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1. La forma d’estat a la Constitucié andorrana de 1993

Ni la Constitucié del Principat d’Andorra, ni gairebé cap altra, que sapiguem,
es preocupa de definir quin és el tipus d’estat, entre els diferents models estereoti-
pats per fa doctrina (unirari, central, federal, regional, etc.}, que s’ha pretés plas-
mar, ja que aixd acostuma a ésser un problema més tedric que real i, ensems, el
constituent no es troba condicionat per cap opcié dogmatica a I'hora de triar
P’organitzacié juridicopolitica que tingui per convenient, encara que no s'adapti, o
ho faci només en part, a alguna d’aquelles formes recollides per la doctrina. Es
més, fins i tot constitucionalistes de la talla de Kelsen,' relativitzen la quiestié en
advertir que en realitat tot es redueix a variants del matcix fenomen organitzatiu
que, en tot cas, tenen el seu origen i la seva unica rad de ser en la Constitucié
respectiva.

De totes maneres, s’ha de recongixer que fer algunes especulacions doctrinals
sobre la forma d’estat constitueix un bon punt de partida per copsar els aspectes
organitzarius de cada constitucié i, sobretot, I'ambit i les relacions de poder publici
politic establertes entre les diverses institucions i drgans constitucionals.

Seguint els criteris més correntment emprats,? per forma d estaz entendrem aqui
aquella que es refereix a P'estructura interna del poder estatal, o forma juridica de
Pestat, per contraposicié al que es coneix com a forma politica de I'estat i que esta
més ligat als sistemes de govern i als régims politics (en el cas andorra, aquest segon
aspecte seria reflectit en els apartats 1 i 4 de l'article 1 de la Constitucié, en procla-
mar que Andorra és un Estac de dret, democraric i social, i que el seu régim politic
és de coprincipat parlamentari).

Atenint-nos, doncs, a les estructures internes de poder trobem que els estats
solen agrupar-se en aquestes tres categories: estat unitari, estat regional i estat fede-
ral _

Estat unitari és el que disposa d’un (inic centre de decisié politica, mentre
que els estats regionals i federals sén aquells que tenen el poder piblic i politic ter-
ritorialment repartit en diversos centres, de manera que es produeix una verita-

1. Hans Kelsen, Teoria gencral del Estado, E. N., Méxic, 1979.

2. Vegeu, en aquest sentit, i entre d’altres: Ferrando Badia, J.: EJ estado unitario, el federal y el
estado regional, Madrid, 1978. Moderne, F.: La nonvelle décentralisation, Paris, 1983; Biscaretti di
Ruffia: Derecho Constitucional, trad. esp., Madrid, 1973.
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ble descentralitzacié politica que habilita cadascun d’ells per exercir potestats legisla-
tives.?

En canvi, si la descentralitzacié és wan sols administrativa, & a dir, sense que
comporti |'atribucié o el reconeixement de competéncies legislatives, tal cosa es
considera compatible amb la idea d’estat unitari, parlant-se, aleshores, d’estat uni-
tari complex,’ per diferenciar-lo de I'estat unitari simple, que és aquell que es ca-
racteritza per la unitat de la seva estructura cerritorial administrativa a més de la
politica.

D’acord amb el que acabem d’exposar, estem ja en condicions d’afirmar que el
Principat d’Andorra respon als patrons dels estats unitaris complexos, o adminis-
trativament descentralitzats, atés que, malgrat que concentra l'exercici de I'activitac
politica” exclusivament en les instincies estatals, territorialment s’estructura en set
partdquies dotades d’autonomia administrativa.

2. Les institucions centrals de I'Estart

Els poders centrals de I'Estat andorr sén representats, d'acord amb la Consti-
tucié del Principar, per les institucions segiients:

3. Tradicionalment, la distincié entre els estats anomenats regionals 1 els federals s’ha volgue fer
girar al voltant de la idea que els estats membres d'una federacid, a més de competéncies legislatives,
disposen també d’un cerc poder constituent, del qual estan desprovistes les regions. Nogensmenys,
avui dia aquest criteri estd practicament abandonar, ja que les manifestacions de sobirania (encara que
limitada a I'interior de I'estat) dels estacs federats, si més no mentre duri la federacié, sén practicament
inexistens, i a la vegada s'esta produint una veritable convergéncia cap a les mateixes férmules
otganitzatives entre els federalismes i els regionalismes que fa dificil la distincié entre uns i altres. Aixd
implica que, per determinar les diferéncies entre aquestes dues formes d'estat, s’hagi d'atendre, més
que a cap alere element, a la major o menor quantitat i intensitat de poder assumit per cada centre
territorial que, en tot cas, insistim, sempre serd de caire polftic,

4. Com han dit Garcia de Enterrfa, E. i Ferndndez, T. R., en el seu Curse de derecho adminsserasi-
vo, Civitas, Madrid, 1979: «§i una comunitat determinada no gaudeix de potestat legislativa propia,
tampoc ne gaudira de la possibilitar de realiczar la seva prapia potitica i quedara per aixd reduida al
paper de simple gestora de les opcions i decisions politiques que per a ella s’adoptin per qui tingui
aquella potestac.»

5. No s'ha de confondre I'estat unitari complex amb Uestatr anomenat compeoss, ja que aquesta
ultima denominacié és sindbnima d’escat federal o regional, precisament perque aquests models d'estat
estan compostos de diversos centres de poder politic.

6. En els estats uniraris simples la totalitat de accié pablica, tant politica com administrativa, es
canalitza i es controla des d’drgans o dispositius amb comperéncies sobre rot el territoti i sobre tots els
sectors de la comunitae. De rotes maneres, a la prictica no s'acostuma a donar un grau tan elevat de
centralirzacié atés que juncament amb els drgans centrals solen coexistir, quasi sempre, drgans perifs-
rics de PAdministracié de I'Estat que desconcentren una part de Pactivitat administrariva.

7. Per activitar politica s'ha d’entendre aqui tan sols aquella que comporra la facultat de dicrar
normes amb valor material i formal de llei, ja que és sobre aguest punt, com ja s'ha vist, que la
docrrina constitucional més acceprada articula la distincié entre els estats unitaris | aquells que no ho
s6n, també anomenats estats compostos, segons ja hem dir a 'anrerior nota 4. Una altra mena d'acti-
vitats de caire politic que puguin fer decerminars ens territorials, com sén aquf els comuns en tant que
representancs de les cal-lectivitats parroquials, no tenen repercussié quant a la qualificacié del model
d'estar.
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A) Els coprinceps

Estan situats al capdamunt de 'ordre de jerarquia de les institucions, puix que,
conjuntament i indivisa, son el cap de 'Estat i n’assumeixen la representacié més
alta (art. 43).

La seva regulacié esti en el tfrol I1I de la Constitucid, comprensiu dels art. 43 al
49. Com diu l'article 44, «sén el simbol i garantia de la permanencia i continuitat
d’Andorra, aix( com de la seva independencia i del manteniment de Pesperit pa-
ritari en les tradicionals relacions d’equilibri amb els estats veins», i «llevar dels
casos previstos en la Constitucid, no estan subjectes a responsabilitat».

Entre les seves principals atribucions destaquem:

a) Arbitrar i moderar el funcionament dels poders piiblics i de les institucions
(art, 44.2).

&) Nomenar el cap de Govern segons el procediment previst en la Constitucié,
com també els titulars de les aleres institucions de I'Estat (art. 45.1 ¢ i f).

¢) Sancionar i promulgar les leis (art. 45.1.g).

d) Manifestar el consentiment de I'Estat per obligar-se internacionalment (art.

44.1 1 45.1.5).
¢) L'exercici de la prerrogativa de gricia (art. 46.1.a).

£} El nomenament de membres del Consell Superior de Justicia i del Tribunal
Constitucional, d’acord amb els articles 89.2 i 96.1 de la Constitucid (art. 46.1.¢

id).

g El requeriment previ d’inconstitucionalitat de les lleis i dels tractats interna-
cionals, com també la interposicié de conflicte davant el Tribunal Constitucional
per raé d’afectacié de llurs funcions constitucionals (art. 46.1.¢, fi g).

B) E! Consell General

S’ha de constderar com la segona institucié politica del Principat. La Constitu-
ci6 el regula al llarg del seu titol IV, integrat pels art. 50 al 71, ambdés inclosos.?

El Consell General representa el poble andorrd (art. 50), en el qual resideix la
sobirania (art. 1.3), i expressa la representacié mixta i paritaria de la poblacié nacio-
nal i de les set parrdquies. A aquest efecte, es compon d’un m{nim de vint-i-vuit i
d’un maxim de quaranta-dos consellers generals, la meitat dels quals s’elegeixen a
taé d’'un nombre igual per cadascuna de les set parrdquies —que per a aquesta
finalirat es veuen convertides en circumscripcions electorals— i I'altra meitat s’ele-
geix per circumscripcid nacional (art. 52).

L’article 50 resumeix molt clarament les seves atribucions en dir que exerceix la
potestat legislativa, aprova els pressupostos de PEstac i impulsa i controla I'accié
poiftica del Govern. :

8. El Reglament del Consell General és del 3 de setembre de 1993 (BOPA nim. 51, de 28 de
setembre de 1993).
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Respecte a la potestat legislativa hem de dir:

a) Que és originaria, en la mesura que deriva directament de {a sobirania i que
els seus productes —les lleis— ocupen el lloc més elevat, després de ]a Consritucid,
dintre la jerarquia o escala de normes a que es refereix l'article 3.2 de la mateixa
Constitucid.

&) Que pot recaure sobre qualsevol materia o assumpte, ja que no és comparti-
da amb cap altra institucié; i

¢} Que no té altres lfmits que els que es derivin directament de la Constitucié,
atés que aquesta es troba jerirquicament supraordenada a qualsevol altra classe de
normes.

L'exercici d’aquesta potestat es manifesta principalment a través de dues classes
de lleis: les lleis ordinaries i les anomenades lleis qualificades.

Les lleis qualificades s6n lleis reservades per a determinades materies (per exem-
ple, 'adquisicié, conservaci6 i perdua de la condicié nacional d’andorrd —art.
7.1— o les competencies i el sistema de finangament dels comuns —art. 80—, per
citar tan sols dos suposits) i que requereixen per a Ja seva aprovacié determinades
majories. En aquest sentit, Iarticle 57.3 estableix que les lleis qualificades previstes
per la Constitucié requereixen per a la seva aprovacié el vot final favorable de la
majoria absoluta dels membres del Consell General, llevat de les lleis qualificades
electoral i de refertndum, de competéncies comunals i de transferéncies als co-
muns, que requereixen per a la seva aprovacié el vot final favorable de la majoria
absolura dels consellers elegits en cu‘cumscrlpc:o parroquial i de la majoria absoluta
dels consellers elegits en circumscripeid nacional.

Segons el Tribunal Constitucional (Senténcia de 6 de juny de 1994, publicada
al BOPA nim. 39 de la mateixa dara), la finalitar d’aquesta reserva especial de
procediment és clara: <han d'integrat-se i complementar-se els interessos generals i
els interessos parroquials, que s'expressen en forma de majoria absoluta en cada
tipus de representacid, quan es regulin per llei les materies abans esmentades per
considerar-les especialment importants en el funcionament general de les institu-
cions».

Atés que, com acabem d’indicar, les lleis qualificades s6n normes previstes per a
dererminades matéries, encara que es caracteritzin per un sistema d’adopcié de base
més amplia, les seves relacions amb les lleis ordiniries s’han de regir pel principi de
competdncia 1 no pel de jerarguia.

La Constitucié considera, aix{ mateix, I'aprovacié anyal dels pressupostos com
un acte de naturalesa legislativa (act. 61}, com ho fan les constitucions més moder-
nes. No obstant aixd, atesa la diferéncia que per raé de 'objecte presenten les lleis
pressupostaries en relacié amb les altres classes de lleis, la Constitucié estableix que
es tramitaran d’acord amb un procediment propi i que no podran crear tributs. La
importincia politica de les lleis esmentades s’explica per ella mateixa, ja que priorit-
zar i autoritzar les despeses pibliques i arbitrar els recursos econdmics necessaris
per fer-los efectius és, precisament, un dels components més importants de la di-
reccié politica d’un pafs.
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Quant a la coordinacié legislativa entre el Consell General i el Govern, es
realitza principalment a través del mecanisme de la delegacié de la funcié legislaciva
(art. 59) i de les lleis per casos d’extremada urggncia (art. 60.1), les quals no poden
versar sobre les marteries reservades a la llei qualificada (art. 60.2).2

I pel que fa al control politic que el Consell General exerceix sobre el Govern,
només cal dit que la disponibilitat d’aquestes competencies (eleccié del cap
de Govern —art. 68—, mocié de censura —art, 69— i qgiiestié de confianga
—art. 70—) el converteixen en el centre de I'organitzacid juridicoconstitucional
del pais.

C) El Govern

Es la institucié que, al nostre parer, ocupa el tercer lioc en la jerarquia de les
institucions politiques andorranes. La Constituci6 li dedica el titol V, que comprén
els art. 72 al 78. Es compon del cap de Govern i dels ministres, en el nombre que
determini la llei.

L’executiu andorrd, a 'igual que succeeix amb I'espanyol, és presidencialista,
puix que la Constitucié construeix la seva formacié patlamenciria sobre la base del
cap de Govern (art. 68 1 73), i no preveu, tampoc, la intervencié del Consell Ge-
neral per al nomenament dels ministres, cosa que es deixa a Iz plena discrecionalitat
del cap de Govern. Aixi mateix, la connotacié presidencialista de la relacié cap de
Govern-Consell General troba el seu maxim exponent en la importantissima facul-
tat que s’ atribueix a aquell de poder demanar als coprinceps la dissolucid anticipada
del Consell (art. 71).

El Govern, segons diu I'art. 72.2 de la Constitucid, sota I'autoritat del seu cap,
dirigeix la politica nacional i la internacional d’Andorra; dirigeix també I’ Adminis-
tracié de V'Estat i exerceix la potestat reglamentaria (art. 72.2).

El precepte transcrit diferencia Paspecte politic i I'aspecte administratiu del
Govern, i podem afirmar que els ministres, en sentit administratiu, sén els caps
dels seus departaments, i en sentit politic, sén part del Govern.

En qualsevol cas, el que resulta clar és que, a més de les funcions politiques
propiament dites, tals com determinar o programar els ob]ectlus de la politica na-
cional 1 els instruments juridics, econdmics i personals necessaris per assolit-los, li
correspondran totes les competéncies administratives, aplicatives, de gestié o exe-
cutives, en el sendt més ampli d’aquestes expressions, i la potestat reglamentaria, les
quals exercira sobre tot el territori i sobre totes les materies, excepcié feta d’aquelles
que hagin estac atribuides als comuns.'®

Per potestat reglamentaria no sha d’entendre tan sols la que té per objecte
desenvolupar, complementar o detallar el contingut de les lleis per ral de facilirar-
ne I'aplicacié, sin6 també la que consisteix a dictar reglaments d’organitzacié. Les
seves relacions amb les potestats normatives dels comuns seran analitzades poste-

9. L’acte-font equivalent a aquesta mena de llets en la Constitucié espanyola és el Reial decrec llei
(art. 86 CE).

10. E}l 29 de marg de 1989 (BOPA nim. 6, de 10 d'abril de 1989) es va aprovar 'anomenat Codi
de 'Administracid, que regula el régim juridic al qual aquella s’ha de sotmetre i les fonts del dret
administratiu.
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riorment. No obstant aixd, s’ha de puncualitzar ja des d’ara que llur exercici no
podri omplir o esgotar tots els possibles ambits normatius de la matéria objecte de
regulacid, siné que haurd de deixar els espais buits suficients perque els comuns
també puguin desenvolupar les seves potestats d’ordenacié i reglamentaries sobre
les matéries, submatéries o assumptes que els hagin estat expressament arribuits en
els termes que més endavant examinarem.

I tant la potestat reglamentaria, com qualsevol altra administrativa o executi-
va, s’ha d’entendre que corresponen a I’Administracié de I'Estat a titol originari®*
i amb tota I'extensid i la intensitar propies de la potestat de qué es tracri, sense
altres limits que els que derivin directament de la Constitucié, les lleis i els princi-
pis generals de I'ordenament juridic definits en el titol I de la Constitucié (art.
72.3).

D)} Altres drgans generals o estatals

Pertanyen rambé a "ambic estatal o central I'organitzacié judicial, que és dnica
per a tot el terricori i que té com a drgan de representacid, govern i administracié el
Consell Superior de la Justicia (art. 85.2 i 89);'% el Ministeri Fiscal, dirigic pel fiscal
general de Estat {art. 93); i el Tribunal Constitucional,”* que en la seva qualitat
d’intérpret suprem de la Constitucid, coneix:

a) Dels processos d’inconstitucionalitat contra les lleis, els decrets legislatius i
el Reglament del Consell General.

#) Dels requeriments de dictamen previ d'inconstitucionalitat sobre lleis i
tractats internacionals,

¢) Dels processos d'empara constitucional.

d} Dels conflictes de competencies entre drgans constitucionals. A aquest efec-
te, es consideren drgans constitucionals els coprinceps, el Consell General, ¢l Go-
vern, el Consell Superior de la Justicia i els comuns (art. 95 i 98).

Poden interposar recurs d’inconstitucionalitat contra les lleis i els decrets legis-
latius una cinquena part dels membres del Consell General, el cap de Govern i tres
comuns.

El conflicte entre els drgans constitucionals es planteja quan un d’ells al-legui
Pexercici il-legitim per part d’un altre de comperéncies que li s6n constitucional-
ment atribuides.

El Tribunal Constitucional, encara que no forma part de I'organitzacié judi-
cial, actua jurisdiccionalment j les seves senténcies vinculen els poders publics i els
particulars (art. 95.1). '

11. L’Estat no rep els seus poders de ningu, puix que tots ells deriven directament de la sobirania
inherent a les seves institucions,

12. L’estructura, la composicié i el funcionament de I'organirzacié judicial estan regulats per ia
Llei qualificada de la Justicia, de data 3 de setrembre de 1993 (BOPA nuim. 51, de 28 de serembre de
1993).

13. El Tribunal Constitucional esta regula per la Llei qualificada del Tribunal Constirucional de
3 de setembre de 1993 (BOPA nvim. 51, de 28 de setembre de 1993).
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3. Les parrdquies i els comuns

A) La seva rellevancia constitucional

Com hem dit abans, la Constitucié del Principat d’Andorra es basa en el fer de
fer compatible la unirat de I'Estat amb una amplia descentraliczacié administrativa.

Aquesta descentralitzacié és operada per la Constitucié (art. 1.5) sobre la base
de les parrdquies, les quals, excepte una,'¥ sén circumscripcions territorials que ja
existien a Andorra, histdricament i tradicionalment.”

El fer que la Llei suprema enumeri taxativament les parroquies (art. 5.1) signi-
fica que el constituent andorrd no s’ha limitat 2 estatuir, com moltes vegades s'a-
costurna a fer en casos semblants, un disseny territorial indefinit i obert que ha de
concretar posteriorment el legislador ordinari, siné que ha baixar al detall i ha
deixat la qiiestié tancada, de manera que I'estructura territorial de I'Estac queda
definitivament establerca en la Constitucié, i no podra ésser modificada o alterada
substancialment'S sense seguir els trimits per a la reforma constitucional previstos
en el titol IX de la Constitucié, comprensiu dels articles 105 al 107.

Tot aixd comporta que en aquest supdsic la garantia constitucional’’ no quedi
circumscrita a assegurar I'existéncia d’'unes parrdquies en abstracte, sind la de les set
parrdquies concretes que figuren en el text constirucional. D’aquesta forma es conge-
la la situacié i s'impedeixen qualssevol mesures, diferents de la reforma de la Consti-
tucié, que puguin portar a suprimir una o diverses de les parrdquies garantides.

- Aquesta peculiaritat confereix a les parrdquies andorranes una reflevancia poli-
ticoconstitucional de la qual, sens dubte, estan mancades les provincies espanyoles i
els departaments francesos, la subsisténcia de cap dels quals figura, nontinatim,
directament afermada per les constitucions respectives.'®

14. Escaldes-Engordany.

15. En l'acte de Consagracit de la Catedral d'Urgell, que dara de I'any 839, robem documenta-
des sis de les set parcdquies que enumera 'article 1.5 de la Constitucié (Ordino, Encamp, La Massa-
na, Sant Julid de Loria, Canille i Andorra la Vella, llavors Santa Coloma).

16. L'expressié substancialment utilirzada en el text obeeix al fer que segons l'article 80.1.¢ de la
Constitucié andorrana la sdelimitacié del territori comunal» es pot fer mitjangant llei qualificada.

17. La doctrina de [a garantia institucional o constitucional va ésser formulada per primera ve-
gada per Carl Schmitt 'any 1928, en la seva obra Verfassungslebere, i suposa que les institucions que
en gaudeixen han d'ésser mantingudes d’acord amb la imatge comunament acceptada d’elles ma-
teixes, la qual, d’aquesta manera, es converteix en un fre o limic als eventuals canvis normatius.

Posteriorment, ha estat recollida per alguns altres autors. A Espanya, per exemple, £'hi han fet ressd
Martfn Mateo, Ramén: «La garantia institucional de las autonomias locales», REVL, 208, Madnd,
1980; Parcjo Alfonso, Luciano: Garentia institucional y autonomias locales, Madrid, 1981, i Sdnchez
Motén, Miguel: La autonomia local. Antecedentes histdricos y significads constivucional, Madrid, 1989,
entre d'altres. Aquesta doctrina va ésser aplicada per primera vegada pel Tribunal Constitucional espa-
nyol en la Senténcia de 8 de juliol de 1980, per declarar inconstitucional la Llei de Caralunya de 17 de
desembre de 1980, sobre transfertncia urgent i plena de les diputacions caralanes a la Generalitat.
També la Senténcia de la Cort Constitucional italiana de 28 de marg de 1969 sembla recollir Ia doctrina
de qu? es tracta, en expressar que: «5’haurh de comprovar en cada cas si les disposicions legislatives s'han
mantingut en 'Ambit estriceament necessari per satisfer les exigéneies generals [...] i hem deixac als ens
locals aquell minim poder exigit per I'autoncmia de la qual han de gaudir.»

18. Encara que la particularitat a qud s'ha fet referéncia en el text | d’altres similars a qué aniremn
al-ludine semblin acostar el sistema andorri als models de descentralitzacié politica {federals i regio-
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Perd aquesta rellevancia politicoconstitucional de les parrdquies no vol dir que
hagin de considerar-se com a entitats col-locades al mateix nivell que I'Estat, ja que
una cosa és que la Constitucié dicti disposicions referents a I'existéncia, organitza-
cié 1 funcions de les parrdquies, i una altra mole diferent és que I'ordenament
constitucional els confereixi la possibilitat d'actuar com si fossin I'Estat i de partici-
par directament en la diréccié politica de la nacié, cosa que no succeeix com veu-
rem en el seu moment.

B) El principi d'autogovern parroguial [ les seves repercussions sobre
les técniques de control

Constitueix rambé un element que caracterirza la regulacié constitucional de
les parroquies la circumstancia que els comuns, que sén les corporacions publiques
encarregades de la gestié dels seus interessos, hagin de funcionar sota el principi
d’autogovern (art. 79.1 de la Constitucid).

Autogovern, en aquest cas, equival a autonomia administrativa i financera (art.
80.1 de la Constitucid), i la proclamacié que en fa la norma constitucional suposa
el reconeixement exprés que les parrdquies sén ens representatius de col-lectivitats
territorials, dotades de potestats pabliques en el seguiment de finalitats i d’interes-
sos de les poblacions respectives i guiades per una direccié politica i administrativa
propia, diferent de I'estatal. En aquest sentit és ben clar article 79.2 de la Consti-
tucid, en determinar que: «Els comuns expressen els inreressos de les parrdquies,
aproven i executen el pressupost comunal, fixen i duen a terme les seves politiques
publiques en el seu ambir territorial i gestionen i administren tots els béns de pro-
pietat parroquial, siguin de domini public comunal o de domini privat o patrimo-
nial.»

L’autogovern implica que I'exercici de les competencies propies, és a dir, d’a-
quelles que sén l'expressié dels interessos respectius, es produeixi lliurement i sota
la propia responsabilitat. Tals condicions no es donarien si la decisié corresponent
fos objecte de controls d’oportunitat, de manera que, a la prictica, les decisions es
compartissin amb una altra Administraci6, en aquest cas amb la general del Princi-
pat d’Andorra."”

Pel que fa als controls de legalitat, és a dir 2quells que tenen per objecte que
I’Administracié de I'Estat verifiqui, amb caracter previ o @ posteriori, I'adequacié a
Pordenamenc juridic dels actes dels comuns, la conclusié no és tan clara com en el
cas anterior, tot i que, en principl, si fossin genérics o indeterminats implicarien una
tutela o fiscalitzacié general dificil de compatibilitzar amb el principi d’autogovern
dels comuns.?

nals), en realitat continua havent-hi profundes diferéncies, ja que en mérits de cap d’aquestes especifi-
citats els comuns assoleixen competéncies de naturalesa legislativa.

19. Aixd succeiria, per exemple, en ¢ls supdsits de doble autoritzacié, si la que shagués d’acorgar
per PAdministracié de PEstac fos posterior a la comunal i tingués per objecte verificar els mateixos
extrems que aquella.

20. Els controls previs indeterminarts o genérics de legalitac sén aquells que impliquen haver de
subjectar-se, en I'exercici de les comperéncies, a les autoritzacions o dicramens vinculanes previs d'una
alera Administracié, o que aquesta, ex post, pugui suspendre o revisar els acres derivats de l'esmencar
exercici competencial.
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No obstant aixd, aquesta mena de controls, principalment si donen lloc a la
revisié extrajudicial de I'actuacié administrativa dels comuns, també es podrien
veure com 'expressié d’un sistema dirigit a arorgar la mixima garantia als tnte-
ressos generals i als drets dels ciutadans, com també a estalviar un respectable vo-
lum de feina a la justicia administrativa, i no com una immissié injustificada en
Pespai de lliure decisié dels comuns, la qual cosa esmorteiria el seu impacte sobre
l'autonomia parroquial.

No cal oblidar, a més, que en el cas particular d’Andorra les dimensions redui-
des del territori fan que els interessos generals de 'Estat i els propis de les parro-
quies es trobin fortament entrelligats, cosa que fa molt improbable que en Fexercici
de les competgncies comunals no s’incideixi en els interessos estatals i que, per tant,
no es pugui veure sempre en el controls de legalitat a qué ens referim una garantia o
- defensa d’aquests interessos.

Al fil d’aixd anterior, hem de dir que I'article 82.2 de la Constitucié podria ésser
interpretat en un sentit no absolutament oposat als controls de qué parlem, ja que
estableix que «els actes dels comuns tenen caricter execuciu directe pels mitjans es-
tablerts per la llei»; i que «contra aquests es poden interposar recursos administratius i
jurisdiccionals per controlar-ne I'adequacié a I'ordenament juridicr. Cal recordar que
quan va ésser publicada la Llei fonamental I'inic recurs administratiu, previ al juris-
diccional, contra els actes i resolucions dels comuns de que es podia fer is i al qual,
per tant, es podia referir el constituent era, i continua essent, el recurs d’algada davant
el Govern (abans Consell Executiu) d’acord amb el que disposa l'article 124.6 en
relacié amb l'article 13 del Codi de PAdministracié de 1989, encara vigent.

En definitiva, i a diferéncia del que succeeix a Espanya i a Franga, paisos en els
quals s’han judicialitzar aquests tipus de controls,? a Andorra la situaci6 &s diferent
i, amb rots els matisos que calguin, s’ha d’afirmar qué rant la Constitucié com la
Llei han previst la possibilitat d’una via administrativa prévia de control per tal de
depurar la legalitat dels actes i resolucions dels comuns.

En canvi, creiem que no és en absolut incompatible amb 'autonomia parro-
quial el drec de |'Estac a rebre informacié dels comuns, sobretot la de caricter
econdmic referent a la destinacié de les transferéncies de fons.”

I tampoc no ho s6n, per descomptat, els controls de legalitat judicialiczats, és a
dir, els derivats de la submissié de les administracions publiques a la jurisdiccié dels
tribunals ordinaris.® * #

21. A Espanya, la judicialitzacié dels controls # posteriori dels actes executius de les corporacions
locals 'ha porcat a terme la Llei 7/1985, de 2 d'abril, reguladora de les bases del régim local {arr, 52,1
63 2 68); i z Franga la Llei 82-213, de 2 de marg de 1982, la qual disposa que les decisions i els actes
de les autorirats departamentals sén executives, perd han de comunicar-se en el termini de 15 dies al
prefecte, que pot impugnar-los davant els tribunals administratius, d’ofici o a instincia de qualsevol
interessat, en el rermini de dos mesos, si els considera il-legals.

22. Els articles 20 i 21 de la Llei qualificada de cransferéncies als comuns es refereixen a aquesta
madalitat de controls de cardcter eswrictament econdmic i financer.

23. Una mostra d'aquesta mena de controls ens la déna el ja citat are. 82 de la Constitucié.

24, Aixi mateix, és una expressié d’aquesta classe de controls Particle 5.3 de la Llei qualificada de
delimitacié de competéncies dels comuns, de 4 de novembre de 1993, en disposar que: «Les ordina-
cions, reglaments i decrets peden ésser objecte de control davant la jurisdiceié ordinaria d'acord amb
alld que preveu el Codi de I’Administracié o llei que ¢ substitueixi.n
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Pel que fa als controls sobre les competéncies eventuals que es puguin delegar
als comuns, considerem que la situacié seria diferent a I'exposada en els paragrafs
anteriors, per la qual cosa cal atenir-se al que disposi la llei de delegacié, que es
podria moure amb molta més llibertat en tracrar-se de competéncies alienes a la
corporacié que les ha d’exercir.

C) Relactons de les parroquies amb les institucions centrals de 'Estat

Establert que els poders parroquials, és a dir els comuns, sén directament reco-
neguts per la Constitucid i que actuen sota el principi d’autonomia, convé exami-
nar tres previsions constitucionals que ens ajudaran a perfilar la seva posicié dintre
el sistema juridicopolitic andorra,

La primera gira al voltant del fet que les parrdquies, com ja hem anotat més
enrere, constitueixen circumscripcions electorals sobre la base de les quals s'elegeix
la meitat dels consellers que componen el Consell General, amb un minim de
vint-i-vuit i un mixim de quaranta-dos consellers (art. 52 de la Constitucid).

Aixd, naturalment, si bé no suposa la participacié directa dels comuns com a
tals en el poder legislaciu i, per tant, que la seva autonomia hagi d’ésser qualificada
per aquest motiu com de politica, s que déna lloc a una preséncia equilibrada dels
interessos parroquials dins el poder esmentat, encara que aquesta tingui loc indi-
rectament, és a dir, a través d’uns consellers elegits a titol personal i no en represen-
tacié parroquial. Aquests interessos, a més, queden molt protegits si es té en comp-
te, com també hem explicat, que, per aprovar les anomenades lleis qualificades
elecroral i de referéndum, de competéncies comunals i de transferéncies als co-
muns, es requereix el voc final favorable de la majoria dels consellets elegits en
circumscripcié parroquial i de la majoria absoluta dels consellers elegits en cir-
cumscripcié nacional, en lloc de la majorla absoluta dels membres del Consell
General (art. 57.3).

Perd, fins i ot considerant el que s’acaba d’advertir, no s’ha de veure en aixd
una deformacié del model d’estat unitari a qué s’ha fet esment al principi, siné tot
el contrari, ja que allo que precisament shi aprecia és el reflex d’aquest model, és a
dir, que el Consell General s’estructura tenint en compre I'organitzacié territorial
descentralitzada de I'Estat en parroquies.

Perd al marge d’aquesta singularitat, els consellers generals elegits en circums-
cripcié parroquial tenen els mateixos drets, deures i, sobretot, la mateixa naturalesa
representativa que els elegits en circumscripcid nacional, sense que ni els uns ni els
altres estiguin sotmesos a cap mandat imperatiu, essent el seu vot personal (art.
53.1 de la Constitucié).

Tort aixd confirma, naturalment, alld que estem afirmant des del comenga-
ment, és a dir, que el poder legislatiu, a Andorra, és exclusivament estaral, malgrat
reflectir en alguns aspectes I'organitzacié territorial del pais.

La segona d’aquelles previsions constitucionals de queé volem fer resso és la
continguda a I'art. 83 de la Constitucié, quan estableix que «els comuns tenen
iniciativa legislativar. A primera vista podria semblar que en aquest particular els
comuns queden situats en posicié paritaria al Consell General i al Govern, als qui
per mandat de I'art. 58.1 de la mateixa Constitucié també correspon la iniciativa
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legislativa. Perd les coses no sén aixi, i la contundent afirmacié de 'art. 83 és
matisada per 'apartat 2 de I'art. 58 quan aclareix que «tres comuns conjuntament o
una desena part del cens electoral nacional poden presentar proposicions de liei al
Consell General».

De manera que hauran de ser almenys tres comuns els qui, si escau, exercitin el
dret d'iniciativa legislativa que constitucionalment tenen reconegur. El sistema, per
tant, esdevé més restrictiu que no pas aquell que regeix en els estats politicament
descentralitzats per a les regions, comunitats autdnomes i estats membres als qui es
confereix individualment aquest dret.”

I ta tercera de les prescripcions constitucionals a qué desitgem fer al-lusié figu-
ra també inclosa en l'art. 83 de la Constituci6, en disposar que «Els comuns [...]
estan legitimats per interposar recursos d’inconstitucionalitat en els termes previs-
tos per la Constitucié». La Llei fonamental adopta aqui, com no podia ésser d’una
altra forma, el mateix criteri seguit a propésit de la iniciativa legislativa, exigint
I'acord entre tres comuns per interposar recursos d’inconstitucionalitat contra les
lieis i els decrets legislatius de 'Estat. Amb la qual cosa el panorama també diver-
geix del que és propi dels estats politicament descentralitzats,” encara que impliqui
donar als comuns un tractament que va més enlla del que correspon a les corpora-
cions locals.

Perd el recurs d'inconstitucionalitat no és I'nica via que permet als comuns
d’intervenir davant el Tribunal Constitucional. També ho poden fer en el cas dels
conflictes de competéncia en qué es vegin involucrats, a proposic dels quals I'article
98.4 de la Constitucié els investeix, com ja sabem, de la consideracié d'drgans
constitucionals, en peu d’igualtar amb els coprinceps, el Consell General, el Go-
vern i el Consell Superior de la Justicia. La situacié dels comuns, en aquest cas, sf
que podria qualificar-se quasi d’equivalent a la de les regions, comunitats autdno-
mes | estars federats dels paisos politicament descentralitzats, perd sense que tal
situacié comporti la transformacié en poltica de la seva autonomia administrativa,
ja que el que es pretén amb aquesta disposicié no és assimilar uns ens locals a uns
altres estatals, siné quelcom molt diferent com és que cada ens es mantingui dins
els limits de les seves competgncies.”

D) Els comuns com a corporacions locals

Molt probablement aquest és un dels aspectes, i potser dels més importants,
que determinen la posicié juridicoconstitucional dels comuns dintre organir-

25. Vegeu, per exemple, els art. 71 i 121 de la Constitucié iraliana i 87.2 de la Constirucié
espanyola.

26. En el sentit indicac en et text, consulteu, entre d'altres, l'article 162.1.2 de la Constirucié
espanyola i la Llei constituent italizna nim. 1, de 9 de febrer de 1948,

27. Remarcant alld que s’'expressa en el text, cal recordar que la Constitucié del Principar d'An-
dorra no és I'anica llei constitucional que s'ha produit en aguest sentit, siné que, per exemple, a
Alemanya, Auscria i a Pantiga lugoslavia els municipis, en tant que entitats locals, també tenen accés a
la justicia constitucional (art. 93.4.6 de la Llei fonamenta! de Bonn; art. 24 i concordants de la Llei
del Tribunal Constitucional austriac [Verfassunggerichtshofigesersf; art. 139 i 149 de la Constitucié
austriaca, reformada I'any 1975; i arc. 387 de la Constitucié iugoslava de 1974).
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zaci6 polftica del Principat d’Andorra i que, com a tal, haurfem d’haver examinat
en primer lloc. Nogensmenys, precisament perqué considerem que és I'aspecte que
tanca la giiestié i que millor resumeix el paper dels comuns enfronr dels drgans
generals de I'Estat, 'hem deixat per al final.

La naruralesa loca/ dels comuns resulta no solament del fer que siguin corpora-
cions pabliques de base territorial diferents de I'Estac o sense qualitat d’Estar,® siné
també del fet que aixi ho hagi reconegut expressament la Constitucié quan els
defineix com a «corporacions publiques amb personalitat juridica i porestat norma-
tiva ‘local’».

El fer que la Llei fonamental hagi caracteritzar els comuns com a ens locals
I'hem de qualificar de veritable encert, perqué, si hi hagués hagut la més petita
ambigiiitat en aquest sentit, és quasi segur que s’hauria intentat —i no sabem si
aconseguit— incloure el sistema constitucional andorra dintre els models d’estats
politicament descentralitzats, amb el consegiient desgavell que se’n podria derivar
per al correcte funcionamenc de 'Estat com a organitzacié, és a dir, com.a conjunt
d’institucions juridicopolitiques actuant sobre el territori.

No s’ha d'oblidar, en aquest sentit, que el Principar d’Andorra té unes di-
mensions molt reduides i que aquesta sola conjuntura ja fa inviable qualsevol in-
tent de federalitzar o regionalitzar 'exercici del poder piiblic; de la mareixa manera
que no tindria cap utilicac muntar una «<Administracié periférica» de I'Estat, encara
que fos de petita envergadura.

Per tant, la circumstancia que la Constitucié hagi qualificat els comuns com a
corporacions locals no implica cap rractament vexatori i, ni molt menys, que el
constituent andorr hagi volgut menysvalorar-los o situar-los en una posici6 exclu-
sivament administrativa i al marge de qualsevol contacte o participacié politica,
cosa que ja hem vist que no és aixi. L'inic que creiem que s’ha volgut deixar ben
clar amb I'esmentada qualificacié és que a Andorra, per raé de les seves limitades
dimensions, hi ha tan sols dos nivells de poder public diferenciats per les seves
potestats t competéncies: I'un, el de I'Estar, que deté en exclusiva la porestar legisla-
tiva i fes seves comperéncies sén originaries; i 'altre, el dels comuns, que no tenen
potestars legislatives, encara que si normatives, i les seves competéncies sén deriva-
des o d'atribucié.

La qual cosa no significa, com acabem de dir, que la Constitucid hagi dissenyat
el nivell comunal com un simple nivell administratiu en el qual no pugui tenir lloc
cap mena d’activitar politica. Molt al contrari, aquella ha partit de la naturalesa
politica dels comuns i del seu caricter representatiu d’unes col-lectivitats de ciura-
dans (les parroquies) i a aquest efecre, com abans hem ressaltat, els ha obert deter-
minades vies de participacid o d’expressié institucional com a tals col-lectivitats en
relacié amb P'Estat.?”

En definitiva, doncs, podem concloure que els comuns sén auténcigues i verita-

28. La frase «sense qualitat d’Estars, molt expressiva per ella mateixa, prové d’Stern, Klaus: Dere-
cho del Estado de la Repiiblica Federal Alemana, CEC, Madrid, 1987.

29. La iniciativa legislativa i el recurs d'inconstitucionalitat de I'arr. 83 de la Constitucid sén,
entre d'aleres i com més enrere ja ha quedat exposat, una mostra palpable d'alld que diem en e rext,
inclusivament configurats amb el caracter reserictiu amb queé ho fa la mateixa Constitucié (arr. 58.2 i

99.1).
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bles corporacions locals, si bé per la forma en qué han estat dissenyades per la
Constitucié, que entronca amb les tradicions més arrelades al Principat, no s’han
de concebre com a meres instancies administrarives, siné com un dels nivells o
esglaons estructurals de I'Estat que, com diu la mareixa Constitucié, duen a rerme
les seves «politiques pibliques» en el seu ambit territorial, sota el principi d’autogo-
vern i amb supeditacié a la llei (art. 79 de la Constitucid).

4. Competeéncies de I'Estat i dels comuns

A) Competencies de U'Estat

Hem de comengar per dir que quan aqui parlem de I'Estar ens referim a les
institucions centrals del Principar i, molt especialment,.al Consell General i al
Govern, que sén, en definitiva, els drgans constitucionals que normalment han de
tenir una relacié més direcra i estreta amb els comuns.

En tractar-se Andorra d’un Estat unitari també cal considerar que, en principi,
les competéncies sobre totes les possibles maréries o sectors rauen en les institu-
cions centrals, en la mesura que les locals o perifériques —els comuns— han de
rebre d’aquelles les seves atribucions, mitjangant els procediments de delimitacié o
de delegacié de competéncies previstos en la Constitucié.

Aixd comporta que s’hagi d’entendre que correspon als poders centrals exerci-
ci de totes les potestats piibliques sobre les matéries no declarades com de compe-
téncia dels comuns o que no se’ls hagin delegat, com també I'exercici de la potestat
legislativa respecte a qualsevol sector, matéria o assumpte, en estar els comuns
mancats d’aquesta potestat d’acord amb la Constitucié (art. 79.1).%

B) La competéncia estatal de coordinacid

La coordinacié, entesa com l'inscrument per canalitzar les relacions entre les
instancies centrals i les parroquials, és una comperéncia de I'Estac 1a qual i ha de
correspondre, precisament, perqué alld que s’ha de coordinar sén les activitars de
les diferents parts o subjectes territorials que el componen. A més, com a principi
organitzatiu, la coordinacid inclou un cert component jerarquic o de superioritat
dels poders estatals, arés que la necessitat de coordinar prové de la mateixa estructu-
ra de I'Estat, que es descentralitza perd continua constituint una unitat. Des d’a-
questa perspectiva, per tant, la coordinacié és un principi instrumental al servei
d’alires postulacs que el transcendeixen, tals com la unitat, 'establiment d’un espai
econdmic comu o d’una politica medi ambiental comuna, etc.

La coordinaci6 es fa efectiva mitjangant diferents técniques (definicié d’esque-
mes, establiment d’estandards, institucié d’organismes ad hoc, fixacié de procedi-
ments de relacié, etc.), perd en qualsevol cas el que cal deixar ben clar és que

30. Confirma plenament aix® que diem en el text, l'article 3.3 de la LLQDCC, de 4 de novem-
bre de 1983, en establir que «totes les compergncies que no siguin o previstes per aquesta Llel o
delegades per altres lleis, corresponen a Estat. .
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comporta un poder efectiu de direccié, concretament el de dictar les mesures de
coordinacié, que resulta compatible amb I'autonomia, ja que tan sols afecta certes
materies i s'exerceix de forma puntual. ‘

Com ¢és ldgic,la coordinacié ¢ com a limit el respecte a les competéncies que
s’hagin de coordinar, i cabdalment per aquest motiu no pot implicar la faculrat de
substitucié, ni deixar buides de contingut les competéncies correspenents dels sub-
jectes I'actuacié dels quals es cracti de coordinar.

La Constitucié no preveu expressament la potestat de coordinacié, perd s’ha de
considerar que la déna per entesa i, especfficament, com una potestat dels drgans
generals de ['Estat, atés que aquest s’organirza politicament mitjangant una estruc-
tura territorial administrativament descentralitzada.®

C) Competéncies dels comuns

El procés d’atribucié de les competéncies dels comuns en la Constitucié andor-
rana és un xic peculiar, puix que si bé la seva delimitacié o concrecié definitiva
pertoca al Consell General, mitjangant I'instrument de les lleis qualificades (art.
80.1) —de tal manera que es pot afirmar que les competéncies les reben els comuns
dels poders centrals—, d’altra banda la Llei fonamental no ha volgut deixar aquesta
matéria a la total discrecionalitat dels poders esmentats i ha procedit a delimitar els
sectors materials concrets en qué, com a minim, els comuns hauran d’exercir com-
peeencies.

Aquesta mencié directa de les materies que han de constituir el nucli de les
competencies dels comuns pensem que reforga la seva posicid institucional, ja que
implica reconéixer que els seus poders provenen de la Constitucié, que en garanteix
PPexercici; i tot aixd sense oblidar que el fec de constitucionalitzar un contingut
material minim per a I'autonomia de les parrdquies suposa identificar sectors de la
realitat econdmica i social™ compartits entre I'Estat i aquelles institucions i, per
tant, fer efectiva des de la mateixa Constitucié la descencralitzacié adminiscrativa
que proclama.

Salvant, naturalment, les distancies, podriem dir que la situacié de les parrd-
quies en aquest particular s’acosta a la de les regions italianes o a la de les comuni-
tats aurdnomes espanyoles,® respecte a les quals llurs constitucions respecrives fan

31. Sobre la coordinacié, existeix a Espanya una dmplia bibliografia juridica (Alvarez Rico, M.:
«El principio de coordinacién en el Estado de las Autonomiass, D. A., nim. 196, Madrid, 1982;
Munoz Machado, S.: Derecho piblico de las comunidades autonomas, Civitas, Madrid, 1982; Garcia de
enterria, E. i Ferndndez, T. R.; «La coordinacién encre los dos érdenes», a Estudios sobre autonomias
territoriales, Civitas, Madrid, 1985; Albert i Rovira, E.: «Las relaciones de colaboracién entre el Es-
tado y las Comunidades Auténomas: auxilio y coordinaciénn, a Sistema juridico de las comunidades
antgnomas, Civiras, Madrid, 1985, entre d'altres). Aixi mateix, ha donat lloc a nombrosos pronuncia-
ments det Tribunal Constitucional (les senténcies, enere d’alures, 32/1983, de 28 d’abril de 1983,
42/1983, de 20 de maig, i 80/1985, de 4 de julicl) i del Consell Consultiu de la Generalirar (dicea-
mens nim. 10, de 12 de gener de 1982, 1 123, d’11 de juny de 1986, entre d’altres).

32. Noteu que diem «sectors de la realitar econdmica i social> compartits, i no competéncies
compartides, la qual cosa & molt diferent.

33. Vegeu, en el sentit indicar, el text de 'article 117 de la Constitucié de la Repiiblica iraliana de
1947 i l'article 148.1 de la Constitucid espanyola de 1978.
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una «llista» de marteries en les quals, ex constirutione, es consideren presents els
interessos regionals o autondmics,*

De totes maneres, pensem que en el cas d’Andorra no s’hauria d’emprar Pexpres-
si distribucid de competincies, de clares ressonincies regionals o federals, siné més
aviat la d’asribucid d assumpies, ja que aqui no es tracta de repartir unes competéncies
d'idéntica naturalesa i qualitar entre I'Estat i els comuns, sin6 d’atribuir a aquests
dltims la possibilitar d’exercir les potestats de qué es troben investits sobre aquells
assumptes, submatéries o objectes que delimiti una llei de I'Estar i que, com a minim,
hauran de recaure sobre la llista de matéries que formula la Constitucié.

Es a dir que, a diferéncia dels processos de repartiment, en els quals els sub-
jectes que han de rebre les competéncies es troben col-locats —excepte pel que fa
alguns assumptes concrets (relacions internacionals, defensa del territori, etc.}— en
un cert peu d'igualtar, puix tots ells sén Estat o tenen la qualitat d’Estat, en els
datribucié la situaci6 és completament diferent i sempre hi ha un subjecte, situar
en posicié més elevada, que arribueix o delimita la competéncia, traient-la del seu
propi haver competencial, i un altre que la rep, que es troba per sota de I'anterior. I
aixd, a més, sense oblidar que els repartiments, per regla general, solen operar-se
directament des de la Constitucié, cosz que no succeeix amb les atribucions que, si
bé deriven de la Constitucid i, fins i tot, aquella en pot assegurar un contingut
material minim i indisponible, s'activen sempre des dels poders consticuits.

Aix{ mateix, creiem que no té gaire sentit o, almenys que resulea confis i poc
illustratiu, parlar de comperencies exclusives, concurrents, compartides, etc., per
referir-se a les que poden exercir els comuns. Per comengar, la inadequacié del
terme competéncies exclusives és manifesta, i no solament pel caire un xic bel-ligerant
que ¢ la paraula exclusives siné també perqué els comuns han d’actuar sempre
sotmesos a les lleis de I'Estat, la qual cosa comporta que mai no puguin tenir el
domini total o exclusiu d’una matéria o d’un sector complet de la realitat. I el
mateix succeeix amb les altres expressions, llevat powser de la de comparticid, ja que
les activitats que han d’exercir I'Estat i els comuns sobre una mateixa maréria o
sector sén diferents i, per tant, no susceptibles d’entrar en concurréncia.

En canvi, i com déiem, tal vegada podrien parlar de comparticid quan sobre una
mateixa matéria no estigui concentrada tota la intervencié publica en les instancies
estatals, per haver-se atribuit als comuns determinades actuacions sobre la dita mace-
ria, que d’aquesta manera resulta compartida per totes dues instancies publiques.®

Perd, en qualsevol cas, el que s’ha de reiterar és que totes aquestes expressions
que, com és obvi, responen a técniques de repartiment de competéncies propies
dels estars politicament descentralitzats, no acaben d’encaixar en els models d’estat
tan sols descentralitzats administrativament, com és Andorra, raé per la qual si
arribem a fer s d’alguna tractarem de precisar-ne al maxim el contingue.

34. Perd, com dRiem abans, aquesta proximicar no arriba fins a 'excrem de franquejar la barrera
de les comperencies legislatives i disposar, per tant, d'una autonomia de caricter polfric.

35. L'exclusivirat quasi sempre s'invoca per fer valer la competincia enfront d’aleri situat al ma-
teix nivell, o per monopolizar-ne I'exercici.

36. De rotes maneres, hem de fer palds que el valor que tenen totes aquestes expressions és molt
relaciu, i aixd fins a Pextrem que no tingui res d'estrany que Iur significat pugui variar d’uns autors a
uns aleres.
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I tot aixd sense passar per alt que la importacié de técniques o de métodes de
repartiment de competéncies elaborats a partir de plantejaments politics diferents
(en aquest cas els federals o regionals) no acostuma a donar bons resultats, ja que tal
metode, amb independéncia que propicia el desdibuixament de la voluntat del
constituent, acostuma a conduir al dubre i a la inseguretat juridica en obligar a fer
interpretacions massa forgades i fora de llur context.

D) Tipus de competéncies dels comuns

Tenint en compte el caricter obert de la llista de materies que conté l'article 80.1
de la Constitucié, es podrien distingir tres tipus de competéncies per als comuns:

a) Les que recaiguin sobre matéries directament esmentades per la Constitu-
cié, que s’exercirien com a propies de les parrdquies i serien indisponibles per al
legislador estatal un cop delimitades, en constituir el nucli essencial o reducte in-
tangible de 'autonomia dels comuns.

b) Alrres competéncies atribuides pel legislador estatal sobre maréries diferents
de les anteriors, que també s’exercirien com a propies, perd que seria possible retro-
traure-les cap a |'Estat si desaparegués l'interés parroquial que n’hagués motivat
['assignacié.

¢) Competéncies delegades sobre matéries de titularitac estatal (art. 80.3), que
s’haurien d’exercir sempre com a tals i respecte a les quals sempre seria possible la
revocacié, Aquest supdsit, gairebé present en tots els processos descentralitzadors,
té bisicament per objecte aprofitar les economies que implica Fexisréncia d’una
Administracié territorial ja en funcionament, més propera, per regla general, a les
necessitats i els problemes dels administrats que la delegant.

Perd, independentment d’aixd anterior, també hem de dir que la relacié de
matéries que fa la Constitucié, que el legistador estatal estd constitucionalment
legitimar per ampliar en funcié de les noves necessitats o interessos territorials que
puguin sorgir,”” ha de tenir com a complement indispensable una operacié de con-
crecié o delimitacié, en la qual es procedeixi a fixar el contingur concret o 'abast de
cada competéncia dins el marc de I'autonomia administrativa t financera dels co-
muns {art. 80.1).

El constituent ha encarregat aquesta operaci, com és ldgic, al legislador estatal,
si bé a través de I'instrument normatiu anomenar «llei qualificada de competencies
comunals», que exigeix per a I'aprovacié, com ja coneixem, el vot final favorable de
la majoria absoluta dels consellers elegits en circumscripcié parroquial i de la ma-
joria absoluta dels consellers elegits en circumscripcié nacional (art. 57.2).%% * %

37. Lexpressié «almenys» que empra P'article 80.1 de la Constitucié anderrana autoritza a en-
tendre-ho aixf.

38. Pel cardcrer més circumstancial que sempre té la delegacié de comperéncies respecte a I'atri-
bucié, la Constitucié 'autoritza a fer-ho mitjanganc llei ordindria {art. 80.3).

39. El 4 de novembre de 1993, el Consell General va aprovar i els coprinceps varen sancionar i
promulgar 'anomenada Llei qualificada de delimicacié de comperéncies dels comuns, la qual & con-
seqiiencia de les previsions de la disposicié transitbria primera de la Constitucié. Aquesta Llei,
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Cal destacar, a més, que, en procedir a delimitar les competéncies dels comuns, el
legislador estatal, en principi, es podra moure amb una gran llibertat, atés que es tracta
d’una giiestié que li ha estat remesa quasi en blanc per la Llei fonamental (art. 80.1).
No obstant aixd, sembla clar que hi ha dos limits que mai no es poden ulcrapassar. El
primer es refereix a la naturalesa de les competéncies i, en concret, a la impossibilitat
constitucional d’atribuir als comuns compergncies legislatives, ja que la seva autono-
mia és tan sols de caricrer administraciu i no politica (art. 59, 79.1 i 80.1 de la
Constituci6);* i el segon, d’aparenga més positiva, que obliga a atribuir-los competén-
cies en totes les marteries relacionades per la Constitucid, si bé no necessiriament
esgotant cada matéria, puix que juntament amb els interessos parroquials o locals es
troben també els supralocals o estatals, amb una projeccié material molt més amplia.

E) Eficicia serritorial de les competéncies dels comuns

El territori constitueix I'ambit espacial d’aplicabilitat de les disposicions i actes
dels comuns, en un doble sentit:

4) En la mesura que els comuns no poden ocupar-se de satisfer més que els
interessos inherents a la seva propia circumscripcid territorial; 1

#) En tant que els poders dels comuns només es poden projectar dintre el seu
territori, sense que se’n puguin estendre més enlla, ni sota el precext de satisfer els
seus interessos privatius. El [fmit territorial, doncs, es tradueix per als comuns en
I'obligacié general de no immiscir-se ni pertorbar el camp d’activitats que tinguin
caricter estatal.®! ' ¥

F) Latribucid de competincies als comuns

Com ja s’ha vist, la Constitucié andorrana planteja d’'una manera relativament
senzilla la problemarica de P'atribucié de competéncies als comuns.

En primer terme, hem de dir que l'art. 80.1 esmenea fins a dotze matéries o
sectors sobre els quals, com a minim, els comuns hauran d’exercir competéncies.

d’acord amb ¢! caricter obert de la llista de materies que fa 'article 80.1 de la Constirucié, acaba la
delimitacié de les comperéncies dels comuns amb la clausula general segiient: «14. La realirzacié de
qualsevulla activitac i prestacid de serveis piblics que siguin adiencs per a la satisfaccié de les necessi-
tats i interessos de la comuniear parroquial.» Al nostre parer, la validesa constitucional d’aquesta
cliusula podria ésser posada en entredit, ja que el legislador estatal no esta autorirzat per fer aquesta
mena de pronunciaments generals, siné tan sols per afegir alguna o algunes matdries concreres a la
llista de I'art. 80.1 de la Constitucié andorrana, en funcié de noves manifestacions d'interessos o de
necessitats parroquials.

40. Malgrar el que s'acaba d'indicar en el text i com veurem més endavane, la funcié normal o
més corrent de les lleis qualificades de delimitacié de compet®ncies serd delimitar o atermenar els
camps materials sobre els quals els comuns hagin d'exercir les seves comperencies, i no atribuir fun-
cions o potestats, puix quc aquestes ja resulten de la Constitucid {art. 39, 72.3 i 79.1)

41. Ferrando Badia, ]., obra citada, nota 2.

42, Aixd no vol dir que els actes validament realitzacs pels comuns dinere del seu propi territori i
respecte a les relacions juridiques que s°hi estableixin no puguin preduir conseqiiéncies fora del terri-
tori comunal, en la mesura que la divisié territorial de 'Estar andorra ne suposa la creacié de compar-
timents estancs.
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Aixd no suposa, com ja hem destacat més enrere, que les competencies dels
comuns s’hagin d’entendre directament atribuides per la Constitucid, siné més
aviat que les dites competeéncies arrenquen de la Llei fonamental, la qual, encara
que molt genéricament, ha volgut identificar els sectors o les matéries sobre les
quals, com a minim, hauran d’exercir els comuns les seves potestats, a fi i efecte de
garantir un cert contingut a I'autonomia comunal.

El concepte matéria s’ha de considerar que és I'element objectiu de la compe-
téncia. Més enlla d’aquesta puntualitzacié sembla indril buscar una nocié o defini-
ci6 general, ja que podrien haver-n’hi fins i tot d’incomptables. Aixi, de vegades, la
matéria és una institucid (Cadastre); d'altres, un bé {béns propis i de domini public
comunal, vies pibliques); en ocasions, una activitat piblica {(urbanisme, serveis
publics comunals), etc.

Perd el que resulta veritablement important a 'hora de valorar les comperén-
cies dels comuns és precisar quins sén els contorns de cada matéria i, sobretot,
quines coses, activitats o assumptes hi queden dintre o fora, és a dir, determinar on
comenga i on acaba cada Ambit material,

1 és precisament per a la consecucié de I'anterior finalitat, que sén ordenades
tes lleis qualificades 2 que es refereix Iarticle 80.1 i concordants de la Constttucié,
en disposar que «dins el marc de 'autonomia administrativa i financera dels co-
muns, les seves competéncies s6n delimitades mitjangant llei qualificadar.

Ara bé, s’ha de tenir present que les expressades lleis, a2 més de dur a terme la
delimirtacié o la conversié en els assumptes concrets de les materies abstractament
esmentades a la Constitucié, precisant el seu contingur i llur articulacié amb altres
matéries o assumptes, les acrtbueixen a ['autoricat de les instincies comunals, les
quals, a parrir del moment en queé 'atribucié hagi tingut lloc, podran exercir totes
les potestats publiques de les quals es trobin investides i que resultin congruents
amb el contingut de I'assumpte o els assumpres de qué es tracti.

Tor aixd comporta que les lléis qualificades de que parlem, com igualment hem
fet notar amb anterioritat,** no s’han de considerar dirigides a atribuir o delimitar
aquelles potestats o funcions publiques que ja es trobin directament reconegudes
als comuns per la Constitucié (com és, per exemple, la potestat de dictar ordina-
cions, reglaments i decrets, d’acord amb larticle 79.1) o que siguin inherents a la
condicié d’administracions publigues que, sens dubte, correspon als comuns {po-
testats executiva, sancionadora i expropiatdria), siné més aviat a perfilar i descriure
el contingur dels assumptes o tasques que hagin de recaure sota I'autorirat dels
comuns i llur articulacié amb altres matéries i assumptes.

Estructurada d’aquesta manera I'atribucié de comperéncies als comuns, tan
sols ens resta afegir que el sistema queda tancar amb el joc dels principis de coordi-
nacid i de permanéncia en mans de I'Esrat de totes aquelles competgncies, funcions
i activitats que no els hagin estar expressament atribuides.

Nogensmenys, com que a pesar de la perfeccid i simplicitat del sistema s’ha de
comptar amb el fer que sempre es produiran interconnexions d’afers entre I'Estat i
els comuns, seria molt convenient arbitrar mecanismes de col-laboracié 1 coopera-
cié entre ambdues instincies. Pensem que en podria ésser una mastra la previsié de

43. Cal recordar el contingut de la nota 29.
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I'apartat 3 de l'art. 57 de la Constitucié, quan exigeix per a I'aprovacié de determi-
nades lleis el vot final favorable de la majoria absolura dels consellers elegits tant en
circumscripcid parroquial com en circumscripcié nacional %

G) Precisions complementiries al voltant de les lleis qualificades de delimitacis
de competéncies

No quedaria completa 'anilisi que realiczem sobre I'atribucié de competencies
als comuns si no féssim algunes precisions complementiries entorn de les lleis qua-
lificades de delimitacié de competéncies.

Respecte a aquestes lleis, a part de tot el que portem dit fins aquf, hem de
subratllar, en primer terme, que sén I'dnic instrument previst constitucional-
ment per fixar o delimitar les competencies dels comuns. De la qual cosa es de-
dueix que les lleis ordinries sectorials no poden fer aquest paper i que per aques-
ta ra6 incorrerien en vici d'inconstitucionalicat si intervinguessin en aquest espat
normatiu reservat per I'article 80.1 de la Constitucié a la llei qualificada.® Aixd
no vol dir, dbviament, que les lleis ordinaries, una vegada delimitat o fixat per llei
qualificada I'ambit competencial dels comuns, no puguin incidir-hi marcant els
principis o els grans trets a qué haura d’ajustar-se el desenvolupament de les seves
potestats, ja que en aquest cas ja no es tractaria de fixar o delimitar comperéncies,
siné tan sols d’establir «el mode de llur exercici», cosa que és molt diferent.

D’altra banda, el que tampoc no diu la Constitucid és que les competéncies
dels comuns han de quedar fixades d’una vegada per totes, ja que 'linic que es
desprén de I'apartar 1 de la disposicié transitdria primera de la mateixa Constitucié
és que s’ha d’aprovar una llei qualificada de delimiracié de competéncies abans del
31 de desembre de 1993. Acritud que no és d’estranyar, atés que no seria gens
recomanable decantar-se per un sistema tancat d’assignacié de competéncies que
podria conduir a un estancament o fossilitzacid de les atribucions comunals contra-
ria a I'evolucié natural. Per tant, entenem que, en funcié del que en cada moment
demani la proteccié adequada dels interessos comunals, es podran aprovar tantes
lleis qualificades com sigui necessari.

D’altra banda, també s’ha de ressaltar que les lleis qualificades sén lleis reserva-
des per la Constitucié per a determinades mareries, les més transcendents o estruc-
turals, que requereixen per a la seva aprovacié un régim de majories diferenc de les
ordinaries (art. 57.3). Essent aixd d’aquesta manera, és palés que no podran ser

44, Alrres técniques de cooperacié i col-laboracié podrien ser: la delegacié de comperéncies de
citularicac estatal prevista per I'article 80.3 de la Consttucié, que implica la utiliczacié per part de
U'Estat de serveis d’una Administracié piblica diferent; la iniciativa legislativa dels comuns, prevista
pels arc. 58.2 i 83 de la mateixa Constitucié; ebs convenis, respecte als quals la Constitucié no conté
cap disposicié; les audiencies i els informes d'drgans d’administracions piibliques diferencs d’aquella
que hagi d’adoptar la resolucié definitiva; fa formacié en comu de plans i programes; els intercanvis
d’informacié i visites, erc.

45. A Espanya, en canvi, 'atribucié concrera de competéncies a les corporacions locals queda
encomanada a la legislacié ordinaria secrorial, d"acord amb ¢l que disposa la Llei 7/1985, de 2 d'zbril,
reguladora de les bases del régim local.
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abrogades o derogades siné per mitja d'unes altres lleis qualificades, en estricta
aplicacié del principi de competéncia. No juga, doncs, aqui, el principi de jerar-
quia, atds que les lleis ordinaries i les qualificades tenen la mareixa naruralesa (la
corresponent a les lleis) i procedeixen d'una mateixa font (el Consell General).
Perd, en tot cas, aquesta inderogabilitar té un efecte politic molt imporrant, com és
el dlevitar que a través de successives lleis ordinaries es pugui anar buidant de
contingut 'autonomia dels comuns.

Des d'una altra perspectiva, convé recordar també el que hem assenyalat en I'an-
terior lletra D), a proposit del fet que el legislador estatal es podia manifestar amb
una considerable dosi de llibertat a 'hora d’aprovar les lleis de que tractem. En
relacié amb el que ja hem dit, tan sols afegirem que tal vegada la missié més rellevant
d’aquesta mena de lleis serd la de saber mantenir I'equilibri encre la unitat, represen-
tada pels interessos nacionals o generals, i la diversitat, encarnada en els interessos de
les col-lectivitats parroquials. Perd, naturalment, aquest equilibri no ha de fer oblidar
que la unitat del sistema politic exigeix que els poders centrals quedin sempre en una
posici6 de supremacia o preemingncia respecte als terrivorials, precisament perqué
emanen del conjunt del poble andorr, en ¢l qual, en definitiva, resideix la sobirania
de I'Estar, tal com ho reconeix larticle 1.3 de la Constituciéd.

Finalment, ens interessa subratllar que tot el que hem explicat en aquest epigraf
es refereix exclusivament a Patribucié de competéncies als comuns 1 no a la de-
legacié. Per a aquesta tltima la Constitucié no preveu cap peculiaritat, llevac que es
pot fer a través de llei ordinaria.

H) Interpretacid de les lleis qualificades de delimitacid de competéncies comunals:
els poders implicits i les doctrines sobre la naturalesa de les coses
f les maréries connexes

En principi, en tenir les disposicions de queé parlem el caracter de normes le-
gals, llur interpretacié haura de realitzar-se d’acord amb els metodes hermentutics
propis de les lleis i que donen lloc a les a2nomenades interpretacions gramatical,
logica, historica i sistemarica.

No obstanr aixd, la circumsrancia que les lleis esmentades s’hagin de repurar
com de desplegament constitucional i, cabdalment, de desplegament d’un dels ex-
trems més essencials de la Constitucié, com és el relatiu a I'estructura terricorial de
UEstat, implica que en la seva interpretacié sigui convenient tenir en compte els
parametres propis de I'exegesi constitucional. :

En primer lloc, s’ha d’advertir que la interpretacié comparativa, és a dir, la que
es realitza prenent en consideracid preceptes semblants d’ordenaments juridics es-
trangers, és molt perillosa i poc aconsellable sobretot quan, com succeeix en aquest
cas, es tracta d'un Estat petit que té pocs elements de comparacié amb els que
'envolten.

En segon lloc, cal recordar que 'anomenada doctrina dels poders implicits tam-
poc no té en el model constirucional andorrd un camp propici de joc, arés que
aquesta teoria va ésser ideada als EUA per recontixer a la Federacid, és a dir, als
poders centrals, facultats o compergncies no expressament relacionades en la Hista
de les seves atribucions; la qual cosa no succeeix a Andorra, on la Constitucid no
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limita ni enumera les competéncies de I'Estat perqué, en principi i com abans hem
assenyalat, les té totes, llevat d’aquelles de qué es desprengui expressament en com-
pliment del mandat constitucional de descentralitzar administrativament el terri-
tori.

Aixf mareix, aquesta orientacié doctrinal tampoc no podra ésser emprada per
interpretar extensivament les comperténcies dels comuns, ja que la circumstancia
que a I'Estat correspon tot alld que no els hagi estat especificament atribuit,
no pot ésser alterada per canviar-la de sentit utilitzant la técnica dels poders im-
plicits.

Creiem que I'inica utilitat que potser podria tenir aquesta técnica en el panora-
ma constitucional andorra seria la de reforgar, si calgués, la interpreracié en clau
competencial d’alguns preceptes finalistes de la Constitucid, com és, per exemple,
I'article 31, referent al medi ambient.

I, en tercer lloc, també cal que fem una referéncia a les doctrines de la naturale-
sa de les coses | de les materies connexes, com a criteris d’interpreracié competencial.
La doctrina de la naruralesa de les coses, en sintesi, déna per entés que ha de corres-
pondre als drgans centrals de I'Estat tot alld que, per la seva naturalesa, disposicié o
ambit, no pugui caure sota I'autoritat dels poders autdnoms. Aquesta técnica inter-
pretativa ha estat siscematicament rebutjada en molts dels estats® en que les consti-
tucions respectives han operat la distribucid formal de competéncies entre les ins-
tancies centrals i les territorials, perqué es considera que el constituent ja ha tingut
en compte la naturalesa de les coses i els interessos respectius en efectuar el reparti-
ment competencial, sobre el qual, per tant, no es pot tornar llevat que es vulgui
traslladar la decisié politica del legislador als jutges o intérprets.”” No obstant aixd,
com que aqui no hi ha repartiment de competéncies directament des de la Consti-
tucié, opinem que la tecnica expressada si que podria ésser aprofitable per interpre-
tar punts dubtosos, fins i tot, eventuals liacunes de les fleis delimitadores de compe-
tencies; sobretot si es té en compte que Andorra no és un Estat federal ni regional i
que, per aquest motiu, considerar que determinades funcions o activitats conti-
nuen trobant-se en mans dels poders centrals no és suplantar el legislador, siné
deixar les coses com estaven en funcié d’uns elements que porten a la conviccid que
aquelles no s’han volgut canviar,

La doctrina de les matéries connexes parteix de les dificultats que de vega-
des existeixen per distingir entre els assumptes propis d’'una matria i aquells que
no ho s6n, com també del fet, que es déna amb certa freqiiéncia, que en exercir
les competncies relatives a una matéria quedin compromeses qiiestions relatives
a una alera. Al nostre parer, aquesta mena d’incidencies han de reputar-se com a
casos de concurréncia material més que de concurréncia competencial i la seva
resolucié podra tenir un cami relativament senzill si es tenen en compte les regles
seglients:

a) El titular de la competéncia ha de procurar sempre facilitar I'exercici de les

46. Com els federals i els regionals o autondmics.
47. Aixfl ho ha dic el Tribunal Constitucional espanyol en la seva Senténcia de 16 de novembre
de 1981,
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que corresponguin a les altres instancies pibliques concurrents, ja que és obvi que
les competéncies, en un sistema unitari com 'andorr3, no s’han d’exercir paral-lela-
ment o amb separacié, siné amb els mecanismes de col-laboracié i de cooperacié
que calguin, per tal de garantir el principi d’eficicia en el rractament i la gesti6 dels
afers publics (art. 72.3 de la Constituci6), predicable no solament de cada Ad-
ministracié ailladament considerada siné també de tot I'entramat administratiu en
el seu conjunt.®

6) S’ha de tractar de fer efectiu el postulat que, en abséncia de col-laboracié o
cooperacié voluntiries entre les diferents institucions publiques, el legislador es-
ratal, fenc s de la seva comperencia de coordinacid, podrd, o més ben dit, haura
d’arbitrar®® els mecanismes relacionals que siguin necessaris.

¢) S’ha de tenir en compre, igualment, que si lexercici simulrani de les compe-
téncies arribés a fer-se impossible, o les unes i les altres s'interferissin muituament
en forma molt negativa, s’hauran de considerar preferents les comperncies dels
drgans centrals de I'Estar, perqué representen els interessos generals que, en tot cas,
i en els supdsits de conflicte, s’han d’estimar com a prevalents respecte als locals.

5. Les potestats normatives dels comuns

Larticle 79.1 de la Constitucié estableix que els comuns disposen de potes-
tat normativa local, sotmesa a la llei, en forma d’ordinacions, reglaments i de-
crets.

Per la seva banda, Varticle 5 de la Llei qualificada de delimitacié de competén-
cies dels comuns defineix aquelles manifestacions de la potestat normativa dels
comuns en els termes seglients:

«Article 5.

»1. Els comuns exerceixen les competéncies mitjangant ordinacions, regla-
ments i decrets, com a manifestacié de llur potestat normativa. Les ordinacions sén
normes de caire general per a la regulacié de les materies comperencials i poden
ésser desenvolupades subordinadament per reglamentcs. L'aprovacié d’aquests dos
tipus de normes només correspon al Consell del Comui.

»2. Els decrets sén actes administratius escrits d’aplicacié de 'ordenament jurf-
dic parroquial a supbsits i persones concretes o concretitzables.

»3, Les ordinacions, reglaments i decrets poden ésser objecte de control davant
la jurisdiccié ordinaria d’acord amb alld que preveu el Codi de 'Administraci6 o
llei que el substitueixi. En els suposits de contradiccié amb les lleis, prevalen aques-

48. Entre aquests fecanismes, creiem que podrien ocupar un loc preeminent les delegacions de
competéncies de titularitat estatal previstes per Iarticle 80.3, com més enrere s'ha indicat.

49. La difertncia fonamental entre cooperacié o col-laboracié i coordinacié és que les dues pri-
meres sén de caracter voluntari, mentre que I'diiima és disposada imperarivament.
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tes, sense perjudici que es puguin interposar els recursos adients davant el Tribunal
Constitucional .»

A continuacié analitzarem alguns dels aspectes que ofereix el precepte que aca-
bem de transcriure.

A) Submissid a la llei de la potestat normativa dels comuns

En primer terme, cal posar de manifest que tant les ordinacions com els regla-
ments comunals queden situats per sota de les leis a I'efecte del principi de jerar-
quia normativa que proclama l'article 3.2 de la Constitucié. Perd, al nostre parer,
hi queden tan sols en l'aspecte de la for¢a passiva o resisténcia de la llei, que no pot
ésser modificada per una norma de rang inferior, i no en el de la forga activa de la
llei, que habilita per dictar reglaments i altres normes secundaries segons el principi -
de legalitat.

En efecte, pel que fa a aquesta singularitat hem de precisar que no poden ser les
mateixes les relacions llei-reglament executiu, producte de la potestat reglamentaria
general que l'article 72.2 de la Constitucié atribueix al Govern de P'Estat, que les
relacions llei-ordinacions-reglaments comunals, fruit de [a potestat normativa que
Particle 79.1 de la mateixa Constitucié reconeix als comuns. En el primer cas,
I’habilitacié legal cobreix quasi tot el ventall de possibilitats normatives reglamen-
tiries, excepcié feta dels anomenats reglaments d’organitzacid, en la mesura que la
Constitucié andorrana, a diferéncia de la francesa i a igual que I'espanyola, no
conté cap reserva a favor del reglament i permert, per tant, que la llei reguli qualse-
vol maréria amb qualsevol continguy, i fins i tot pel que fa a mareries no cobertes
per les reserves formals de llei. En el segon, en canvi, creiem que la norma legal, en
realitat, no habilita els poders locals per dictar la seva propia normativa, puix que
aquesta habilitacié ja els resulta directament de la Constitucié, siné que el paper
que en aquests casos correspon a les lleis de UEstac és el de delimitar el terreny de
joc de la normativa comunal.

La qual cosa, a més, s'ajusta perfectament a la caracteritzacié de les ordinacions
comunals com a normes de «caire general», i no com a complementiries o de derall
d’altres normes que tinguin el dit caricrer general, la funcié de les quals correspon
als anomenats reglaments executius, és a dir, a aquells que constitueixen el comple-
ment indispensable de les lleis.

[ és que, al cap i a la fi, no sha d’oblidar, com deiem en pagines anteriors, que
els comuns no constitueixen administracions dependents d’altres, siné administra-
cions autdnomes capaces, dins els marcs legals, de dur a terme la seva propia politi-
ca en funcié dels seus interessos.

Perd tot aixd no ens pot portar a afirmar que les ordinacions poden substituir
les lleis, atés que la capacitat de decidir d’aquelles és molt més limitada que la de les
lleis, i no solament perqué tenen un component espacial més reduit, siné també
perque les ordinacions sempre s’han de produir sota 'autoritat o en el marc de les
lleis, que, per tant, les hauran de preexistir.

En canvi, el que si que es podria sostenir és que determinats continguts marerials
que en el bloc normatiu llei-reglament estatal han d’inserir-se en la llei, en el bloc
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llei-ordinacions comunals poden deixar-se a I'abast d'aquestes dltimes, precisament
en els termes en qué la mareixa llei configuri la maréria per regular. La qual cosa,
obviament, no seria jugar el rol de les lleis, siné adequar el contingut de les ordina-
cions al que preveu la Constitucid.”® @

Amb esperit de sintesi, podriem dir que les relacions lleis-ordinacions, co-
munals, des del costar d’aquestes tltimes, sén caracteritzades per les notes se-
glients:

a} Les ordinacions no poden suplantar o substituir les Heis, en la mesura que es
tracta de normes de naturalesa administrativa.

b) Les lleis no faculten per dictar les ordinacions, siné que tan sols regulen o
fixen el contingur essencial de la matéria en qué es poden produir.®?

¢) Les ordinacions poden tenir llur finalitat predeterminada per les lleis.*

La qual cosa no vol dir, evidenument, que les lleis andorranes no hagin d’ésser
suficientment concretes i precises a fi i efecte d’assegurar la unitat del sistema,
exigible en qualsevol cas atés el model d’Estat escollit per la Constirucié.

Corol-lari del que acabem d’exposar és la regla de prevalenca de 'art. 5.3 de
la Llei qualificada de delimitacié de competencies dels comuns, esmentada ante-
riorment, segons la qual «en els suposits de contradiccié —de les ordinacions, re-
glaments i decrets— amb les lleis, prevalen aquestes, sense perjudici que es puguin
interposar els recursos adients davant el Tribunal Constitucional»; prevalenga que,
en definitiva, no té altre fonament en un Estat unitari complex com Andorra que la
forga passiva de les lleis, consubstancial al principi de jerarquia i de la qual ja sha
fer mencié al comengament d'aquest epigraf.>

50. Precisament perqué el contingur material no s'ajustaria a alld constirucionalment establert,
pensem que tampoc no podrien ésser objecte de les ordinacions aquelles macéries que la Constitucid
reserva formalment a la llei (per exemple, I'arr. 9.3, sobre el procediment perqué un brgan judicial es
prenuncii sobre la legalitar de les detencions; ef 10.3, sobre els supdsits en qué bz juscicia ha d'ésser
graruira; el 12, sobre [a regulacié del dret de réplica, de rectificacié i el secrer professional, etc.); a les
anomenades lleis qualificades {per exemple, I'art. 40, sobre la regulacié dels drers dels capitols 111
—fonamentals de la persona i de bes llibertats pibliques— i IV —dels drers politics dels andorrans—,
del titol 1T de la Constitucié andorrana; ef 42, sobre els estats d'alarma i Fexcepeid; el 51.4, sobre el
régim electoral, etc.), o al Reglament del Consell General (art. 54). De totes maneres, la qilestid
sempre serd la determinacié concreta del continguc decisional efectivament cobert per la reserva de
llei formal, que convindria fer sempre en el sentit de donar el mixim contingue possible a I'autogoe-
vern comunal, la legitimacié democratica del qual no és inferior a la dels drgans decisionals de I'Estat
(art. 79.3 de la Constitucid).

51. Es innecessari expressar que ot el que s'ha indicat respecte a les lleis és aplicable rambé a Ia
legislacié delegada (arr. 59 de fa Constitucis) i als textos articulats aprovars pel procediment assenya-
lat en l'art. 60 de la Constitucié,

52. Les lleis qualificades, a més, han de fixar o delimitar els assumptes, espais, ambits, etc., en els
quals es poden produir les ordinacions, acribuine-los a la competéncia dels comuns.

53. Aixi resultadel'art. 5.1 de Ja LLQDCC, quan diu que les ordinacions sén normes de carhcrer
general «per a la regulacié de les martéries competencialss, i rambé de ['are. 6 de Ia martcixa Llei, quan
estableix que «l’activirar sancionadora dels comuns o restrictiva de drets ha désser regulada per ordi-
nacions prévies i d’acord amb la legislacié general de U'Estacs.

54. Essent I'efecte de la prevalenga, com ha remarcac Mufioz Machado, S., a Derecho piiblico de
las comunidades autonomas, [, Civitas, Madrid, 1982, desplagar les normes contradictiries, superpo-
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BY La potestat reglamentiria del Govern i el poder normatiu dels comuns:
la seva compatibilitzacid

La segona giiestié que susciten els preceptes que abans s’han transcrit és la relati-
va 2 J]a manera com s’ha de compatibilitzar fa potestat reglamentaria del Govern de
I'Estat (art. 72.2 de la Constitucié) amb els poders normatius dels comuns (art. 79.1
de la Constitucié), que, com ja coneixem, sén rambé de naturalesa reglamentaria.

En realitat, la compatibilitzacié de que parlem és molt més senzilla del que pot
semblar a primera vista, ja que ambdés tipus de normes es produeixen en diferencs
ambits i en mérits de competencies també diferents.”® Per aquesta rad, creiem que
no hi pot haver regulacions concorrents en relacié amb un mateix extrem d’un
objecte o martria, puix que el paper que en aquests casos hauri de fer el reglament
estatal, col-laborant amb la llei de l2 qual é un complement indispensable, sera el
de deixar perfectament delimitat 'Ambit material en qué hauran de moure’s els
poders comunals autbnoms i no estendre’s a la regulacié de fons propia d'aquests
dltims.

Es a dir, i amb unes altres paraules, si els reglaments de I’Estar se cenyeixen,
com ha d'ésser, a desplegar i detallar la norma legal, no creiem que es pugui provo-
car el més minim conflicte amb les ordinacions i els reglaments comunals que
disposaran, per aquesta rad, de I'espai suficient on fer-se presents o manifestar-se.”

Si no és aixi, i en el supdsit que les competéncies dels comuns resultessin efecti-
vament —no virtualment— envaides, aquests podrien plantejar davant el Tribunal
Constitucional, o I’Administracié de Justicia, el corresponent conflicte positiu de
competéncies (art. 103.1.2 i 4).

C) Relacié dual entre els subordenaments territorials i Lordenament general o estatal

Finalment, cal indicar que I'exercici de les potestats normatives dels comuns
donen lloc a un subordenament juridic territorial que manté amb l'ordenament .
general una relacié dual. Per un costat, es troba jerarquicament situat respecte a les
normes estatals amb valor formal de lleis i, pet un altre, es connecta amb la resta de
I'ordenament estatal no compost per lleis sobre Ia base del principi de competén-
cia.?? .

sar-s'hi i ocupar la regulacié de la maceria en conflicte, de manera que }a norma que prevalgui sigui
P'linica que pugui tenir-se en compte a efectes aplicatius.

55. En aquest senrir resulta malt aclaridor el text de 'arr, 5.1 de la Liei qualificada de delimiracié
de les competéncies dels comuns, quan determina I'objecte de les ordinacions dient que s6n narmes
«per a la regulacié de les matéries comperencialss. :

56. En el mateix sentit exposat €n ¢l texr es pronuncia Parejo Alfonso, L. «la potestad normativa |
de los ences locales territoriales necesariosr, Ponéncies del Seminari de Drer Local, TV edicié, Ajunca-
ment de Barcelona, Barcelona, 1993. Aquest autor explica, 2 més, que les potestats normatives locals
s6n discrecionals, perd amb una idea de la discrecionalitat diferenc de la purament administrativa. Al
seu parer, es tracta d’una discrecionalitat semblant, en la seva substancia (que no en el seu abast,
indubtablement menor, per raons dbvies), i guardane les distincies, a la plenament politica de qué
frucizen els parlaments a I'hora de prendre les decisions formaliczades en les lleis.

57. Com diu Predieri, A., en el seu creball «El sistema de fuentes del Derechon, a La Constitucidn
espariolz de 1978, estudi sistemitic dirigit pels professors A. Predini i E. Garcia de Enterria, Civitas,
Madrid, 1981, jerarquia i competdncia sén dos criteris que s'integren en el sentit que, acceptada i



526 AUTONOMIES . 24

Aixd vol dir que, pel principi de jerarquia, la normariva dels comuns tan sols
pot acollir validament el contingut que li hagi estart reservat per les disposicions de
grau superior —en el nostre cas, les lleis—; i que pel principi de competéncia
dnicament pot regular aquelles margries que entrin dintre 'Ambit de les seves atri-
bucions.

En aquest dltim cas, les normes estatals i les procedents dels comuns no es
distingeixen pel seu rang, sind per altres aspectes, com poden ser I'xmbit territorial
d’aplicacid, les maréries o assumptes regulats, o Pdrgan del qual provenen i, fins i
tot, el procediment d’elaboracié.

Conseqiiencia de I'esmentada relacid dual és també alld que disposa I'article 3,
apartat 4t, de la Llei qualificada de delimitacié de competéncies dels comuns en
establir que «'ordenament juridic estatal s'aplica supletdriament al propi de ca-
dascun dels comuns». La qual cosa no significa que aquests siguin cirulars de com-
peténcies legistatives, siné al contrari, el que es déna a entendre amb I'expressada
regla de supletorietat és el caricter més ampli, qualirativament i quantitativament
parlant, que té 'ordenament estatal amb relacié als comunals, precisament perqué
disposen en exclusiva d’una potestat, com la legislativa, de la qual aquells es troben
mancats.

Desprenent-se igualment del que acabem d’exposar, cal fer una tltima i fona-
mental consideracid, que és la que la supletorierat no requereix que les eventuals
normes en joc tinguin el mateix rang jerdrquic, ja que, com indica clarament el
precepte citat, |2 supletorierar és entre ordenaments, i sempre és el més perfecte, és
a dir, el que disposa de tots els estrats normatius (en aquest cas el de I'Estac), el que
se superposa amb un objectiu de completesa, i després de les corresponents opera-
cions autointegradores, al menys complet o perfecte.

El Ttibunal Constitucional (Senténcia de 17 de desembre de 1997, causa 97-2-
PI) s’ha referic en termes molt semblars a la supletorietat de 'ordenament estatal
respecte als comunals, si bé introdueix una important matisacié, que és la que les
lacunes dels ordenaments comunals «no es poden omplir, de cap manera, acudint
a T"aplicaci6 analdgica de la resta de normes que integren I'ordenament comunal, ni
tampoc al joc dels principis informadors del mateix ordenament comunal (au-
tointegraci), donada l'existéncia d'un ordenament juridic d’abast general.

Acts el caricter general i ampli d’aquest treball, no podem aprofundir el co-
mentari que reclamen les consideracions anteriors del Tribunal Constitucional,
encara que creiem d’incerés fer esquematicament les precisions segiients:

En primer lloc, sembla eliminar-se tora possibilitar de fer una interpretacié
«autointegradora» dels ordenaments comunals, ja que de «cap maneran, segons diu
el Tribunal Constitucional, es podra utilitzar I'analogia ni tampoc el joc dels prin-
cipis informadors del mateix ordenament comunal. Aixd porea com a resultar que
els preceptes comunals no es poden aplicar a supbsits diferents dels expressament
previstos, en quedar exclosa I'analogia, i que els anomenats ordenaments comu-
nals —o subordenaments, que si fa no fa és el mareix— en tigor no seran tals,

omnipresent la regla de la jerarquia, por afegir-s'hi la de la comperencia, que serd valida en Pambic
d'un determinac nivell de jerarquia, que sempre existeix, almenys pel que es refereix a b relacié entre
qualsevol acte-font (del dret} i la Consricucié.
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Ja que es nega una de les propietats, i potser la més rellevant, que ha d’oferir qualse-
vol conjunt de normes que es vulgui qualificar d’«ordenament», com és fa que se'n
puguin extreure els principis que I'informen per tal de donar solucié juridica a les
seves eventuals llacunes,

En segon terme, el fet que proscriguin radicalment els mitjans ordinaris d’inte-
gracié ordinamental —I'analogia i els principis generals— fa que des del punt de
vista del comuns una supletorietat entre ordenaments es converteixi en realitat en
una suplerorietat entre unes normes —les comunals— i un ordenament —Ves-
tatal—, en contraposicié al que sembla prescriure Part. 3, apartar 4t, de I'abans
esmentada Llei qualificada de delimitacié de comperténcies dels comuns.

I, en tercer lloc, que aquesta aplicacié quasi automatica del dret estatal, trac-
tant-se d’assumptes o mareries. de comperéncia dels comuns, encara que lligada al
defectuds exercici d’aquella o a la inaccié comunal, implica una penetracié mole
intensa de la normativa de I'Estat en P'ambit dels comuns, que per aquesta via
indirecta passa a convertir-se en l'instrument dnic i exclusiu de solucié de les llacu-
nes o buits dels ordenaments comunals, amb totes les repercussions que aixd pot
tenir i, entre elles i com a més important, la de justificar el manteniment de certs
controls de legalitat en atorgar a les normes estatals el paper de les comunals sense
que s'hagi de procedir préviament a ['autointegracié d’aquestes Glrimes.

Conclusions

De tot el que s'ha exposat fins aquf, se'n poden extreure les conclusions se-
glients:

Primera. L’organitzacié juridicopolitica d’Andorra, segons resulta de la Consti-
tucié aprovada I'any 1993, és la d’un estat unitari administrativament descentralit-
zat; un estat complex, en la terminologia constitucional més en us.

Aixd comporta que no sigui convenient introduir técniques ni establir ele-
ments de comparacié amb altres models d’estat, organitzats politicament d'una
forma molt diferent, com sén, per exemple, els anomenats estats federals, regionals
0 autondmics.

Segona, Aquesta descentralitzacié administrativa déna lloc al fet que, a més dels
poders centrals de I'Estat, figurin constitucionalitzades les sex parrdquies en qué es
deixa territorialment estructurac el Principar.

Tercera. Els comuns, com a drgans de representacié i administracié de les par-
rdquies, tenen personalitat jurfdica propia, diferent de la de I'Estar, i naturalesa de
corporacions locals dotades d’autonomia per dur a terme les seves propies politi-
ques publiques. Aquesta autonomia, atés que no se’ls reconeix la potestat legislati-
va, ha d’ésser qualificada com d’administraciva i, per tant, de nivell inferior a la
politica, que és la propia dels estats membres, nacionalitats i regions dels estats
federals, autondmics i regionals.

No obstant aixd, els comuns gaudeixen de potestats normatives, les quals, com
és obvi, sén de caracter administratiu, i també de poder per exercir, sempre amb
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submissi6 a la llei, les potestacs executives 1 administratives que els son reconegudes
per la Llei qualificada de delimiracié de competéncies dels comuns.

Quarta. Encara que la Constitucio hagi garantit un contingut material minim a
I'autonomia dels comuns, les competéncies no els sén directament atribuides per la
Llei fonamental, sing pel legislador ordinari, si bé a través d’un procediment legis-
latiu especial —el de fes anomenades lleis qualificades— que garanteix la participa-
cié decisiva dels consellers generals elegits tant en c1rcumscnpc16 nacional com en
circumscripcié parroquial. Ara bé, aquestes lleis més que atribuir potestats publi-
ques el que fan és delimitar els Ambits materials respecte dels quals els comuns
podran exercir les potestats de les quals ja es troben investits constitucionalment.
Els ambits materials esmentats poden ser, bé parts o trossos d’una matéria, activitat
o objecte, bé determinades relacions o institucions de caricter jurfdic dins una
mateixa matéria, com per exemple, la prestacid de serveis piiblics comunals.

Cinguena. El fer que Andorra sigui un Estat unitari i que les competéncies dels
comuns siguin d'atribucié t en la forma, els termes i 'abast que en cada cas decidei-
xi el legislador ordinari, déna peu per afirmar que totes aquelles competéncies,
funcions i activitars no expressament atribuides als comuns pertanyen a I'Estat, a
qui, a més, corresponen originariament totes les potestats i funcions publiques
sobre tots els possibles sectors o ambits marerials; la qual cosa també comporta que
I'ordenament estatal, com que és més complet qualitativament i quantitativament,
s'hagi d’aplicar supletdriament al propi de cadascun dels comuns.

Sisena. Correspon, a més, als drgans generals de |'Estat, precisament per garan-
tir la concepcié unitaria del sistema, la competéncia per coordinar les actuacions
dels comuns. Aquesta competéncia, que mai no es podrd convertir en controls
contraris a 'autogovern dels comuns, pot tenir un terreny molt apropiat en derer-
minades matéries (com, per exemple, I'ordenacié del territori, el medi ambient,
Paprofitament d’aigiies, etc.), tenint en compte que les seves caracteristiques reque-
reixen, quasi sempre, adoptar mesures o patrons uniformes, i solucions globals.





