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I. Introduccié

1. Plantejament previ

Quinze anys de funcionament de les administracions autondmiques ja sén un
periode de cemps suficient per poder fer balang del grau d’acompliment dels objectius
que van presidir la seva creacid.

La construccid de |'Estat de les autonomies es va justificar en pnmer lioc en la
necessitat de donar resposta a les demandes hiscdriques d’autonomia d'algunes nacio-
nalitats i regions espanyoles, pert rambé en la consideracié que era la solucié idonia
per aconseguir una Administracié més eficag que trenqués els vicis de 'antiga organi-
tzacié administrativa centralitzada.

Analitzar com s’ha desenvolupat el procés de la seva creacié, quina €s la planca
actual de la seva estructura organica i quins esforgos s’han fer per millorar el seu
funcionament és, en el moment present, un treball necessari per tal de detectar possi-
bles insuficigncies i fracassos.

L’Administracié publica no ha ocupat, en general, durant aquests anys, un lloc
destacat en 'agenda politica dels diversos governs autondmics. Més preocupats, en la
seva ecapa inicial, per ['afermament politic de les seves institucions d’aucogovern, no
han prescat una atencid suficient als problemes relatius a 'organiczacié i el funciona-
ment de les noves adminiscracions.

La Comunitat Aurdnoma d’Aragd no ha esrar aliena a aquesta realitat, per bé que,
com tindrem ocasi6 de comprovar posteriorment, hi hagi hagut algun intent, tan lloable
quant els seus continguts tedrics com escils en els seus resuleats pricrics, d'afroncar politi-
cament de manera general la modernitzacié de la seva Administracié aurondmica.

A T'hora d'introduir-nos en l'estudi de I'Adminiseracié autondmica atagonesa, hem de
fer un advertiment previ. No intentarem de fer una anilisi del régim juridic de FAd-
ministracié de la Comunitac Aurdnoma, siné de la realitar de la seva organitzacid 1 del seu
funcionarnent adminisceatiu durane els anys de la seva existéncia. Abans d'aix®, tanma-
teix, i inicament amb l'objecte de sicuar el lector, farem una breu referdncia al marc
juridic i a les actuacions politiques centrals que han presidit el procés analitzac.

2. El marc juridic estatutari, el sen desenvolupament legislatin i les actuacions politigues
basiques sobre ' Administracid autondmica

Com se sap, ni la Consticuci6 ni els mateixos estaturs d'autonomia no han prestat
una atenci$ especial a la regulacié de les adminiscracions aurondmiques. Aixd no
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obstant, els sén aplicables precepres constitucionals relatius a I’ Administracié piblica
en general, com ara els contingurs als articles 103.1, 9.3 o 24.1 del text constitucio-
nal.

L’Estarur d'autonomia aragonés dedica a |'Administracié ptiblica autondmica el
seu titol Il (L'« Administraci6 piblica a Aragé»)}, que subdivideix, al seu torn, en dos
capitols, el primer dedicac a I'Administracié de la Comunitac Autdnoma i el segon a
les relacions de la Comunitac Autdnoma d’Aragé amb les diputacions provincials.

Els trets definitoris de la regulaci6 estatutaria sén els segiients:

@) Reprodueix, amb escasses innovacions, els criteris basics d'ordenacié de 1'Ad-
ministracié general de I'Estar; aixi, l'arcicle 44.1 de I'Escatuc disposa que «l'Ad-
ministracié piblica és constituida per drgans ordenats jerirquicament i dependents de
la Dipuracié General, tindra personalitat juridica dnica i gaudira, en Pexercici de la
seva competéncia, de les potestats i els drets de UAdministracié general de I'Estac».

Draltra banda, l'article 44.2 enumera els principis que han de presidir I'organirza-
ci6 i el funcionament de |' Administracié autondmica, i trasllada 2 la Comunitat Autd-
noma els principis recollits a I'article 103 de la Constitucié espanyola, als quals n'afe-
geix un de nou, el d’economia.

&) Incorpora alguns dels criteris contingucs com a recomanacions a I'Informe de la
Comissié d’Experts elaborat amb caricter previ als pactes aurondmics UCD-PSQE de
lany 1082. Aixi, quan es concreta el desenvolupament del principi d'economia, es
disposa que «|'Administracié pablica de la Comunitar Autdnoma s’'organitzara sobre
la base d'evitar la duplicitat de carrecs o funcions i la proliferacié de la burocrician
(article 44.3 de I'Estacut d'autonomia d’Arag6); es professionalirza el lloc de director
general (article 44.4) i s’ordena l'articulacié de la gesti6 ordinaria dels serveis perife-
rics de la Comunicac Autdnoma a través de les diputacions provincials (article 45. 1).
La incorporacié d'aquests criteris ha estat objecte de critiques permanencs des de
diverses posicions politiques durant aquests anys, i, per aixd, en la proposta de refor-
ma de I'Estatut d'autonomia que es eramita acrualment a les Cores d'Arag6, se supri-
meixen del texc estatutari citat els preceptes que van tenir el seu origen en els pactes
esmencats.

D'acord amb aquest marc estatucari es va aprovar la Llei 3/1984, de 22 de juny,
del president, de la Diputacié General 1 de 'Administracié de la Comunitat Autdno-
ma (LPDGA), reformada per ta Liei 3/1993, de 15 de marg, amb l'objecte d’adaptar-
la a la nova Llei estatal de régim juridic de les administracions ptibliques i del proce-
diment administratiu comi.

Aquesta Llei dedica pocs preceptes a ' Administracié autondmica, perd té la vircue
de ser senzilla i clara, de manera que, malgrat haver estat aprovada en un moment en
qué les competéncies transferides a la Comunitat Autdénoma encara eren escasses,
roman vigent en l'actualitat. Aixd no obstant, la seva parca regulacié d’algunes qiies-
tions d'importincia ba obligat la Diputacié General a presentar un nou projecte de
Llei reguladora de l'organitzacid 1 el funcionament de I'Adminiscracié de la Comuni-
tat Autdnoma, que, juntament amb el projecte de llei del president i del Govern
d'Aragd, tots dos en tramitacié parlamentaria, conformaran, si prosperen, un nou
marc juridic en substitucid de la llei vigenc actualment.

En qualsevol cas, com a iniciativa politica de primer ordre, el 1985 la Diputacié
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General trametia a les Corts d’Aragé un «Informe sobre els problemes que planceja
I'organitzacié i el funcionament de |'Administraci6 de la Comunitat Autdnoma»,
acompanyat d'una proposta de directrius d’actuacié», a través de les quals es dissenya-
va un programa d'actuaci6é a curt, micji i llarg termini sobre I'Administracié au-
tondmica. '

Aquest Informe o «llibre blanc» feia un diagndstic general de la realitar ad-
ministrativa de la Comunitac Autdnoma i fixava les actuacions per construir una
Administracié «diferent» de 'anterior.

L'Informe va ser 'objecte d'un estudi detallar a les Corts d’Aragé, que finalment
fou debatut en el Ple, i saprovaren per unanimitat prop d'un centenar de resolucions
o «directrius d’actuacié», que venien a marcar les pautes de I'organitzacié i el funcio-
nament de |'’Adminiscracié de la Comunitat Autdnoma en els anys posteriors.

El temps ha demostrat, tanmateix, que a 'entorn d'un projecte de gran interés i
I'aplicaci6 real del qual hauria produit imporrants beneficis per a la Comunitat Autd-
noma hi havia una bona dosi de voluntarisme politic.

Ei nivell d’acompliment de les directrius va patir una certa falta de conviccié ja en
els anys immediatament posteriors a la seva aprovaci§, | va caure pricricament en
I'oblit després del canvi de Govern produit el 1987. En realitat, la iniciacié d'una
auténtica reforma administrativa exigeix una gran dosi d’energia politica, que, a més
a més, no es veu compensada amb cariceer immediac, ja que els resuleats sempre
s'obtenen a mitja 1 a llarg termini. Aixd, juntament amb l'escepticisme de la classe
politica i de la mateixa societat sobre la seva possibilitar real, ha pogurt suposar que
uns intents tan lloables com el citat hagin estae, en part, abocats al fracis.

Aquest Informe ha inspirat, aixd no obstant, la major part de les iniciatives legis-
latives i reglamentiries 1 de les actuacions concretes que s'han anat adoptant sobre
I"’Administracié avtondmica, raé per la qual hi anirem fent referéncia obligada al llarg
d'aquesc creball.

II. L'organitzacié administrativa: evolucié i realitat actual

1. Procés de comstruceid i trets estructurals
1.1. Factors condicionants

El procés de construccié de I'Administracié de la Comunitac Autdnoma d’Aragé,
que logicament condiciona les seves caracteristiques estructurals presents, s’ha estat
desenvolupant, com a les restants comunitats autdnomes, en un marc ple de dificul-
tats, ja que ve a coincidir amb la transicié politica 1 amb una transformacié radical del
sisterna de distribuci6 del poder policic i administratiu a I'Estat. Per un costac, calia
construir una nova Adminiseracié en qué s'intentés evitar la reproduccié dels defectes
de I'Administracié6 estatal; per un altre costat, aquesta Administraci6 havia de crear-se
a partir de les transferéncies de mitjans personals i materials de I’Administracié es-
tacal, la qual cosa, sense cap mena de dubte, n’hauria de condicionar la configuracié.

Per a una millor comprensié del model adminiscraziu present de la Comunicat
aragonesa cal fer una refergncia breu, com a minim, a les fites més significatives del
seu procés de construccié.

En qualsevol cas, convé advertir préviament que l'organitzacié de I' Administracio de
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la Comunitat Autdnoma és dificultada en els primers 1 decisius anys del procés autondmtc
pels defectes de plantejament en la configuracié de 1'Estat de les autonomies.

D'una banda, s’'observa des de 1978 1'abséncia d'un model adminiscraciu definic
de funcionament de I'Estat 1 d’estructuracié dels nous ens territorials existents. En un
primer moment es dubta, fins i tor, de la generalitzacié del sistema d’autonomies, i,
acceptat aquest, hi ha discrepincies politiques, 1 fins 1 tot juridigues, pel que fa a
I'extensié de 'organirzacié inscitucional de les comunirats aurdnomes considerades
«histdriques» i les de la via de P'article 143 de la Constitucié. El dubte & si aquestes
darreres podran tenir un parlamenc amb comperténcies legisiatives o haurien de consti-
tuir-se amb caraccer{stiques semblancs a una entitat local, a partir de la idea ja con-
trascada histdricament a Catalunya de la Mancomunitat de Diputacions. El cert és que
la pressié de les regions afectades impulsa finalment la consolidacié d'un procés d’ho-
mogeneltzacid inscitucional per a totes les comunitats autdnomes.

D'una altra banda, el procés de transferéncia de competéncies no es programa adequa-
damenc, la qual cosa produeix repartiments entre diferents administracions piibliques de
sectors de competéncies que exigien una gestd unitaria. Aixi, & freqient que d’un
determinat ministeri estatal es transfereixin una série de competéncies puntuals (p. ex.,
extensid 1 capacitacid agricia, denominacions d'origen, régim d’activitats molestes, etc.)
Pexercici de les quals no & possible desenganxant-les d'aleres que encara es queden a
I'Administracid estatal. Al cap del temps, a les comissions mixtes de cransferéncies es
planteja la necessitar de transferir sectors competencials fntegres, i es revisa finalment el
sistema, perd no sense deixar un llast important de problemes heretars.

La falra de programaci6 del procés de transferéncies provoca un desenvolupament
anarquic i improvisar de I'Administracié pablica de la Comunitat Autdnoma en la
seva primera fase, la qual cosa és inevitable si es tenen en compte els condicionaments
esmentats abans.

1.2. L'organitzacidé administrativa en la preautonomia

En aquest context, Aragd accedeix a la condicié d’ens preautondmic per Reial
decret-llei 8/1978, de 17 de marg. A parcir de la consticucié de 'ens preautondmic es
comenga a creat 'embrié de la futura Administracid autondmica. Aixi, per Decrer del
Consell de Govern de la Diputacid General d’Aragé de 6 de desembre de 1978,
s'aprova el Reglamenc de régim incerior de I'ens preautondmic, reglament correcte
récnicament, perd que és un reflex fidel, en el pla administratiu, de la gran distancia
que en aquest moment separa les aspiracions i la voluncat politica autondmica de
I'infim nivell competencial.

Aixi, a l'esmentar text s’establia que els drgans de govern i administracié de la
Diputacié General d’Aragé eren «el Ple o Consell de Govern, el President, el Vice-
president, el Secretari General 1 els restants Consellers». També s’instituien a la
Diputacié General d’Aragé els deparcaments segiients: Justicia; Economia i Hisenda;
Interior; Obres Pibliques i Urbanisme; Educacié 1 Cigncia; Treball; Inddscria | Ener-
gia; Agricultura, Millora i Desenvolupament del Medi Rural; Comerg i Turisme;
Transports i Comunicacions; Cultura, 1 Sanitat 1 Segurerat Social.

D'acord amb aquesta extensa relacié de deparcaments (avui en dia impensable) es
procedi immediatament a la designacid dels consellers corresponents, els quals, al sex
torn, van proposar el nomenament d'un alt nombre de vice-consellers (degan avui
inexistent) i directors generals, tots ells cirrecs politics i de confianga,
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Tota aquesta estructura es creava per administrar les competéncies que es van
rebre en el mes de gener segilent (reials decrets 298/1979, de 26 de gener, i
69411979, de 13 de febrer, que atribueixen a I'ens preautondmic escasses funcions
relatives a Administracié local, activitats molestes, extensid 1 capacitacid agriria,
denominacions d’origen, investigacié agraria, sanitat vegetal, urbanisme i turisme)
que s6n les iniques que exercira la Diputacié General d'Aragd en un llarg periode de
temps. D'aquesta manera, |'ens preautondmic es converteix en una enorme closca de
llocs politics que encobreix un buit de capacitat d’actuacid administrativa.

Inevitablement, el problema aflora aviar i ja pel juny de 1979 (Decret de 18 de
juny) es modifica l'estructura departamental i es redueix drasticamenc el nombre de
departaments a quatre: Accié Territorial, Acciéd Agraria | Regadius, Accié Social i
Afers Econdmics, i es busca una solucié peculiar quant a la ticularitar dels departa-
ments, ja que «s'adscrivens diversos consellers (percanyents a diferents pareits poli-
tics) a cadascun d'ells i d’entre ells es nomena un «coordinador».

El que és cert és que duranc aquesta etapa no es pot parlar de I'existéncia d'una
auténtica Administraci6 autondmica. Duranc els primers anys hi ha una evidenr falta
d'exercici de la potestat normativa d'organitzacid interna, que € conseqiidncia, en
una bona part, de I'escis nivell de competéncies assumides. Els serveis administracius
transferits no s’integren de manera precisa en una estruccura administrativa preexis-
tent, sind que «es pengen» en uns drgans politics (molrs d’ells injustificats) sense que
s’estableixi una veritable relacié orginica i jerarquica entre ells.

Aixd & degut a la desacceleracié del procés autondmic que es produeix en els
primers anys de la preautonomia i que només es recupera un cop aprovat I'Estatut.
Com a conseqiiencia de la generosa superestructura politica, es van diluint progressi-
vament i desapareixen la majoria dels llocs politics creats.

La constatacié d'aquesta direccidé en 'evolucié adminiscraciva de 'ens preautona-
mic, la podem observar en la primera norma que al cap de molt de temps és dicrada
sobre l'organitzacié i que fa un gir radical en la concepci6 de Vestrucrura orginica de
I'ens preautondmic. Ens referim al Decret de 18 de maig de 1981, d'ordenaci6 juridi-
co-administrativa de la Diputacié General d’Arags. En aquesta disposicid es crea una
organitzacié administrativa que respon a la realitar de les competéncies transferides.
Aixf, el nombre de departaments es redueix a tres: Agricultura, Transports i Turis-
me, i Accié Territorial 1 Urbanisme, en els quals, juntament amb la Secretaria Ge-
neral, s'incegren les funcions transferides. Al front de cadascun d'ells existird un
conseller titular, i els restants quedaran «sense cartera». Els directors generals es
redueixen a cinc (els vice-consellers ja havien desaparegut anteriorment). Tot seguit,
una serie de decrets desenvolupen Uestructura de cada departament en els nivells de
servei, secci6 i negociat, i d’'aquesta manera es procedeix a la primera escrucruracié
administraciva de la Diputacid General d'Aragé mereixedora d'aquesta denominacid.
Igualment, es distribueixen amb detall les competéncies transferides entre els drgans
adminiscrarius i es dicten una série de disposicions de régim inrern dirigides a prepa-
rar les bases per crear una futura Administracié.

1.3. L'organitzacié administrativa després de l'aprovacié de I'Estatut d’autonomia

Aprovat I'Estatut d'autonomia, desapareix I'ens preautondmic i s’ha de constituir
un nou Govern de caricter provisional fins a la celebracié de les primeres eleccions a
Corts d’Aragé. Aix{, constituida I’Assemblea Provisional prevista anteriorment a
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I'Estatur, es procedeix a la investidura de President 1 aquest procedeix a la designacié
de nou Govern.

En no disposar |'Assemblea Provisional de competéncia legislativa, la Diputacié
General aprova per Decrer 72/1982, de 18 d’ocrubre, el Reglamenc d'ordenacié juri-
dico-administrativa 1 financera de la Diputacié General d'Aragd, norma el model
administratiu de la qual, ajustat a les previsions del propi Estatur, pot considerar-se
I'inspirador de l'establert posteriorment a la LPDGA. En aquest Decret s’estableixen
com a departaments de I’ Administracié autondmica els segiients: Governacid; Econo-
mia | Hisenda; Obres Pibliques i Transports; Agricultura i Ramaderia; Inddscria,
Comerg 1 Turisme; Sanitat, Treball i Accié Social; i Cultura i Educacié,

Draltra banda, hi ha un capitol dedicac als drgans adminiscratius i el seu régim,
en el qual s'estableixen com a organitzacié interna dels departaments les direccions
generals, serveis, seccions i negociats, i pot existir una secretaria general amb nivell
organic de servei (és a dir, com a unitat dependenc directament del conseller, perd de
rang inferior a les direccions generals). Tots aquests llocs es concebien com a profes-
sionals, d'acord amb el propi Escatut, i el Reglamenc establia les previsions necessa-
ries quant a la seva manera de provisié. També es crea un drgan, la Comissi6é de
Directors Generals, que recollird, igualment, la LPDGA, per a la coordinacié general
dels afers administratius i la preparacié técnica dels assumptes que s’hagin de sot-
metre a la Diputacié General.

En parcicipar en aquesta Comissi6 tots els directors generals, s’ha de suposar que
s'estd pensant que el nombre d'aquests haura de ser reduit, és a dir, d'un a cres per
departament, en funcié de les competéncies assumicdes. També s'organitzen els serveis
periferics de la Comunitat Autdnoma, i s'opta per no articular-10s a tres de les diputacions
provincials: s creen en el Departament de Governacié els serveis provincials de coordina-
cié, que es poden considerar I'anrecedent de les delegacions teeritorials actuals.

Aquest Reglament presideix l'estructuracié posterior de tots els departaments i es
continua aplicanc fins a I'aprovaci6 per les Corrs, el 1984, de la Llei accual del presi-
dent, de la Diputacié General i de I'’Adminiscracié de la Comunitat Autdnoma d’Ara-
£6, que procedeix a la seva derogacid expressa.

Celebrades les primeres eleccions a les Corts d’Aragé el 6 de juny de 1983, es
procedeix al nomenamenc del nou Govern, i es respecra el nombre de departaments
existents, que anicament canvien de denominacid (Presidéncia i Relacions Institucio-
nals; Economia i Hisenda; Urbanisme, Obres Pibliques i Transports; Agricultura,
Ramaderia 1 Boscos; Inddscria, Comerg i Turisme; Sanitat, Benestar Social 1 Treball, i
Cultura 1 Educacio).

Immediatament, el Decrer 55/1983, d’1 de juliol, estableix l'estructura orginica
de la nova Dipucacié General, inspirada en els principis establerts al Reglament es-
mentat abans. Després, la LPDGA, com ho comprovarem més tard, va assumir i va
elevar a la categoria de Llei un sistema administratiu que ja s’havia consolidar en el
moment de la seva aprovacié. Els seus principis basics eren els segiients:

@) El model adminiseratiu adoprae és el eradicional a UEstat: la divisié dels dife-
rents sectors administratius en departamencs dirigits per un conseller, que, a més
d'organ unipersonal de Govern, és membre de la Dipuracié General.

#) L'organitzacié adminiscraciva que s'adopta es pot considerar ajustada a la reali-
tat competencial de la Comunitat Autonoma. El nombre de departaments creats, set,
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és dels més baixos del mapa administratiu autondmic, sense que, d'alera banda, es
nomenin consellers sense cartera. Igualment, el nombre de direccions generals, quin-
ze, N0 suposa un excés respecte dels blocs competencials efectius assumits per cada
departament. '

El servei es converteix, com a Organ administratiu, en la unitat basica de 1'Ad-
ministracid, en la qual es vénen a individualitzar ordinariament les funcions adminis-
tratives.

D'alera banda, i en la linia apuntada, destaca l'opcié de no atorgar a les secretaries
generals el rang de direcci6 general {es podria haver adoprtat I'esquema estatal, conver-
tint els secretaris generals en els «sots-secretaris» del Departament), siné de servei, la
qual cosa suposa una reduccid notable del nombre de direccions generals. Al seu torn,
Iexisténcia en el Departament de Presidéncia d'un drgan central amb nivell de Di-
reccid General (dnic per al conjunt de departaments), amb funcions importants de
coordinacié interna de l'activitat adminiscrativa dels deparcaments, garanteix, a tra-
vés de la seva ascendéncia sobre els secretaris generals (presideix la Comissid de Secre-
taris Generals), un no desdenyable grau d'incegracié adminiscraciva de 'organiezacid.

¢) S'abandona definitivament la possible «articulacié» dels serveis periférics a
través de les diputacions provincials, i s'opta pel sea ple desenvolupament, la culmi-
nacié del qual és la creacié de les delegacions territorials a Osca i a Terol, i es conver-
teixen els delegacs en representants del Govern a la provincia, experiéncia en que la
Comunitat Autdnoma aragonesa és pionera.

d) Juntament als drgans administratius (direccions generals, serveis, seccions i
negociats), tots ells professionaliczars, es creen els gabinets, com a drgans de suport
immediat al President i als consellers, en els quals s'integra el personal de confianga
(cap de gabinet i fins a un miaxim de dos assessors en funcié del nivell de competéncies
de cada departament). Aquest drgan es crea amb nivell maxim de servei per wal de
procurar que no hi hagi interferéncies seves en la linia jerirquica ordinaria.

Amb majors 0 menors variacions (creacié d'alguna direccié general nova, d'un
organisme autdnom, modificacions organitzacives en funcid de les transferéncies)
aquest model perviu fins a les eleccions a Cores d'Aragd de 1987, després de les quals
es procedeix a la formacié d’'un nou Govern.

Aquest esquema organitzatiu inicial va patine variacions durant els anys succes-
sius, de més gran importincia material que no pas formal, ja que les pautes juridiques
bisiques estan emparades per la LPDGA. De les reorganitzacions successives aprova-
des amb ocasié dels diversos canvis de govern en els anys 1987, 19911 1993, s’han de
destacar els aspectes segiients:

— El nombre inicial de departaments, set, s'augmenta el 1987 a vuit, i el 1993 a nou.

— El nombre de direccions generals pateix un procés inflacionista al llarg d’aquests
anys i, sense haver augmentat el nombre de competéncies transferides, les quinze
direccions generals de 1987 es converteixen en més de trenta actualment. Per bé
que les secretaries generals conserven el nivell organic de servei, desapareix la
Direccié General amb funcions de coordinaci6é administrativa interdepartamental
esmentada abans, amb la qual cosa el Departament de Presidéncia perd importants
ressorts del control intern de l'organitzacio.
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— Els gabiners «politics» del president i els consellers se suprimeixen el 1987, perd
es tornen a crear el 1991.

En els epigrafs segiients tindrem ocasié d'aprofundir en els diversos aspectes i
problemes de l'organitzacié administrativa acrual.

2, Els drgans centrals en Pactualitat
2.1. Els departaments o conselleries

Actualment exisceixen a la Comunitat Autdnoma nou departaments o conselle-
ries: Presidéncia 1 Relacions Insticucionals; Economia i Hisenda; Ordenacié Territo-
rial, Obres Pabliques i Transports; Agricultura, Ramaderia i Boscos; Indistria, Co-
merg i Turisme; Sanitat i Consum; Benescar Sacial 1 Treball; Educacié i Culeura, i
Medi Ambient.

Entre aquests departaments es poden distingir els anomenats horitzontals, 'accié
dels quals es projecca sobre els restants amb 'objectin de fer possible el principi de
coordinacid, dels departaments sectorials, que s’ocupen d'un sector individualitzae de
I'accié administraciva que es desenvolupa de cara als ciutadans.

Dels primers (Presidéncia i Relacions Inscitucionals, i Economia i Hisenda), de-
pén en bona mesura la consecucié d'una accié integrada en el conjunt de I’ Administra-
cié de la Comunitat Autdnoma. Per a aixd, el Departament de Presidéncia i Relacions
Institucionals exerceix competéncies importants que afecten el funcionament de la
resta dels drgans administratius: competéncies de coordinaci6 de la produccié de dis-
posicions normatives, de coordinacié de les normes d'organitzacié, competéncies en
matéria de politica del personal al servei de I' Administracié autondmica, o concrol del
sistema d’assessorament juridic de I'actuacié administrativa de tots els departaments.

Per la seva banda, és competéncia del Deparrament d'Economia | Hisenda la
programacié econdmica, en la qual s'insereixen les diverses accions sectorials dels
departaments econdmics, i |'elaboracié del pressupost, instrumenc técnic de coordina-
ci6 i control de I'Administracié piblica de primera importancia.

Pel que fa a aquesta funcié coordinadora, cal fer notar que s'han produit notables
alts i baixos en el seu desenvolupament. Mentre el primer govern autondémic (1983-
1987}, sensibilitzat encara per les previsions contingudes en el «liibre blancy» sobre
I'’Administracié autondmica, va mantenir els instruments i els organs interns de coor-
dinaci6, els governs successius han mostrat una escassa preocupacié per mantenir
criteris unitaris d’actuacié interdepartamental, t han optat, fins i tor, en alguns casos,
per seguir la direcci6 contriria.

2.2. L'estructura interna dels deparcaments

Els departaments, al seu torn, estan estructurats internament en direccions ge-
nerals, serveis, seccions i negociars.

Cap dels directors generals no ocupa juridicament una posicié de «segon» del
conseller, ja que, com hem indicat abans, el secretari general (que podia ocupar
aquesta posicié, com passa en altres comunitats auctdnomes) € a I’Administracié ara-
gonesa categoria de cap de servei,

Aixd no obstant, a la vista de l'actual nombre de direccions generals i de 1a
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ruptura progressiva del principi de coordinacié general administrativa de les secreta-
ries generals a través d'una Direccié General del Departament de Presidéncia, s'ha
posat en crisi el model de funcionament previst inicialment, i s’ha fet necessaria una
revisi6. En efecte, un sistema d’organitzaci6 dissenyat per & un nombre reduic de
direccions generals pot no ser funcional si aquest és sensiblement més gran (és dificil
de concebre un funcionament eficag, p. ex., de la Comissié de Directors Generals amb
trenta membres) i aixd pot plantejar, al seu torn, la funcionalitac en la seva dimensié
actual de les secretaries generals, que en un moment determinat poden requerir con-
vertir-se en la primera direccié general dels diferents departaments, amb la qual cosa
la Comissié de Directors Generals seria cridada a ser una Comissié de Secretaris Ge-
~ nerals exclusivament.

De fet, aquesta és la solucié proposada en el nou projecte de Llei del president i el
Govern d'Aragé, que, juntament amb el projecte de Llei d’organiczacié i funciona-
menc de I' Administracié, es cramiten conjuntamenc a les Corts. El projecte, efectiva-
ment, crea la Secretaria T2cnica com a primera direccié general de cada departament i
la Comissié de Secretaris Generals Técnics, seguine el model de la Comissié General
de Sots-secretaris. Encara que aquesta proposta pugui donar tesposta a un problema
creat per la realitat administrativa actual, suposari augmentar en nou el nombre d'alts
cirrecs, si no és que la seva creacid vagi acompanyada (com hauria de ser) d'una
recomposicié general del model estructural dels departaments, tot reduint-se dristi-
cament el nombre de direccions generals. En una Administracié de la dimensi6 com-
petencial i personal de I'aragonesa, un nombre de direccions generals que se situaria a
I'encorn de les quaranta seria justificable dificilment des de I'dptica del principi d'eco-
nomia de la despesa piiblica.

En qualsevol cas, la solucié organitzativa inicial que es va incorporar com a fér-
mula original i adaptada especificament a la realitat de I'Administraci6 aragonesa esta
essent desbordada per I'incontenible afany uniformador.

D'alcra banda, a I'organitzacié6 administrativa aragonesa no existeix el lloc de
vice-conseller. La LPDGA no fa referéncia a aquest drgan de caraceer politic, I'exis-
téncia generalitzada del qual tindria una justificacié dificil en la nostra organitzaci6,
ja que podria suposar un allargament innecessari de la linia jerarquica i una duplica-
¢i6, com a minim, del nombre de llocs politics.

Tanmateix, en el texc alcernatiu presentat pel Grup Parlamentari del Parcit Ara-
gonds enfrone del projecte de llei del president i del Govern d’Aragé esmentar abans,
s'advoca per la introduccié en I’ Administracié aragonesa d'aquesta figura, com a alzer-
nativa «politica» a les secretaries generals técniques, les quals, per rad de les previ-
sions estatutaries, hauran de ser cobertes per funcionaris professionals.

2.3, Els directors generals i altres drgans administratius centrals. La tendéncia a la
inflacié organica i a la progressiva polititzacié dels nomenaments

Els directors generals sén carrecs de naturalesa professional la funci6 dels quals és
dirigir técnicament una direccié general.

L'Estarut d’autonomia ha professionaliczac el lloc de director general, especificant
que seri de lliure designaci6 entre funcionaris. La LPDGA concretava, a aquest res-
pecte, que l'esmentat nomenament hauria de recaure (com és logic tenint en compte
la «professionalitzacié» del carrec) en funcionaris de les diferents administracions
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pibliques pertanyents a grups o escales per a I'ingrés en els quals s'exigeixi titulaci6
académica superior.

Aixd no obstant, les pressions politiques han provocat una polititzaci6 progressiva
d'aquests carrecs. En primer lloc, la legistaci6 sobre funcié pablica suprimf el requisit
que fossin Unicament funcionaris de la categoria superior els qui poguessin accedir a
aquests llocs, estenent aquesta possibilitat als grups «B» i «C» de ritulaci6, amb la
qual cosa la dimensié professional del lloc quedava clarament en encredit. La rad
politica s'estintolava en la major facilitat de crobar funcionaris afins als partits en el
Govern entre un major nombre de possibles candidats. A la proposta de reforma de
I"Estatur d'autonomia en tramitacié en el moment actual se suprimeix la limicaci6
estacutiria d'eleccié necessaria entre funcionaris publics per procedir dels «pactes au-
condmics» de 1982, amb la qual cosa, si saprovava en els termes acruals, es culmina-
ria el procés de polititzacié dels directors generals concebuts inicialment com a cirrecs
profesionals.

La LPDGA estableix que els directors generals poden ser convocars a la Comissié
de Directors Generals, presidida per un conseller designac pel president (normalment
el conseller de Presidéncia i Relacions Institucionals) i concebuda legalment com a
organ de coordinacié general de les gitestions administratives i de preparaci6 tdcnica
dels afers que hagin de ser sotmesos a la Diputacié General (a manera de la Comissié
General de Sots-secretaris).

La multiplicacié del nombre de direccions generals des de I'aprovacié de la legisla-
¢i6 actualment vigent ha suposat que la Comissi6 prevista a la LPDGA hagi deixat de
ser operativa per l'excessiu nombre de components, i hagi estat substituida per Decret
164/1993, de 19 d’octubre, per la Comissié de Coordinacié Administrativa (som
davant d'una norma reglamentaria que modifica un precepee legal), en la qual s'ha
optat per la preséncia en ella d'un director general en representacié de cada departa-
ment, designat pel conseller respectiu.

Quant als restants drgans de l'estrucrura central, ja hem posat de manifest que el
servei estava cridar a ser la pega basica de I'organitzacid adminiscraciva. Aixd no
obstant, I'augment progressiu de les direccions generals ha suposat una inflacié pa-
ral-lela de serveis que han anat perdent d’aquesta manera una part del seu contingut
funcional, en haver-se hagut de reparcir les competgncies preexistents entre un nom-
bre molt més gran d'aquests,

Una cosa semblant ha passat amb la resta de les unitats adminiscrarives (seccions,
negociars, etc.). Si el «llibre blanc» sobre I’ Administracié antondmica havia insistit a
suprimir «direccions» sense subordinats, que no tenien altra justificacié que la de
caracrer retributiu, la tendéncia seguida ha estat la conrraria, 1, en el context general
d’expansié de direccions i serveis, les restants unirats orginiques també han patit un
augment injustificar,

Aixd es podia haver evitac, porser, si la Comissié de Racionalitzacié Administrati-
va creada després de l'aprovaci6 del «llibre blanc» hagués funcionat amb prou suport
politic 1 amb els necessaris estudis técnico-organiczatius, ja que estava concebuda com
una peca essencial en el procés d’organiczacié racional de I'Administracis. Aixd no
obstant, drfena del suficient suport politic, va patir un procés de burocratitzacié
progressiva fins que en dates recents es va derogar el Decret que havia procedit a la
seva creacid.

Interessa, d'alera banda, fer referéncia a la manera de proveir els drgans adminis-
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tratius. Per als caps o directors de serveis, la legislaci6 autondmica sobre funcié pibli-
ca preveu, amb caricter general, el sistema de lliure designaci6 entre funcionaris de
nivell superior, d'acord amb les determinacions especifiques que estableixin les rela-
cions de llocs de treball.

Tot i que la regulaci6 del procediment de lliure designaci6 tendeix en la legislaci6
aragonesa a garantir que la discrecionalitat de qué gaudeix I'Administraci6 no pugui
convertir-se en actuacié arbitriria, el cert é que, per una banda, sembla excessiu que
totes les direccions de serveis es proveeixin per designaci6 lliure, i, per una alera, les
cauteles legals no han pogut evitar que les autoricats politiques, en l'elecci6 del «mi-
lior professional» entre els possibles candidats, estiguin influides, moltes vegades,
per consideracions politiques ¢ d’una altra indole, totalmenc allunyades d'alld que és
especificament professional.

D’aquesta manera, si I"Administracié aragonesa, d’acord amb els criteris 1 les
determinacions establerts en el «llibre blanc», neix amb una estructura organitzativa
raonable i un alt nivell de professionalitzacié en |'accés als carrecs directius, cosa que
la diferencia inicialment d'altres comunitacs autdnomes, es produeix posteriorment
una clara tendéncia a la inflacié orginica i un procés lent, petd progressiu, d’introduc-
ci6 de criteris politics en els nomenaments per a llocs reconegut legalment com a
professionals. Exactament el contrari d'alld que hauria estat desitjable.

S'ha de recongixer, tanmateix, que si el nombre de llocs organics ha augmenzat,
com hem indicat, el total d’efectius burocratics no ha sofert a penes alteracié des que
culmina la primera etapa del procés de transferéncies (i incloem aqui el personal que
atén els serveis periferics, al qual ens referirem després). Aixi, s’ha elevat la categoria
dels llocs i les seves recribucions i ha augmentat molt notablement el volum de la
massa salarial que la Comunirar Autdbnoma dedica a 'atenci6 de les despeses de perso-
nal, perd no ha sofert variacié el nombre total de funcionaris. Una politica tova i de
concessions salarials en la negociaci6 col-lectiva i en els processos de valoracié dels
llocs de treball por oferir una explicacié a aquesta aparent contradiccid.

2.4. Els gabinets del president i els consellers. Referéncia a la Secretaria General de
la Presideéncia

Els gabinets del president i dels consellers, la possibilitac de creacié dels quals es
preveu a la LPDGA, tenen com a finalitat que els drgans politics puguin disposar, en
una Administracié professionalitzada fins a la direccié general, d'un suport constant
per a I'adopci6 de les seves decisions, que després hauran d’execucar a través de la linia
jerarquica ordiniria. La Llei citada estableix que aquests drgans tinguin rang jerrquic
de servei. Amb aixd es tracta d’evitar un dels problemes més patrents d’aquest tipus
d’drgans: la seva tendencia, malgrar el seu caricter d'staff, a interferic-se en l'actuacié
dels organs administratius de linia, tot ajudant-se de la forga moral que els ofereix el
fet de ser persones de confianca i suport directe de I'drgan politic. Aquest problema,
que s’ha manifestat sovint a les diferents administracions pibliques, produeix no-
tables disfuncions en I'organitzacié formal, i es corre el risc que aparegui una organi-
tzaci6 informal paral-lela que sigui la que realmenc adoprti decisions, ra6 per la qual és
aconseltable que els moderns responsables politics verllin perqué aquestes interferén-
cies i aquests encobriments no es produeixin.

Es important de destacar que a I'’Adminiscraci6 aragonesa el personal evenrual ha
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d’estar integrat forgosament en aquests gabiners de naturalesa politica, amb la qual
cosa s'ha evicar la urilitzaci6 heterodoxa que han fet d’aquesta figura d’altres comuni-
tats autdnomes, estenent-la a llocs ordinaris de I'estrucrura administrativa, la natura-
lesa dels quals dificilment pot justificar que es cobreixin amb eventuals.

Per Decret 129/1989, de 14 de novembre, es cred la Secrecaria General de la
Presidéncia com a drgan d'assisténcia immediata al president en les seves funcions de
direccié i1 coordinacié de l'accié de govern. En atribuir-se-li categoria de Direccié
General, el seu ritular ha de ser funcionari pablic. Tanmateix, la realitat és que les
seves funcions s6n propies d'un staff politic, i, per tant, es configura com un gabinet
encobert de major rang organic que els restancs. La seva tendencia a créixer en compe-
tencies 1+ mitjans ha converrit la Secretaria General de la Presidencia en un drgan de
rellen especial dins de l'accié politica de la Diputacié General que por interferit en
alguns casos les funcions propies del Departament de Presidéncia i Relacions Institu-
cionals, ja que col-labora de manera immediata amb el president en I'adopcié de
decisions politiques.

3. Organs periferics
3.1. La qiestié de la seva existéncia

La primera qliesti6 que s'havia de plantejar en relacié amb els serveis periférics de
I"'Administracié de la Comunirat Autdnoma era la de la seva propia existéncia.

Efectivament, com a conseqiiéncia de I'lnforme de la Comissié d'Experts i dels
subsegiients pactes autondmics UCD-PSOE, s'incorpori a alguns estatucs la possibili-
tat, avalada per ells, d'evitar la creacié de serveis periferics diferenciats a les ad-
ministracions autondmiques, i s'articularen a través de les dipuracions provincials.

A I'Estatut d’auronomia aragonés aquesta opcié no es preveu com una possibilitat,
siné que adquireix caricter imperatiu, ja que el seu article 45 disposa que la Comuni-
tat Autdnoma «articulara la gesti6 ordinaria dels seus serveis periferics propis a tcavés
de les Dipuracions Provincials».

Tanmateix, la realitat és que en el moment d'aprovar-se I'Estatuc d’autonomia per
les Corts Generals ja existeix una incipient estructura administrativa periférica a la
Comunitat Autdnoma, que s’ha anac creant progressivament a mesura que s’han anac
produint les transferéncies de compecéncies per I'Estat.

D'aquesta manera, quan pel desembre de 1985 s’aprova per les Corts d'Aragé la
Llei de relacions de la Comunirat Autdnoma d’Aragé i les dipuracions provincials del
seu terrirori, no es fa cap referéncia a la citada «articulacié» i avui existeix una conso-
lidada Administracié autondmica provincial.

La implantacié d'aquesta estructura administrativa periférica ha recolzat en el
propi Estatut, que, en el seu article 44, reconeix la possibilitat que els drgans de
I’Administraci6 aragonesa puguin establir-se a diverses localitars d'Aragé, precepte
desenvolupat amb més gran precisié per l'article 34.2 de la LPDGA, que disposa que
els 6rgans dels departaments es podran situar a diverses localitars I’ Aragé «i estendre
la seva competéncia a tot el territori de la Comunitat o bé a aleres circumscripcions
territorials inferiors».

Aixi, el fracas pricticament generalitzat de la mencionada articulaci6 de serveis
respon a les dificulrats politiques i técniques que ha suposac a la practica; pretendre
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que el setanta o el vuitanta per cent de l'activitac de gestié d'una Administracié
publica s'exerceixi a través d'altres ens piblics amb la seva propia personalicat i que
puguin estar, ldgicament, a mans de responsables politics pertanyents a diferents
partits era, en el moment de plantejar-se, quan s'estan assentant politicament i ad-
ministrativament les comunitats autdnomes, una operacié quasi impossible.

3.2. Les delegacions territorials

La consolidacié definitiva d'un sistema d’Administracid periferica a la nostra Co-
munitat Autdnoma es produeix amb la creacié de les delegacions territorials de la
Diputaci6 General d'Aragé a les provincies d'Osca i Terol, per Decrer 16/1984, d'1
de marg.

Les delegacions territorials es creen amb la finalitat d’aconseguir una actuacié
coordinada i integrada dels diferents serveis provincials dependents dels departaments
de ' Administraci6 autondmica. A la provincia de Saragossa no es crea delegaci6 terri-
torial perqué es considera que la coordinacié dels serveis en aquesta provincia es pot
desenvolupar a través dels propis drgans centrals, la qual cosa evita duplicitats inne-
cessaries.

Les delegacions territorials tenen les caracteristiques segiients:

1. En primer lloc, s'integren en la seva estructura els serveis provincials dels
diferents departaments, d'una tal manera que el delegat territorial pot «dirigir i
impulsar» la seva activitae, bo i situant-se com a cap jerirquic de tots ells a 'esmentat
territori.

Aquesta integraci6 es produeix, aixd no obstant, «sens perjudici de la seva depen-
déncia organica i funcional» del departament corresponent. Aqui por considerar-se
que es troba el veritable «cavall de batalla» de la realitat de les possibilitats d’actuaci6
directiva dels delegats territorials sobre els serveis periferics departamentals.

En existir una doble dependéncia, la temptacié dels drgans centrals departamen-
tals de relacionar-se directament amb el cap de servei provincial respectiu, oblidant el
delegat terricorial, fins i tot en els temes de més gran transcend@ncia, pot, a la practi-
ca, trastocar els importants objectius amb qué va néixer aquesta figura.

Aixi, la seva aurgnrica eficicia coordinadora dependra que els drgans centrals
corresponents estiguin sensibilitzats amb la necessitat de reforgar aguest drgan i I'in-
tegrin en els processos jerirquics d'execuci6 de les decisions de transcendéncia politica
i administrativa.

2. Ensegon lloc, el delegat territorial és el representant permanent de la Diputa-
ci6 General d’Arag6 a la provincia, i, 2 més a més, del Departament de Presidéncia 1
Relacions Insticucionals.

Aquest caricter de representant del Govern s'ha de destacar per la seva importin-
cia (en realitat, exerceix la mateixa representacié que el governador civil en relacié
amb el Govern de 1'Estat), i és convenient d’assenyalar que Aragd va ser la primera
comunitat autdnoma que configurd un drgan d’'aquesta naturalesa, introduit poste-
riorment en altres comunitats autdnomes. L'existéncia d'un delegat territorial dnic
amb representacié permanent a les provincies va evitar la cendencia observada en
algunes comunitats autdbnomes de crear un delegat terricorial politic per cada conse-
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lleria, amb el consegiient augment d’drgans i amb la possibilicat de dispersi6 i de
descoordinaci de l'accié administrativa,

El delegat territorial té categoria de director general (al régim adminiseratiu i
d’incompatibilitats del qual se sotmet) i és nomenat per la Diputacié General a pro-
postz del conselier de Presidéncia i Relacions Insticucionals.

Encre les seves competéncies, a més de represencar el Govern a la provincia i de
dirigir i d'impulsar l'activitac dels serveis periférics, destaquen: la d'inspecci6 i su-
pervisi6 del funcionament de les unitats administratives, el controt de I'acompliment
de les normes en matéria de personal, la coordinacié de I' Administraci6 local, i infor-
mar, amb caricter previ, els nomenaments de caps o directors dels serveis provincials
dels deparcaments.

3. Enfront del que s'esdevé en algunes comunitats autdbnomes, els directors o caps
de servei provincial tenen la consideracié de llocs professionals i es cobreixen pel
sistema de lliure designacié entre funcionaris de cossos del grup A, per bé que en
aquests la incidéncia de factors d'ordre politic en els nomenaments encara és més gran
que no pas la que es pot observar en els caps de serveis dels drgans centrals.

4. Com a drgan col-legiat de coordinacid, es crea a la provincia la Comissié
Provincial de Coordinacid, presidida pel delegat territorial, de la qual formen part
tots els caps de servei provincials i el secretari general de la delegaci§ territorial, que
actuard de secretari de la Comissid.

En qualsevol cas, en relacié amb la realitat passada i present de les delegacions
territorials, cal indicar que, rot 1 que neixen amb uns lloables proposits, tant de
disposar d’una representaci6 de la Diputaci6 General a la provincia, de nivell adequat,
com de donar vnitat i de reforgar la capacitac de decisié dels serveis periferics, el cert
és que ni els delegars territorials no han aconseguir d’afermar la seva preséncia amb
prou forga i solidesa en el concext dels representants politics provincials (governador
civil, president de la Diputaci6 Provincial) ni ha existic la voluncat politica necessiria
en els drgans cencrals per impulsar una accié dirigida a reforgar la posicié d’aquests
organs i dels propis caps de servei provincials a través d'un programa de desconcentra-
ci6 de competéncies. La temptacié concentradora interna, d'una banda, i 1'aversié a
una no desirjada competéncia dels drgans politics provincials tradicionals, d'una al-
tra, ha provocat un llanguiment progressiu dels delegats terrirarials, poc aconsetlable
per a la solidesa futura de |' Administracié periférica autondmica.

Potser per tal d'evitar aquest declivi, el projecte de llei del president i del Govern,
actualment en tramitacié, precén reforgar decididamene la figura dels delegars cecrico-
rials, i els regula en el seu cicol I1, dedicat al Govern d'Aragé.

4. L'Administracis institucional
4.1. Els organismes autdnoms
@) Justificacié de la seva existéncia en ' Administracié autondmica i régim aplicable.

A la legislaci6 aragonesa no hi ha una regulacié general i uniciria, com en algu-
na comunitat autdnoma, de l"Administracié institucional. Tanmareix, a diferents
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lleis es fan refer®ncies concretes tant als organismes autdnoms com a les empreses pu-
bliques.

Aixi, la LPDGA, en el seu article 34, indica que els departaments de I'Ad-
ministraci6 de la Comunitat Autbnoma podran tenir adscrits organismes aucdnoms, i,
posteriorment, la Llei d'hisenda de la Comunitat Autdnoma (LHCA), en el seu arricle
6, els defineix i els classifica seguint els criteris de la legislacié estatal.

Abans de fer una bren referéncia a aquesta normativa 1 a la seva aplicacid poste-
rior, s’han de fer unes consideracions sobre el paper i el sentit dels organismes auto-
noms en una Administracié autondmica com l'aragonesa.

En els primers anys de funcionament de les noves administracions autondmigues
es va poder observar una tend@ncia a reproduir, a les seves organitzacions administra-
tives, els organismes autdnoms les funcions dels quals havien estat objecte de trans-
feréncia per I'’Administracié de I'Estat. Aixi, alla on existia un organisme autdnom,
determinades comunitats se sentien obligades a recrear-lo miméticament en les seves
propies estructures administratives. Aquesta actitud, que provocava, com a conse-
qiiéncia, una proliferacié d’organismes autdnoms en les naixents adminiscracions, va
ser criticada en la mesura en qué suposava una falta d'imaginaci6 i de creativitac
preocupant a I'hora de definir un nou model d’organitzacié adminiscrativa,

Una de les directrius d’actuaci6 de I'Informe sobre I’Administracié citat en oca-
sions anteriors era que s'evités la cemptacié de crear, sense racns de pes que ho justifi-
quessin, un nombre excessiu d’organismes autdnoms, resolucié que cal recongixer que
ha tingut un alt nivell de compliment en el procés d'estructuracié de I’Administracié
aragonesa.

Pel que fa al seu tractament normatiu, la legislacié aragonesa s'inspira directa-
menc en la legislaci escatal. L'article 6 de la Llei d’hisenda de la Comunitat Autdno-
ma defineix els organismes autdnoms com «els creats per Llei de Corts d'Aragé, amb
personalitat juridica i amb patrimoni propis, diferents dels de la Comunitat, als quals
s'encomana expressament, en régim descentralitzat, l'organitzacié i administracié
d'algun servei piblic i dels fons que té adscrits, el compliment d’activitats econdmi-
ques al servei de fins diversos o I'adminiseraci6 d'uns determinats béns de la Comuni-
tat». Aquesta mateixa Llei classifica els organismes autdnoms i regula la seva creacié i
extincié d'acord amb els criceris de la Llei general pressupostaria.

Quant al seu régim juridic, la LHCA’especifica que «es regiran per la seva Llei de
creacié» i per la propia LHCA en alld que els sigui d'aplicacié. Sembla car que, no
existint, com hem indicat, una lei general sobre I'Administracié institucional de la
Comunirat Autdnoma (possiblement innecessiria), 'instrument legal bisic de regula-
ci6 de I'organisme sera la llei de creacié, i, igualment, s’hauran de tenir en compte els
preceptes pressupostaris i econdmics de la LHCA que els afecten, i també la legislacié
estatal sobre la matéria, ja que sén competéncia exclusiva de I'Estat «les bases del
regim juridic de les Administracions Puabliques», que hauran de respectar les lleis
aragoneses de creacié d'ens autdnoms.

El Projecte de llei reguladora de otganiczacid i el funcionament de I'Adminisera-
ci6 de la Comunitat Autdnoma, actualment en tramitacié parlamentiria, dedica un
titol als «organismes pablics i empreses de la Comunitar», i, dins d'aquest, un capi-
rol als «organismes autdnoms», i en fa una regulacid, senzilla perd compleea i siste-
mitica, que no aporta novetats de relleu (el marge d'innovaci6 pel que fa a la normari-
va basica és escis) en relacié amb el régim general.
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Tot i que actualment no existeix una regulacié general, és possible, tanmateix, a
partir de les lleis aprovades que preveuen la creacié d'organismes autdnoms concrets,
d’oferir-ne algunes consideracions generals. Aixi, cal assenyalar que, malgrat ia seva
naturalesa 1 la seva definicié com a ens autdnoms, el seu grau real d'autonomia és
escas. La seva autonomia en el pla de les decisions politiques és molt petita, ja que els
ales carrecs de l'organisme s6n nomenats per la Diputacié General a proposta del
conseller al departament del qual estan adscrits. Existeix, a més a més, un control
jerairquic per a aquests drgans de les activitats i decisions dels directius dels organis-
mes autdnoms. La seva autonomia pressuposcaria 1 pattimonial també & molt relaci-
va, i fins i tot ha estat una norma habitual en les seves lleis de renunciar al fet que
tinguin funcionaris propis, i se’ls adscriu personal procedent dels serveis cencrals.

D'aquesta manera, es pot afirmar que a la prictica els organismes autdnoms arago-
nesos han estat funcionant, de fet, com una direccié general més del departament
corresponent,

#) Referéncia especifica als organismes autdnoms creats a la Comunirar Autdnoma.

El primer dels organismes autdnoms creats a I’Administracié aragonesa és I'Insti-
tuc del Sd1 i I'Habitarge d'Arag6. La Llei reguladora és de 22 de novembre de 1985, i
es justifica la seva creacié en les competéncies de caricter eminentment mercantil i
financer que ha de desenvolupar I'Institut, que fan convenient «que l'drgan de gesti6
estigui dotat amb una suficient autonomia funcional i financera».

L'ISVA es crea amb el caricter d’'organisme autdnom «de caricter comercial i
financer», perd sense perjudici d’exercir les funcions administratives relacionades amb
la promoci6 privada d’habitatges de proteccié oficial i rehabiliraci, la qual cosa ve a
posar de manifest la tesi exposada abans de la feble construccié téenica de la classifica-
ci6 legal dels organismes autdnoms.

El Servei Aragones de Salurt, creat per la Llei 2/1989, de 21 d'abril, es configura
com un organisme autdnom de caricter administratiu, en el qual s'’haurd d'integrar la
xarxa de centres sanitaris assistencials de la Comunitar Autdnoma. Aix® no obstant,
I'absgncia de perspectives de transfertncia de les institucions de la Seguretar Social
{Insalud), que no s'ha inclds com a competencia de la Comunitat Autdnoma en la
recent reforma de I'Estatur, fa que els ambiciosos objectius inicials d’aquest organis-
me s’hagin desdibuixart. ’

Finalment, la Llei 2/1993, de 19 de febrer, creava I'Institut Aragonés de la Dona,
com a organisme autdnom de caracrer administratiu adscric ditectament a la Presidén-
cia de la Diputacié General. Al marge dels dubtes sobre la correcci6 técnica de la seva
dependéncia directa del president del Govern aragonis, la seva feble escructura pres-
supostaria | burocritica haurien fet aconsellable, possiblement, la seva configuraci6
com un servei diferenciar, sense personalitat juridica propia, per tal com el seu fun-
cipnament practic no exigeix una més gran autonomia que la de les unitacs ordindries.

4.2. Les empreses pibliques

L'Estarut d’'auconomia, en el seu article 35.1.14, considera com a compecncia
exclusiva de la Comunitar Autdnoma «la creacié i gestié d'un sector piblic regional
propi de la Comunirtat», i, en el seu article 57.2, disposa que la Dipuracié General
d’Aragd podri crear empreses pibliques per a 'execuci6 de les seves funcions propies
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reconegudes en el text estatucari. Desenvolupant aquesta previsié, I'article 7 de la
LHCA estableix que sén empreses de la Comunitat Autdnoma, «als efectes d'aguesta
Liei»:

@) Les societats mercantils en el capital de les quals la participacié directa o
indirecta de I’Administracié de la Comunitat Autdnoma o dels seus organis-
mes autbnoms sigui majoritaria,

4) Les encitats de dret pablic, amb personalitac juridica, que per la seva llei de
creaci6 hagin d'ajustar les seves activitats a 'ordenament juridico-privat.

Aix{, es pot observar que la qualificacié com a «empreses» de la Comunitat Autd-
noma depén basicament no de la forma juridica pablica o privada adoptada, sin6 del
régim juridic de les activitats, que haura de ser, en tots dos casos, de dret privat.

En relacié amb les societats mercantils, cal fer notar que el nombre de les creades
com a tals durant aquests anys no ha estat elevat, deu en rtoral, de les quals solament
ser continuen existint. Tanmaceix, i malgrat aixd, la gesti6 d'alguna d’elles ha estat
envoltada de fortes polemiques politiques (com és el cas de I'empresa Pabellén de
Aragbn 92, S.A., ja extingida, o actualmenc de Videotex Aragén, 5.A.).

El més gran debat parlamentari el produi la creacié per la Diputacié General (per
Decrec 105/1992, de 26 de maig, i Decrer 106/1992, de 26 de maig), de dues
empreses per a «l'execuci6 d’obres publiques d'infrastcuctura» i «per executar accions
relacionades amb el sdl i I'habicarge», respectivament, adscrites a 'organisme auco-
nom Institut del S0 i 'Habitatge d’Aragé. L'acusacié que els grups de V'oposicié feien
al Govern és que unes dererminades funcions de caricter inequivocament piblic s'exe-
curarien a eravés de procediments juridico-privats que no oferien les garanries propies
del dret pablic. El Govern justificava la seva creacié en la necessitat de cercar férmules
alternacives als lents processos burocrirics i argumentava que aquesta férmula operava
sense problemes en altres comunitacs autdbnomes. El canvi de Govern que es produi a
la Comunirar Autdnoma pel setemnbre de 1993 va suposar-ne I'extincié, d'acord amb
alld anunciar per l'actual president en la sessi6 en qué es debaté la moci6 de censura
que provoci el cessament del Govern anterior.

Passant a referir-nos al segon tipus d’empreses pabliques, és a dir, aquelles que,
adoptant la forma d'entitats de dret piblic, regeixen les seves activitacs pel dret privat
(la qual cosa també respon a un procés, preocupant en alguns aspectes, de «desad-
ministrativitzacié» d'unes determinades organitzacions pabliques) i que, com disposa
la propia LHCA, hauran de néixer o extingir-se, com els organismes autdnoms, per
llei, només es poden citar dos casos a la Comunitat Autdnoma aragonesa.

El primer ens piblic d’aquesta naturalesa creat fins ara a la Comunitac Autdnoma
d'Aragé és la Corporacié Aragonesa de Radio i Televisi6, definida per la Llei regula-
dora, de 15 d’abril de 1987, com a entitat de dret piiblic «<amb la naturalesa prevista a
larticle 7. 1.b de la Llet d’'Hisenda de la Comunitac Autdnoma d’Aragd», i per aixd en
el seu article 15.2 es disposa que «les seves relacions juridiques externes, adquisicions
patrimonials i régim de contractacié estaran subjectes al dret privat, sense altres
excepcions que les previstes a la legislacié vigent», i, igualment, el personal de la
Corporaci6 i de les seves societats es regira per alld disposat a la legislacié laboral
(article 38.1).

L'organitzacié d’aquest ens public té components propis d'una societat mercantil i



184 AUTONOMIES - 18

d’un organisme autdnom. Els drgans de direcci6 —Consell d’Adminiscracié, Consell
Assessor 1 Director General — responen a un esquema hibrid en el qual el caricter
public de la institucié no impedeix que aquesta s'adapti, en el seu funcionament, a les
formes juridiques privades.

El desinterés del Govern autondmic duranc un dilatac periode de temps i greus
discrepincies politiques posteriots sobre la forma d’execucié del projecte de televisié
autondmica, han suposat que, després de set anys de vigéncia de la Llei, el Consell
d’Administracié de I'ens no s’hagi constituit ni que sigui previsible que aixd s'es-
devingui a curt termini.

Per Llei 7/1990, de 20 de juny, de les Corts d'Aragd, es cred un altre ens puiblic,
I'Instituc Aragonés de Foment, que rambé es configura com z entitat de dret puiblic
amb personalicat juridica propia, al «régim de concractaci6, trific patrimonial i mer-
cantil i activitats excernes del qual i sera d'aplicacié I'ordenament juridic privacs.

Els objecrius basics de I'Instituc de Foment (afavorir el desenvolupament sdcio-
econdmic d’Aragé, afavorir l'increment i la consolidacié de V'ocupacié, i corregir els
desequilibris territorials), juncament a les seves funcions definides a l'article 4 del
projecte de llei, juscifiquen I'adopcié d’aquesta férmula juridica, que garanteix l'agi-
litac i l'eficacia de l'actuaci6 de I'ens sense menyscabament de la seva naturalesa juri-
dico-publica.

4.3. Altres entitats de drer piblic

Existeixen a 'organitzaci6 piblica de la Comunitat Autdnoma aragonesa dues
entitats de drer pablic que no é possible d’enquadrar en les categories anceriors: la
primera d'elles és ef Consell de la Joventut d’Aragé, creat per Llei 2/1985, de 28 de
marg, «com a entitac de dret piblic amb personalitat juridica propia i amb plena
capacitac per a l'acompliment dels seus fins», i que es configura com un drgan de
refacid, en els temes relatius a joventut, amb les entitats pabliques existencs a Aragé,
i, especialment, amb la Diputacié General d'Aragd, a través del Departament de
Benescar Social 1 Treball, competent per ra6 de la matéria.

Si s'analitza la composicié del Consell, de base associativa privada, i les seves
funcions, és dificil de comprendre com s'ha optat per configurar-lo com una entitac de
dret pablic, alguns actes del qual poden estar subjectes al dret administratiu, i, per
tant, poden ser recucribles davant la jurisdiccié contenciosa administrativa (article 11
de la Liei reguladora).

Com és logic, el mateix texr legal expressa que «no seran d'aplicaci6 al Consell de
la Joventut les disposicions de la Llei d’Entitats Estatals Autdnomes», raé per la qual
el seu régim juridic, que la Llei no detalla, es queda en la indefinicié més absoluea, i
és practicament impossible la utilitzacié de criteris analdgics per la inexisténcia de
supdsits similars.

La Llei 3/1990, de 4 d'abril, crea un altre ens de caracteristiques mole similars a
I'anterior Consell Aragones de la Tercera Edar, el qual qualifica com a «entitac de dret
plblic amb personalitat juridica i plena capacirac per a 'acomplimenc dels seus fins»,
que s'haurd de regic per la seva Liei de creacié per les normes que la despleguin i pels
estacurs que elabori el propi Consell.

En aquest cas no hi ha a la Llei la més minima referéncia al régim juridic dels
actes del Consell, una llacuna legal inexplicable t2cnicament i que podria menar a



Manuel Giménez, L'Adminisiracit de la Comunitat Axtinoma d'Aragd. .. 185

suposar que la vis atractiva derivada de la qualificacié del Consell com a persona
jutidico-piblica comporraria l'aplicacié a-aquells com a norma general del drer ad-
ministratiu,

Tanmareix, si es té en compte la base associativa del propi Consell i la seva estrucrura
i funcions, pot resultar una contradiccié aplicar-li un rggim juridico-piblic.

En realitat, el problema neix del fet que alld que s’havia d’haver configurat com a
drgans consultius i de participaci d'uns determinats sectors i interessos socials en
I’Administracié autondmica, s’ha qualificac com a ens piblic, i s’ha produit una
«publificacid» d'alld que solament ha de pertanyer al camp de les relacions juridico-
privades.

5. Organs consultius i de participacié

En el procés de construccié de ' Administraci de la Comunitat Aucdnoma arago-
nesa han estat presents les actuals controvérsies sobre el tipus d’organs consultius més
adequats per a una Administraci6 eficag.

Aixi, avui en dia sembla que el sistema tradicional d’drgans consultius col-legiats
de caricter burocratic, independents de I' Administraci6 activa, que evacuen consultes
d'aquesta a través de dictimens solemnes, s'adapta amb dificultat a les necessicats
d'assessorament puntual i permanent dels degans adminiscratius de gesti6.

D'altra banda, s'observa en les actuals adminiscracions una multiplicacié perma-
nent dels drgans col-legiacs de caricter consultiu no burocritics, és a dir, d’aquells en
els quals estan representars els diversos interessos socials afeccats per les decisions dels
drgans actius.

En aquese context farem referéncia als drgans consultius de I' Administracié au-
tondmica, distingint encre els de caricter intern no representatius i els que reuneixen
la condici6 d’drgans consultius i de participacié.

Pel que fa als primers, cal indicar, en primer lloc, que no hi ha a la Comunirar
Autdnoma aragonesa un ale drgan col-legiat consultiu del Govern. La inexistencia a la
nostra Comunitat d'aquest drgan ha poguc ser justificada fins ara si es € en compte la
dimensi6 de la seva Administraci6, la seva realitat competencial i la possibilicar exis-
tent de recdrrer en supdsits concrets al propi Consell d'Estar.

Aixd no obstane, el projecte de Llei del president i del Govern d’Aragé, actual-
ment en tramitacié a tes Corrs, preveu la creacié de la Comissi6 Juridica Assessora del
Govern, a la qual atribueix, en relacié amb el Govern i I’ Administracié de la Comuni-
rac Autdnoma, una extensa relacié de competéncies consultives que vénen a coincidir
substancialment amb les que, en I'imbit nacional, exerceix el Consell d’Escac. Fins i
tot disposa que «d'acord amb alld autoritzat per I'ordenamenc juridic aplicable, la
Comissi6 Juridica Assessora informara en els afers de competéncia les entiracs locals
aragoneses que requereixin dictamen d'un drgan consultiv» (article 58 del projecte),
bo 1 establint —amb tot tipus de cauteles juridiques pels problemes competencials
que podria comportar— la possibilitar que la funcié consultiva de la Comissid s'esten-
gui en el futur a les corporacions locals.

En el debat parlamentari de toralitar del Projecte de llei, alguns grups politics -
van mostrar les seves reticéncies a la creacié d’aquest drgan en considerar les dificul-
rats existents per garantir, si més no dins de 'esquema legal del projecre, el prestigi,
la imparcialitat i la qualificacié t&cnica que es reconeix al Consell d’Estat.
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D'aquesta manera, en el moment present, I'drgan que té atribuida la funcié con-
sultiva de caricter més general a I’ Administracié aragonesa és la Direccié General dels
Serveis Juridics i Relacions Insticucionals, integrada a |'escructura del Departament
de Presidencia i Relacions Inscitucionals.

A aquesta Direccié General, a la qual estan adscrits els lletracs de ' Adminiseracié
de la Comunitat Autdnoma, li correspon (a més de les funcions de representaci6 1 de
defensa d'aquesta davant del Tribunal Constitucional i els drgans junisdiccionals) «la
funcié d'assessorament en Dret de la Diputaci§ General, de I'Administracié pablica i
dels organismes autdnoms de la Comunitat Autdnoma d'Aragd». A la vista de les
importants funcions consulcives que i atribueix la seva norma reguladora, és obvi que
a la Direccié General dels Serveis Juridics li correspon una funcié primordial tanc en
el correcte procés de produccié del dret pablic de la Comunicar Autdnoma com en la
subjeccié a la legalitat de les seves decisions de més gran transcendéncia. Tanmateix,
la tempracié permanent dels drgans politics de soscreure’s als controls técnics (i encara
més si provenen d'un drgan ali¢ al propi departament) suposa que, a la pricrica,
s'incompleixi de vegades el crimit de consulea i que perilli I'acompliment dels ob-
jectius de la Direccié General.

El segon grup d'drgans consultius als quals ens referiem en comengar aquest
epigraf és el d’aquells que, a més de desenvolupar una funcié d’assessorament, tenen
com a finalitat, segons ho ha indicat Sdnchez Morén, la d'introduir en el procés de
formacié de les decisions els interessos col-lectius o difusos que emergeixen dins de la
societat moderna enfront de la dicotomia classica interds privat-intergs public.

El nombre d’6rgans consultius d'aquesta naturalesa creats des de I'aprovaci6 de
I'Estatue d'autonomia ha estat molt elevat (com també ha passat a les restants comuni-
tats aurdnomes), en la mesura en qué ha estat un dels escassos recursos ric-
nico-organitzatius per dur a la practica I'objectiu d'aconseguir unes administracions
publiques més parcicipatives 1 proximes al ciutada. El cert és que la proliferacié
mecinica, i tendent a generalitzar-se a tors els sectors, d'aquests consells pot ser un
exponent de I'abséncia d'imaginacié politica per trobar unes altres vies de participaci6
diferents.

Entre els drgans consultius de participacié creats a I’Administracié de la Comuni-
tat Aurdnoma, podem citar: el Consell Agrari d'Aragé (Decrer 77/1983, de 21 de
juliol); el Consell de Comunitats Aragoneses (Decret 14/1986, de 6 de febrer); el
Consell Aragongs de Benestar Social (Decret 160/1987, de 20 d’octubre); el Consell
Assessor d'Indistria i Energia (Decrer 10/1983, de 14 de gener); el Consell Assessor
d’Investigaci6 (Decrec 88/1983, de 6 d'octubre); el Consell Regional del Parrimoni
Culrural (Decret 5/1984, de 24 de gener); et Consell Regional de Transports (Decrer
29/1986, de 24 de marg, modificat per Decrer 110/1986, de 14 de novembre); el
Consell de Turisme (Decrer 62/1984, de 30 de juliol); els Consells de Caca (Decret
42/1986, de 14 d'abril); els Consells de Salut (regulats a la Llei del Servei Aragongs de
Salur); el Consell Aragongs de 'Esport (Decrec 61/1994, de 6 d'abril), etc.

Dins d'aquest tipus d'drgans tenen una importancia i un significat especials dos
de creats per lleis especifiques en els darrers anys: el Consell Econdmic i Social d'Ara-
g6, crear per la Llei 9/1990, de 9 de novembre, com a «brgan per fer efectiva la
participacié dels sectors interessats en la politica econdmica i social d'Aragé», i el
nivell de funcionament del qual en el seu curt periode d'existéncia ha estac norable; i
el Consell Aragonés de Proteccié de la Natura, creat per la Llei 2/1992, de 13 de
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mar¢, «cor a drgan col-legiat consultiu i de participaci6 en matéria de proteccié de la
natura i d'uciliczacié racional dels seus recursos», com a conseqiiéncia d'una inictativa
legislaciva popular, sense que, fins ara, hagi respost a les expectatives i als objeccius
que van impulsar la seva constitucié.

1I1. El funcionament de I'Administracié: propostes i iniciatives de
modernitzacié i reforma

L. Plantejament inicial

Ja hem indicat al comengament d'aquesc treball que la sensibilitar politica davant
dels problemes de funcionament de I'Administracié no ha estat molr alra durant la
darrera década.

A Arag6, durant 'etapa preautondmica poc es va poder fer per millorar el funcio-
nament dels escassos serveis transferits. L'objectiu basic va ser el d'integrar-los en la
nova estructura politica i procurar mantenir com a minim els nivells de gestié de
' Administracié anterior. La desencertada planificacié del procés de transfergncies i la
seva gasiveria durant aquesc primer periode van impedir qualsevol plantejament més
innovador.

Aprovat I'Estatut d'autonomia i elegides les Corts d'Aragé, el primer Govern
mostra una sensibilitat especial per les qitestions relacionades amb la millora del
funcionament de F'Administracié piiblica emergent i elabora el rantes vegades citat
«llibre blanc» o Informe sobre la seva organitzaci6 i el seu funcionament, bo i dedi-
cant una parc important de les seves propustes d’actuacié a la introducci6 de progra-
mes especifics sobre el funcionament de I’ Administracié. Temes com ara la planifica-
ci6 i programacié de l'activitat administrativa, mecanismes de coordinaci6,
productivitat i anilisi del rendiment dels serveis, simplificacié de procediments, fun-
¢i6 directiva, i molts d’alcres, eren cractars a I'«Informes, [ es proposaven programes
concrets d'actuacid.

Si pel que fa a l'organitzacié administrativa les propostes de I'Informe (1985) van
marcar les pautes basiques posteriors (per bé que amb notables distorsions i incompli-
ments en alguns casos), en les solucions sobre els problemes de funcionamenc els
serveis els incompliments van ser molt més grans. Després de I'aprovacié de I'Informe
per les Corts, la resisténcia a I'execuci6 de les seves directrius en el si de ' Administra-
cié va ser patent, i després del canvi de Govern produit com a conseqgiiéncia de les
eleccions autondbmiques de 1987 es va anar abandonant progressivament el compli-
ment de la major part de les seves indicactons.

Solament unes determinades accions puntuals, o bé procedents del Liibre blanc o
bé instrumentades de manera individual i aillada, es dugueren a terme durant uns
quants anys (1987-1991). La sensibilitat pels problemes de millora de I'Administra-
¢ié pdblica només es recupera a la Comunirar Autdnoma amb motiu de |'elaboracié,
per ' Administracié de 1'Estat, dels seus plans de modernitzacid de les adminiscracions
publiques. Aix{ resultava paradoxal que un Govern aurondmic descobris la seva voca-
ci6 per la modernitzacié a impulsos d'una iniciativa del Govern cencral, quan sis anys
abans les Corts d’Aragé havien aprovat per unanimirar un pla d'acruacié sobre I'Ad-
ministracié que, en una gran part, encara estava per desenvolupar.
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En aquest context, la Diputacid General, 'any 1992, iniciava les actuacions ne-
cessaries per a ['elaboracié d'un pla de modernitzacié que no s’arribi a culminar en
produir-se el 1993 un nou canvi de Govern.

L’acrual Govern aragonés va aprovar al comengament del seu mandat el ja esmen-
tat Projecte de llei reguladora de l'organitzaci6 i el funcionament de I'Administracié
autondmica. Malgrar la seva qualirar técnica, no proposa de manera general (com fa,
per exemple, la Llei del Parlament de Catalunya de 14 de desembre de 1989, d'orga-
nitzacid, procediment i régim juridic, en el seu cicol III} la instrumentaciié juridica
de conjunt de mesures dirigides a millorar el funcionament administratiu, sing que
opta per establir unes determinades regulacions puntuals.

2. Organs creats per a la «modernitzacid i reformas : burocratitzacid progressiva i desaparicid
final de la Comissid de Racionalitzacid Administrativa

El Liibre blanc sobre ' Administracié disposava com a drgan nuclear per a la inscru-
mentacié del pla de reforma la constitucié d'una Comissié de Racionalitzacié Ad-
miniscraciva (Decrec 105/1985, de 29 d'agost), presidida pel conseller de Presidéncia
i Relacions Insticucionals, de qué formaven part direcrors i responsables teécnics de les
arees d'organitzaci6, funcié pablica, pressupostos, informatica i serveis juridics, i a la
qual també s'incorporaven experts en técniques de gesti§ i organitzacié. Aquesc drgan
estava cridat a tenir un paper decisiu tant en 'organitzacié administrativa com en la
incroduccié de les miciatives de modernitzaciéd, La seva vicalitat va ser norable al
comengament i va promoure estudis sobre l'organitzacié, programes concrets de sim-
plificacié de tramits i 'elaboracidé d'un pla d'informatitzacié, perd progressivament, i
per molt variades raons, el seu impuls inicial va decaure 1 es converti en un drgan
col-legiar burocraric de control de determinats expedients sobre creacié de nous ar-
gans o sobre temes funcionarials.

Un dels inscruments considerats com de primera importancia per a I'éxic del
procés de reforma era també la Inspecci6 de Serveis. La vinculacié encre els conceptes
d’'organitzacié | inspecci6 era el criteri inspirador del Decret 104/1985, de 25 d'agost,
regulador de la Inspeccié de Serveis de la Diputacié General d'Aragé. La Inspeccié
s"hi concebia no pas com un drgan de control del funcionariat, sind com una unitat
d’estudi i proposta d'alcernatives sobre 'organiczacié i el funcionament de I'Adminis-
tracié autondmica. D'aquesta unitat depenia en bona mesura la instrumentacié céc-
nica correcta del procés de reformes. '

Tanmateix, la realitar, a la pricrica, va ser molt diferent. D'una banda, se separen
al cap del temps les funcions d'organitzaci6 i inspeccié; d'una altra banda, els inspec-
tors deixen d'analitzar amb caricter creatiu i moderniczador els serveis i es limiten a
realitzar activitats adminiscratives de caricrer general, fins i tor alienes al propi con-
cepte d’inspeccid.

El rellangament de les sensibilitars moderniczadores a comengaments dels noranta
a qué hem fet refer®ncia abans va suposar que per Decrer 66/1992, de 28 d'abril, es
derogués la norma creadora de la Comissié de Racionalitzacié Administrativa i es
creés una nova Comissié d'Ordenacié i Racionalitzacié Adminiscraciva. Les seves fun-
cions tornaven a ser ambicioses, perd la consisténcia dels seus avals politics i fins i tot
técnics era escassa, fins al punt que el Govern que accedi a la Diputacié General el
1993 suprimi la citada Comissié i la substitui per una Comissié de Coordinacié
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Administeariva (Decrer 164/1993, de 19 d'octubre), les competéncies de la qual no
tenen res a veure amb la modernitzacié i reforma de I’ Administraci6.

Es un trist discérrer, per cant, el d'un drgan que es considerd essencial en el procés
de moderniczacié de |'Administracid aragonesa.

3. Realitzacions i fracassos en les iniciatives de reforma i modernitzacit

Gairebé totes les actuacions desenvolupades en aquest 4mbit provenen de les pre-
vistes inicialment en el Liibre blanc sobre ' Administracié, per bé que ja hem indicat
que entre els objectius programars i les realitzacions efectives hi ha una gran distan-
cia.

3.1. La planificaci6 i la programacié de l'activitat administrativa

Enfront de les indicacions i previsions del Llibre blanc, que exigia que cada drgan
fins al nivell de servei elaborés un programa d'actuacié anual, hem de recongixer que
actualment no hi ha un sistema de programaci6 de les activitats general i integrat en
la Comunitat Autdnoma. El grau de definicié dels objectius de les direccions ge-
nerals, serveis, etc., és molt escas i les possibilitats correlatives d'exercir un control de
resultats sén quasi nul-les.

Com és natural, s'han aprovat els instruments generals de planificacié (en poden
ser exemples els plans econdmics regionals o el Pla estracggic per a Aragé); com també
s'ha anat afinant progressivament en la técnica d’elaboracié del pressupost per progra-
mes, tot i que les seves possibles virtualitats com a técnica de direcci6 i control s’han
explotat molt escassament. Perd la realitat és que els Organs adminiscratius de la
Comunitat Autdnoma aragonesa continuen actuant, en general, a remolc dels fets,
sotraguejats per la pressié didria dels diversos afers que flueixen de I'exterior, sense
prou capacitac d'anticipacié a través d'una tasca de programacié i de definici6 d'ob-
jectius instrumentada correctament.

3.2. Simplificacié de tramits i procediments

L’any 1986 s’inicid un programa «pilor» de simplificacié de procediments promo-
gut per la Comissié de Racionalitzaci6 creada recentment. Aquest programa, que
afectd expedients relacius a les macéries de caga i pesca, i, en part, amb caricter molc
elemental, a inscal-lacié d’indiistries, i que s'inicid també en procediments relacionats
amb la matéria d'habitatge, no va tenir cap desenvolupament posterior, malgrat haver
estat evidencs els rendiments obtinguts en els procediments en queé s'utilicza.

Uns quants anys més tard, per Decrer 198/1993, de 24 de novembre, es cred la
«finestreta tnica» a I"Administracié de la Comunitac Auténoma. Malgrar que en el
seu article 6 aquesta disposici6 estableix que «la Geréncia de Serveis de Finestreta
Unica podra gestionar de manera unificada la tramitacié d'expedients adminis-
tratius, quan ho permerin aixi les disposicions legals en cada macéria», la implanta-
ci6 de procediments unificats és un rema d'una gran complexitat normativa i téc-
nica, que requereix temps i que, fins ara, és més un desig que no pas una realicat.
Aquesta «Finestreta Unica» és, per tant, en el moment present, abans que res, una
bona oficina d’informacié, a la qual ens referirem amb més detall en un epigraf
posterior.
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3.3. Plans d’informacitzacié i comunicacions

El primer Pla d’informariczaci6 es va elaborar en el marc de les directrius aprova-
des com a conseqiiéncia de |'Informe sobre I'Administracié, I'any 1986. Es basava en
un criteti excessivament centralitzador 1 l'eclosié dels microprocessadors va fer que la
seva execuci fos, a la prictica, impossible. Aixd significa que cada departament del
Govern concebés de manera autdnoma la seva gestd informaritzada, la qual cosa
suposi com a conseqiiéncia una elevada descoordinacié en la implantacié del siscemna.
Per aixd es va iniciar pel gener de 1992 elaboracié d’'un nou Pla informitic (que
continuava optant per criteris molt centralitzadors 1 que no va arribar a ser aprovat),
juntament amb un Pla de comunicacions l'execucid del qual, tanmateix, ha constituit
un gxit relatiu.

Els programes de formacié del personal en técniques informatiques s’han anat
desenvolupant amb normalitac, perd el grau d'informacitzacié de 'organiczacié és, en
aquest moment, molt desigual, 1 particularment baix en els serveis periférics.

3.4. Avaluacié del rendiment i concrol d’eficacia dels serveis

Ja hem indicat que I'drgan encarregat de sotmetre periddicament a auditoties i
inspeccions técniques per tal de comprovar el nivell d'eficacia dels diferents drgans
1 proposar, si s'escau, mesures de correccid, era la Inspeccié de Serveis. El seu Decret
regulador ho disposava aixi, bo i garantint, 2 més a més, la independéncia de la funcié
inspectora dels departaments sotrmesos al seu examen. La seva posada en prictica,
ranmateix, va constituir un fracas evident, que va comengar quan els inspectors van
ser seleccionars, trec d'algun cas, entre funcionaris 'especialitzacié professional dels
quals era molt allunyada de les técniques d'organitzaci6 1 gestié pablica. L'abséncia
d'una decidida voluntat politica d’avaluar el rendimenc de l'organitzacié va fer la
resta. Actualment és un programa arraconat i amb un escas predicamenc entee les
autoritats i els funcionaris de la Comunirac,

Aixd no obstane, el nou Projecte de llet reguladora de I'organitzacié i el funciona-
ment de I'Administracié aucondmica, en la seva disposicié addicional onzena, obliga
encerradament els drgans administratius i organismes piblics «a sotmerre’s periddica-
ment a controls d’eficacia, que tindran com a finalitar comprovar I'acompliment dels
objectius assignats per I'ordenament, i el cost econdmic consegiient». Si s’aprovava
aquesta disposici6 en la seva redaccid actual, caldria que ' Adminiseracid instrumentés
els mitjans que fessin possible el compliment efectiu d'alld preceptuat, ja que, com
hem pogur observar, les resisténcies politiques i burocratiques sén intenses.

3.5. Coordinacié i control de la qualicac de les normes juridiques

Una preocupacid ja manifestada en el Lifbre blanc sobre 'Adminiscraci6 el 1985
era la progressiva deterioracié de la qualitar récnica de les normes reglamentaries i fins
i tot dels Projectes de llei que la Diputacié General enviava a les Corts, i la des-
coordinacié interna dels seus procediments d’elaboracié. Les recomanacions que
aquell feia no solament no es van complir, siné que el nombre de «filtres» técnico-
juridics al qual se sotmerien les normes era cada cop més petit, i cada departament (i
fins i tot cada direccié general) actuava independentment en el procés d'elaboraci de
les normes. La siruacié a qué s'arriba ha obligat a adoprar diverses mesures puntuals,
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Una instruccié incerna del Departament de Presidéncia (1993) especifica les condi-
cions técniques a qué s’han d'ajustar els projectes de llei i els reglaments, i trasllada a
la Comunitat Aucdnoma els criteris ja establerts per disposicions de I’Administracié
general de I'Estat. D'alera banda, la Direccié General dels Serveis Juridics esta fent un
notable esforg per aconseguir que totes les disposicions passin pel filtre obligat del seu
informe. Finalment, el Projecte de llei del president i del Govern d’Aragd, actual-
ment en tramitacié parlamencaria, dedica una acurada atenci6 al procediment d'elabo-
raci6 de les disposicions de caricter general, 1 introdueix tot tipus de cauteles per tal
de garantir la qualitat de les normes.

3.6. Serveis d'informaci6 al ciutada. La «finescreca Gnica»

Per Decret 16/1983 es crea I'Oficina d’Informacid, Suggeriments i Reclamacions,
sota la depend@ncia directa del mateix president de la Diputacié General. Posterior-
menc, el 1987, s’integrd al Deparcament de Presidencia i Relacions Institucionals, i
les seves oficines es van estendre a les Delegacions Territorials d'Osca i Terol. Maigrac
I'escassesa de mitjans inicials, la seva creacié va ser ben rebuda, i van funcionar correc-
rament, amb una tendéncia notable a I'expansi6. La primera conseqiiéncia d’aixd va
ser l'aprovaci6, per Decret 196/1988, de 27 de desembre, de la constituci6é d'una més
ambiciosa Oficina de Relacions Ciucadanes, sota la dependéncia del conseller de Presi-
deneia i Relacions Institucionals, dotada amb un cencre de documentacié d'alta quali-
tar i amb els mitjans personals i materials necessaris.

El darrer pas en aquest procés ha estat la creaci6, per Decrer 198/1993, de 24 de
novembre, de la Geréncia de Serveis de Finestrera Unica, novament sota la depen-
dencia directa del president de la Diputacié General. Amb ella es pretén fer un salc
qualitatiu en els objectius d'aquest tipus de centres. En primer lloc, es tracta que
sigui una oficina d’informacié i documentacié sobre afers relatius a cores les admi-
nistracions que operen a Aragé; també un registre central i permanenc de docu-
ments i instincies dirigits a totes les administracions puabliques, en els termes
establerts a I'article 38 de la Llei 30/1992, de 26 de novembre, i, finalment, un
centre de gestié unificada de tramitacié d'expedients, encara que afectin diferencs
administracions.

Com ja hem indicat, si els dos primers objectius es troben en vies de compliment,
pel que fa ai tercer no s'ha fer més que iniciar els estudis previs que permetin afrontar,
en el furtur, una qitestié que és d’una gran complexitat técnica i juridica.

3.7. La formaci6 de directius i el paper de I'Institut Aragonés d’Administracié
Pablica

No cal insistir en el fer que un quadre de directius piblics professionals 1 ca-
pacitats és, juncament amb la indispensable voluntat politica, un element clau per
iniciar qualsevol procés de reforma i de transformacions en I'’Administraci6 piblica,

A I’Administracié autondmica aragonesa, atesa la professionalitzacié inicial dels
llocs directius, aquesta necessitat era molt més patent, sobretot si tenim en compta
que ¢! funcionariat transferit a la Comunitat Autdnoma procedia bisicament dels
setveis periferics de I'Estat, i, per tant, no tenia experiéncia en les activitats de plani-
ficacié, pressupostacié i alta direcci6 que, fins llavors, s'exercitaven des de I'Ad-
ministraci6 cencral. :
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Quan per Decrer 122/1986, de 19 de desembre, es crea I'Inscitut Aragones d'Ad-
ministracié Pablica (com a servei sense personalicat juridica propia), integrac en el
Departament de Presidencia 1 Relacions Institucionals, es van generar unes grans
expeceatives respecte d'aixd.

El centre naixia en aquell moment amb un notable supore politic, amb un ampli
feix de competéncies (control i coordinacié de tocs els processos de seleccié de perso-
nal, formacié i perfeccionament en tots els nivells, investigacié sobre temes adminis-
tratius) i obert, a més, als funcionaris de les corporacions locals a través de possibles
convenis. Els seus primers passos també van ser ferms, perd escassament duradors. No
s'ha fet res fins ara en relacidé amb la formacié de funcionaris directius, ni tan solament
a través de convenis amb altres centres més experimentats, de tal manera que la
penetraci6 a I'’Administracié publica aragonesa de les modernes tecniques de gestié o
direcci6 ha depés de la iniciativa i I'interés individual dels funcionaris.

Quant a la resta de les tasques de formacid, la situacié no és molt més animadora.
Trec d'alguna meritable excepcid, una munié de petits cursets de formacié, quasi
sempre dirigits als nivells inferiors del funcionariat, es van convocant sense respondre
en realitat a un pla general de formacié del personal, elaborar en funcié d'una avalua-
cié previa de les necessitats formatives de l'organitzacié.

IV. Recapitulacié

1. En el procés de construccié de I'Estac de les autonomies, els problemes relatius
a l'organitzacié i funcionament de les noves Adminiscracions autondmiques no han
ocupat, en general, el ltoc desracar que els hauria hagut de correspondre en I'agenda
de prioricats dels responsables politics de les Comunitats. La Comunitat Autdnoma
d’Aragd no ha estat una excepcié a aquesta realitar, malgrat algun intent politic
destacat d'afrontar amb rigor aquesta important qiestid.

2. Durant 'etapa preautondmica (1978-1982) no es pot parlar a Aragé de l'exis-
téncia d’'una auténtica Administracié pablica propia. Es produeix un gran desajust
entre ambiciosa estructura d'drgans politics creada i la realitar d’unes transferéncies
escasses i mal programades, que converteixen l'ens preautondmic aragones (Diputaci6
General d'Aragé) en una enorme carcassa de llocs politics buida d’autdntic contingut
competencial.

3. A parcir de l'aprovacié de I'Estatut d'autonomia comencen a assentar-se les
bases de I'actual estructura politico-administrativa de la Comunicat Autdnoma arago-
nesa. Des del punt de vista juridic, la nova organitzacié estd emmarcada en els pre-
cepres estatutaris relatius a I’Administracié piblica, escassament de novetac (entre els
quals s’incorporen els criteris procedents de |'Informe de la Comissié d'Experts) i a la
Llei del president, de la Diputacié General i de |'Administracié de la Comunirat
Autdnoma de 1984.

Des del punt de vista politic, I'actuacié central durane aquests anys, la consticueix
el Liibre blanc o Informe tramés el 1985 per la Dipucaci6 General a les Cores sobre
l'organitzacié i funcionament de 1’Administracié autondmica que contenia un pla
general (el primer d’aquesta mena que s'elaborava a Espanya) amb quasi cent mesures
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a adoptar a curt, mitji i llarg cermini que, després d'un llarg debac parlamentari,
s'aprovd per unanimirar. .

Malgrar la importancia d’aquesta iniciativa, la voluntat politica d’execuci6 de les
mesures aprovades es va mantenir ferma durant poc temps, i 'impuls modernitzador
va cedir progressivament. Les directrius del Liibre blanc caigueren pracricament a
I'oblic amb el transcurs del temps.

4. La planta inicial de I'organitzaci6 adminiscrativa autondmica aragonesa, inspi-
rada en les propostes de |'Informe, tenia alguns elements positius. Nombre reduit de
departaments (o conselleries), set; nombre reduit de direccions generals, quinze; pro-
cés controlat de creacié d'alcees drgans administratius inferiors. No s’havien produit
contractacions administratives de personal massives com en altres comunirars autdno-
mes, i I'Adminiscracié aragonesa comptava gairebé exclusivament amb els funcionaris
eransferits per I'Estat. Els llocs de director general es professionalitzen i sén coberts
per funcionaris de nivell superior amb la qualificacié cécnica necessaria, El personal
eventual se circumscriu als gabinets del president i els consellers, sense que en cap cas
se superi la xifra de tres eventuals per departament. El disseny de funcionament intern
del sistema administratiu incorpora alguns elements originals en funcié de les di-
mensions i caracteristiques especifiques de I"’Administracié autondmica aragonesa,
amb l'objectiu d’aconseguir un cost menor i un grau més gran d'integracié interde-
partamental.

5. Progressivament, aquest positiu esquema inicial es va diluinc. El nombre de
departaments tendeix a augmentar, per bé que lleugerament, les direccions generals
creixen des de quinze a2 més de trenca actualment, i el nombre de serveis, seccions,
etc., pateix un procés d’inflacié progressiva; tot aixd sense que les competéncies exer-
cides per l'organitzacié inicial haguessin sofert un aument significaciu. El nombre de
fancionaris i personal laboral al servei de I'Administracié autondmica roman, tanma-
teix, inalterat, tot i que pateix un augment considerable el capitol pressupostari de
despeses de personal. Alhora, s'inicia una clara tendencia a la polititzacié dels di-
rectors generals, i fins i tor es pot apreciar la incidéncia de valoracions de naturalesa
politica a I'hora de cobrir els llocs administratius qualificats com de «lliure desig-
nacié» entre funcionaris.

D’alera banda, els elements originals del disseny administratiu inicial es perden,
desbordats per aquest procés.

6. Enfront de les indicacions de I'Estatut d’autonomia que 'administraci6é au-
tondmica articulés la gestié dels seus serveis periferics a través de les diputacions
provincials, la Comunitat Autdbnoma aragonesa va optar des d'un principi per crear
una Administracié perifrica propia. Es més, va ser la primera Comunitac que creé la
figura d'un delegat territorial dnic a la provincia (amb categoria de director general),
com a representant del Govern autondmic, i de qui depenen els diferents serveis
periferics dels departaments.

Tanmateix, tot i que la figura es pot considerar consolidada des d’'un punt de vista
format, no ha tingut prou suport politic des dels drgans centrals de la Comunitat Aurd-
noma i ha hagurt de luirar en solitari per obrir-se un forat encre les aucoritats politiques
provincials preexistents (governador civil i president de la Diputacié Provincial).
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7. A la Comunitat Autdnoma aragonesa no s'ha abusat de la creacié d'organismes
aurdnoms. Només n'hi ha tres actualment que responguin técnicament a l'esmentada
denominaci6é. Tanmateix, el funcionament real d’algun d'ells invita a reflexionar so-
bre la justificacié de la seva constituci6 com a organisme autdnom diferenciat, Tam-
poc no han estat gaires els ens piblics sotmesos a un régim juridico-privat creats fins
ara (solament dos, I'Institut Aragones de Foment 1 la Corporaci6 Aragonesa de Ridio i
Televisid, aquest darrer no constitult encara). Quanc a les societacs mercantils de
capital piblic, tampoc el seu nombre no ha estat elevat, deu en total, de les quals en
subsisteixen set. La creacié de dues d'elles va provocar, aixd no obstant, una forta
controvérsia politica, en estimar alguns grups parlamenrtaris que, a través d’elles,
funcions de caracrer public se sostraurien al necessari régim juridico-public, la qual
cosa va provocar la seva extincié en produir-se un canvi de Govern.

8. Durant aquests anys s’ha produir a la Comunitat Autdnoma una aut2ntica
eclosié d'drgans consultius de participacié. El balang del seu funcionament presenta
desequilibris, per bé que, en general, no han respost a les expectatives que van impul-
sar la seva creactd. D'altra banda, a la Comunitat Autdnoma aragonesa no s'ha creat
fins ara un alt drgan col-legiat consulciu del Govern, toc i que en un projecce de llei
actualment en tramitacié parlamentaria es proposa la seva creaci6.

9. En el Liibre blanc o Informe sobre I'Administraci6 autondmica de 1985 s'esta-
blien un conjunt de propostes per a la millora i modernitzacié del seu funcionament.
Les propostes afectaven els temes segiients: planificacié i programacié de P'activitac
administrativa; instruments per a una major coordinaci§ funcional; control de pro-
ductivitat i analisi de cost i rendiment dels serveis; programa de simplificacié de
tramits i procediments; desconcentracté de funcions; control de qualitat de les normes
juridiques; control d’eficicia dels serveis administratius; programa de funcionaris di-
rectius; pla d'informatitzacié; oficines d’informacié al piiblic... Althora, disposava la
constitucié d'una comissié de racionalirzacié administrativa com a drgan nuclear im-
pulsor del procés de reforma.

L2 Comissié va patir una burocratitzacié progressiva i va perdre el necessari suport
politic. Com a conseqiiéncia d'aixd, una bona part de les propostes racionalitzadores
no es van executar O €s van executar inadequadament. L'interes politic pels problemes
relatius al funcionament de I'Administracié autdnoma va anar essenc cada vegada més
escas; ressuscita lleugeramenc quan I"Administraci6 de P'Estat posa en marxa el seu pla
de modernitzacié, i solament ofereix en els darrers anys com a positives algunes inicia-
tives puntuals.
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