Por lo que se refiere a la doctrina espafola, puede ser expresivo
del estado de la cuestion titulos como «Un criterio organizativo polé-
mico: la desconcentracion» (44), en el que se recogen todo un abanico
de opiniones y definiciones sobre el concepto.

La confusion reina también en las disposiciones de desconcentra-
cion de funciones, en las que con frecuencia se confunde con un con-
cepto que le es proximo, el de delegacion de atribuciones (45),

Finalmente, hay que reconocer que no es mas pacifica la cuestion
en relacion con otro de los principios de organizacion enumerados por
la Constitucion, el de descentralizacion. Con independencia de su de-
fectuosa colocacion sistematica a que nos hemos referido, se trata de
un concepto impreciso y polémico por demas. Arzaca, refiriéndose a
€], recoge diversas opiniones en que se le considera «palabra-como-
din», «mitica», y vacia de contenido y efectividad (46).

VI. Juicio critico pEL ARTicULO 103 DE LA CONSTITUCION
ESPANOLA DE 1978

El articulo 103 esta encuadrado dentro del titulo IV de la nueva
Constitucion, que se dedica al Gobierno y a la Administracion, y tra-
ta de configurar el marco politico dentro del cual se ha de desenvol-
ver la Administracion publica. Este marco viene definido fundamen-
talmente en el articulo 97 y en el primer parrafo del articulo 103;

(43) Vid. De La ViuLa: Transferencia de funciones administrativas, IEAL, 1964,
paginas 22-84.

(44) Carrasco CanaLs, num. 75 de esta REvisTa (187 y ss.).

(45) Puede citarse como ejemplo de esta imprecision terminolégica el Decreto
de 7 de septiembre de 1960, relativo a desconcentracxon de funciones del Minis-
terlo de Gobernacién.

(48) Arzaga: Ob. cit., p. 642.
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ambos se complementan y definen un modelo de Estado y Adminis-
tracion dentro del esquema clasico-liberal. '

Efectivamente, el articulo 97 situado en el frontispicio del titulo
dispone que: <«El Gobierno dirige la politica interior y exterior, la
Administracion civil y militar y la defensa del Estado. Ejerce la fun-
cién ejecutiva y la potestad reglamentaria de acuerdo con la Cons-
titucion y las leyes.» El cuadro se completa con el primer parrafo
del articulo 103 que establece que la Administracién sirve con obje-
tividad los intereses generales y se estructura con determinados cri-
terios técnicos.

Aqui tenemos un modelo de Administracion y Estado que parece
arrancado de cualquier libro de texto al uso.

Subyace la conocida distincidon entre sociedad y Estado en la que
este ultimo aparece como representante del interés general frente a
los intereses partidistas de la sociedad civil. A partir de esta situacién
de supremacia legitima, la Administracion desempena el papel de
ddcil instrumento para la realizacion de la tarea del Estado embri-
dada dentro de los principios de legalidad, jerarquia y neutralidad de
la actuacién de sus agentes puesto que son ejecutores y valedores de
ese interés general.

Los fallos de este tinglado logico estan al alcance de la mano y
no so6lo desde una optica marxista sino liberal, pero en este momento
no podemos detenernos en este importante problema, pues nuestra
perspectiva es la mas modesta del estudio de los principios que con-
vencionalmente hemos llamado técnicos de organizacién y no de los
principios politicos, aunque unos y otros forman una simbiosis cuya
separacion unicamente se legitima por motivos metodolégicos.

Asi, pues, nuestro analisis del articulo 103 de la Constitucion se
dirige focalmente hacia los principios técnicos de organizacion, asi
Nlamados tradicionalmente.

Centrado el tema, anotamos en el haber de este articulo la cons-
titucionalizaciéon de principios materiales de organizacion dando el
maximo relieve formal a las cuestiones organizativas acorde con la
importancia trascendental que tienen en la actualidad.

Problema distinto es el acierto en la formulacién, situacién siste-
matica y seleccién de los principios que se elevan al supremo rango
constitucional.

En primer lugar, la propia formulacién de los principios ha sido
considerada, con acierto, como academicista; la utilizaciéon de un
lenguaje esotérico mas propio de la jerga administrativa y de los
libros de la especialidad que de una norma que va dirigida a todos
los ciudadanos. convierte el texto en seco y distante. .

También ha de considerarse un acierto de la Constitucion el hecho
de ser aplicables los principios que establece en esta materia no sé6lo
a la Administracién del Estado sino a todas las Administraciones pu-
blicas, cuestién de suma importancia dado que la Administracién del
Estado no ostenta el monopolio de la actividad organizatoria, sino que
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ésta es atribuible a las Comunidades Autdénomas y a la Administra-
cién Local (47).

Desde esta perspectiva formal a la que nos venimos refiriendo
habria que afadir que los principios de organizacién aparecen reuni-
dos en el articulo tantas veces repetido sin obedecer a sistematica o
jerarquizacién alguna, yuxtapuestos principios politicos, juridicos y
técnicos, a veces de signo distinto, lo que presentara agudos problemas
de interpretacion.

También aqui se ha sacrificado el sistema y la reflexién al «con-
senso» entre los distintos grupos politicos, de ahi su apariencia de
«articulo refrito» (48).

En segundo lugar, en cuanto a los principios técnicos enumerados
en el articulo 103, los de objetividad, eficacia, jerarquia, descentra-
lizacién, coordinacion y legalidad, habria que decir «no son todos los
que estan ni estAn todos los que son-~.

El articulo reafirma el principio de legalidad, cuestién que no
es ociosa dadas las dudas que histéricamente se han originado sobre
la legalidad de las normas organizatorias (49). Tampoco es ocioso rei-
terar el principio de eficacia que ha de presidir la accién adminis-
trativa, pues si bien es exagerado elevarlo al rango de principio legi-
timador de la accion administrativa (50), también lo es considerarlo
como un principio de rango secundario por entender que la proble-
matica de plantear la accion administrativa en la actualidad es como
salvaguardar la libertad frente a ella mas que como hacerla mas
eficaz. A mi modo de ver, eficacia y libertad no son incompatibles
vy han de ser los principios rectores de la organizacién adminis-
trativa.

Al lado de los principios inspiradores de la accién organizatoria
que acabamos de indicar, se constitucionalizan principios organiza-
tivos polémicos en cuanto a su valor y significado o de valor secun-
dario como el de desconcentracién o coordinacién, mientras que otros
como el de la personalidad juridica de las Administraciones publicas,
control, competencia y participacion no se presentan como principios
de organizacién, aunque alguno de ellos, como el de control de la
Administracion o de participacién son recogidos en otros articulos
de la propia Constitucién con caracter genérico, que muy bien puede
incluir los aspectos organizativos (51).

(47 ARGuULLOL MuRGapas: Organizacion administrativa de las Comunidades
auténomas, <Documentacién Administrativa», num. 182 (1879), pp. 44 y ss.

(48) La redaccién del articulo 103 obtenida en la Comisién de Asuntos Cons-
titucionales del Congreso de Diputados, que con ligeros retoques pas6 al texto
constitucional definitivo, es la resultante de la armonizacién del texto originario
y de las enmiendas presentadas por el sefior Lorez Rord y el Grupo Parlamentario
Vasco (véase «Diario de Sesiones del Congreso de Diputados», nim. 81, de 6 de
junio de 1978).

(49) Garrmo Farra: Tratado de Derecho administrativo, vol. I, p. 236.

(50) Ormiz Diaz: Las nuevas bases del Derecho de ia organizacién administra-
tiva, Malaga, 1971, p. 15.

(51) Concretamente se alude a la participaciéon de los ciudados en los asuntos
publicos de los articulos 6.7, 9.°, 23, 105, 125 y 129.
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Pero la deficiencia mas grave de la regulaciéon constitucional de
esta materia es, a mi juicio, el no establecer ningun control material
de que la Administracion ajustara efectwamente su actuacion a estos
principios.

Los controles que se prevén sobre el cumplimiento de estos prin-
cipios son de indole puramente formal al establecer en el parrafo 2
del articulo 103:

«<Los organos de la Adminisracién del Estado son crea-
dos, regidos y coordinados de acuerdo con la ley.»

Esto supone reafirmar el principio de legalidad en esta materia, prin-
cipio necesario pero insuficiente. En el momento de crear un érgano
o de establecer sus competencias no basta que esto se haga de
acuerdo con la ley, sino que es preciso valorar su oportunidad, su
reflejo en el gasto publico, la duplicidad de funciones con otros or-
ganos, etc.

Tampoco es suficiente el control judicial en esta materia, al menos
mientras no se remuevan la serie de obstaculos que hacen la accién
judicial inoperante como controladora de la actuacién de la Admi-
nistracion a los que nos hemos referido en otra ocasion (52).

A mi entender, en la Constitucién unicamente deberian figurar cri-
terios flexibles y finalistas como el de buen gobierno, racionalidad,
imparcialidad, participacion de-los interesados siguiendo los ejem-
plos que nos da el derecho comparado, no meras técnicas organiza-
torias.

Por lo que se refiere al principio de objetividad desconocido en
los tratados al uso y en el derecho comparado no parece tener otro
sentido que ser un sinénimo de imparcialidad. Al menos a esta con-
clusién se llega de la lectura que nos dice el Diccionario de la Real
Academia sobre el término. Objetividad es «calidad de objetivo», y
objetivo puede significar segun el propio Diccionario:

1. «Perteneciente o relativo al objeto en si y no a nuestro modo
de pensar o de sentir».

2. «Desinteresado, desapasionado.»

En el primero de los sentidos seria equivalente a imparcial, rei-
terando lo que se dice en el apartado 3 del propio articulo con refe-
rencia a la actuacién de los funcionarios, que es su propio sitio; su
repeticion unicamente se justificaria para hacer un mayor énfasis en
un principio que es basico en un régimen de partidos multiples.

(52) Avrvarez Rico: El control judicial de la potestad organizatoria de la Admi-
nistracion, <Documentacién Administrativas, nam. 174 (1877).
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VI1I. CONCLUSION

Como conclusion a todo lo que llevamos dicho podemos afirmar
que nuestro juicio sobre los principios de organizacién contenidos en
el articulo 103 de la nueva Constitucion es positivo con las reservas
que ya han quedado senaladas. En efecto, pese a las deficiencias téc-
nicas, formales y sistematicas anotadas ha de saludarse con optimis-
mo la elevacién al maximo rango formal de una serie de principios
de organizacion. A nivel constitucional puede ser suficiente.

El problema empiezs con el desarrollo normativo e interpretacion
jurisprudencial de estos principios, debido a la poca fijeza de los
mismos, las discusiones doctrinales y la carencia de una doctrina
jurisprudencial de cierta importancia alrededor de estos principios.

A nivel de desarrollo normativo, las deficiencias sefialadas ofre-
ceran un facil campo de manipulacion por el partido en el poder. De
hecho, los escasos debates parlamentarios en torno a estos problemas
se han quedado siempre en la periferia de las grandes e inutiles dis-
cusiones formales sin entrar en el fondo de la cuestiéon; posiblemente
porque el ejercicio de la potestad organizatoria se considera por los
partidos mayoritarios como botin del vencedor en cada parcela de
poder estatal, regional o local.

Las dificultades no seran menores a nivel jurisprudencial donde
pesaréd sin duda una larga tradicién de considerar estos temas como
exentos de la competencia jurisdiccional por tratarse de cuestiones
politicas y en todo caso de dificil enjuiciamiento por una serie de
causas a las que ya nos hemos referido en otro trabajo (53).

A nivel doctrinal sera necesario que la doctrina juridica y no sélo
ella presten una mayor atencion a los temas organizativos y una
mayor sensibilizaciéon social a los problemas organizativos que no son
cuestiones «domésticas» de la Administracién, sino algo de lo que
depende, en un lugar muy principal el que las declaraciones consti-
tucionales no queden en pios deseos o simples declaraciones re-
téricas.

Manuel ALvarez Rico

(53) Arvarez Rico. Vid. nota num. s2.
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