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Resumen

La Comunidad Autdnoma de las Islas Baleares dispone hoy de una Administracion de notable relieve, resultado del proceso de desarrollo del
modelo de Estado de las autonomias. En este articulo se pretende ofrecer una vision panordmica de cdmo ha ido evolucionando la Administracion
autondmica durante los ultimos treinta afios hasta hoy en dia, reflexionando sobre los principales cambios producidos por los Estatutos
de Autonomia de 1983 y 200;. Asi, a partir de las previsiones estatutarias en materia de organizacion de las instituciones de autogobierno, de
estructuracion de una Administracion propia y de régimen juridico de la Administracion, este trabajo aborda el marco juridico que ha sustentado -y
sustenta- el despliegue de la Administracion autondmica. Pero también analiza el entramado organizativo autondmico, incluyendo la organizacion
ordinaria pero también la instrumental, asi como las ultimas medidas adoptadas en materia de simplificacion y transparencia administrativa, en
clara sintonia con la normativa comunitaria y la integracion europea.

Palabras clave

Derecho publico autondmico; administracion publica; organizacion administrativa; estatuto de autonomia de las islas baleares; comunidad auto-
noma de las islas baleares.

Thirty years of Autonomic Administration
in the Balearic Islands (Reflections on the changes produced by the
Statutes of Autonomy of 1883 and 2007)

Abstract

The Autonomous Community of the Balearic Islands now has a significant management, result in the development process model of
the autonomous state. This article aims to provide an overview of trends over the autonomous administration for the past thirty years until
today, reflecting on the major changes brought about by the Statute of Autonomy of 1983 and 200y. Thus, from the statutory provisions on the
organization of self-government institutions, of building a self-management and legal status of the Administration, this paper addresses the legal
framework that has supported-and-supports the deployment of the Administration autonomous. But it also analyzes the regional organizational
framework, including the ordinary organization but also instrumental and the recent measures on simplification and administrative transparency,
in tune with Community law and European integration.

Key words

Autonomous public law; public administration; administrative organization; statute of autonomy of the Balearic Islands; autonomous community
of the Balearic Islands.

1 Lineas de investigacién: Derecho del turismo y de la ordenacién del territorio; Derecho del medio ambiente y del litoral; Derecho de la
organizacién administrativa (administracion instrumental y, especificamente, fundaciones del sector publico; Servicios publicos impropios (en
especial, taxis).
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I. EL DESPLIEGUE DE LA ADMINISTRACION DE LA COMUNIDAD AUTONOMA DE LAS ISLAS BALEARES:
MARCO JURIDICO

La Constitucidn de 1978 supone un cambio trascendental en el sistema juridico espafiol. Incorpora el sistema
de valores que ha de informar de todo el ordenamiento, refleja una concepcidn politica en la que adquieren sin-
gular relieve los derechos fundamentales y libertades publicas, y disefia un nuevo modelo de Estado compuesto,
el Estado de las Autonomias, basado en la distribucién del Poder del Estado (Gomez-Ferrer, 1999)%. Se sientan las
“bases constitucionales” del Derecho publico espafiol —en la clasica expresion de Vedel-, que se van a referir, de
un lado, a la constitucién de un “Estado social y democrético de derecho” —seglin reza el articulo 1.1—, y de otro, a
los principios de “unidad de la Nacién espafiola”, de “autonomia de las nacionalidades y regiones que la integran”
asi como de “solidaridad entre todas ellas” —como dispone el articulo 2—, principios todos ellos estructuradores del
régimen politico espafiol y que inciden plenamente en la delimitacidn de la Administracién publica y del Derecho
administrativo.

El sistema constitucional, que sitda en la parte central del Texto Fundamental a los ciudadanos y a sus dere-
chos de signo liberal, democratico y social, también determina y disefia el instrumento necesario para la efectivi-
dad de tales derechos, y éste no es otro que la organizacion del poder publico en su divisidn horizontal —legislativo,
ejecutivo y judicial- y vertical del poder —poder ejecutivo, personificado en la Administracién del Estado y en las
demads administraciones- (Ibidem), en el marco del modelo de Estado compuesto y descentralizado. Tras la apro-
bacién de la Constitucion de 1978 empieza a desarrollarse efectivamente el Estado de las autonomias, y todas las
comunidades auténomas van adquiriendo poco a poco un protagonismo progresivo mediante la configuracién de
su Administracién autondmica, de acuerdo con sus respectivos Estatutos de Autonomia.

La Comunidad Auténoma de las Islas Baleares dispone hoy de una Administracién propia de notable relieve.
Ello es asi pese a que el Estatuto de Autonomia de 1983 (aprobado por la Ley Organica 2/1983, de 25 de febrero —en
adelante, EAIB 19833-), asi como también su reforma de 2007 (aprobada por la Ley Orgénica 1/2007, de 28 de febre-
ro —en adelante, EAIB 2007-), hayan dedicado tan sélo dos escuetos articulos a la regulacion de la Administracion
de la Comunidad (EAIB 1983, arts. 41y 424, y EAIB 2007, arts. 79 y 80); articulos que, ademas, se sitdian numérica-
mente lejos de las disposiciones mds sustanciosas relativas a la institucion que dirige a la Administracion, el Gobier-
no (EAIB 1983, arts. 33, 34, 35 y 36, y EAIB 2007, arts. 57, 58, 59 y 60). En la actualidad, el articulo 79 del EAIB 2007
establece que corresponde a la Comunidad Auténoma de las Islas Baleares “la creacidén y la organizacion de una
Administracién propia, en el marco de los principios generales y de las normas basicas de la legislacién del Estado
y del presente Estatuto”, Administracién que, como matiza luego el apartado 1 del articulo 80, tiene que contar,
para el ejercicio de sus funciones, no sélo con una estructura central sino ademas con el apoyo externo de otras
entidades publicas: los entes instrumentales, por un lado, y las islas y los municipios, por otro (Segura, 2008b):.

El Estatuto de Autonomia de las Islas Baleares, ni en la primera ni en la vigente versién, no integra a la Ad-
ministracién de la Comunidad Auténoma dentro de lo que se conoce como el sistema institucional autonémico
(art. 18 EAIB 1983, y art. 39 EAIB 2007), del que si forman parte indiscutible por prevision explicita el Parlamento,
el Gobierno, el Presidente de la Comunidad Auténoma y los Consejos Insulares de institucional autondmica esté
formada por los érganos estatutarios mencionados (Calafell, 2008)¢, no quiere decir que, junto con estos drganos
basicos de poder -legislativo y ejecutivo—, la Administracién no constituya un elemento esencial de la organizacién
institucional de la Comunidad Auténoma. Asi lo demuestra el hecho que el Capitulo VII, integrado por articulos
79 y 80 del Estatuto de autonomia —-dedicados a la Administracién de la Comunidad Auténoma- forma parte del
extenso Titulo IV relativo a las instituciones de la Comunidad Autédnoma, en el que también tienen cabida, ademas,
otras organizaciones publicas, como por ejemplo las entidades locales (Capitulo V) y los érganos de consulta y ase-
soramiento (Capitulo VIY, asi como dos capitulos dedicados a las instituciones de control de los poderes (Capitulo
VI8 y al régimen juridico de la Comunidad Auténoma (Capitulo IX).

2 Gomez-Ferrer Morant, R. (1999): “Incidencia de la Constitucién sobre el Derecho administrativo”, Revista de Administracién Publica,
150, pags. 159-208.

3 LaLey Organica 2/1983, de 25 de febrero, fue modificada por la Ley Organica 9/1994, de 24 de marzo, y por la Ley Organica 3/1999,
de 8 de enero. Sobre el proceso autondémico y los trabajos previos que dieron lugar al texto estatutario de 1983 y a las reformas de 1994 y de
1999, véase Colom Pastor, B. (2004): Les claus politiques del procés autonomic balear, Institut d’Estudis Autonomics, Govern de les llles Balears,
Palma.

4 Tras la modificacién estatutaria mediante Ley Orgdnica 3/1999, de 8 de enero, véanse los articulos 43 y 44 del Estatuto de Autonomia.

5 Segura Ginard, LL. (2008b): “Articulo 80. Ejecucién de las funciones administrativas”, A. Blasco Esteve (dir.), Comentarios al Estatuto
de Autonomia de las Islas Baleares, Thomson-Civitas, pags. 1016-1024.

6 Calafell Ferra, V. (2008): “Articulo 39. Las instituciones”, A. Blasco Esteve (dir.), Comentarios al Estatuto de Autonomia de las Islas
Baleares, Thomson-Civitas, pags. 645-653.

7 Consejo Consultivo de las Islas Baleares, Consejo Audiovisual de las Islas Baleares y Consejo Econdmico y Social.

8 Sindicatura de Cuentas.
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El despliegue de la Administracion de la Comunidad balear empieza a iniciarse formalmente a raiz de la Cons-
titucién espafiola de 1978 y del nacimiento del Estado de las autonomias, como ya se ha dicho, si bien durante la
etapa preautondmica se constituyd el ente preautondmico de las Baleares como regién administrativa de cardcter
provisional. Con la entrada en vigor de la Ley de Elecciones Locales de 1978 y del Real Decreto Ley del mismo afio
por el que se aprobd el régimen preautondmico del archipiélago Balear, la Diputacién provincial de las islas se
extinguid y se constituyeron el Consejo General Interinsular y los tres Consejos Insulares de Mallorca, Menorca y
de Ibiza y Formentera. Ello permitid, por un lado, que se distribuyeran las competencias de la Diputacién entre los
drganos representativos del ente preautondmico y, por otra, que el Consejo General Interinsular recibiera las pri-
meras competencias administrativas del Estado y pudiera delegar una parte de ellas a los tres Consejos Insulares
(Colom, 2001: 99)°. Los miembros del Consejo General Interinsular y los diputados y senadores de las Islas Baleares
elegidos en las primeras elecciones de 15 de junio de 1977 tuvieron una intervencién muy importante en cuanto
a la via para acceder al autogobierno y a las competencias (Ibidem: 101), hasta que en 1983 se aprobd el primer
Estatuto de Autonomia de las Islas Baleares.

En el primer periodo de vigencia del régimen preautondmico en las Islas Baleares (1979-1980), la Administra-
cién del Estado traspasd al Consejo General Interinsular materias tan diversas como actividades molestas, insa-
lubres, nocivas y peligrosas, urbanismo, agricultura, ferias, transportes, administracién local, sanidad y cultura.
A partir de la aprobacién del Real decreto de 1980, que regulé a todos los efectos el traspaso de servicios de la
Administracién del Estado a los entes preautondmicos, comenzd una segunda etapa de traspasos (1981-1982),
caracterizada por la homogeneizacidon del proceso y por la negociacién multilateral a través de comisiones mixtas
sectoriales, que hizo posible que durante esta etapa el Consejo General Interinsular asumiera competencias en
transportes terrestres, agricultura, pesca y ganaderia, servicios y asistencia social, sanidad, tiempo libre, interven-
cién de precios, disciplina de mercado, industria y energia, administracién local, cultura y estructuras comerciales
y comercio exterior (Mora, 2008)™.

Pero no es hasta la aparicidn del texto estatutario el 1 de marzo de 1983, y de la asuncién por parte de la
Comunidad Auténoma de la competencia exclusiva en materia de “organizacién, régimen y funcionamiento de
sus instituciones de autogobierno” (art. 10.1), que la Comunidad empieza a dictar de manera decidida normas
especificas para “la creacién y la estructuraciéon de una administracién publica propia”, dando asi cumplimiento
a la previsién incluida en el articulo 41 del Estatuto. A partir de la entrada en vigor del Estatuto, la autonomia pro-
visional asumida por el Consejo General Interinsular entre 1979 y 1982 le corresponde a la Comunidad Auténoma
con caracter definitivo (disposicidn transitoria octava, apartado segundo); y el Gobierno, como poder ejecutivo,
asume la titularidad de los bienes y de los servicios del Consejo General Interinsular, como especifica el apartado
tercero de la disposicién mencionada. Por otro lado, el articulo 11.1 del Estatuto de 1983 establece que, en el marco
de lalegislacion basica del Estado, corresponde a la Comunidad el desarrollo legislativo y la ejecucién del “régimen
juridico y de responsabilidad de la Administracidn de la Comunidad Auténoma..., de acuerdo con las disposiciones
contenidas al apartado 1.18 del articulo 149 de la Constitucidon”. Y el articulo 33.3 del Estatuto dispone que “una
ley del Parlamento aprobada por mayoria absoluta establecerd la organizacidn del Gobierno, las atribuciones y el
estatuto personal de cada uno de sus componentes”.

De los articulos 10.1y 11.1 del Estatuto de 1983 (y en el mismo sentido, los articulos 30.1y 31.1 del Estatuto de
2007) se deduce que la competencia que tiene la Comunidad Auténoma para establecer la organizacién adminis-
trativa propia estd limitada por la competencia que tiene el Estado para regular “las bases del régimen juridico de
las administraciones publicas”, en el sentido previsto en el articulo 149.1.18 de la Constitucidn. La jurisprudencia
constitucional ha considerado que la definicién de las bases por parte del Estado tiene por objeto crear un marco
normativo unitario dentro del cual la Comunidad disponga de un margen de actuacién que le permita, mediante
la técnica del desarrollo legislativo, establecer las normas que satisfagan sus intereses peculiares (Cabota, 2008)".
Segun la doctrina del Tribunal Constitucional, el Estado, en virtud de la competencia para regular las bases del ré-
gimen juridico, tiene que regular todo el ordenamiento institucional de las administraciones publicas (STC 99/1987,
de 11 de junio), asi como también las relaciones entre las administraciones como la coordinacién y las transferen-
cias o delegaciones de funciones administrativas (STC 76/1983, de 5 de agosto). Pero en cuanto a los aspectos es-
tructurales internos, el Tribunal Constitucional ha sentenciado que las bases del régimen juridico estatales tienen
que respetar siempre “las posibilidades de organizacion propia de las Comunidades Auténomas que se derivan
del principio de autonomia organizativa” (STC 204/1992, de 26 de noviembre). Es decir, segun la doctrina del alto

9 Colom Pastor, B. (2001): Veinticinco anos de autonomia balear, Marcial Pons, Govern de les llles Balears, Universitat de les llles Balears.

10 Mora Marti, B. (2008): “Disposicién transitoria primera. Comisién Mixta de Transferencies”, A. Blasco Esteve (dir.), Comentarios al
Estatuto de Autonomia de las Islas Baleares, Thomson-Civitas, pags. 1465-1476.

11 Cabota Sainz, P. (2008): “Articulo 31.1. “Régimen juridico y sistema de responsabilidad de la Administracién de la Comunidad Auténo-
ma””, A. Blasco Esteve (dir.), Comentarios al Estatuto de Autonomia de las Islas Baleares, Thomson-Civitas, pags. 498-502.
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Tribunal, el alcance de las bases es de mayor intensidad en relacién con la potestad de regulacién de la parte ins-
titucional y externa de la organizacidn, pero de menor intensidad cuando se trata de la potestad de organizacién
interna en sentido estricto.

No hay que olvidar, ademas, que el articulo 103.1 de la Constitucidn de 1978, cuando establece los principios
que conforman el modelo de organizacién de la Administracidn publica espafiola, obliga a la Administracion a ser-
vir con objetividad los intereses generales y a actuar de acuerdo con los principios de eficacia, jerarquia, descentra-
lizacidn, desconcentracién y coordinacién, con sumision plena a laley y al Derecho. De aqui se deriva no tan sélo el
principio basico de legalidad de la Administracion y del poder ejecutivo (arts. 9, 25.1, 103.1, 105, 106, 152 y 153) sino
también los principios que tienen que presidir la organizacién de cualquier Administracién Publica.

En cumplimento del mandato estatutario de atribucién de potestad organizativa, un afio y ocho meses des-
pués de haberse promulgado el Estatuto de 1983, el Parlamento de las Islas Baleares aprueba la Ley 5/1984, de 24
de octubre, de régimen juridico de la Administracién de la Comunidad Auténoma de las Islas Baleares, que regula
conjuntamente la personalidad juridica y los érganos de la Administracién de la Comunidad, el Presidente de la
Comunidad, la competencia y el funcionamiento de los érganos superiores de la Comunidad y el régimen juridico.
Otros dmbitos especificos de la organizacién administrativa, o relacionados con ella, fueron regulados también
en la década de los ochenta y parte de los noventa: la Administracién institucional de la Comunidad Auténoma,
mediante la Ley 3/1989, de 29 de marzo, de entidades auténomas y empresas publicas y vinculadas; el control de la
actividad del sector publico, por la Ley 1/1987, de 18 de febrero, de la Sindicatura de Cuentas; el personal al servicio
de la Administracidn, a través de la Ley 2/1989, de 22 de febrero, de funcién publica; la gestién econémica de la
Administracién, por la Ley 1/1986, de 5 de febrero, de finanzas; la normalizacién lingliistica en las Islas Baleares, me-
diante la Ley 3/1986, de 29 de abril; el patrimonio de la Comunidad Auténoma, por la Ley 11/1990, de 17 de octubre;
la regulacién de los Consejos Insulares, mediante la Ley 5/1989, de 13 de abril; la regulacién del Consejo Consultivo,
por la Ley 5/1993, de 15 de junio; y la aprobacién del régimen de incompatibilidades de los miembros del Gobierno
y de los altos cargos, mediante la Ley 2/1996, de 19 de noviembre.

Con posterioridad, durante la década de los afios noventa hay una reforma de la legislacién estatal adminis-
trativa e institucional de gran alcance (Segura, 2004)®, ocasionada basicamente por los cambios en la normativa
a raiz de las disposiciones previstas en la Ley 30/1992, de 26 de noviembre, de Régimen Juridico de las Admi-
nistraciones Publicas y del Procedimiento Administrativo Comun (en adelante, LRJPAC), la Ley 6/1997, de 14 de
abril, de Organizacién y Funcionamiento de la Administracion General del Estado (en adelante, LOFAGE), la Ley
50/1997, de 27 de noviembre, del Gobierno, asi como también por la evolucién del aparato organizativo interno de
la Comunidad. Esta reforma da pie a la aprobacién de dos leyes organizativas fundamentales del poder ejecutivo
autondmico, una especifica de regulacion de la cipula politica -Gobierno y Presidente—, y otra de regulacién de la
estructura administrativa, que derogan la primera Ley de régimen juridico de 1984: la Ley 4/2001, de 14 de marzo,
del Gobierno (en adelante, LGOB), y la Ley 3/2003, de 26 de marzo, de régimen juridico de la Administracién de la
Comunidad Auténoma (en adelante, LRJACA).

Debe darse cuenta también de toda una serie de reformas legislativas importantes realizadas durante la pri-
mera década del siglo XXI, relacionadas con la Administracién de la Comunidad: la reforma de la Ley de la Sindi-
catura de Cuentas de 1987, por la Ley 4/2004, de 2 de abril; de la Ley del personal al servicio de la Administracién
de 1989, por la Ley 3/2007, de 27 de marzo, de funcién publica; de la Ley de finanzas de 1986, mediante el Decreto
legislativo 1/2005, de 24 de junio, por el cual se aprueba el texto refundido en esta materia; de la Ley del patrimo-
nio de la Comunidad de 1990, mediante la Ley 6/2001, de 11 de abril; de la Ley de los Consejos Insulares de 1989, a
través de la Ley 8/2000, de 31 de mayo; de la Ley del Consejo Consultivo de 1983, por la Ley 5/2010, de 16 de junio;
y de la Ley reguladora de los entes institucionales de 1989, mediante la Ley 7/2010, de 21 de julio, del sector publico
instrumental. Cabe afadir, ademads, la regulacién de las subvenciones, primero, a través de la Ley 10/2000, de 30
de noviembre, y después, mediante el Decreto legislativo 2/2005, de 28 de diciembre; y la regulacion del Consejo
Econdmico y Social, mediante la Ley 10/2000, de 30 de noviembre (reformada por la Ley 5/2009, de 17 de junio).
Tras la aprobacidén del EAIB de 2007, el Parlamento de las Islas Baleares aprueba un cuerpo normativo nuevo de ex-
traccién estatutaria. Por un lado, la regulacién de la Agencia Tributaria, mediante la Ley 3/2008, de 14 de abril [esta
Ley, junto con la Ley 5/2009, de 17 de junio (Consejo Econdmico y Social) y la Ley 5/2010, de 16 de junio (Consejo
Consultivo), se integra en lo que podria denominarse el “bloque estatutario institucional”. Por otro lado, dentro
del que podria llamarse “bloque estatutario audiovisual”], la creacién y regulacién del Consejo Audiovisual, me-
diantela Ley 2/2010, de 7 de junio, del Ente publico de Radiotelevision de las Islas Baleares, mediante la Ley 15/2010,
de 22 de diciembre, y la regulacién de la publicidad institucional, mediante la Ley 13/2010, de 9 de diciembre. En

12 Segura Ginard, LL. (2004): “Notes sobre organitzacid a la nova llei de regim juridic de ’Administracié balear”, Revista juridica de les
llles Balears, 2, pags. 167-179.
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tercer lugar, la innovadora normativa relativa a la buena administracién y al buen gobierno, mediante la Ley 4/2011,
de 30 de noviembre; esta ley, junto con la Ley 7/2010, de 21 de julio, del sector publico instrumental, antes citada,
configura lo que se denominaria el “bloque normativo estatutario de integridad”. Finalmente, debe destacarse
la modificacién de la LGOB y de la LRJACA, mediante la Ley 12/2010, de 12 de noviembre, para su adaptacidn a la
Directiva 2006/123/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de diciembre de 2006, relativa a los servicios en
el mercado interior.

Il. LA ADMINISTRACION DE LA COMUNIDAD AUTONOMA DE LAS ISLAS BALEARES
1. Principios basicos de la organizacién

El articulo 152, apartado 1, de la Constitucidn establece un esquema organizativo bdsico de las comunidades
auténomas que ha sido atendido por el Estatuto de Autonomia de las Islas Baleares —asi como también por todos
los demads-—, segtin el cual la organizacidn institucional autondmica se basa fundamentalmente en el Parlamento,
el Gobierno y el Presidente de la Comunidad Auténoma. El Presidente y los miembros del Gobierno responden
politicamente ante la asamblea legislativa —por el hecho que la Constitucidn disefia un sistema de relacién entre
poderes (legislativo y ejecutivo) tipicamente parlamentario-, y el Gobierno asume funciones ejecutivas y adminis-
trativas tipicas, ejerce la potestad reglamentaria y dirige la Administracién (art. 97 CE y art. 15 LGOB). En las Islas
Baleares, este esquema organizativo se ha visto ampliado por la incorporacién dentro del sistema institucional
autondmico de los Consejos Insulares de Mallorca, Menorca, de Ibiza y de Formentera (art. 39 EAIB de 2007), que
ha supuesto una fragmentacién del poder ejecutivo autonémico, como veremos mas adelante.

El sistema organizativo que prevé el Estatuto de Autonomia responde a las exigencias que se derivan del
principio de Estado democrético (art. 1.1 CE), de las que obviamente la Administracién de la Comunidad Auténoma
no puede escaparse. Como ha destacado Santamaria Pastor (2009)%, el primer requerimiento que el principio
democratico impone a la Administracion es, mds alld de su subordinacién al poder legislativo, su configuracién
como estructura burocratica de apoyo directo al érgano supremo ejecutivo en su tarea de la gobernacién. La po-
sicién supraordenada del Gobierno respecto de la Administraciéon determina la atribucién a aquél de un poder de
direccién sobre ésta, tal como viene establecido en el articulo 97 CE (“El Gobierno dirige... la administracién civil y
militar””) y confirmado en el articulo 3.3 LRJPAC (“Bajo la direccién del Gobierno de la Nacidn, de los érganos de go-
bierno de las comunidades auténomas y de los correspondientes de las entidades que integran la administracién
local, la actuacién de la administracion publica respectiva se desarrolla para lograr los objetivos que establecen las
leyes y el resto del ordenamiento juridico”). En el ambito de la Comunidad Auténoma, asi viene declarado tanto en
el articulo 15.1 de la LGOB (“el Gobierno, de acuerdo con las directrices del presidente, establece la politica general
y dirige la Administracién de la Comunidad Auténoma’) como en el articulo 5.2 de la LRJACA (“bajo la direccidn
superior del presidente y del Gobierno, la Administracién de la Comunidad Auténoma se estructura en érganos su-
periores y érganos directivos”). Este poder de direccién del Gobierno, derivado de la posicién vicarial o servicial de
la Administracién, supone dos tipos de consecuencias: desde una perspectiva negativa, que la Administracion es
algo mas que un simple brazo extensivo y ejecutor del Gobierno, puesto que dispone de un cierto nivel de funcio-
namiento auténomo y de margen de libertad para decidir los medios técnicos mas adecuados para la consecucién
de los fines que el Gobierno estime oportunos; desde una perspectiva positiva, en cambio, el poder de direccién
implica que el Gobierno retiene una potestad de fijacion del marco de los objetivos (generales y concretos) que la
Administracién tiene que perseguir, asi como de adopcidn de todas las decisiones que aseguren el cumplimiento
de estos objetivos, como por ejemplo aquellas relacionadas con la planificacidn de la actividad administrativa, la
fijacién de directivas vinculantes de orientacion de la actividad administrativa o la exigencia de responsabilidad
en caso de inobservancia de las directivas, actuacion ineficaz o apartamiento de la legalidad (Santamaria Pastor,
2009: 80). Como vemos, el Gobierno y la Administracién de la Comunidad Auténoma encarnan el poder ejecutivo.
Y todavia mas, el Gobierno tiene una doble condicién o naturaleza, puesto que, por un lado, es la institucién de
autogobierno u érgano estatutario de naturaleza politica, pero, por otra, es el érgano colegiado superior de direc-
cién de la Administracidn, es decir, drgano de naturaleza administrativa. La naturaleza politica del Gobierno deriva
principalmente de su consideracidn como institucion de autogobierno de extraccién constitucional y estatutaria
subordinada al poder legislativo; en cambio, su naturaleza administrativa como drgano tipico incorporado en la
estructura de la Administracién de la Comunidad Auténoma se deduce de varios preceptos normativos, como por
ejemplo los articulos 22.2, 42, 54.1y 58.3 de la LRJACA (Segura, 2004), que confirman que se trata de un érgano
sometido a reglas tipicas del régimen administrativo de las administraciones publicas.

Aun asi, la concentracién del poder ejecutivo en manos del Gobierno y de la Administracién de la Comunidad
Auténoma se ha visto alterada por la irrupcidn de la figura de los Consejos Insulares dentro del sistema institu-

13 Santamarfa Pastor, J. A. (2009): Principios de Derecho Administrativo General I, 2° ed., lustel, Madrid, p. 79.
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cional autonémico, hasta el punto que éstos son también auténtico poder ejecutivo (arts. 58.1y 84.2 EAIB 2007).
Esta alteracidn, lejos de ser extrafa, es totalmente coherente con uno de los valores superiores del ordenamiento
juridico espafiol, el pluralismo (art. 1.1 CE), que, como ha dicho Santamaria Pastor (1999: 52), es el “trasunto axio-
[égico de laidea de Estado democratico”. Del pluralismo se deriva una regla basica de actuacién y de organizacién
de la Administracidn, el principio de descentralizacién (art. 103.1 CE), que, junto con otros como el de desconcen-
tracién o el de participacidn, representa el momento de la distribucion del poder ejecutivo (Idem, 1988: 243)", en
el sentido que cada una de las administraciones superiores o comunitarias tiene que ejercer descentralizadamente
sus competencias propias a través las administraciones inferiores (insulares y locales). Esta actuacidn, segtin ha
explicado el citado autor (Ibidem: 244-245), se realiza mediante un doble camino: por un lado, confiriendo a las
administraciones inferiores el nivel de participacion en el ejercicio de las competencias propias que sea adecuado
para la gestién de los intereses de cada una de las administraciones; y, por otra, confiando a las administraciones
inferiores la gestion concreta de las potestades administrativas —que, por su naturaleza, no exigen una gestién
centralizada-, a través de la transferencia o delegaciodn.

Este es precisamente el modelo de administracion descentralizada o indirecta (Colom, 2001:114) que propugna
el ordenamiento de la Comunidad Autdnoma de las Islas Baleares, tanto el Estatuto de Autonomia de 1983, pero
sobre todo el de 2007 (arts. 8, 39, 50.6, 58.1, 70, 71, 72, 73, 75.6, 80, 84.2, 85.3, DA 3%, EAIB 2007), como la LRJACA de
2003 (art. 4). De entrada, el articulo 8 del Estatuto vigente sefiala que la Comunidad Auténoma articula su organi-
zacidn territorial en islas y en municipios, y que las instituciones de gobierno de las islas son los consejos insulares,
y las de los municipios, los ayuntamientos. Por otro lado, el articulo 80 del Estatuto de 2007 -y en el mismo sentido,
y con mejor redaccion técnica, el articulo 42 del Estatuto de 1983 (Segura)-, dispone que la Administracién de la
Comunidad Auténoma ejerce sus funciones mediante los entes y los organismos que dependen del Gobierno, asi
como a través de las islas (tanto la versién de 2007 como la de 1983 emplea de manera desafortunada la expresién
“consejos insulares” en lugar de “islas”) y de los municipios. Por su parte, el articulo 4 de la LRJACA, cuando se
refiere a la estructura territorial de la Administracion de la Comunidad Autdnoma, ademds de la existencia de 6r-
ganos con competencia central, prevé que “cuando las caracteristicas de la materia lo exijan, y de acuerdo con el
mecanismos legalmente previstos, los consejos insulares y los municipios tienen que asumir, en el dmbito territorial
establecido, las facultades ejecutivas correspondientes a competencias de la Administracién autondmica”.

Segln este modelo de administracién indirecta o descentralizada, como se ha escrito, la Administracién de
la Comunidad ejerce altas funciones, entre las que destacan las relativas en la planificacién, la coordinacidn, el
ejercicio de la potestad reglamentaria general y de la actividad de fomento en las competencias del Gobierno, la
representacion en frente del Estado o el otorgamiento de determinadas autorizaciones, de modo que la relacién
ordinaria con la ciudadania, asi como la mayor parte de las funciones ejecutivas, pasa a estar mas bien en manos de
los entes insulares y, en menor medida, de los municipales, con independencia de la titularidad de las competen-
cias afectadas [Colom (2001:115), Segura (2008b)]. Paralelamente, la Administracién también ejerce sus funciones
administrativas mediante entes instrumentales o filiales de distinto cardcter y naturaleza, que se crean por la nece-
sidad —a efectos de una mayor eficacia— de descentralizacién funcional del aparato organizativo, con el objetivo de
tener centros de decisidn y de responsabilidad mas inmediatos y cercanos a los ciudadanos, y con el propdsito de
escape de las exigencias que imponen el Derecho administrativo y el Derecho financiero, a los efectos de facilitar
una actuacion mas agil (Socias/Trias, 2008)".

2. Tipologia de 6rganos

Practicamente todas las comunidades auténomas se han dotado de un modelo de organizacién equivalente
al modelo propio del Estado, basado por lo tanto en una organizacidn central y una serie de servicios territoriales
o periféricos. Hay que destacar la peculiaridad de la Comunidad Auténoma de las Islas Baleares como consecuen-
cia de la existencia de los Consejos Insulares, y de las importantes competencias que ostentan de acuerdo con las
previsiones del Estatuto de Autonomia, que ha provocado que la estructura periférica haya sido substituida desde
el primer momento por la organizacién insular —con alguna contada excepcién en el departamento de Educacién-,
en clara consonancia con el principio de descentralizacién. Otros principios de actuacién, como el de eficacia,
jerarquia, desconcentracidn, coordinacidn y legalidad, se imponen también a la actuacién de la Administracion
autondmica (art. 3 LRJACA), en términos homologables a los que se observan en la Administracién estatal y en la
organizacién autondmica comparada.

Segun la LRJACA (arts. 5y 6), la organizacién administrativa situada bajo la direccién superior del presiden-
te y del Gobierno estd integrada por: i) érganos superiores (consejeros), que tienen que “establecer los planes

14 Santamaria Pastor, J. A. (1988): Fundamentos de Derecho Administrativo I, Centro de Estudios Ramon Areces, Madrid.
15 Sobre este tema puede verse Socias Camacho, J. M., Trias Prats, B. (2008): Administraci6 institucional. Consideracions generals i regim
del ens de la Comunitat Autonoma de les llles Balears, Tirant lo Blanch, Valencia.
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de actuacion de la organizacién situada bajo su responsabilidad”; ii) érganos directivos (secretarios generales,
directores generales y los otros dérganos a los cuales se asimilen en rango), que les “corresponde la ejecucion y
el desarrollo de los planes de actuacién”; y i) demas érganos y unidades administrativas inferiores. Hay que ad-
vertir, como ha apuntado la doctrina, la influencia decisiva de la LOFAGE a la hora de asignar formalmente a los
consejeros como drganos superiores de la Administracién —y no al Gobierno, a quien le corresponde la funcién de
dirigir a la Administracién-. Esta funcion directiva de cardcter politico no es contradictoria con la naturaleza admi-
nistrativa que tiene el Gobierno, como se ha visto; y el hecho que éste no sea formalmente drgano superior de la
Administracién no impide que pueda ser realmente considerado como 6rgano de direccién superior con posicion
predominante sobre los drganos superiores y directivos.

La Administracién autondmica, siguiendo la senda estatal, se organiza de acuerdo con los principios de di-
reccion politica, jerarquia y gestion burocratica, en base a una division departamental —las consejerias—, a quien
“corresponde el desarrollo de uno o de varios sectores de actividad administrativa funcionalmente homogéneos”
(art. 7 LRJACA). Los consejeros o titulares de las consejerfas son, a la vez, miembros del Gobierno y maximos res-
ponsables del correspondiente departamento, y por eso “dirigen y gestionan la actividad administrativa de la con-
sejerfa en los sectores correspondientes y asumen la responsabilidad inherente a esta direccién” (art. 9 LRJACA).
Internamente, la estructura de las consejerias también es en gran medida parecida a la propia de los departamentos
ministeriales, si bien bastante mas simplificada. Asi, hay que distinguir dos categorias orgdnicas, jerarquicamente
subordinadas a la figura del consejero [(art. 10.1. d) y f)], pero entre ellas regidas por una relacién de competencia:
i) secretario general, que tiene asignados los servicios comunes de toda la consejerfa y también las funciones de
asesoramiento juridico y de apoyo técnico (art. 13 LRJACA); ii) director general, encargado de la gestion de una o de
varias dreas funcionalmente homogéneas de cada consejeria (art 15 LRJACA). Podemos advertir que el legislador ha
descartado la figura del viceconsejero, previsto en buena parte de las comunidades auténomas, equiparable a Ia fi-
gura del subsecretario estatal como érgano intermedio entre los drganos superiores y los directivos. Por debajo de
esta organizacidn se situarfan finalmente los diferentes érganos y unidades administrativas inferiores; siguiendo el
criterio de la LOFAGE (art. 5.2), los érganos son “aquellas unidades administrativas a las que se les atribuyan funcio-
nes que tengan efectos juridicos frente a terceros, o cuya actuacién tenga caracter preceptivo” (art. 6.3 LRJACA);
las unidades administrativas “son elementos organizativos basicos de la estructura orgédnica y comprenden el lugar
de trabajo vinculados funcionalmente por razén de sus cometidos a un mando superior comun” (art. 6.1 LRJACA).

Como vemos, los érganos fundamentales y necesarios de cada consejerfa son el secretario general y los direc-
tores generales, que conforman una estructura organica bdsica que se tiene que aprobar por decreto del Presiden-
te del Gobierno, en virtud con lo que dispone la Ley del Gobierno y la Ley de régimen juridico de la Comunidad. Los
consejeros tienen que desarrollar la organizacién basica mediante orden, de acuerdo con la relacién de puestos de
trabajo vigente, con el objeto de determinar las funciones atribuidas a las unidades administrativas de cada conse-
jerfa (arts. 6.4 y 8 LRJACA). Ademas de un secretario general (art. 13.2 LRJACA) y de varios directores generales, la
consejerfa también puede contar con otros érganos directivos asimilados en rango (art. 5.4 LRJACA), como es el
caso de la direccién de la Abogacia (art.70.2 LRJACA). Los titulares de la secretaria general y de las direcciones ge-
nerales son nombrados y separados por decreto del Gobierno, a propuesta del titular de la Consejeria, atendiendo
a criterios de competencia profesional y de experiencia, y con responsabilidad personal por la gestién desarrollada
y sujecion a control del érgano superior competente (arts. 12.1, 13.2 y 15.2 LRJACA). El titular de la direccién de la
Abogacia es un caso especial, puesto que, segtin el articulo 70.2 LRJACA, su titular tiene que ser un funcionario pu-
blico del cuerpo de abogados del Estado o del cuerpo superior de abogados de la Administracion de la Comunidad
Autdnoma, y su nombramiento no se realiza por decreto del Gobierno.

Bajo esta estructura politica —drganos superiores y directivos- se sitda la estructura administrativa, formada
por érganos —distintos de los que acabamos de ver - y unidades administrativas. La creacion de estos érganos (art.
6.4 LRJACA) se realiza en virtud de lo que dispone la normativa estatal bésica en el articulo 11 de la LRJPAC (“de-
terminacion de su forma de integracién en la Administracion... y de su dependencia jerdrquica”, “delimitacién
de sus funciones y competencias” y “dotacién de los créditos necesarios por su puesta en marcha y para su fun-
cionamiento”), de acuerdo con las previsiones concretas que establece la legislacién autondmica en los articulos
17, 18 y 19 de la LRJACA. Asi, por ejemplo, hay que subrayar la necesidad de norma especifica para la creacién de
los drganos, en el supuesto de que se atribuyan funciones decisorias, de propuesta, de emisién de informes o de
seguimiento de control de otros érganos (art. 19.1 LRJACA); mientras que si los drganos realizan exclusivamente
funciones consultivas internas o de asesoramiento y de consulta no preceptiva, se pueden crear por convenio, por
acuerdo de Consejo de Gobierno o por resolucién de la consejeria interesada (art. 19.2 LRJACA).

En cuanto a las unidades administrativas, éstas se estructuran de manera jerdrquica en departamentos, servi-
cios, secciones y negociados, y su creacién, modificacion o supresion se hace a través de las relaciones de puestos
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de trabajo [art. 6, apartado 2) y 5)]. Las diferencias entre departamentos y servicios, como ha apuntado Segura
(2004), suelen ir mds ligadas a criterios de relevancia o de cardcter retributivo que a razones vinculadas con las
responsabilidades de gestién. Para acabar, hay que destacar, tal como prevé el articulo 6.6 de la LRJACA, que “el
inicio del funcionamiento de nuevas unidades previstas en la relacién de puestos de trabajo sdlo serd efectivo
cuando se hayan establecido reglamentariamente las funciones que tienen que desarrollar”.

3. Tipologia de entes instrumentales

La regulacién de la tipologia de entes que constituyen la Administracidn instrumental estatal se contiene en
LOFAGE (Titulo Ill 'y Disposicién adicional duodécima), en la Ley 28/2006, de 18 de julio, de Agencias estatales para
la mejora de los servicios publicos, y en la Ley 50/2002, de 26 de diciembre, de Fundaciones (capitulo XI). En cuan-
to al ambito autondmico balear, la competencia legislativa la tiene la Comunidad Autdnoma, de acuerdo con la
Constitucion y el Estatuto de Autonomia de las Islas Baleares de 2007 (Disposicién adicional tercera)®. La novedad
mas destacable del vigente Estatuto de Autonomia es que establece una reserva material de ley en relacién con el
ejercicio de la potestad organizativa instrumental autondmica, tal como también lo hace el Estatuto de autonomia
de Catalufia de 2006. Por primera vez — puesto que ni la Constitucién ni el anterior Estatuto de Autonomia balear
de 1983 lo preveian- se reserva al Parlamento la decisién de regular una organizacion concreta instrumental de
la que se pueda inferir un modelo de administracién. Con anterioridad, habia una reserva formal de Ley —desde la
promulgacion de la Ley de entidades estatales auténomas de 26 de diciembre de 1958 pasando por la Ley 3/1989,
de 29 de marzo, de entidades autédnomas y empresas publicas y vinculadas a la Comunidad Auténoma-, pero sin
embargo, en la actualidad, la tipologia de entes instrumentales dependientes de la Comunidad estd reservada es-
tatutariamente al legislador autondmico. El Parlamento de las Islas Baleares, aprovechando la ocasién que le brin-
da el Estatuto de autonomia de 2007, ha aprobado una nueva ley de organizacién de este organizacién especiali-
zada, la Ley 7/2010, de 21 de julio, del sector publico instrumental de Comunidad Auténoma de las Islas Baleares,
que ha aportado racionalidad, claridad y coherencia en un ambito que se ha caracterizado por la complejidad, la
dispersidn, la fragmentacién, el sobredimensionamiento (el boom de creacién de estos tipos de entidades, sobre
todo las de naturaleza privada, empieza a intensificarse a partir del aflo 2000) e, incluso, en algunas ocasiones, el
abuso de poder, como se ha demostrado a nivel judicial.

En origen, la regulacién que ha permitido la creacién de entes institucionales se contenia en la Ley 3/1989,
de 29 de marzo, antes citada”. Junto a las categorias de entes institucionales previstos en esta Ley, debia tenerse
en cuenta también las denominadas fundaciones del sector publico, de proliferacién creciente en la Comunidad
Auténoma, y que se insertan en una categoria que surge originariamente de la mano del legislador econémico
estatal (Ley 47/2003, de 26 d noviembre, general presupuestaria), categorfa que finalmente es asumida por el le-
gislador balear en 2005. El Decreto legislativo 1/2005, de 24 de junio, por el que se aprueba el Texto Refundido de
la Ley de Finanzas, incluye por primera vez las fundaciones de sector publico autonémico en la categoria general
de sector publico de la Comunidad. Por ultimo, en contraste con el conjunto de entes propiamente institucionales
(entidades de la Ley 3/1989, de 29 de marzo, y fundaciones del sector publico del Decreto legislativo 1/2005, de 24
de junio), existe la figura del consorcio, personificacion instrumental de cardcter corporativo, cuya regulacion en
el dmbito autondmico balear aparece contenida en el articulo 85 de la Ley 3/2003, de 26 de marzo, de Régimen
Juridico de la Administracion de la Comunidad Auténoma de las Islas Baleares. Finalmente, la Ley 3/1989, de 29 de
marzo, ha sido derogada en su totalidad por la Ley 7/2010, de 21 de julio, antes citada.

Las causas que han originado la creacidn de entes instrumentales de distinto cardcter y naturaleza responde,
entre otros, a dos factores que hay que destacar. Por un lado, a la necesidad —a efectos de una mayor eficacia-
de descentralizacidn del aparato organizativo, desde el momento en que éste asume una cierta dimensién, con
el objetivo de crear centros de decisién y de responsabilidad mds inmediatos y cercanos a los ciudadanos. Y, por
otro, al propdsito de escape de las exigencias que imponen el derecho administrativo y el derecho financiero,
a los efectos de facilitar una actuacién mas agil. El origen de este fenémeno, conocido como “huida al derecho
privado” se sittia en la disociacién entre forma de las organizaciones y régimen regulador de su funcionamiento y
actividad. Esta distorsién de la ecuacién entre forma de personificacidon y régimen juridico aplicable se ha manifes-
tado de formaintensa en los entes que conforman la Administracién instrumental. Efectivamente, el descuido por
cuestiones referentes a la status de la Administracién publica (nocién que define la personalidad y la capacidad) o
al régimen de la potestad de organizacién de la actuacién administrativa, ha permitido la libertad de eleccién de
formas de actuacién y de organizacion de las actividades, en virtud del que se ha denominado desconexién entre

16 Véase Socias Camacho, J. M. (2008): “Disposicién adicional tercera. Entidades y organismos para prestar servicios (I. Administracién
instrumental autondmica)”, A. Blasco Esteve (dir.), Comentarios al Estatuto de Autonomia de las Islas Baleares, Thomson-Civitas, pags. 1425-1435.

17 Sobre laregulacion prevista en esta Ley, es imprescindible Blasco Esteve, A. (1994): “La Administracién institucional de la Comunidad
Auténoma de las Islas Baleares”, en VV.AA., Administracion Instrumental (Libro homenaje a Manuel Francisco Clavero Arévalo), Tomo lI, Civitas/
Instituto Garcia Oviedo (Universidad de Sevilla), Madrid.
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la status subjetivo de la Administracién —como organizacién-y el régimen objetivo de la actividad. El dogma de la
libertad de eleccidn de las formas de organizacion de la actividad administrativa ha provocado un amplio debate
a la doctrina administrativa, debate que se ha visto intensificado por la privatizacién formal lograda a partir del
sometimiento de los entes publicos a formas privadas.

La nueva Ley 7/2010, de 21 de julio, del sector publico instrumental (en adelante, LSP)®8, hace una clasificacion
y regulacién del conjunto de los entes instrumentales segtin su naturaleza y lleva a cabo una adaptacidn sistema-
tica de los entes existentes en el momento de su entrada en vigor a las nuevas categorias establecidas en la ley. El
ambito de la norma incluye tres grandes grupos de personificaciones juridicas que, con independencia de su some-
timiento al régimen juridico publico o privado, quedan encuadrados en el concepto genérico de sector publico ins-
trumental. El primero de los grupos recoge los “organismos publicos” (regulados en el Titulo | de la LSP), es decir,
los organismos auténomos y las entidades publicas empresariales. En este punto, hay que destacar la ausencia de
la figura de las agencias —introducida en la LOFAGE por la Ley 28/2006, de 18 de julio, de agencias estatales para
la mejora de los servicios publicos—, porque en el dmbito de la Comunidad Auténoma se considera “adecuado”
y “suficiente” —a tenor del Preambulo de la Ley- el marco juridico que ofrecen las otras dos figuras tipicas que se
han indicado. El segundo grupo, relativo a las personificaciones juridico privadas, se denomina “organismos de na-
turaleza privada de titularidad publica” (incluidos en el Titulo Il de la LSP), y estd integrado por las sociedades mer-
cantiles publicas y las fundaciones del sector publico de la Comunidad Auténoma, esto es, entidades en que ésta
tiene, directamente o indirectamente, la mayoria de capital social o de la dotacidn, respectivamente. Finalmente,
un tercer grupo recoge por primera vez la regulacién de los “consorcios” que tienen que someter su régimen ju-
ridico al ordenamiento publico autondmico (previstos en el Titulo Ill de la LSP). La regulacién de estos consorcios
se efectla, en todo caso, de manera separada de los organismos publicos tipicos, atendida la naturaleza peculiar
—corporativa de base asociativa—y la configuracion —esencialmente estatutaria— de este tipo de ente.

Cabe poner de relieve que, a diferencia de la LOFAGE -que adolece del importante déficit de no hacer referencia alguna
a las fundaciones y los consorcios (Montoya Martin, 2012)" y de regular sélo de forma parcial, fuera de su articulado en el seno
de una disposicién adicional, a las sociedades-, la Ley balear 7/2010, de 21 de julio, tiene la virtud de concentrar en un solo cuer-
po legal el conjunto de entes instrumentales del sector publico autondmico, tanto los de naturaleza institucional como los de
naturaleza corporativa-asociativa, y tanto los de personificacién publica como privada.

El Titulo Preliminar de la LSP contiene un cuerpo muy relevante de disposiciones generales que contienen
medidas de control de la actividad de los distintos entes instrumentales del sector publico autondmico —que ana-
lizaremos con un poco mas de detalle en seguida- referido a los requerimientos previos a su creacion, a su régi-
men econdmico-financiero en todas sus vertientes —presupuestario, de tesoreria y endeudamiento, contable y
de control interno-, a los érganos de direccién y recursos humanos, al régimen en materia de contratacion y de
patrimonio. Entre las disposiciones generales hay que destacar las medidas tendentes a racionalizar la utilizacién
del abanico de entes instrumentales y a limitar el gasto publico, como son la necesidad de elaborar, en todo caso y
con caracter previo a la creacién del ente, un plan de actuacién inicial y un estudio econémico-financiero. Ademas,
y sin perjuicio del régimen general de control financiero que prevé la legislacion de finanzas, merece una mencién
especial los mecanismos supervisores que la Ley establece (como los comités de auditoria financiera o los planes
de actuaciones en el ambito del control de eficacia y eficiencia) asi como las nuevas medidas de control del gasto
(como las auditorias internas o los controles permanentes). Pasemos de inmediato a analizar con mas detenimien-
to la tipologia de entes instrumentales prevista en la nueva Ley del sector publico de 2010.

4. Organismos auténomos

Se tienen que crear por ley del parlamento autonémico, que debe determinar el tipo de organismo que crea,
con la indicacidn de sus finalidades generales; las funciones, las competencias y las potestades administrativas
generales que pueda ejercer; la consejerfa a la que inicialmente se adscribe; los recursos econémicos y las parti-
cularidades de su régimen de personal, de contratacién, patrimonial, econédmico-financiero; la existencia de un
presupuesto propio e independiente del presupuesto de la Administracién de la Comunidad Auténoma o, en su
defecto, de un presupuesto integrado en el de la Administracién de la Comunidad Auténoma; y, finalmente, en
caso que sea necesario, el reconocimiento expreso de una especial autonomia o independencia funcional del ente
respecto de la Administracién de la Comunidad Auténoma por razén de las funciones que tiene que ejercer el ente.

18 Esta Ley ha sido modificada, primero, mediante el Decreto-Ley 1/2011, de 29 de julio, de modificacién del articulo 20.3 de la Ley 7/2010, de 21 de julio, del
sector publico instrumental de la Comunidad Auténoma de las Islas Baleares, y después, mediante la Disposicion final novena de la Ley 9/2011, de 23 de diciembre,
de presupuestos generales de la Comunidad Auténoma de las Islas Baleares para el afio 2012. En el momento de revisar las pruebas de este articulo se observa
que esta Ley 7/2010 ha sufrido otras modificaciones, de las que no vamos a tratar por falta de espacio y tiempo.

19 Montoya Martin, E. (2012): “Reflexiones sobre el sector publico instrumental en un contexto de crisis econdmica: la inaplazable hora
de la racionalizacién” (mimeo), en VIl Congreso Asociacion Espafiola de Profesores de Derecho Administrativo, Tarragona.
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En cuanto al personal, puede ser funcionario o laboral, en los términos previstos en la normativa reguladora
de la funcién publica de la Comunidad Auténoma. Al personal le es aplicable la legislacion autonémica de funcién
publica, en los mismos términos establecidos para el personal al servicio de la Administracién de la Comunidad
Auténoma, sin perjuicio, como ya se ha dicho, que la ley de creacién pueda establecer determinaciones especificas
en cuanto al régimen de personal (art. 39 LSP).

El Consejo de Gobierno tiene que aprobar el proyecto de ley de creacidn del organismo, a propuesta de la
consejeria de adscripcion. A la propuesta se tiene que adjuntar, entre otros documentos, el proyecto de estatutos
del organismo, el plan de actuacidn inicial y el informe econdmico-financiero. La consejeria competente en materia
de hacienda y presupuestos tiene que emitir un informe preceptivo sobre la propuesta de aprobacidén y la docu-
mentacion que se adjunta. (art. 34 LSP).

Se trata, en sintesis, de entidades que gozan de potestades administrativas y que se rigen por el derecho pu-
blico, sin perijuicio, sin embargo, de la capacidad de actuar segin el Derecho privado, que tienen como todos los
entes publicos. El régimen juridico general de estas entidades estd formado, por tanto, por el amplio conjunto de
reglas y principios que conforman el Derecho administrativo (arts. 29 y 38 LSP).

5. Entidades publicas empresariales

Una de las novedades de la LSP es que prevé que la creacion de las entidades publicas se tiene que hacer
por ley (con la Ley 3/1989, de 29 de marzo, bastaba que la ley autorizara su creacidn). La ley de creacién tiene que
determinar bdsicamente los mismos aspectos que los previstos para la creacién de los organismos auténomos,
antes mencionados. El Consejo de Gobierno tiene que aprobar el proyecto de ley de creacién a propuesta de la
consejeria de adscripcidn, de acuerdo con el procedimiento previsto para la creacién de los organismos auténo-
mos, visto mas arriba (art. 34 LSP).

La ley de creacidon puede establecer particularidades en relacién a su régimen presupuestario, econdmico-
financiero, de contabilidad, intervencién y control, siendo aplicable en su defecto el régimen general que prevé la
propia LSPy lalegislacidn de finanzas de la Comunidad Auténoma. En cuanto al personal, puede ser laboral propio,
funcionario de la Administracion de la Comunidad Auténoma o de los organismos auténomos a los que se adscri-
ba, o funcionario de cualquier Administracién publica que se incorpore por cualquier procedimiento de provisién o
de ocupacién de lugares de trabajo, de acuerdo con la normativa de funcién publica de la Comunidad (art. 44 LSP).

Se trata, pues, de entidades que se rigen por el Derecho publico en la formacién de la voluntad de sus érga-
nos, en el ejercicio de las potestades administrativas que tengan atribuidas y en aquello que prevea la propia Ley
del sector publico instrumental u otra norma con rango de ley (por ejemplo, contratacidn, finanzas o patrimonio)
o los estatutos de la entidad. En el resto de los aspectos, se rigen por el Derecho privado (art. 42 LSP).

6. Sociedades mercantiles publicas

Como sabemos, la LSP regula, dentro de la categoria de “organismos de naturaleza privada de titularidad
publica”, las sociedades mercantiles con participacién mayoritaria en el capital social de la Comunidad Auténoma,
ya sea directa o indirecta. Estas sociedades se equipararian a las sociedades mercantiles estatales, incluidas dentro
de la categoria doctrinal de personificaciones instrumentales privadas, las cuales en ningtin caso pueden ejercer
potestades administrativas (art. 48 LSP). La creacidn de las sociedades de participacién mayoritaria pablica y las
eventuales modificaciones de la escritura publica de constitucién, como también los actos de adquisicion o de
pérdida de la posicién mayoritaria, directa o indirecta, de la Comunidad Auténoma y la extincién de la entidad, no
requieren decreto del Consejo de Gobierno, tal como preveia antes la Ley 3/1989, de 29 de marzo, sino que es sufi-
ciente acuerdo previo del Consejo de Gobierno (art. 52 LSP). Los estatutos de las sociedades mercantiles publicas
se tienen que elevar al Consejo de Gobierno, junto con la propuesta de acuerdo por el que se autoriza la creacién
(art. 53 LSP).

Con cardcter general, estas entidades se rigen por el ordenamiento juridico privado (arts. 24, 49, 50, 51),
salvo las materias en que sea aplicable la normativa econédmico-financiera —a los efectos de verificar en todo caso
los principios generales de economia, eficacia y eficiencia, en el marco de una correcta gestién financiera de los
recursos publicos—, y la de contratacién®. Por lo que al personal se refiere, la Disposicién adicional primera de la
Ley estatal 7/2007, de 12 de abril, del Estatuto basico del empleado publico, prevé que para las entidades del sec-
tor publico no incluidas en el articulo 2 de la Ley —sociedades y fundaciones- sélo son de aplicacién los principios
basicos que contienen los articulos 52, 53, 54, 55 y 59 de la Ley 7/2007 (deberes, cdigo de conducta y principios
generales de acceso).

20 Sobre la evolucidn de la sumisién de sociedades y fundaciones a la normativa econémico-financiera y de contratacién, Socias Camacho, J. M. (2006):
Fundaciones del sector publico. En especial el dmbito sanitario, lustel, Madrid, pdgs.144-147 y 167-177 y toda la bibliografia que alli se cita.
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7. Fundaciones del sector publico

Junto con las sociedades mercantiles publicas existen las fundaciones del sector publico, bajo la categoria de
“organismos de naturaleza privada de titularidad publica”. Se trata de las fundaciones constituidas con una apor-
tacién mayoritaria, directa o indirecta, de la Administracién de la Comunidad Auténoma o sus entes instrumenta-
les, y también aquellas otras cuyo patrimonio fundacional, con cardcter permanente, esté integrado en mas de un
50 % por bienes o derechos cedidos por entidades del sector publico autonémico (art. 55 LSP).

La creacidn, la modificacién de la escritura de constitucién y la extincidon de fundaciones del sector publico
requiere, como en el caso de las sociedades publicas, acuerdo previo del Consejo de Gobierno. También requieren
acuerdo las cesiones o aportaciones de bienes y derechos a una fundacién previamente constituida cuando, como
consecuencia de éstas, se produzca la circunstancia que se convierta en una fundacién de iniciativa publica mayo-
ritaria, como también los actos o los negocios que determinen la pérdida del cardcter de fundacién del sector pu-
blico autondmico (art. 56 LSP). Los estatutos de las fundaciones del sector publico se tienen que elevar al Consejo
de Gobierno, junto con la propuesta de acuerdo por el cual se dispone la creacién (art. 57 LSP).

Ejerce el protectorado de las fundaciones del sector publico la Administracidn de la Comunidad Auténoma
mediante las consejerfas de adscripcién correspondientes, de acuerdo con el que se establezca reglamentaria-
mente (art. 55.3 LSP). En virtud del Decreto 61/2007, de 18 de mayo, de regulacién del Registro Unico de Fundacio-
nes de la Comunidad Auténoma de las Islas Baleares y de organizacién del ejercicio del protectorado, la inscripcién
de las entidades de naturaleza fundacional en el Registro Unico de Fundaciones es requisito necesario porque
adquieran personalidad juridica y sélo procede cuando, previamente, las fundaciones y sus estatutos hayan sido
reconocidos y calificados siguiendo las pautas establecidas en el Decreto 61/2007 mencionado.

Con caracter general, el régimen juridico general a las fundaciones del sector publico es el mismo que se apli-
ca a las sociedades mercantiles publicas, antes mencionado (art. 55.2, 49 y 50 LSP).

8. Consorcios

La Administracién de la Comunidad puede constituir consorcios con otras administraciones publicas para
el cumplimiento de finalidades de interés comun (art. 84 LRJACA). Concretamente, segun indica el articulo 85
de esta Ley, el Gobierno de las Islas Baleares puede crear consorcios —asi como acordar la integracién de la Ad-
ministracién de la Comunidad Auténoma a consorcios— con otras administraciones publicas y, si es el caso, con
entidades sin animo de lucro. En el primer supuesto, el acuerdo de creacidn tiene que incluir los estatutos del
consorcio, mientras que en el segundo, el acuerdo de integracién tiene que incluir la ratificacion o la adhesién en
unos estatutos preexistentes. Finalmente, el apartado 4 del articulo 85 de la LRJACA determina que sélo aquellos
consorcios que estén financiados mayoritariamente por la Administracién de la Comunidad Auténoma, o aquellos
alos que corresponda la designacién de mas de la mitad de los miembros de los érganos de direccidn, se sujetaran
en cuanto a su organizacién y actividad al ordenamiento autonémico, y, por lo tanto, seran considerados como
administracién instrumental stricto sensu.

La principal novedad de la LSP del sector publico es que acoge la regulacién de los consorcios como entes
de naturaleza corporativa junto con las otras tipologias de entes instrumentales de naturaleza institucional de la
Comunidad Autdnoma. La LSP delimita conceptualmente los consorcios, quedando éstos integrados en el sector
publico de la Comunidad Auténoma y sujetos al ordenamiento autondmico (art. 58 y 59.2 LSP), de acuerdo con
los criterios de vinculacién que establece el articulo 85.4 de la LRJACA. Se trata de ente de naturaleza publica que
se rigen, a todos los efectos y sin perjuicio de las particularidades que se establezcan en sus estatutos, por el De-
recho administrativo; les es aplicable el régimen juridico propio de los organismos publicos y, en particular, de los
organismos auténomos (art. 58.2 LSP), con la excepcién del régimen de control interno de la Intervencién General
de la Comunidad Auténoma; en este dmbito se mantiene el control financiero —posterior- propio del sector publi-
co empresarial y fundacional. La creacién de los consorcios requiere el acuerdo previo del Consejo de Gobierno,
mientras que la fusién de consorcios requiere, ademds, el acuerdo de los érganos de direccién correspondientes
de cada uno de los consorcios afectados (art. 59 LSP). En todo caso, la creacién o la adhesiéon a un consorcio re-
quiere que se formalice el convenio de colaboracién correspondiente con los otros entes consorciados, en el cual
se tiene que fijar el régimen de financiacién y el nimero de representantes de cada ente a los drganos de direccién
(art. 58 LSP).

Para acabar, no se puede concluir este apartado sin antes destacar el avance que para efectiva racionalizacion
administrativa —-impuesta por Europa mediante la Directiva 2006/123/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de
12 de diciembre de 2006, relativa a los servicios en el mercado interior- ha supuesto la entrada en vigor de la Ley
del sector publico instrumental de las Islas Baleares. En cumplimiento del mandato contenido en la Disposicién
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transitoria primera de la LSP, mediante el Decreto 93/2011, de 2 de septiembre, se ha creado la Comisidn de Ana-
lisis y Propuesta de Reestructuracion del Sector Publico Instrumental, cuya labor ha culminado, en el momento
de redactar estas lineas, en la aprobacién de un Acuerdo del Consejo de Gobierno, de 30 de marzo de 2012, por
el que se aprueba la primera fase del Proyecto de Reestructuracién, y que se ha realizado sobre diversos ambitos
funcionales (salud, investigacion y ciencia, agricultura, desarrollo empresarial y nuevas tecnologias, servicios so-
ciales, investigacion sanitaria, deporte y turismo), en virtud de lo dispuesto en la Disposicién adicional octava de
la Ley 9/2011, de 23 de diciembre, de 23 de diciembre, de presupuestos generales de la Comunidad Auténoma de
las Islas Baleares para el afio 20127,

11l. ALGUNOS ASPECTOS DE LA ACTUACION ADMINISTRATIVA
1. La competencia de la Comunidad Auténoma sobre régimen juridico y procedimiento administrativo

Con la asuncién por parte de la Comunidad Auténoma de la competencia exclusiva en materia de “orga-
nizacion, régimen y funcionamiento de sus instituciones de autogobierno” (art. 10.1 EAIB 1983), la Comunidad
empieza configura el componente administrativo del Gobierno, dando asi cumplimiento al articulo 41 del Estatuto
de 1983, que mandaba crear la “estructuracién de una administracidn publica propia”, de la que ya se ha dado
cuenta. Ademads, la Comunidad tenia que llevar a cabo el desarrollo legislativo y la ejecucidn del “régimen juridico
y de responsabilidad de la Administracién de la Comunidad Auténoma” (art. 11.1 EAIB 1983), en el marco de la
legislacion basica del Estado y de acuerdo con las disposiciones contenidas en el apartado 1.18 del articulo 149 de
la Constitucion. En virtud de los articulos 30.1y 31.1 del Estatuto de autonomia vigente de 2007 —que bdsicamente
reproducen los articulos 10.1y 11.1 del Estatuto de 1983, antes mencionados-, desde su origen la competencia de
la Comunidad Auténoma para establecer la organizacién administrativa propia, asi como el régimen juridico de su
actuacion, ha estado limitada por la competencia exclusiva del Estado para regular “las bases del régimen juridico
de las administraciones publicas” y “el procedimiento administrativo comun, sin perjuicio de las especialidades
derivadas de la organizacidn propia de las comunidades auténomas”, el sentido que prevé el articulo 149.1.18 de
la Constitucidn. Entre los titulos competenciales sobre “régimen juridico” y “procedimiento administrativo co-
mun” alos que se refiere el articulo 149.1.18 de la CE, ha existido siempre una gran interrelacién que a menudo ha
provocado alguna confusién. La doctrina del Tribunal Constitucional ha configurado una nocién muy extensa de
la materia régimen juridico, que ha provocado que a veces haya habido alguna dificultad para distinguir manera
clara la diferencia que podia haber entre ambos titulos competenciales®. En sintesis, la materia régimen juridico
estatal tiene que limitarse a la produccidn y eficacia de los actos administrativos y a las cuestiones basicas de la
organizacion de la Administracién; y la materia procedimiento administrativo comdn debe contener los principios
informadores de la via reglada de produccidn de la voluntad administrativa —de aplicacidn general a todas las admi-
nistraciones publicas—, asi como las garantias minimas de los ciudadanos en relacion a la actividad administrativa.
El legislador estatal ha seguido esta doctrina en la LRJPAC, que constituye el marco de referencia obligada por las
comunidades auténomas, la cuales, por un lado, ejercen sus competencias de desarrollo respetando las bases del
régimen juridico estatales, y por otra, regulan las especialidades procedimentales inherentes al ejercicio de sus
competencias sustantivas.

La LRJPAC ademas de recoger principios constitucionales bdsicos de las Administraciones publicas, como el
principio de legalidad de la actuacién administrativa, de objetividad y de imparcialidad (arts. 9.3 y 103), desarrolla
el contenido del articulo 105.c) de la Constitucién (“La ley regulara:... c) el procedimiento a través del cual deben
producirse los actos administrativos, garantizando, cuando proceda, la audiencia del interesado”). Hay que des-
tacar como norma fundamental del régimen administrativo el articulo 57.1 de la LRJPAC, que concreta el principio
de legalidad de los actos administrativos manifestando su presuncién de validez. A partir de esta premisa, la ade-
cuacion de los actos administrativos al ordenamiento juridico puede ser destruida a posteriori por los afectados
mediante la interposicidn de los correspondientes recursos administrativos o contenciosos administrativos. De
esta presuncidon de validez se deriva que el propio articulo 57.1 de la LRJPAC determine también que los actos ad-
ministrativos producirdn efectos desde el momento en que se dicten, salvo que en ellos se disponga otra cosa. Asi

21 Entre otras medidas, cabe destacar la integracidon de las tres fundaciones hospitalarias existentes en el Servicio de Salud de las Islas
Baleares (Fundaciones Hospital Son Llatzer, Hospital de Manacor y Hospital Comarcal de Inca), la fusién de dos empresas publicas del sector
agricola (SEMILLA e IBABSA), la extincién de dos sociedades relacionadas con el desarrollo tecnolégico (ParcBit y BITEL) y su posterior inte-
gracién en otra entidad de ese sector (IBIT) o la extincién de 20 consorcios.

22 Por procedimiento administrativo comun, la STC 227/1988 ha afirmado que se tenia que entender “la determinacién de los principios
o normas que definen la estructura general del curso procedimental [...], la forma de elaboracién, los requisitos de validez y de eficacia, las
formas de revisién y los medios de ejecucién de los actos administrativos, incluyendo las garantias generales de los particulares en el seno del
procedimiento”. En el marco de estas reglas comunes, que tienen que ser respetadas por las comunidades auténomas, éstas tienen enton-
ces la competencia para regular los procedimientos inherentes al ejercicio de sus competencias sustantivas. Tras un periodo titubeante (STC
15/1989), el Tribunal Constitucional ha confirmado finalmente esta postura doctrinal en la STC 17/1990.
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pues, la Ley mencionada prevé una produccién inmediata de efectos del acto, previsién que tiene su fundamento
en su presuncion de legalidad. Por ello, la Ley también permite que la Administracidn pueda ejecutar de forma
forzosa sus actos, de acuerdo con los articulos 56, 94 y 95 de la LRJPAC.

En el dmbito de las Islas Baleares, la LRJACA tiene como referente de obligado cumplimiento la LRJPAC, tal
como se desprende en su articulo 1 (“Esta ley regula, en el marco del régimen juridico comun a todas las adminis-
traciones publicas, la organizacidn y el funcionamiento de la Administracidn de la Comunidad Auténoma de las Is-
las Baleares, como también las especialidades del procedimiento que le son aplicables”). En el marco de los princi-
pios fundamentales de la ley estatal, la LRJACA recoge en su Titulo V (arts. 42-69) algunos aspectos especificos del
régimen juridico la actuacién administrativa, como el uso de la lengua catalana, la informacién administrativa, la
duracidn de los procedimientos y los efectos del silencio administrativo, la formacién de los expedientes adminis-
trativos, la revisién de los actos en via administrativa, las reclamaciones previas, la actuacién en materia tributaria,
la contratacién administrativa, la potestad sancionadora y los procedimientos sobre responsabilidad patrimonial.

2. La transparencia y la simplificacién en la actuacién administrativa

Otros aspectos juridicos de la actuacidon administrativa, relacionados con la transparencia y simplificacidn,
son también regulados por la LRJACA en 2003, aunque de manera timida. No es hasta la aprobacién del Estatuto
de Autonomia de 2007 que la normativa se desarrolla en este dmbito. A partir de ese momento, se intensifican
notablemente las regulaciones que afectan a la calidad y a la gobernanza en la actuacién administrativa, en clara
sintonia con la normativa comunitaria, bdsicamente la Carta de Derechos Fundamentales de la Unién Europea, de
7 de diciembre de 2000, y la Directiva 2006/123/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 12 de diciembre de
2006, relativa a los servicios en el mercado interior; asi como también con la normativa basica estatal, LRJPAC,
LOFAGE vy, especialmente, la Ley 11/2007, de 22 de junio, de acceso electrénico de los ciudadanos a los servicios
publicos. Se inicia una nueva etapa en la Administracién autondmica en la que empieza a desplegarse todo un con-
junto de principios, herramientas, estrategias e instrumentos que dirigen su actuacidon administrativa, destinadas
al establecimiento de mas calidad en su organizacidn y en la prestacion de sus servicios.

En el ambito europeo, el Tratado de Lisboa de 13 de diciembre de 2007 reconoce los derechos, las libertades
y los principios enunciados en la Carta de los Derechos Fundamentales, antes citada, y proclama que dicha Carta
tiene el mismo valor juridico que los tratados. El articulo 41 de la Carta establece el derecho a una buena adminis-
tracion, definido como el que toda persona tiene respecto del hecho de que las instituciones, los érganos y los
organismos de la Unidn traten sus asuntos de manera imparcial y equitativa y en un plazo razonable. El articulo
42 reconoce el derecho de todo ciudadano de la Unidn y de toda persona fisica o juridica que resida en un estado
miembro, o tenga el domicilio social, al acceso a los documentos de las instituciones, érganos y organismos de la
Unidn, sea cual sea su soporte.

La Directiva relativa a los servicios en el mercado interior, arriba referida, persigue de manera especifica la
simplificacién y la reduccidon de cargas administrativas, y su transposicién al derecho espafiol se realiza mediante la
Ley 17/2009, de 23 de noviembre, sobre el libre acceso a las actividades de servicios y a su ejercicio, y la Ley 25/2009,
de 22 de diciembre, de modificacién de diversas leyes para su adaptacidn a la Ley 17/2009, de 23 de noviembre. En
el ambito de la Administracidn General del Estado, y como legislacion basica, la LRJPAC, en la redaccidn del articulo
3 recogié en 1992 una serie de principios que hoy todavia tienen mucha fuerza (eficacia, cooperacién, eficiencia y
servicio a la ciudadania y de transparencia y de participacién); principios que posteriormente en 1997 fueron revi-
sados por el articulo 3 de la LOFAGE, esta vez con mas atencidn a las demandas de la ciudadania, en dos bloques:
uno de organizacién (incluyendo los de simplicidad, claridad y proximidad a la ciudadania y coordinacién) y otro
de funcionamiento (eficacia en el cumplimiento de los objetivos fijados, eficiencia en la asignacidn y utilizacién de
los recursos publicos, programacion y desarrollo de objetivos y control de la gestion y de los resultados, responsa-
bilidad en la gestidn publica, racionalizacién y agilidad de los procedimientos administrativos y de las actividades
materiales de gestidn, servicio efectivo a la ciudadania, objetividad y transparencia de las actuaciones administra-
tivas y cooperacion y coordinacién con el resto de administraciones publicas). Importa destacar también la Ley
estatal 11/2007, de 22 de junio, de acceso electrdnico, antes citada, cuyo articulo 4 recoge los principios generales
relacionados con las tecnologias de la informacién, entre los cuales cabe destacar el principio de simplificacion ad-
ministrativa destinado a reducir de manera sustancial los tiempos y plazos de los procedimientos administrativos,
y el principio de transparencia y publicidad del procedimiento, de cara a obtener la maxima difusién, publicidad y
transparencia de las actuaciones administrativas®.

23 ElReal Decreto 951/2005, de 29 de julio, que establece el marco general para la calidad en la Administracion general del Estado, es un
hito destacable en este recorrido, ya que tiene por objeto definir el espacio comtin para la mejora de la calidad. La creacién de la Agencia de
Evaluacidn de Politicas y Calidad de Servicios del Gobierno de Espafia, de 1 de desembre de 2006, es una referencia inexcusable en este dmbito.
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En las Islas Baleares, el articulo 14, apartado 1, del EAIB 2007 instaura el derecho a una buena administracion
y al acceso a los archivos y registros administrativos de las instituciones y administraciones publicas de las Islas
Baleares; y el apartado 2 se refiere al derecho de la ciudadania a disfrutar de servicios publicos de calidad (especial-
mente en los ambitos de la justicia, la educacién y la salud, segiin se deduce a lo largo del Estatuto de autonomia)
y que las administraciones publicas traten sus asuntos de forma objetiva e imparcial y en un plazo razonable, en la
senda marcada por la Carta europea de los Derechos Fundamentales de 2000 y, en el ambito autondémico, por el
articulo 36 de la LRJACA.

El articulo 34 de la LRJACA establece como principio general de la actuacidn administrativa autonémica velar
por la mejora continua de los servicios y de las prestaciones publicas mediante modelos de gestidn orientados a
la innovacién y a la evaluacién de los resultados por los usuarios. Especialmente relevante es el articulo 39 de la
Ley mencionada, que recoge el derecho a la calidad de los servicios publicos y, en concreto, a exigir los niveles
de calidad establecidos en la prestacion de los servicios. Ademads, dispone que el Gobierno tiene la obligacién de
adoptar alguno de los modelos reconocidos y existentes en relacion con la evaluacidn de la calidad de los servicios
publicos, con el fin de que los érganos de la Administracién puedan autoevaluar, periédicamente, su actividad. En
un 3mbito mas concreto, el apartado 3 del articulo 39 prevé la posibilidad de que el Gobierno establezca premios
u otro tipo de incentivos para promover entre sus érganos la mejora continua de la calidad de los servicios. Cabe
destacar también la referencia en articulo 40 de la LRJACA al derecho de peticidn y a la posibilidad de expresar
sugerencias o quejas relativas al funcionamiento de los servicios publicos.

Pese a las reservas normativas autondmicas que acabamos de ver, lo cierto es que no es hasta la primera dé-
cada del siglo XXI cuando empieza regularse alglin aspecto relacionado con la necesidad de aumentar los niveles
de exigencia de calidad en la Administracién autondmica. Destaca el Acuerdo del Consejo de Gobierno de 5 de
diciembre de 2007, de aprobacidn del Plan Estratégico de Calidad del Gobierno de las Islas Baleares, el Acuerdo del
Consejo de Gobierno de 8 de mayo de 2009, para impulsar la simplificacion y la reduccién de cargas administrati-
vas en la Administracién de la Comunidad Auténoma de las Islas Baleares, y el Acuerdo del Consejo de Gobierno
de 18 de diciembre de 2009, por el cual se aprueba la implementacidn del sistema de gestidn por procesos de la
Comunidad Auténoma.

Con posterioridad, mediante la Ley 12/2010, de 12 de noviembre, para su adaptacién a la Directiva 2006/123/
CE relativa a los servicios en el mercado interior, se modifican varios aspectos de la LRJACA que merecen desta-
carse. Primero, se introduce en la referida Ley, mediante la modificacién de su articulo 45, la regulacién general
de la declaracién responsable y de comunicacién previa (concepto y procedimiento aplicable); en segundo lugar,
se establece el derecho de informacién de los modelos de declaracién responsable y comunicacién previa —que
habran de incluir de manera expresa y clara los requisitos exigidos en cada caso (todo ello deberd publicarse en la
web de la Comunidad Auténoma)-, asi como la necesidad de tener permanentemente actualizada la relacién de
todos los procedimientos en que se admitan dichos modelos [apartado d), art. 41.2]; y, en tercer lugar, se prevé
el derecho de efectuar por via telematica los trdmites necesarios para acceder a una actividad de servicios y a su
ejercicio (apartado 3, art. 37).

En 2011, tras la aprobacién del Acuerdo del Consejo de Gobierno de 18 de marzo, relativo al fomento de la
transparencia en la Administracién de la Comunidad Auténoma de las Islas Baleares, se aprueba la Ley 4/2011, de
31 de marzo, de la buena administracién y del buen gobierno. El articulo 4 reconoce el derecho a la informacién
administrativa y las vias de acceso a esta informacién a través de medios electrdnicos, con respecto a los principios
de igualdad y universalidad. El articulo 7 garantiza el cumplimiento de la mencionada Ley estatal 11/2007, de acceso
electrdnico, de forma que este derecho se constituye como un deber para la Administracién autondmica. Asi mis-
mo, se prevé el despliegue reglamentario de la sede (direccién) electrdnica, la creacién de registros electrénicos,
la promocidn de la generalizacidn del expediente electrénico como alternativa al expediente en papel y el sistema
de archivo electrénico de documentos. Los articulos 13 a 17 regulan aspectos de la simplificacién administrativa,
entre los que cabe resaltar la obligacidon de confeccionar el inventario de los procedimientos administrativos de
competencia de la Administracidn y sus entes, como también el deber de mantenerlos constantemente actuali-
zados y publicarlos en la pagina web institucional. Se reconoce expresamente el derecho de los administrados
de no aportar documentacién que ya esté en poder de la Administracién y establece el deber de las entidades
publicas de garantizar ese derecho de manera real y efectiva. Por lo que se refiere a la transparencia en la gestién
(arts. 18 a 22), se regulan especificamente cuatro supuestos en los que ese principio tiene una aplicacién especial:
contratacidn publica, gestidn de servicios publicos, convenios de colaboracién y régimen de ayudas y subvenciones.
Finalmente, también se regula el sistema de quejas y sugerencias, mediante el sistema de implantacién de Cartas
Ciudadanas (arts. 25 y 26), y se crean varias modalidades de premios a la calidad y las buenas practicas (arts. 27,28 y
29). Ademas de regular la buena administracién, la Ley 4/2011, de 31 de marzo, se refiere también al buen gobierno.
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La apuesta por una buena administracidn y por unos servicios publicos de calidad requiere la potenciacién y la
consolidacidn de la calidad democratica en aquello que tiene que ver con el ejercicio de la accién de gobierno de
las instituciones publicas y la manera de actuar de los lideres politicos. En el ambito estatal, se empiezan a adoptar
iniciativas encaminadas a ejemplificar la gobernanza, que van desde el impulso a cddigos éticos basados en la aus-
teridad y la honestidad, la transparencia y la responsabilidad en la rendicidn de cuentas, pasando por la evaluacién
de los resultados de las intervenciones publicas*. En relacién al buen gobierno, la citada Ley balear 4/2011 se centra
en tres aspectos, basicamente: i) el gobierno en funciones, ii) la mejora de la regulacién y la calidad normativa y iii)
la transparencia politica.

Asi, en primer lugar, la Ley 4/2011 establece algunas obligaciones que vinculan a los gobiernos en funciones
para evitar actuaciones que puedan condicionar o dificultar el acceso a la informacién o el funcionamiento del
gobierno entrante (art. 32). En segundo lugar, la Ley 4/2011 revaloriza los principios informadores de la politica
legislativa de calidad normativa y de mejora de la regulacion, mediante la exigencia de evaluacién previa de las
normas y suimpacto en la sociedad (art. 42). En tercer lugar, por lo que se refiere a la transparencia y el control de
los cargos publicos, la Ley 4/2011 impone unos deberes de informacién al Parlamento para los nombramientos de
altos cargos y la informacién sobre retribuciones y declaraciones de estos tltimos (arts. 37, 38, 39). También crea
la denominada Oficina de Evaluacidn Publica de las Islas Baleares, en la que se incorpora el Registro de Intereses
y Actividades y el Registro de Patrimonio —creados con anterioridad por la Ley 2/1996, de 19 de noviembre, de in-
compatibilidades de los miembros del gobierno y altos cargos de la Comunidad Auténoma-. La Oficina tiene por
objeto la funcién de coordinar y desarrollar las acciones de evaluacién en la Administracién autonémica, y también
de ejercer, entre otras, la gestion del registro de las evaluaciones que se lleven a cabo, de desarrollo de un obser-
vatorio de la gestidn publica y de seguimiento y evaluacién del cumplimiento de las medidas de transparencia e
integridad (art. 50).
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