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1. La fixaci6 dels nous elements que han de ser tinguts en compte per
afrontar la reforma de I’Administracié estatal i autondmica

Es dificil concretar en poques pagines una descripci6 derallada del procés de refor-
ma de ' Administracié general de I'Estat i de I'Administracié autondmica. Per aixd,
em limicaré al plantejament dels problemes que, segons el meu parer, estan presents
avui dia en el debat d'aquestes reformes i suggeriré alguna indicacié modesta scbre
com afronrar-los.

En primer lloc, cal assenyalar la impossibilitat de tragar una frontera encre P'anili-
si juridica institucional, que ens situi dins del camp del que classicament s’entén com
a «drer», i propostes juridico-institucionals que no tinguin res a veure amb el que
tradicionalment s'entén amb la «politica». El jurista de drec pablic no té més remei
que reconixer que, quan aborda el tema de les institucions pibliques, el seu instru-
ment & el dret perd la seva mardria és la politica i, per aixd, ha de tenir una cura
especial davane una doble perspectiva. D'una banda, ha de recongixer que la maréria
és comuna, i ha de limitar les seves anilisis i propostes dins del marc del dret; perd,
d'alcra banda, ha de ser conscient que sempre pot rebre la critica de jugar en camp
ali¢. En aquest sentit es pot comprendre que estigui de certa moda entre els politics
referir-se a una frase d’Azafia en qué crida la classe politica a actuar i a legislar, i remet
a la citncia perque posteriorment doni nom al que els politics han fet. Des de la
doctrina, també a vegades es produeix una negativa a continuar reflexionant si abans
els politics no operen un canvi institucional, com és el cas de Giannini,' amb relaci6 a
la reforma de I'’Administracié local a Itilia, o els qui recorden als politics que tota la
seva legitima capacitat de transformacié derivada de la regla democratica tf un limit
en la interpretacié consticucional.’

Per aixd, en preséncia d'un tema com el de I'articulacié de I’ Administracié estatal
i autondmica, sobre el qual tora la doctrina del dree piblic porta reflexionant des que

1. Giannini, Considerazioni di sintesi, a «Regioni ed enti locali», At del Convegino Internazionale,
Vendcia, 13-14 abril de 1989, Giuffré. Mila. 1992, pag. 702-703, on manifesta que «el problema dels
problemes, a I'hara de revisar tora la qitestié de Paunconomia local a Icilia, és el de la supressié dels petits
municipis {«comuni polveres), cosa que estem dient des de fa molt de temps, perd & aigua malgastada en
el desere».,

2. Leguina, Escritos sobre autonsmias tervitoriales, Tecnos, Madrid. 1984, Pag. 96, on assenyala que
«si el valor de qualsevol mesura governamental, per molt convenient i oportuna que sembli, no es pot
sostreure a la legalitat vigent, la validesa de tora reforma legislariva, qualsevol que sigui el supore
parlamentari de qu# disposi, estd condicionada aix{ mateix pels mandats constitucionals».

Antonenries, nim. 20, desembre de 1995, Barcelona.
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es va iniciat el procés d'implantacié del ticol VIII de la Constituci6, i sobre el qual
s’han anat produint reformes constants, el primer que necessitem aclarir és saber de
quina reforma estem parlant en aquest moment.

Pel que fa a la relaci6 entre |’ Administracié general de ['Eseat i ' Administracié
autondmica, des del comengament el debat ha estat plantejat en relacid amb dos
punts essencials: reforma de I'Adminiscracié periférica de 'Esrat en funcié dels
processos de transferéncia de competencies als ens autondmics i establiment de me-
canismes de coordinacié i cooperacié. Dos punts que tenien com a principis correla-
tius el de Peficiencia 1 el de l'eficicia, des d’'una concepcié global del funcionament
conjunt de les administracions pabliques.

Ara bé, aquests dos punts han estac analitzats des de les diferents perspectives
politiques o, d’altra manera, des de les diferents possibilicats de desenvolupament
constitucional que té el ¢itol VIII, perd amb una direccié hegemdnica: la de giiestio-
nar el volum de I'Administracié estatal que ha d'operar en el territori. Direccié que
pel fet de ser hegemdnica no significa que no estigués constituida per posicions d'ori-
gen divers, moltes d'elles parcials, que plantejaven les reivindicacions de desballesta-
ment de I'Administracié periférica de |'Estat amb una técnica d'al luvié, 'epifenomen
de la qual el constitueix la cesi de I’Adminiscracié dnica.

La persisténcia d'aquestes tesis fa que hagim de distingir entre un plantejament de
reforma adminiscraciva dins de I'actual marc del bloc constitucional | una reforma
d'aquest mateix bloc constitucional, perque, com € obvi, sén debats distints que no
necessiriament s'han de barrejar entre si.

Fa anys que vaig resumir la meva posicié sobre el matc constitucional que empara
la preséncia de |'Administracié de I'Estat en el territori | donava suport a aquesta
preséncia per entendre que el model d'Estat aurondmic comporta un repartiment
d'exercici del poder politic basat en el pluralisme territorial, i que les funcions que la
Constitucié atorga a I'Estac impliquen la realitzacié de politiques nacionals, que no
sols exigeixen la preséncia d'una Administracié periferica, siné que aquestes politi-
ques nacionals sén millors, aixd és, es duen a terme millor amb 'administracié perife-
rica que sense aquesta.’

Aquest element apareix molt timidament en els debats i quasi ningii no es pre-
gunta per que es vol construir un Estar cencral amb peus de fang i si el Govern de la
Nacié, en la seva funci6 constitucional de direccid politica, i I'Administracié general
de I'Estar, com a executora de les politiques esmentades, funciona miller amb una
Administraci6 periferica que sense aquesta. Amb més objectivitat i precisié s’hauria
de respondre per qué s'entén que € bona I'existéncia d'una Administracié periferica
propia per dur a terme les politiques autondmiques i dolent per dur a terme politi-
ques nacionals; per qué es mira amb microscopi la mida de I’Administracié periferica
estatal per denunciar les «duplicitats» i es considera una curiositac morbosa mirar la
mida de ' Administraci6 autondmica, a la qual es cobreix amb el principi de 'autono-
mia organitzativa, com si I'Administraci6 de I'Estat no gaudis del mateix dret consti-
tucional i, finalment, per qué s’anomena duplicitat —que, de fet, significa fer dues
vegades la mateixa cosa— al fec de fer dues coses distintes per organitzacions dife-

3. Ortega, «Adminiscracibn periférica y descencralizacién: la presencia rerritorial del Gobierno de la
Nacién en ¢l marco de un Estado auronémico y miembro de las comunidades europeass, Documentacion
Administrativa, nim. 214, 1988, pag. 35 i seg.
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rents, argumentant simplement que ambdues poden ser realitzades pet una sola orga-
nitzaci6, eshiaixanc aix{ l'argumentacié i ocultant que es tracta de fer coses distintes,
no la mateixa cosa. Intentaré no esbiaixar 1'argument ni qiiestionar el mode! consticu-
cional dient que el pretenc reforgar.

En els Gleims anys s’han produit tres esdeveniments que sén els que principal-
ment hem de repassar per veure la seva incidencia en aquest debat. D'una banda, s’ha
d'assenyalar el procés de transferéncies i de reforma estatutiria posterior de les comu-
nitats autdnomes que van accedir per la via de 'art. 143 de la Constitucié. D’alera
banda, tenim I'aprovaci6 de la Llei de regim juridic de les administracions puibliques i
del procediment administratiu comi, que conté una nova regulacié de determinades
relacions interadministratives, com la cooperacid, la delegacié i la comanda de gesri6.
Finalment, el tercer que ens queda és 'esborrany que ha circulat de projecte de llei
d'organitzacié 1 funcionament de 1'Administracié general de |'Estat, conegut com a
LOFAGE, on es planteja un nou model formal d’Administraci6 periférica.

2. L’equiparacié dels sostres competencials de les comunitats autdnomes de
la via de I'article 143 amb les de la via de I'article 151

En relaci6 amb el primer fet, es deriva un raonament dins del bloc de constitucio-
nalitat 1 un altre raonament que suposa l'alreracié d’aquest. El primer racnament
consisteix a donar via al procés de trasllat de la competgncia estatal a 'Ambic au-
condmic, mitjangant el traspas oport de mitjans i de serveis, seguint una experigncia
ja coneguda i amb el valuds punc de referéncia d’haver estat ja traspassats aquests
serveis a altres comunitats autdnomes 1 de tenir una nodrida jurisprudéncia del Tribu-
nal Constitucional per aclarir els limits de la interpretaci6 constitucional, limits que,
per cert, es van incorporar conceptualment al mateix procés de transferéncies de l'any
1992. En aquest procés s’ha de produir una transferéncia de les funcions administrati-
ves que I'Estat exercia en aplicacié de la clausula residual de l'arricle 143 de la Consti-
tucid, donant com a resultat, basicament, la permangncia de I’Administracié periféri-
ca necessaria per a 'exercici de les competéncies reservades a I'Esrar per P'article 149.1
i 2 de la Constitucié. Aixd ha de portar, indubtablement, a una reducci6 important
d'aquesta Adminiscracié periférica especialment indicativa, pel seu volum, quant a
Fadminiseraci6 educativa, que ha de donar lloc a una nova ordenacié de I'ambit perife-
ric estatal. Reordenacié que, justament, s’ha de plantejar dins de l'autonomia organit-
zativa de la qual & portador I'Estac i de la qual se n’ha de predicar la racionalitac i
adequacié als principis d'eficiéncia t eficicia, com ho farfem de qualsevol altra ad-
ministraci$ pablica.

No obstant aixd, el procés de transferéncies, amb 1'equiparaci6 subscancial dels
sostres autondmics entre totes les comunitats antdnomes, ha disparat un debat sobre
I'anomenat fet diferencial entre les comunitats autdnomes, una de les solucions del
qual proposa una modificacié del bloc de la constitucionalitat que, en una pare, afecta
el problema de I'Administracié periferica estatal. Aquesta modificacié del bloc de la
constitucionalitac consistiria a avangar en les competéncies d'execucid reservades a 'Estat
per Farticle 149, transferine-les a les comunirats autbnomes que van accedir per la via de
l'article 1531 i assimilacs. Hi ha qui considera aquesta transferéncia com una primera etapa
per a aquestes comunitats autdnomes 1 hi ha qui la fonamenta en el fet diferencial. -
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Abans d’entrar a analitzar aquesta proposta, he de manifestar que, segons el meu
parer, el fet diferencial no sols existeix siné que forma parc del pacte constitucional
amb els parcits nacionalistes basc i catald, sense que sigui extensible a alcres comunitats
on no hi hagi majories nacionalistes. Oblidar aquest origen € un oblit histdric que
tindra sempre conseqiiéncies negatives per a la nostra convivéncia nacional.* A més,
causa gran confusi6 que comunirats autdnomes governades per parcits no nacionalistes
pretenguin superar el propi nacionatisme en les seves propostes de diferenciacié en
relaci6 amb I'Estat. Es cert que el nostre model constitucional déna cabuda cant als
projectes nacionalistes com als basats en un simple plantejament de descentralitzacié
politica, perd també és cert que la mareixa Constituci6 distingeix ambdés fendmens
politics —nacionalitats i regions—. Els nostres nacionalismes sén essencialment na-
cionalismes culturals en relacié amb els quals el model democriric permec, sens dubre,
una integracié amb el nacionalisme politic que és l'origen ideoldgic dels anomenats
partits estatalistes.” L'esséncia d'aquests nacionalismes culturals é una concepcié espe-
cifica i deferenciada de la seva propia comunitac politica respecte de la comunitat na-
cional d’Espanya i aquesta especifitat es tradueix en un model de relacié amb la comu-
nitat nacional i en un decerminar nivell de poder politic propi. Sense negar el fet que la
mateixa perspectiva democritica legitima igualment el model de descentratitzacié po-
Iitica de les regions,® el que no és pot passar per alt és que les comunitats autdnomes
regionals no expliquin per queé pretenen un model de relacié amb la comunitat nacional
d'Espanya i un poder politic propi, en termes idéntics a com ho formulen les posicions
nacionalisres. Si els regionalistes o les federacions regionals dels partics estatals, per
incrementar el seu poder politic i financer propi, no proposen més vincles entre els
membres de la comunitat nacional d’Espanya que el que fan els nacionalistes, no s’en-
tén, al capdavall, quina és la diferéncia del model proposart pels uns i pels alcres.

Aixf, la proposta d'Administracié inica pretén que 'Estat abandoni una part
important de les compet2ncies executives que li corresponen en aplicacié de l'article
149.1, és a dir que es modifiqui el bloc de la constitucionalitat existent en 'actualitat
mitjangant una operaci6 d’enginyeria juridica.’

No obstant aixd, cal assenyalar que el repartiment territorial del poder no pot
deixar de tenir com a clau del seu arc institucional l'exercici, per part del ciutadi
espanyol, del seu dret a la participacié politica consagrat en 'article 23 de la Consci-
tucié. Des d'aquest punt de vista, el ciutada d'un estat politicament descentralitzat
pot reclamar aquesta mateixa existéncia plural del repartiment del poder des de la
perspectiva territorial. Es a dir, només es viu en un dnic lloc, perd aquest lloc forma

4. Solozdbal, «El marco constitucional del debate sobre el Estado autonémico espafiol», Dorumenta-
cilm Administrativa, nim, 232-233, pag. 89 i seg.

5. De Blas Guerrero, Nacionalismos y naciones en Enropa, Alianza Universidad. Madrid. 1994, Pig.
157 i seg.

6. Garcia de Enterrfa, conferéncia publicada a Haria una vertebracion definitiva del Estado, Cortes de
Castilla-Leén, Valladolid. 1994. Pag. 169

7. Amb relaci6 a la proposta d’Administracié dnica, es pot consultar la decumentacié que s'aporea a
la recopilacié realitzada per Rodriguez-Arana, La Administracicn dnica en el marco constineional, Fundacidn
Instituco Gallego de Estudios Autonémicos y Comunitarios, Santiago de Compostel-la, 1993, i els
estudis de Parejo, «Algunas reflexiones sobre el poder piblico administrativo, como sistema, en el
Esrado autonémico: una concribucién al debare sobre la llamada Administracién Gnicar, Dooymentacion
Administrativa, nim. 232-233, 1992-1993, pag. 271 i seg., i Garrido Falla, «La Administraci6n dnica:
problemdcica de una obviedad», Revista de Administracidn Pablica, nim. 130, 1993, pag. 7 i seg.
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part de diversos territoris politics que es defineixen acumulativament: municipis,
provincies, comunitats autdonomes i Estat, i en aquesta percinenga plural d’un lloc i
d'un ciucada a diversos territoris és on s'ha de manifestar el pluralisme, que no tracta
d'articular diversos territoris juxtaposats, siné poders politics representatius del ma-
teix individu en diversos territoris. Tots aquests poders representen el mateix ciutadi
i és el ciutada qui t€ la possibilitat d’encomanar la gestié de cada tipus d'assumpte a
un poder politico-administratiu diferent, perd aquesta comanda es fa mitjangant
I'exercici del seu dret de sufragi en diverses comunitats politiques. La dimensié terri-
torial de la competéncia i la seva atribucié corresponent a una determinada adminis-
traci6 determina la dimensié territorial de la comunitat politica que ha de decidir en
relacié amb els interessos publics de que és portador 'organisme competent. Per aixd,
qualsevol alteracié competencial encre ens territorials ha de comptar sempre amb la
perspectiva que s'aleera la comunitat politica que controla i decideix sobre I'exercici
de la competéncia,

No €s una simple qgiiestid de racionalitat adminiscraciva, és sempre una qgiiestié de
definicié politica de repartiment de poder per un o altre dels diversos territoris/comu-
nitats politiques en qué és possible organitzar un servei public. Per aixd, no es pot
defugir que hi ha un concepte i un discurs sobre 'Estat, quan es decideix que un
determinat servei afecta una o altra comunitat politica. Si un servei és estatal, aquest
es comparteix amb tota la comunitat nacional; si es vol convertir-lo en servei au-
tondmic, significa que es pretén una diferenciaci6 i una fragmentacié d'aquesta comu-
nitat politica, ja que I'execucié o la gestié del servei des de la instncia autondmica es
realicza dins de I'exercici del dret a 'autonomia de l'ens esmentat. L'exercici d'aquest
drec comporta el pluralisme politic i, en conseqiidncia, un servei que en I'ambit
nacional és objecte d'una politica comuna per a tots els seus usuaris i amb un marteix
nivell de tractament, en aplicacié del pluralisme politic autondmic pot donar lloc a
diverses politiques pibliques de gestié | amb diversa intensitat de despesa pressupos-
tiria, la qual cosa & legitima i propia de l'exercici de l'autonomia. Per aixd, estic
d’acord amb Parejo a assenyalar que tota I'enginyeria constitucional en qué es basa
I"'Administracié iinica no respon a la pregunta principal, que consisteix a assenyalar
quin és el principi politico-constitucional que s'estd sostenint.? Si I'Gnica explicacié
d'aquest és que és constitucionalmenc possible, es podria contestar que també sén
constitucionalment possibles les reformes estarutiries que suprimissin competgncies
legislatives pel seu desis ifo acudir a la via de les lleis d’harmoniczacié, la qual cosa no
vol dir que sigui el cami més adequar per generalitzar un procés de reforma de I'Estat.

No es por plantejar com una simple qiiestié de racionalitat administrativa trans-
formar el nostre model autondmic en una modalitat de federalisme d’execucis, ni és
un argumenc suficient per justificar el canvi de model el fec d'al-legar que l'article
150.2 possibilita la seva instrumentacid.

No és tan cert que el model constitucional de repartiment compertencial entre
Estat i comunicats autdnomes sigui un model obert, d'acord amb |'existéncia de Uarti-
cle 150.2. Un sector important de la doctrina coincideix a assenyalar els I{mits a
aquest possible flux competencial.” Perd, segons el meu parer, és més important

8. Parejo, 9p. cit., pag. 318,

9. En el nimero monogrific esmentat de Dacamentacion Administrativa (232-233) dedicar a «El
Estado autondmico, hoy», els professors Solozdbal, Trujillo i Lépez Guerra, en els seus treballs respec-
tius, afirmen l'existéncia de limics a una interpreeacié lliure del efrol VIII.
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entendre que l'article 150.2 forma part d'un conjunt d’articles —com el 150.1, el
150.3 i el 155— previstos com a valvules d’adaptaci6 al que estableix en els dos
instruments bisics del model de relacié competencial: Constitucid i estatuts d'autono-
mia. No seria adequat, per cant, ucilitzar aquests arcicles, que sén marginals al siste-
ma, pet provocar un canvi d'aquest model.

Des d'un punt de vista material, el federalisme d'execucid deixaria sense sentic
tres preceptes constitucionals referits al Govern de la Naci6 1 a I'Administracié ge-
neral de I'Estat. Aix{, I'arcicle 97 acribueix al Govern la direccid de la politica interior
i I'exercici de la funcié execuriva diferenciada de la potestat reglamentaria. Un federa-
lisme d'execucié eliminaria de forma substancial dos dels elements definidors de les
funcions constitucionals del Govern. Per la seva banda, l'article 141 defineix la pro-
vincia com a divisié terricorial per al compliment de les activitats de I'Estat. Aixd
implica l'existéncia d'una administraci6 d'execucié i gestié administrativa de I'Estat a
la totalitac del territori nacional articulada en la dimensié provincial. Per fi, Particle
154 preveu l'existéncia d'un delegat del Govern la funcid del qual no és cap altra que
la de dirigir I’ Adminiscraci6 de I'Estat (per cert, la Constitucié no I'anomena «ge-
neral» de 'Estat) en el territori de la comunitat autdnoma. El model consticucional,
en suma, exigeix una gestié administrativa estatal de les politiques que el Govern de
la Nacié té encomanades.

La perspectiva d’acudir a interpretar el nucli dur de competéncies estatals intrans-
feribles pel que fa a la seva naturalesa no condueix, segons la meva opimé, a cap
resuleat operatin. Aquesta interpreracié es basa a delimitar aquelles competéncies
sense les quals I'Estat perdria la seva condicié de tal. Doncs bé, en primer lloc hem de
dir que, considerades una a una, cap competéncia defineix avui dia 'Estat. D'una
banda, els estats descentraliczats inclouen en les seves consticucions diversos nivells de
poder de ['Estat. D’altra banda, el procés d’integracié europea esti concebut com un
procés de transferencia d'alguns poders estarals —potestars normarives i de politica
monetiria— | de limitacié en relacid amb 'exercici ple d'altres —politica exterior i
de seguretat—, que sén tradicionalment concebuts com els poders classics de ['Estat,
sense que en aquesta concepcil els estats desapareguin com a tals sind, al conrrari, la
Unié Europea s'estableix com a unié d’estats.

També hem de recordar que la ucilitzacié de l'aricle 150.2 exigeix 'existéncia de
controls sobre l'exercici de les competéncies transferides. En aquest sentit, se sol
argumentar que el federalisme d’execucié consistiria en el fet que I'Escac podés acudir
a la tecnica de la suspensid i la substicucié respecte de I'activitar autondmica. Segons
el meu parer, aquestes técniques serien lletra morta ja que, si per definicié I'Estat ha
eliminat I'’Administracié periférica amb motiu del traspas de la competéncia de ges-
ti6, dificilment I'Estat podria acudir en substirucié de ningd. La vella técnica de
substitucié de |'Administracié local per I'Esrat era possible, precisament, per la pre-
séncia d’unitats administratives, especialitzades per raé de la matéria, dins de I'Ad-
ministracié periférica estatal.

Per dltim, hem de dedicar alguna reflexié al tema esmentat de la duplicitat.
Segons la meva opini6, s’estd craslladant un debat en gran pare falsejac. En termes
juridics estrictes, la duplicitat competencial encre |'Estat i les comunitats autdnomes,
o és un mandar constitucional o es tracta d'un cas de vulneraciéd de l'ordenament
juridic que s’ha de resoldre mitjangant ef conflicte de competgncies oportd. En efecte,
si I'Estat 1 les comunitacs aucdnomes estan gestionant un mateix afer, només és possi-
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ble perque la Constitucié ho ha considerac objecte d’una competéncia concurrenc™ o
perqué un dels dos ens cerritorials esca envaint il-legitimament el terreny de l'alere.

Si, en canvi, el que es vol dir per duplicitat, incorrectament, és que dues ad-
miniscracions gestionen afers distints, perd que una d'aquestes administracions podria
gestionar millor ambdés assumptes, som davant un altre horitzé de problemes. En
efecte, som davanc una valoraci6 de la conveniencia d'articular en un dnic ens expo-
nencial dues comper&ncies que entenem que, per la seva proximitat, han de ser gestio-
nades conjuntament. El que no explica per ella mateixa aquesta convenigncia d'unifi-
cacié compertencial és que l'ens exponencial portador d'ambdues compergncies ha de
ser 1'ens autondimic i no l'ens estatal.

En relacié amb aixo se sol utilitzar el principi comunirtari de subsidiarietat. Perd
hem de ser rigorosos i reconeixer que l'aplicacié d'aquest principi deixaria el nostre
problema sense resoldre. La subsidiarietat com a principi comunitari no pressuposa,
tal com s’ha vulgaritzat, una prioritat d'intervencié de l'ens territorial inferior en
detriment del superior. Larticle 3.B del Tractat de la Unié Europea disposa que «la
Comunitat intervindrd, conforme al principi de subsidiarietat, només en la mesura en
qué els objecrius de l'accié pretesa no puguin ser assolits de manera suficient pels
estats membres i, per consegiient, puguin assolir-se millor, atesa la dimensi6 o als
efectes de I'accié prevista, a nivell comunitari». D'aquest precepte es desprén que la
subsidiarietar exigeix una interpretacié casuiscica sobre quina és la instincia més
eficag per a 'acci6 prevista, en funcié de la seva dimensié o dels seus efectes. Per aixd,
un cop constatada una de les mal anomenades duplicitacs, s'hauria d’enjudiciar de
conformitac amb el doble criteri si és la instincia estatat 0 autondmica la més adequa-
da, en relacié amb una valoraci6 de I'eficicia de la mesura que s’ha de prendre. En
aquest sentir, la mateixa dptica de la relacié d’Espanya amb la Unié Europea, o una
major importancia de la dimensi6 de |'Estat social que predica la Constitucié podria
assenyalar com a més eficag I'ambit estatal a I'hora d'unificar presumpres duplicitats.

Una altra perspectiva del problema que se sol oblidar és que la relacié Escat-
comunitats autdnomes des de la mateixa Constitucié no estd presidida per la subsidia-
rietat, sind pel principi de cliusula residual que, com sabem, en el nostre cas, juga a
favor de I'Estar.

3. Els mecanismes de relacié interadministrativa de la Llei de régim juridic de
les administracions pabliques i del procediment administratiu comii (LAP)

Com ja sabem, la LAP cracta, en el seu titol primer, la qiiestié de les relacions
interadministrarives de les diferents administracions ptibliques, si bé, atesa la remis-
si6 que fa en l'article 9 a la Llei de bases de régim local, la seva intencié ha escac
regular essencialment les relacions entre I’ Administracié general de I'Estac i les comu-
nitats aucdnomes.'' En aguesta regulacié no s'aporten, segons el meu parer, grans

10. Vegeu la imporcincia en la consideracié de la cultura com a compergncia concurrent a Prieto de
Pedro, «Unidad y plumlnsmmo culcural en el Estado autendmicon, Documentacién Administrativa, ndm,
232-233, pag. 45 iseg.

11. Amb relaci6 a aquese tema, vegeu el comentari d’Alberti, «Relaciones enrre las Administracio-
nes Piblicas», a La #ueve Ley de Régimer juridico de las Administraciones Piblicas y del procedimiento ad-
ministrative comsin (dir. Leguina i Sinchez Mordn). Tecnos. Madrid. 1993, pag. 41 i seg.
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novetats que afectin una reforma d'estructures administrarives en ambdues adminis-
tracions, de manera que poguéssim trobar, en aquestes t2cniques de relacié interad-
ministrativa, noves formes de col-laboracié més agils i flexibles en la gestié dels
assumptes pablics que fessin innecessari el plantejament d’un procés de transferéncies
per la via de 'arc. 150.2 CE, que requereix llei organica.

En efecte, aquesta relacié s'articula mitjangant una récnica informal basada en el
subministrament mutu d'informacié, i un inscrument formal consticuit per les confe-
réncies sectorials. Aquestes formes de relacié poden donar iloc a acords de conferéncia
sectorial 0 a acords de col-taboracié. Doncs bé, si aquests aleims requereixen Pexistén-
cia d’'una organitzacié per gestionar l'acord, en lloc de possibilitar una figura sem-
blant a la de la gestié ordinaria de serveis, mitjangant la qual s'hagués poguc fer
descansar la gesti6 del conveni en l'organitzacié d'una de les administracions parti-
cips, la LAP es remet a la figura del consorci (art. 6 i 7). Reiterant aquesta idea,
l'article 8 estableix que, tant els convenis de conferéncia sectorial com els convenis de
col-laboraci6é «en cap cas suposen la reniincia a les competéncies propies de les ad-
ministracions que hi intervenen».

Alguns autors" plantegen la possibilirar d'acudir a una simple delegacié intersub-
jectiva 0 a la nova figura de la comanda de gestié entre Administracié estatal 1 au-
tondmica, sense fa pretensié de «reordenar d’'una manera global el marc comperencial,
com a operacié de fons politic per avan¢ar en la descencralirzacié de I'organitzaci6
territorial de I'Estat, ni es tracta de trencar el sostre del 149. 1 de la CE».

Es cert que a la LAP la delegaci6 apareix com una relacié interorganica dins de -
cada administracié piiblica i que hi ha un silenci en retacié amb la delegaci6 intersub-
jectiva, atesa la remissié que fa l'article 9 de la LAP a la legislacié de régim local. No
obstant aixd, seria possible en primer lloc una construccié d'aquesta figura mitjangant
una llei sectorial que preveiés el supdsit. A més a més, es pedria entendre que la
delegaci6 por ser el contingut d'un acord de conferéncia sectorial o d'un conveni de
col-laboracié. El fet significatiu respecte a aixd és que aquestes delegacions no impli-
carien una transferéncia de mitjans personals, sind que 'exercici de la competéncia
delegada es duria a terme per l'organitzacié autondmica existent. La rad d'aquesta
limitacié deriva, segons la meva opini6, ranc de I'art. 150.2 CE com de I'art. 7 LAP
on es preveu {a creacié de consorcis. En efecte, una de les contradiccions que inicial-
ment assenyalava la doctrina era la raé d’acord amb la qual en I'art. 150.1 es preveia la
cransferéncia de la competéncia legislariva micjangant una simple llei ordiniria i en el
150.2, que regulava el traspas de competéncies, es requeria llei organica. A parer
meu, la justificacié d'aquesca difergncia consisteix en el fer que mitjangant el 130.2 es
pensava traspassar sectors de l'organitzacié administrativa d'un ens territorial a un
altre, traspassos que no podien ser sotmesos a un ficil vaivé, per la mateixa estabilicac
del personal i del bon funcionament dels serveis. Igualmene, l'art. 7 LAP ens diu que
en cas que els convenis exigeixin una zove organitzacid s'ha d’acudir a la creacié d’un
consorci. Per aixd, entenc que si no hi ha necessitat d'alterar les organitzacions exis-
tents, mitjangant un conveni es podria delegar I'exercici de la comperéncia estatal en
un ens autondmic.

Paradoxalment, la figura de la relacié inceradministrativa amb més possibilitats

12. Aja i Tornos, «La Ley orgdnica de rransferencia o delegacién del arriculo 150.2 de la CE»,
Documentacifn Administrativa, nim. 232-233, pag. 193.
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d'arricular relacions entre les administracions estatal 1 autondmica es troba en l'arcicle
15, dins del titol II, dedicat als drgans de les administracions pibliques, on s'esta-
bleix la figura de la comanda de la gestid. Tot i la seva col-locacié sistematica, la
comanda de gestié conté una definicié que la fa perfectament apra per establir una
relacié intersubjectiva: «podra ser encomanada a altres drgans o entitats de 1a mateixa
o d'una altra administracié», diu el precepre. Ara bé, en la comanda de gestié no se
cedeix la citularitat de la competéncia, ni els elements substantius del seu exercici,
siné la simple realitzaci6 d'activitats de caricter material, técnic o de serveis de la
competgncia d’un drgan. Es a dir, d’acord amb aquesta figura un ens resol els simples
aspectes materials lligats a 'exercici d'una competgncia. Perd el mateix article 15
recorda que és responsabilitat de 1'drgan o de I'entitat que encomana dicrar els actes i
les resolucions de caricrer juridic que donin suport o en els quals s'integri lactivitae
marterial concreta objecte de la competéncia. Per aixd, la comanda de gesrié t€ una
estreta relacié amb la figura de la col-laboracié, perd sense que, mitjangant aquesta, es
pugui entendre que es produeix un traspis de poder politic o administratiu d'un ens a
un altre, ja que qui encomana és qui, en altim rerme, dicta formalment la decisié
administrativa,

4. Les noves perspectives de reforma de I’Administracié periférica de 'Estat

El que &s habitual a I'hora d'abordar una nova reforma de I'Administracié periféri-
ca és plancejar-se la bondat o la maldar d'aquesta reforma en funcié del manteniment
o no de la figura del governador civil. No és aquesta la meva perspectiva.

Es cerc que hi ha una legitimirat ideoldgica per part dels nacionalismes culturals a
refusar una figura emblemitica del que ha estac histdricament el model d'Escat centra-
lista, que en el nostre cas ha coincidit, a més, en la major pare del seu recorregut
histdric, amb un Escac aucoritari.

No obstanc aixd, els elements rellevants de la funci6 dels antics governadors civils
ha desaparegur, sense que actualment inrervinguin ni en els processos electorals, ni
que hi hagi les ancigues relacions de cutela amb els ens locals. Igualment, les seves
competencies sancionadora 1 de manteniment de 'ordre pablic s’han adequat tant als
principis constitucionals com a la preséncia de nous centres de poder en materia de
seguretat ciutadana, amb l'aparicid de les policies autondmica i local.

Per tant, al marge del nominalisme present, el debat sobre els governadors civils
s’ha d'enfocar dins de l'anilisi de la seva funcionalitat dins del conjunt de I'Ad-
ministracié periferica de |'Estat dissenyada des de la Constituci6.

Des d'aquest punt de vista, el meu criteri és el d’afirmar que la Constitucié
preconitza una Administracié periférica sota la figura del delegar del Govern (arc, 154
CE), designa la provincia com el terricori per al compliment de les activitacs estatals
(art. 141 CE) i concrera en L'arcicle 149. 1 la llisca de competéncies d’execucié i gesti
administrativa que corresponen a la instincia estatal.'? Tot aixd relacionat amb la
funcié constitucional del Govern de direccié de la politica interior i d'exercici de la
funcié execuciva separadament de la potestat reglamentiria (art. 97 CE).

13, Apartats 2, 3, 4, 5, 10, 11, 14, 13, 16, 19, 20, 21, 22, 24, 26, 28, 29, 31, 32 de l'art. 149.1
CE.
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Dins d'aquestes premisses, els problemes que segons el meu parer tenia sense
resoldre 1'Administracié periférica estatal derivaven de la seva manca d'adequacié al
model esmentat abans. En efecte, estava sense perfilar adequadament, ni la relacié
dels delegats del Govern amb el mateix Govern ni amb els governadors civils, ai la
relacié dels governadors civils amb el Govern, ni la relacié dels drgans centrals amb
els organs periférics, ni el paper que havien de representar cant el delegat del Govern
com el governador civil en aquesta relacié.

En els daltims esborranys d'un projecte de llei sobre organitzacié i funcionament
de I'Administraci§ general de I'Estat s’intenca ordenar el panorama anterior.

La figura del delegat del Govern apateix reforgada i es clarifiquen els seus me-
canismes de relacié amb el Govern. Aixi, en primer lloc, el delegac del Govern
apareix com a superior jetarquic dels governadors civils, pot proposar la suspensié de
V'execucié dels actes impugnats dictats pels serveis no integrars en la Delegacié del
Govern i suspendre cautelarment la tramitacié de qualsevol procedimenc iniciac d'ofi-
ci 0 qualsevol acruacié marerial dels drgans territorials de ' Administracié general de
I'Estat o dels seus organismes piblics, 1 se li atribueix un paper rellevant en matéria
de simplificacié d’estrucrures administratives. En segon terme, els delegats tenen
com a interlocutor ordinari el Ministeri per a les Administracions Pibliques del qual,
a més, es fa dependre organicament les delegacions del Govern, respecte de les quals
els governs civils s’estructuren com a unitats provincials de la delegacid respectiva. Es
crenca, aixi, la diferent dependéncia organica dels delegats del Govern 1 dels governa-
dors civils.

Sintegra definitivament els governs civils dins de l'estructura de la Delegacié
com 2 unitat provincial d’aquesta, com ja hem dit abans, i els governadors es conce-
ben com a representants del delegat del Govern, amb dependgncia jerarquica d'aquest
i se'ls assenyala com a primera autoritat de |'Administracié general de I'Estar.

Amb aquest model, el governador, al marge de la seva denominacié, ocupa un
esgra6 essencialment administratiu en l'estructura de I'Adminiscracié periferica.

Per (iltim, cal assenyalar que el criteri general és el de la integracié de tots els
serveis territorials de I’Adminiscraci6 general de 'Estat i dels seus organismes piablics
en la Delegacié del Govern. Unicament s'excepcionarien aquells serveis que realiczin
predominantment activitats de relaci6 directa amb els ciutadans i el volum de gestié
dels quals sigui tal que raons d'eficicia aconsellin la seva dependéncia directa dels
drgans centrals corresponents. De tots els serveis integrars, els delegars exerceixen la
direccié immediata com a superiors jerirquics, i és el delegat i no el servei qui rep els
objectius, les direcerius i les instruccions dels diversos ministeris.

Si es dugués a terme aqueta reforma, s'obriria una perspectiva organica d'Ad-
ministracié periférica lligada més a la gestié de les comperéncies estatals que restin
després de l'actual procés de transferéncies que a una tasca de representacié politica, 1
aix® al marge de si en un futur el governador civil és de lliure nomenament o de Hiure
designacié encre funcionaris.





