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I. Imtroduccion **

La Constitucién espaiiola de 27 de diciembre de 1978, estable-
ce, en su articulo 2°, que «la Constitucién se fundamenta en la
indisoluble unidad de la Nacién espafiola, patria comun e indi-
visiblé de todos los espafioles, y reconoce y garantiza el derecho
a la autonomia de las nacionalidades y regiones que la integran
v la solidaridad entre todas ellas». Y, luego, la Constitucién, en

* Estando en prusbas de imprents este trabajo se ha publicado en el «BOE» del .
dia 22 de octubre de 1980 el Real Decreto 2238/1980, de 10 de octubre, por el que se

regulan los delegados del Gobierno en las Comunidades Auténomas, que por razones

de tiempo no es posible abordar en este momento. No obstante, creemos que el pre-

sente trabajo sigue teniendo interés, aungque sea como punto de comparacién tedérico

con la norma mencionada.

** Las transcripciones de preceptos constitucionales se han realizado utilizando las
obras de Mariano Daranas, Las Constituciones Europeas, 1 y 1I, Editora Nacional, 1979,
v Constituciones Espafiolas ¥ Extranjeras, de Jorge pe EstEBan, Ed. Taurus, 1977. Tam-
bién se ha utilizado la obra «Autonomias Regionales en Espafia», de S. M. RETORTILLO,
L. CosculLuewsa y E. Orpufia. IEAL, 1978,
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el titulo VIII, aborda la Organizacion Territorial del Estado. En
este sentido el articulo 137 del texto constitucional refiere que «el
Estado se organiza territorialmente en municipios, en provincias
y en las Comunidades Auténomas que se constituyan. Todas estas
entidades gozan de autonomia para la gestion de sus respectivos
intereses». Pues bien: un repaso, breve, a lo que la doctrina haya,
podido afirmar sobre este titulo VIII puede resultar interesante.
Asi, al referirse a lo que la Constitucion de 1978 ha supuesto en
relaciéon a la forma de Estado, Lopez Rodé (1) dira que «nos
hemos dejado llevar del prurito de originalidad implantando una
censtitucién juridico-politica que no tiene circulacidén internacio-
nal, ni se sabe a ciencia cierta en qué consiste». Para Garcia de
Enterria (2) el titulo VIII de la Constituciéon de 1978 es «grave-
mente imperfecto». Tomas Ramén Fernandez (3), por su parte,
dira que «la ambigiiedad es, en efecto, la caracteristica dominante
del titulo VIII de la Constitucion y el fruto inevitable le la pro-
pia ambigtedad de las fuerzas politicas que han contribuido a
su formacién, que han querido sentar plaza de federalismo por
entender que era una postura mas progresista y maéas rentable
electoralmente sin ser realmente federalistas. De todo ello se re-
siente el texto fundamental en el plano juridico». A. Embid (4)
sehalara —antes ha aludido al controvertido tema de la potestad
legislativa, de las Comunidades Auténomas—que «resulta por
tanto que es posible aducir sélidos argumentos que avalan una
postura frente a otros, igualmente so6lidos, que permiten defender
lo contrario. La culpa de tal hecho, si de culpas hay que hablar,
es del texto constitucional, cuya imperfeccion en estas cuestiones
raya lo indecible y sera causa, sin duda, de graves dificultades a
la hora de poner en marcha el titulo VIII de la Constitucion».
Parada Vaz.quez (5) dirad que <«bien se comprende que no es un
mutonomias, encrucijada de Espaiia, p. 26. Ed. Aguilar, 1980.

(2) El Pais, 8-VII-1980. segin referencia de Conferencia dictada en la Universidad
Internacional Menéndez y Pelayo. .

(3) La orgahizacion territorial del Estado v la Administracién Publica en lg Nueve
Constitucion. Tomo I. Lecturas sobre la Constitucién Espafiola. UNED, 1978,

(4) «Algunas reflexiones sobre el hecho regional: la ideologia del sistema, los
problemas de la competencia y la pdlémica sobre la generalizacién dz la potestad
legislativa regional», p. 358 en el libro Estudios sobre la Constitucién espaiiola de 1978,
edicién preparada por M. Ramirez, Facultad de Derecho. Universidad de Zaragoza, 19879.

(5) «Constitucion, Burocracia y Comunidades Auténomas», p. 69, en La Adminis~
tracién Territorial. DOCUMENTACION ADMINISTRATIVA nUm. 182, 1979.
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Estado federal moderno lo que inspira a la Constitucion de 1978,
sino un modelo inédito que puede llevar a situaciones de des-
igualdad entre las diversas comunidades auténomas y peculiari-
dades inefables en sus competencias y érganos de gobierno». En
resumen: desde distintos angulos se estima que la interpretacion
del titulo VIII va a producir no pocas dificultades a los juristas.
Si bien Gonzalez Casanova (6), después de estudiar la gestacion
de la Constitucién y de su titulo VIII y el papel del «consenso»
al respecto—para este autor «es dicho pacto o acuerdo (propio
de toda Constitucién auténtica y no retorica) el culpable—y lo
digo con ironia—de la imagen barroca y confusa del titu-
lo VIII...»—, advierte que «una vision superficial y tecnocratica
puede achacar el titulo VIII ser mas causa de problemas que de
soluciones, y, en concreto por su defectuosa redaccién, su con-
fusa conceptualizacién y sus contradictorias y poco reflexionadas
consecuencias en el campo juridico y politico», cuando, segun
este autor, cabe al jurista utilizar su imaginacién creadora al
servicio de las Autonomias, lo que suscribimos rotundamente
siempre que no se conculquen, desde luego, la letra y el espiritu
de la Constitucion.

Este ramillete de opiniones sobre el titulo VIII de la Constitu-
cién viene a demostrar las dificultades aprioristicas de la deter-
minacién exacta del modelo de Estado en aquélla consagrada. Asi
se ha hablado del Estado «federo-regional» (G. Trujillo), Estado
«regional-federalizado» (A. Rubiales), «Estado Regional sui ge-
neris» (T. R. Fernandez), «<Estado plural» (Tierno Galvan)... Y ha
acabado consagrandose, a lo que parece, la expresion «Estado
de las Autonomias (6, bis), y sobre el particular hay quien conside-
ra que es un tertium genus, «un modelo estatal a mitad de cami-
no entre el Estado regional y el Estado federal» (G. Trujillo) y
hay quien sostiene (G. Peces-Barba) que <hay que salir al paso
de una creencia muy difundida, y no solamente a niveles ordina-
rios, sino entre las élites politicas, sobre la inferior valoracién
del Estado de autonomias respecto del Estado federal» (7).

———er——— A}
(8) Los Estatutos de las Comunidades Auténomas y el principio de autogobierno.
(6 bis) En el Real Decreto 2237/1880, de 26 de septiembre, por ejemplo, por el que
se crea la Comisiéon Delegada del Gobierno para Politica Autonémice, se habla, en su
preambulo, textualmente, de «la construccién del Estado de las Autonomias».
(7) «El Estado de las Autonomias», El Pais, 7 de diciembre de 1979. !

.
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Y realizada esta introduccion en la que, en ningun caso, se ha
pretendido presumir de erudicién, sino tan sélo realizar un ligero
esbozo de las dificultades que pueda plantear al jurista el minu-
cioso analisis de la Organizacion territorial del Estado en la Cons-
titucién de 1978, cabe hacerse la siguiente consideracién: Estado
Federal y Estados Federados, en un Estado Federal, o Estado y
Regiones, en un Estado Regional (8), o Estado y Comunidades
Auténomas, en la Constitucién espafiola, de 1978, ;jpueden actuar
bajo un principio de separacion estricta, con un riguroso deslinde
de esferas? Lo primero que habria que aclarar es que, en la
practica, no parece que se haya funcionado, al menos desde hace
tiempo, de esta forma (no es dificil apreciar que se ha producido
un creciente proceso de centralizaciéon en Estados Federales y
Regionales). Pero es que hoy en dia se perfila, un federalismo de
nuevo cufio. En este sentido M. Reagan (9) ha dicho que <«the
new federalism is better refered as intergovernamental relations»
0 que «es claro que la relacién basica entre la nacién y los Esta-
dos, hoy, sea cual haya sido la teoria y la practica iniciales
del federalisme, es una relacion de inter-dependencia mas que
de in-dependencia» (10} o, como ha apuntado Vile, comentando
el federalismo americano, padre de los federalismos: <El moderno
federalismo americano se caracteriza mas por la extensiéon y la
importancia de un area de poder concurrente que por cualquier
otra cosa» (11). Sera el federalismo cooperativo o el regionalismo
cooperative, en definiti%a,, el predominante en nuestros dias. [Asi
WHxEARE (11, bis) pudo decir aiios atras que el principio federal
consiste en «the method of dividing powers so that the general
and regional governments are each, within a sphare coordinate
and independent».]

{8) Expresion de AmBrosiNI que se utiliza aqui, ya que puede redundar en una ma-
yor claridad expositiva.

(9) The new federalism, pp. 3 y etc.,, Nueva York, 1972.

{10} Obra citada, p. 145: <It is clear that the basic relationship between the nation
and the states today, whatever the theory or practice of federalism may have been
earlier, is one of interdependence rather than independence.»

(11) «The structure of Ameserican federalism», Nueva York, 1861; citado por E. Gag-
cia pe ENTERRiA en la obra por él dirigida La distribucion de las competencias econémi-
cas entre el poder central v las autonomias territoriales en el Derecho Comparado vy en
la Constitucion espafiola, p. 25. Instituto ds Estudios Ecoxiémicos.

(11 bis) Federal Government. Oxford Universily Press, 19563.
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En este contexto-—y como luego podra comprobarse— el ana-
lisis de algunos Ordenamientos foraneos y de nuestros propios
antecedentes constitucionales f)erﬁla, distintas técnicas de control
del Estado sobre Estados Federados, Regiones o Comunidades
Auténomas y una de estas técnicas en particular es la existencia
de representantes del Poder Central en los distintos territorios
dotados de autonomia. Pero una conclusién parece imponerse:
es la 'de que, de una parte, cualquier forma de control por parte
del Estado sobre Entes territoriales dotados de autonomia poli-
tica, debe ser estrictamente respetuoso con la autonomia de aqué-
llos y, de otra, que la posible existencia de representantes del Go-
bierno Central en Entes de base territorial, dotados de indirizzo
politico (12), debe enmarcarse en el contexto que parece inspirar
nuestros tiempos: federalismos o regionalismos cooperativos y,
por lo tanto, los referidos «Adelantados» (valga la expresion) del
Poder Central en los diferentes territorios deben insertarse en
este modus operandi y resultar, entonces, piezas de importancia
en esas relaciones de coordinacién y colaboracién que —y no de
separacién y menos enfrentamiento— deben inspirar los modelos
estatales con distribucén territoral del Poder politico y adminis-
trativo. Y ello es de recibo cuando se estudia, comg mas adelante
se hace, la figura del delegado del Gobierno en las Comundades
Auténomas, tratada de forma escueta, por cierto, en el articu-
lo 154 de la Constitucién.

II. Derecho comparado

Italia:

La Constituciéon de la Republica italiana, de 21 de diciembre
de 1947, en su articulo 114, establece que «la Republica se divide
en Regiones, Provincias y Municipios». Y en el articulo siguiente
dira que <las Regiones estaran constiuidas en entidades auténo-
mas con poderes y funciones propias con arreglo a los principios

(12) Sobre el particular, V. Pérez DoroN: «Articulacién democratica y entes localess.
Revista Civitas, 4 de junio de 1878; P. Lucas VERDU: Principios de Ciencia Politica.
11, Tecnos; F. Diaz pe Liako ARGUELLES: «Poder Municipal y Democracia». DocUMENTACION
ADMINISTRATIVA num, 183.
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-establecidos en la Constitucion». Los constituyentes italianos de
la, posguerra optaron, pues, por un Estado basado en la autono-
mia regional, que algunos, como Ambrosini, han preferido de-
nominar Estado Regional con perfiles propios, caracteristicos.

En el articulo 124 de la Constitucion italiana de 1947 se dice
que «un comisario del Gobierno, residente en la capital de la Re-
gién, se encargara de las funciones administrativas ejercidas por
<] Estado y la coordinars con las ejercidas por la Regién». De la
lectura de este precepto cabe deducir lo siguiente:

— El representante maximo del Gobierno de la Nacion en las
Regiones recibe el nombre de comisario.

— El comisario del Gobierno habra de residir, por imperativo
expreso de la Constitucién, en la capital de la Regién de
que, en cada caso, se trate.

— El comisario del Gobierno «se encargara de las funciones
administrativas ejercidas por el Estado». La frase funcio-
nes administrativas elude la alusién a organizaciones admi-
nistrativas en concreto y quizéds apunte a una cierta des-
politizacién de las competencias de los comisarios del Go-
bierno. '

Por lo demas, no es pcsible fijar un modelo tnico y generali-
zado de los comisarios del Gobierno en Italia por cuanto existen
Regiones con Estatutos ordinarios y Regiones con Estatutos espe-
ciales. Estas ultimas son: Sicilia, Cerdefia, Trentino-Alto Adigio,
Friuli-Venecia Julia y Valle de Aosta, y las de Estatuto ordinario
alcanzan la cifra de quince, ya' que si bien el articulo 131 de la
Carta Magna italiana enumera catorce Regiones —incursas en
esta, categoria— acogidas a este Gltimo modeln. una ley de 1963,
al separar Molise y Abruzos, aumenté a quince el colectivo de
Regiones de Estatuto ordinario. Y asi en relaciéon a los comisa-
rios del Gobierno en las Regiones de Estatuto especial son los
distintos Estatutos los que han ido marcando la pauta (de esta
forma en Sicilia, por ejemplo, el comisario del Gobierno no tiene
competencia alguna en materias administrativas, y en el Valle
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de Aosta hay que tener en cuenta la soppressione dell’organo
prefettizio, la supresién del prefecto, y la existencia de un re-
presentante del Ministerio del Interior, no propiamente de un:
comisario del Gobiernol). Y en lo que se refiere a las Regiones
de Estatuto ordinario fue la Ley de 10 de febrero de 1953, modi-
ficada en 1970, la que reguld el tema. En este sentido se prevé
que el comisario del Gobierno sea nombrado por Decreto del
presidente de la, Republica a propuesta del presidente del Con--
sejo de Ministros, previa deliberacion de éste, de acuerdo con el
ministro del Interior.

En cuanto a las funciones de los comisarios del Gobierno, la.
misma, Constitucién, en su articulo 127, establece que <«toda ley
aprobada por el Consejo Regional se pondré en conocimiento del
comisario que, salvo en casc de oposicién por parte del Gobierno,
debera dar el visto bueno en el plazo de treinta dias a partir
de la comunicacién, y entonces, y a los diez dias de su visto
bueno, se promulgara». Mas adelante el mismo articulo 127 defer-
mina ‘que «el Gobierno de la Republica, cuando considere que
una ley aprobada por el Consejo Regional excede de la com-
petencia de la Regidén o se opone a los intereses nacionales o a
los regionales, la remitir4a al Consejo Regional dentro del plazo
fijado para que la vise». Y «en el caso de que el Consejo Regional.
la aprcbara nuevamente por mayoria absoluta de sus miembros,
el Gobierno de la Republica estara facultado, dentro de los quin-.
ce dias de la comunicacién, para promover la cuestiéon de lega-
lidad ante el Tribunal Constitucional o la de competencia por
discrepancia de intereses ante las Camaras. En caso de duda dicho-
Tribunal decidira a quién corresponde la competencia».

Se trata, pues, de articular un sistema de control desde el Go--
bierno Central de la legislacién regional en un doble sentido. En
primer lugar, un control de legitimidad, o legalidad, que se plas-
ma en el periodo de treinta dias, en el cual el Gobierno puede de--
volver una ley para su estudio al Consejo Regional en determina-.
dos supuestos, y si el Consejo Regional se reafirma en sus postula-
dos el Gobierno dispone de un plazo de quince dias para promover-
la cuestion de legitimidad ante el Tribunal Constitucional o la de-:
mérito gnte las Camaras Legislativas, afiadiendo que el reenvio.
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del texto para nueva deliberacién suspende la eficacia de la ley.
En definitiva: se articula un sistema de control de legitimidad
de caracter preventivo de las leyes regionales en el que juega
un papel importante el comisario del Gobierno.

Pero también debe hablarse de un control de legalidad de los
actos administrativos de las Regiones que «sera ejercido —dice
el articulo 125 de la Constitucion— descentralizadamente por un
organismo del Estado en la forma y en los limites establecidos
por las leyes de la, Republica». Para ello se cre6 una Comisién
de Control, integrada por funcionarios estatales y presidida por
el comisario del Gobierno, o por funcionario en quien é1 delegue.
Y en segundo lugar un control de «mérito» (oportunidad): el ar-
ticulo 125 de la Constitucién refiere que «la ley podra en deter-
minados casos admitir la inspeccién de fondo, con el Gnico efecto
de promover, mediante peticién motivada, el nuevo examen del
acuerdo por parte del Consejo Regional».

Alemania occidental

La Ley Fundamental de Bonn, de 23 de mayo de 1949, en ori-
gen denominada Ley Fundamental para la Republica Federal
Alemana, sehala, en su articulo 20,1, que «la Republica Federal
de Alemania es un Estado federal democratico y social». Y mas
en concreto, en su articulo 84,3, se dice que «el Gobierno Federal
ejerce la vigilancia para que los Estados -ejecuten las leyes fe-
derales conforme al derecho vigente». A este fin, el Gobierno Fe-
deral podra enviar comisionados ante las autoridades supremas
de los Estados y con el consentimiento, con la aprobacién del
Consejo Federal, también a las autoridades dependientes. Poste-
riormente, en el articulo 84,4, prevé el hecho de que «si las defi-
ciencias comprobadas por el Gobierno Federal en la ejecucién
de las leyes federales en los Estados no fueran salvadas, el Con-
sejo Federal, a solicitud del Gobierno Federal, o del respectivo
Estado, decidira si el Estado ha violado el derecho. Contra la
decision del Consejo Federal, el Estado podra recurrir ante la
Corte Constitucional Federal». Y hay mas: el apartado 5) del ar-
ticulo 84 establece que «para la ejecucion de las leyes federales

DA-1980, nim. 187. FERNANDO DIAZ DE LIANO y ARGUELLES y ANTONIO VALLES COPEIRO DEL VILLAF



DA-1980, nim. 187. FERNANDO DIAZ DE LIANO y ARGUELLES y ANTONIO VALLES COPEIRO DEL VILL/

53 . Estudios

podra otorgarse al Gobierno Federal, mediante una ley federal,
que requiere la aprobacién del Consejo Federal, la facultad de
dar instrucciones especificas para casos especiales». Y en el mis-
mo articulo se advierte de que <«la supervision federal se extiende
a la legalidad y a la oportunidad de la ejecucién».

La Ley Fundamental de Bonn opta por la posible, que no pre-
ceptiva, existencia de delegados especiales, que vigilen el cum-
plimiento de las leyes federales conforme a la legislacién vigente.
(En éste sentido convendra recordar que el precedente de los Es-
tatutos catalan y vasco de la II Republica espaiiola parece evi-
dente.) Y ello en el marco de un Estado Federal, que ha llegado
a ser denominado Unitario por Hesse (13). Para Hans-Jurgen
Pouhle, por su parte, «el federalismo ha sido una antigua tradicién
alemana» (14), y ya al referirse en concreto a la Ley Fundamental
de Bonn sefiala que «por otra parte, coincidian las intenciones
de las potencias victoriosas con los deseos de los padres alema-
nes de la Ley Fundamental, que después de las experiencias del
Imperio y de la Republica de Weimar preferian una especie de

. federalismo con centralizacién moderna. Con esto satisfacian, so-
bre todo, las ideas de los norteamericanos, guiados por su propia
experiencia federal, aunque no tanto las aspiraciones tradicio-
nales de descentralizacion que los franceses descubren periédica-
mente respecto de Alemania, aunque no de Francia, naturalmen-
te» (15). En definitiva: tiene interés resaltar que, como se seiald
antes, la, supervisién federal para la ejecucién de las leyes fe-
derales afecta tanto a la legalidad como a la oportunidad.

Portugal

La Constituciéon de la Republica portuguesa, de 2 de febrero
de 1976, aprobada por la Asamblea Constituyente después de
la caida del Régimen Salazarista a consecuencia, del Movimien-

(13) Citado por Bumpeau en Traité de Science Politique, 2.2 ed., tomo IX, LGDJ,
Parfs, 1978, pp. 94 y ss.

(14) «Problemas del Federalismo alemén», p. 108, en el volumen colectivo, dirigido
por GumeRsiNpo TruJiulo, Federalismo y Regionalismo. Centro de Estudios Constitucio-
nales. 1979.

(15) Obra citada, p. 88.
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to de las Fuerzas Armadas establece en su articulo 6.° que: «1. El
Estado es unitario y respetara en su organizacién los principios
de autcnomia de las entidades locales y de descentralizacién de-
mocratica de la Administraciéon Publica. 2. Los archipiélagos de
las Azores y de Madeira constituiran regiones auténomas dota-
das de estatutos politico-administrativos propios». La Constitu-
cién portuguesa distinguira entre Regiones Administrativas —la
norma— y Regiones Autdénomas —la excepcién—, y que consti-
tuyen el régimen politico-administrativo propio de los archipié-
lagos de las Azores y las Madeira. Y en este sentido se expresa
al respecto de forma rotunda el articulo 227,3 de la Constitucién:
«Lg, autonomia politico-administrativa regional no afectara a la
integridad de la soberania del Estado y se ejercitard en el marco
de la Constitucién. Estas Regiones Auténomas dispondran de
Asambleas Regionales con potestades legislativas propias.» Pues
bien: en concreto el articulo 232,1 de la Constitucién sefiala que
«la, soberania de la Republica estara representada especialmente
en cada una de las regiones auténomas por un ministro de la
Reptblica, nombrado por el presidente de la Republica a pro-
puesta del primer ministro, oido el Consejo de la, Revolucién».
Y mas adelante, en el articulo 232,3 del mismo cuerpo legal, se
advierte sobre el hecho de que <«el ministro de la, Republica su-
pervisara las funciones administrativas ejercidas por el Estado
en la regién y las coordinara con las ejercidas por la misma re-
gion». (La influencia del articulo 124 de la Constitucién italiana,
transcrito con anterioridad, parece evidente) E interés ofrece
también transcribir el articulo 235 de la Carta Magna portugue-
sa, que seflala que «1. Los decretos regionales, asi como los re-
glamentos de las leyes generales de la Reptublica, seran remiti-
dos al ministro de la. Republica para su firma y publicacion.
2. En el plazo de quince dias, contados desde la recepcién de
cualquier texto de los previstos en el numero anterior, el mi-
nistro de la Republica. podra, mediante mensaje motivado (em
mensagem fundamentadal, ejercitar el derecho de veto solicitan-
do un nuevo estudio (nova appreciacao) del texto. 3. Si la Asam-
blea regional confirmase su votacién por mayoria absoluta de
los miembros en ejercicio abtivo de sus funciones no se podra
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denegar la firma». (También aqui el articulo. 127 de la Constitu-
cién italiana, antes igualmente transcrito, puede haber inspirado
en parte a los constituyentes lusos.)

La Constitucion pertuguesa de 1976 estructura, pues, un Es-
tado Regional, si admitimos esta categoria especifica de Estado,
pero parcial: soélo referible a Azores y Madeira, ya que del terri-
torio del Macao la -Constitucién dice que, «sujeto a la administra-
cién portuguesa, se regira por un Estatuto adecuado a su situa-
cién especial»; o sea, que constituye un régimen legal diferente,
¥, por otra’ parte, el resto del pais se estructura en regiones
administrativas, estrictamente. Por cierto que, en ultima instan-
cia, si el ministro de la Republica estima que un texto norma-
tivo del Ejecutivo Regional es inconstitucional (y aunque, pre-
viamente, la Asamblea Regional haya confirmado por mayoria
absoluta el texto) podra, no obstante, remitirlo al Consejo de la
Revolucidn, guardian de la Constituciéon (15 bis).

La Constitucién portuguesa, en fin, .configura un delegado
permanente y con caracter general del Gobierno en las Regio-
nes Auténomas, que es ministro de la Republica con el status
consiguiente y la siguiente posibilidad: «tomar asiento en el Con-
sejo de Ministros en las reuniones que traten de asuntos que in-
teresen a, la region respectivan.

Reino Unido

Sabido es que la «devolution» de poderes a Escocia y Gales
se truncéd por cada uno de los referéndums respectivos del dia 1
de marzo de 1979 v en los que no se obtuvieron las mayorias
minimas legalmente preceptivas. De cualquier forma el proceso
de descentralizacién en el Reino Unido merece especial comen-
tario vy hay que remontarse, desde luego, v como momento clave
de este iter, al Informe Kilbrandon, de la Comisiéon de este nom-
bre, que origina el Libro Blanco Democracy and Devolution: Pro-
posals for Scotland and Wales (1974), al que seguira otro Libro

(15 bis) Hay que tener en cuenta, & los efectos ds dictaminar acerca de la consti-
tucionalidad de las normas, ademés de al Consejo de la Revolucién, a la Comigién
«Constitucional (arts. 283 y 284 de la Constitucién de 1976).
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Blanco Our changing democracy. Devolution to Scotland and
Wales (1975), ambos del Gobierno laborista, entonces en el Poder.

Pues bien, quizas convenga centrarse, a los efectos pretendi-
dos en este trabajo, en el supuesto escocés, muy indicativo, por
las acusadas tensiones nacionalistas que en él han podido de-
tectarse. En este sentido habra que aludir a la Ley de Escocia
1978 (Scotland Act 1978), que como se dijo anteriormente, no ha
entrado en vigor en razén al fracaso del referéndum para la
autonomia escocesa celebrado en 1979. Y hay que hacer especial
hincapié en que la Scotland Act 1978 (16) estructura una Asam-
blea, que, como dice en su seccion 17, «puede elaborar leyes, que
se llamaran Leyes de la Asamblea Escocesa» y pueden, incluso,
«modificar o derogar disposiciones contenidas en o autorizadas
por una Ley del Parlamento». Y, por otra parte, hay que men-
cionar, obligadamente, la muy especifica alusién que hace la
Ley de Escocia al secretario de Estadc para Escocia, cargo que
si bien data de 1805 con una estructuraciéon moderna procede de
la apertura de la St. Andrew’s House en Edimburgo. Asi, el se-
cretario de Estado para Escocia, segtin establece la Seccién 19,1,
del Scotland Act 1978, «examinard cada proyecto de ley aproba-
do por la Asamblea, v si opina que alguna de sus disposiciones
no es de la competencia de la Asamblea, sometera esta cuestion
a decisiéon de la, Comision Judicial del Consejo Privado. También
puede someter g decisién los casos en que tenga dudas fundadas.
No podra someter, sin embargo, los casos a que se refiere la
subseccién 2 siguiente y la seccién 38,3 de esta ley». (La sub-
seccién 2 establecera que «si tras examinar un proyecto de ley,
en aplicacion de la subseccién. 1 anterior, el secretario de Estado
opina que es incompatible con los compromisos con la Comu-
nidad o con cualesquiera otras obligaciones internacionales del
Reino Unido, ¢ que regula materias que son o tendrian que ser
reguladas en o por autorizacién de una ley del Parlamento, en
cumplimiento de tales compromisos comunicara a la, Asamblea
su opinién y no presentard el proyecto de ley a aprobacién por
su Majestad en Consejo»).

(18) Se utiliza aquf la traduccién realizada a la Scotland Act 1978 por Francisco
SaNTaoLaLLa GADEA ¥ que se recoge en DOCUMENTACION ADMINISTRATIVA nim, 179, 1978.
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En definitiva: ello vendria a ser el conirol de legalidad rea-
lizado por el secretario de Estado en relacién a la Asamblea es-
cocesa, al Legislativo regional. Pero hay mas: segun la sec-
cién 38 «si el secretario de Estado opina: a) que un proyecto de
ley aprobado por la Asamblea contiene cualquier disposicién que
afectaria, o pudiera afectar, a una materia objeto de reserva,
sea directa o indirectamente, y b) que la promulgacién de tal
disposiciéon no favoreceria al interés publico, podra presentar el
proyecto de ley ante el Parlamento, junto con una declaracién
razonada, de que, en su opinién, no deberia someterse a Su Ma-
jestad en Consejo». Y son, a estos efectos, materias reservadas:
las que interesan a Escocia y con respecto a las cuales la Asam-
blea, Escocesa no tiene facultad legislativa expresa. Se trataria
aqui, pues, de un control de oportunidad de la legislacion regio-
nal realizada por el secretario de Estado.

Pero hasta aqui nos hemos referido al control del Legisla-
tivo verificado por el secretario de Estado para Escocia. Pero
también hay previsto un conitrol del Ejecutivo a realizar por el
secretario de Estado para Escocia. Asi, si el secretario de Estado
opina que <«cualquier propuesta de actuacién, por o en nombre
de un secretario escocés, afectaria, o pudiera afectar, a una ma-
teria. objeto de reserva, directa o indirectamente o que no existe
intenciéon de llevar a cabo una actuacién, cuya realizacién di-
recta por un secretario escocés o en su nombre, sea posible, y
que su no realizacién afectaria, o pudiera afectar, a una materia
objeto de reserva, directa o indirectamente en estos casos, y si
el secretario de Estalo estima conducente al interés publico el
ejercicio de sus facultades, puede disponer que la actuacién pro-
puesta no se realice o, en su caso, que la actuaciéon posible se
llevé a cabo». Parece dibujarse aqui un control de oportunidad
de las actuaciones del Ejecutivo escocés, incluso llegando el se-
cretario de Estado para Escocia a disponer que se realicen acti-
vidades no emprendidas por el Ejecutivo escocés. De otra parte,
el secretario de Estado puede opinar que cualquier propuesta de
actuacién, por o en ncmbre de un secretario escocés, es incom-
patible con las obligaciones comunitarias o con cualquier otro
compromiso internacional del Reino Unido o que cualquier posi-
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ble actuacion por o en nombre de un secretario escocés es nece-

« Ssaria para dar cumplimiento a una resolucion de la Comunidad
o cualquier ofro compromiso internacional del Reino Unido; y
en estos casos podra disponer que la actuacién propuesta no se
realice 0, en su caso, que la actuacién posible se lleve a cabo.
Aqui se trataria, mds bien, de un control de legalidad,

Y last, but not least, en determinados supuestos de la Scotland
Act 1978 (seccién 40) se prevé el que el secretario de Estado pue-
da derogar/revocar normas reglamentarias (Power to revoke
subordinate instruments) del Ejecutivo escocés.

III. Supuesto espaiiol

A) Antecedentes historicos

El articulo 154 de la Constituciéon espaifiola, de 27 de diciem-
bre de 1978, establece que «un delegado nombrado por el Go-
bierno dirigira la Administracién del Estado en el territorio de
la. Comunidad Auténoma y la coordinara, cuando proceda, con la
administracion propia de la Comunidad». Es una figura, la
del delegado del Gobierno, pues, inserta en un Estado como el
configurado por la Constitucion de 1978, y que ha venido a de-
nominarse Estado de las Autonomias. Pero sobre ello se volvera
mas adelante.

;Hay algin precedente histérico, mas o menos directo, del
delegado del Gobierno en las Comunidades Auténomas? A ello
nos vamos a referir en adelante.

a) El Proyecto de Constitucién Federal de la Republica Es-
pailola, de 17 de julio de 1873 (quedd en proyecto por cuanto no
llegé a aprobarse concluyendo el debate a los tres dias de ha-
berse comenzado el mismo). En efecto, el articulo 39 del referido
proyecto constitucional referird que <«la forma de gobierno de
la nacién espafiola es la Republica federal-. Y en articulos pos-
teriores, 42 y 43 concretamente, se determinara que «la sobera-
nia reside en todos los ciudadanos y se ejerce en representacién
suya por los organismos politicos de la Republica constituida por
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medio del sufragio universal» y que «estos organismos son: el
Municipio, el Estado regional y el Estado federal o nacién». Pero
méas en concreto, y en relacién directa al estudio que aqui se
estad realizando, en las «Facultades correspondientes a los Po-
deres Publicos de la Federacién», a que alude el titulo V del
proyecto, se dice que una de ellas sera —punto 14— el «envio
de delegados a los Estados para la percepciéon de los tributos y
el mando de las fuerzas militares encargadas de velar por el
cumplimiento de las leyes federales», vy en el articulo 72,8 se
confieren una serie de competencias al Poder Ejecutivo y, entre
ellas, la de «enviar a cada Estado regional un delegado con en-
cargo expreso de vigilar el cumplimiento de la Constitucién y de
las leyes, de los decretos y reglamentos federales; pero sin auto-
ridad ninguna especial dentro del Estado o del Municipio».

b) De otra parte, también es interesante mencionar el Real
Decreto, de 25 de noviembre de 1897, sobre la Constitucién Auto-
némica de las islas de Cuba y Puerto Rico. En efecto, en el ci-
tado Real Decreto, y en su titulo VII, en concreto, se perfila la
figura del gobernador general. Se dice que «el Gobierno supre-
mo de la colonia se ejercera por un gobernador general, nom-
brado por el Rey, a propuesta del Consejo de Ministros». Se
otorgan funciones al gobernador general como representante de
la Metrépoli y como autoridad superior de la colonia y jefe de
su administracion. Sera, también, delegado de los Ministerios de
Estado, Guerra, Marina y Ultramar, tendra el mando superior
de todas las fuerzas armadas de mar y tierra existentes en la
isla y <«le estaran subordinadas todas las demaéas autoridades de
la isla, y sera responsable de la conservacién del orden y de la
seguridad de la colonia~». :

De cualquier forma este Real Decreto de Constitucion Auto-
noémica de Cuba y Puerto Rico llegars tarde y servira para bien
poco: al aiio siguiente, en 1898, Espaila perdera sus ultimas co-
lonias de Ultramar. Pero tiene el mencionado Real Decreto la im-
portancia de que contempla la figura de un representante del
Gobierno en las colonias antedichas, que gozaran de una cierta
autonomia politica, por cuanto dispondran de sus propios Parla-
mentos, Camaras insulares. Asi, pues, el Real Decreto, tantas ve-
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ces citado, venia a paliar la configuracién de un Estado rigida-
mente centralizado como el espaiiol de aquellos momentos con
la concesién de autonomia a ciertos territorios: Cuba y Puer-
-to Rico.

¢) Mencién espécial en este bosquejo histérico que se esta
realizando merece la Constitucién de 9 de diciembre de 1931, la
de la II Republica. Y es que han sido sélo dos de entre las Cons-
tituciones espafiolas, la de Cadiz, de 1812, y la de 1931, de la
II Republica, las que han tenido una influencia evidente allende
nuestras fronteras. Pero es que, ademas, en este segundo caso,
lo novedoso de la Constitucion de 1931 estriba en que estructura
un tipo de Estado «integral, compatible con la autonomia de los
Municipios y las Regiones» (articulo 1.°). La expresion «Estado
integral» fue aportada a la Comisién Constitucional por el pre-
sidente de la misma, Jiménez de Asta (16 bis), y, en definitiva,
planteaba un Estado basado en la autonomia regional y que iba
a inspirar a los constituyentes italianos de 1947 [Ambrosini (17)
ha defendido que la Constitucion italiana de 1947 ha estructu-
rado un Estado Regional, «tipo intermedioc di Stato fra l'unitario
e il federale caratterizatto dall’ autonomia regionale», a la hora
de construir un nuevo estado después de la caida del fascismol.

Pues bien: la Constitucién de 1931 no configurd, con carac-
ter general y prece;ztivo-, la existencia de delegados del Gobierno
en las regiones que dispusiesen de autonomia, pero si previé en
el articulo 15, 1.2, que <«la ejecucién de las leyes sociales sera
inspeccionala por el Gobierno de la Republica para garantizar
su estricto cumplimiento y el de los tratados internacionales que
afecten a la materia». (Por cierto, que este paragrafo fue anadi-
do por la aceptacién de una enmienda del lider socialista Largo
Caballero, que —segun refiere M. Gerpe (18}— assenyald el perill
que podrd significar per a la Republica deixar Uexecucié a mercé
de Catalunya. D'una banda, afirmd que el fet de deixar la tasca

(18 bis) Si bien parece que fue el profesor M. Cuevas el que introdujo tal deno-
minacién. (V. N, Pirez Serrano: La Constitucion espanola, de 9 de diciembre de 1931,
pagina 63. Ed. Revista de Derecho Privado.)

(17) Véase Revista T. di Diritto Pubblico, 1933.

(18) Citado por M. Gerre en L’'Estatut d’autonomia de Catalunya i VEstat integral,
pégina 222, Edicions 62.
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del Parlament en poder de les regions <«es lliurar absolument al
capitalisme la inspeccié del treball», i, d’altra banda, que el perill
concret en el cas de Catalunya era que la majoria del moviment
obrer catald era apolitic. Y, en este sentido, el articulo 6.° del
Estatuto de Cataluilia, de 15 de septiembre de 1932, al aludir a
los supuestos del articulo 15, 1.2, de la Constituciéon republicana
—y al que antes se hizo referencia—, establece que <«el Estado
podra designar en cualquier momento los delegados que estime
necesarios para velar por la ejecucién de las leyes». Y a conti-
nuacion refiere que «la Generalidad esta obligada a subsanar, a
requerimiento del Gobierno de la Republica, las deficiencias que
se observen en la ejecucién de aquellas leyes; pero si la Gene-
ralidad estimase injustificada la reclamacién seria sometida la
divergencia al fallo del Tribunal de Garantias Constitucionales,
de acuerdo con el articulo 121 de la Constitucién —que regulaba,
recordamos nosotres, las competencias del Tribunal de Garantias
Constitucionales—. El Tribunal de Garantias Constitucionales, si
lo estima preciso, podra suspender la ejecucién de los actos o
acuerdos a que se refiere la discrepancia en tanto resuelve defi-
nitivamente». Y en iguales términos se expresa el Estatuto del
Pais Vasco, de 4 de octubre de 1938, y en muy parecidos el Es-
tatuto de Galicia en su articulo 17 —plebiscitado favorablemente,
pero que no llegé a ser debatido por las Cortes y, por lo tanto, no
llegé a entrar en vigor.

El caso de Cataluiia merece comentario especial, ya que, a
pesar de los vaivenes politicos que acontecieron sobre su auto-
mia, ofrece una mayor experiencia temporal autonémica —re-
cuérdese que el Estatuto del Pais Vasco entra en vigor en plena
guerra civil o que el Estatuto de Galicia no lleg6 ni a entrar en
vigor—. Y en el caso concreto de los delegados especiales del
Gobierno, si bien por Decreto de la presidencia del Consejo de
Ministros, de 22 de abril de 1933, se cred la Junta de Seguridad
de Catalufia, como preveia el articulo 8.° del Estatuto de Cata-
lufia, para cordinar los servicios, en general, de policia y segu-
ridad publica, sin embargo, y por Decreto de la Presidencia del
Consejo de Ministros, de 29 de agosto de 1933, se nombré comi-
sario general de Orden Publico, a propuesta de la Generalidad
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vy con informe favorable de la Junta de Seguridad, «en funciones
de gobernador general de Catalufia». Es mas: por una Orden del
Ministerio de la. Gobernacién, de 18 de octubre de 1933, se con-
cretaba que el referido comisario general de Orden Publico ten-
dria «la jerarquia de delegado especial del Gobierno en Cata-
luiia, a los efectos de coordinacion de servicios con los de orden
publico de la Generalidad». Pero a raiz de los sucesos del 6 de
-octubre de 1934 —Companys proclamaria desde el balcén del Pa-
lacio de la-Generalidad «I'Estat Catald de la Republica Federal
‘Espanyola»—,y por Ley de 2 de enero de 1935, se suspendian
las facultades concedidas por el Estatuto de Catalufia al Parla-
mento de la Generalidad y se preveia que un gobernador gene-
ral, nombrado por el Gobierno, asumiria la totalidad de las fun-
ciones que correspondian al presidente de la Generalidad y a su
Consejo Ejecutivo y se encomendaba al Gobierno el nombramien-
to de una Comisién que deberia revisar los acuerdos de transfe-
rencias de servicios ya adoptados, los que debieran de rectifi-
carse y los que debieran de revertir al Estado. <La medida —como
ha sefialado Mufioz Machado— suponia, pura y simplemente, la
negacion de la autonomia que, en base a la Constitucion, el Es-
tatuto de 1932 habria conferido a Cataluiia. Sencillamente se
suspendia la autonomia y el Gobierno se encargaba de irla res-
tableciendo poco a poco» (19). Y aun por Decreto de la Presiden-
cia del Censejo de Ministros, de 16 de noviembre de 1935, se creé
¢l cargo de delegado general de Orden Publico en Cataluiia, si
bien, en su articulo 5.°, se hacia la salvedad de que «el goberna-
dor general de Catalufia conservara su competencia en todas las
otras cuestiones que no quedan especialmente atribuidas por su
caracter al delegado general de Orden Publico». (Por cierto, que
la, Ley de 2 de enero de 1935, que venia a suspender, en la prac-
tica, la autonomia de Cataluifia fue impugnada ante el Tribu- .
nal de Garantias Constitucionales, que dicté sentencia el 5 de
marzo de 1936 declarando la inconstitucionalidad de la misma.)

d) De pasada —y a titulo meramente ilustrativo— quizas

(19) <El Gobierno y la Administracién Regionals, p. 430, en la obra colectiva Las
Autonomias Regionales (I). Instituto Nacional de Prospactiva. Presidencia del Gobier-
no, 1877.
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convenga realizar algiin comentario sobre ciertas instituciones
previstas en leyes y disposiciones del régimen del general Franco
y que tienen algun interés a la hora de analizar la‘figura del
delegado del Gobierno en las Comunidades Auténomas. Ya se
ha dicho antes que a titulo meramente ilustrativo por cuanto
unos principios descentralizadores del Estado, no ya a nivel po-
litico —autonomia propiamente dicha—, sino ni siquiera a nivel
administrativo, descentralizacion administrativa stricto sensu,
son de imposible casamiento con los postulados de un régimen
autoritario, por esencia centralizador, como el franquista. De
manera que el fenémeno regionalista o nacionalista constituira
un hecho inadmisible en ese contexto. (No deja de ser curioso,
en este sentido, por lo tactico que puede resultar el uso de la
expresion nacionalista, que un régimen como el del «Dieciocho
de Julio», autocalificado de «nacionalista», arrumbe, tras la «li-
beraciéon de los distintos territorios» ocupados, e, ipso facto, las
libertades nacionales de catalanes y vascos.) De ahi que no deba
sorprender la repeticion continua del slogan <«Unidad de los
hombres y las tierras de Espaha», esto es, nada de veleidades
nacionales o regionales, reflejado en la legislacién fundamental
del franquismo. Y, como se dijo antes, la. simple descentraliza-
cién administrativa, de base territorial, desde luego, no la ope-
rada por servicios, vehiculo de proliferacién de Organismos auté-
nomos y caricatura de la anterior, también se constituira en
algo de realizaciéon imposible durante el régimen anterior.
[A. Nieto (20) ha estudiado de forma espléndida el tejido caci-
quil imperante en el régimen local del franquismo y que ha
desvirtuado cualquier signo de descentralizacién territorial.l

De cualquier forma, y después de este introito, ¥ a los efec-
tos que aqui interesa, y salvando muy distintos contextos ideo-
légicos (Leyes Fundamentales/Constitucién de 1978), la Ley de
Orden Publico, de 30 de julio de 1959, en su articulo 6.°, 2, sefialé
que «el Gobierno, por acuerdo del Consejo de Ministros, podra
nombrar, por el tiempo que considere necesario, gobernadores
civiles generales encargados especialmente de asegurar el orden
publico, con jurisdiccién sobre el territorio de varias provincias

(20) «De la Republica a la Democracia: La Administracion del Franquismo (11},
REDA num. 15, 1877.

DA-1980, nim. 187. FERNANDO DIAZ DE LIANO y ARGUELLES y ANTONIO VALLES COPEIRO DEL VILLAI



DA-1980, ndm. 187. FERNANDO DIAZ DE LIANO y ARGUELLES y ANTONIO VALLES COPEIRO DEL VILLAI

Estudios 64

o de parte de ellas y con las facultades que el propio Gobierno
determine, las cuales no podran en ningun caso exceder de las
definidas en esta Ley». Y con anterioridad el Estatuto de gober-
nadores civiles, de 10 de octubre de 1958 —que también habia
previsto el supuesto anterior en su articulo 40— en su articulo 38
habia manifestado que <«en casos excepcionales, el jefe del Es-
tado, previa deliberaciéon del Consejo de Ministros, podra nom-
brar gobernadores civiles generales, con jurisdiccién en el te-
rritorio de varias provincias o parte de ellas. En todo caso, los
gobernadores civiles de las provincias incluidas en la jurisdiccion
del gobernador general estaran jerarquicamente sometidos a
éste». Asi, pues, se preveian gobernadores civiles generales <«en
casos excepcionales» (y en el Decreto de nombramiento se ha-
brian de sefialar sus atribuciones, circunstancias relativas al ca- -
racter de su designacién, ambito que comprenderia la jurisdiccion
de su mando, régimen juridico, y régimen de actuacién colegiada
con los gobernadores civiles de las provincias de su jurisdiccién
«para coordinar la politica y la accién administrativa del Gobier-
no General», articulo 39 del Estatuto de gobernadores civiles),
gobernadores civiles generales por motivos de orden publico
(y no es cuestion de abordar aqui y ahora otros supuestos de
regionalizacion de la Administracion periférica, tales como los
de Rectorados de Universidad, Delegaciones Regionales de Co-
mercio, Divisiones Regionales de Agricultura..., existentes, o
subsistentes, en el régimen anterior).

Algo que podria desmentir los asertos antes realizados acerca
del criterio centralizador del régimen del general Franco seria
el examen superficial de la Ley de Bases de 20 de diciembre
de 1983, sobre régimen auténomo de la Guinea Ecuatorial y el
Decreto de 3 de julio de 1964 aprobando la ley articulada sobre
régimen auténomo de la Guinea Ecuatorial, ya que podria inducir
a pensar que nos encontrabamos ante un régimen de autonomia
regional en el contexto de un régimen autoritario: la cuadratura
de] circulo, en una palabra. Sin embargo, un analisis de la
estructuraciéon de la Asamblea General o Legislativo de Guinea
Ecuatorial constituida por la reunién conjunta de las dos Dipu-
taciones Privinciales y no compuesta por representantes elegi-
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dos por sufragio universal, directo y secreto sitha ya méas
adecuadamente el régimen auténomo de Guinea Ecuatorial. Por
lo demas, este régimen auténomo sélo se mantuvo hasta 1968,
en que se otorgé la independencia a Guinea Ecuatorial. Mas
lo que aqui importa es que el régimen auténomo de Guinea
Ecuatorial configura el cargo de comisario general, como re-
presentante del Poder Central, del Gobierno de la nacién con
muy importantes funciones. Y asi puede el citado comisario ge-
neral proponer al Gobierno de la nacién la remociéon del presi-
dente y miembros del Consejo de Gobierno y la suspension de
los actos del Consejo de Gobierno —el Ejecutivo guineano, en
definitiva— en casos concretos: a) Que recaigan en asuntos que
no sean de su competencia; bJ) Que constituyan delito; ¢) Cuan-
do sean contrarios al orden publico; dJ) Cuando constituyan in-
fraccién manifiesta de ley. Y, ademas, corresponde al comisario
general «sancionar las ordenanzas del Consejo de Gobierno, so-
bre aplicacién en la. Guinea Ecuatorial de disposiciones de ca-
racter general con rango inferior a Decreto, devolviéndola en
caso de disconformidad para nuevo estudio, con resolucién defi-
nitiva del Gobierno de la Nacién» y «sancionar las normas ju-
ridicas que elabore la Asamblea Genéral como complemento y
desarrollo de las leyes, pudiendo devolverlas para nuevo exa-
men y correspondiendo la sancién, en caso de disenso, al presi-
dente del Gobierno de la nacién», entre otras atribuciones, y,
ademas, las de «ostentar el mando, a todos los efectos, de las
Fuerzas Armadas» y «asumir las relaciones con cualquier auto-
ridad ajena a la Guinea Ecuatorial» y «coordinar la. Administra-
cién auténoma con la Administracién central y asesorar al Con-
sejo de Gobierno en el desempefio de su funciéns...

B) Constitucion de 1978

Se transcribia anteriormente lo dispuesto en el articulo 154 de
la. Constitucién de que «un Delegado nombrado por el Gobierno
dirigira la Administracién del Estado en el territorio de la Comu-
nidad Auténoma y la coordinara, cuando proceda, con la admi-
nistracién propia de la Comunidad». Al n?argen de que la inspi-
racion de nuestros constituyentes en el articulo 124 de la Consti-
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tucién italiana de 1947 parece evidente cabe preguntarse si a lo
largo del debate constitucional la figura y funciones del delegado
del Gobierno sufrié ¢ no alguna meodificacién o retoques. En este
sentido en el anteproyecto de Constitucion (BOC num. 44, de 5
de enero de 1978) en su articulo 142 se decia que «un Delegado
nombrado por el Gobierno y residente en la capital del Territorio
Autdénomo, dirigira la Administraciéon periférica del Estado y la
ccordinara cuando proceda con la Administracion autonémica».
Y va en el texto de la Ponencia (BOC ntm. 82, de 17 de abril
de 1978) se dice en el articulo 146 —ha variado, pues, la nume-
racibn—que <«un delegado nombrado por el Gobierno dirigira
la administracién periférica, del Estado y la coordinara, cuando
proceda, con la administracién auténoma». Se observa que agui
no se exige al delegado del Gobierno la residencia en la ‘capital
del Territorio Auténomo, que, por cierto, pasa a denominarse ya
Comunidad Auténoma I[quizas haya sido el profesor Ruiz-Gimé-
nez el que haya utilizado por primera vez dicha expresién, como
ha sefialado S. Varela (21), expresién que terminé imponiéndose
en el texto constitucionall, y se sustituye la frase «<Administracion
autonémica» por la de «Administraciéon auténoma». Y esta misma
redaccién recogera el textd del proyecto de Constitucién aprobado
por el Pleno del Congreso de los Diputados (BOC num. 135, de
24 de julio de 1978) aunque ahora en su articulo 149. Por su
parte, el Dictamen de la Comisién de Constitucién del Senado
establecid, en su articulo 153, que «un delegado nombrado por
el Gobierno dirigira la administracion del Estado en el territorio
de la Comunidad Auténoma y la coordinara, cuando proceda, con
la. administracién propia de la Comunidad». Aqui se dice ex-
presamente que se trata de dirigir la. Administracion del Estado
«en el territorio de la Comunidad Auténoma» (novedad) y de la
coordinacién, cuando proceda, «con la administracion propia de
la Comunidad» (nueva redaccién). Este texto fue aprobado por
el Pleno del Senado y por la Comisién Mixta, Congreso-Senado
y se convirtié en €l definitivo articulo 154 del texto constitucional
en vigor. (Hay que sefialar que la redaccién final se debi6 a una

(21) <La Constitucién espafola en el marco del Derecho Constitucional Comparados,
Lecturas sobre la Constitucién Espaiiola, volumen I, UNED,
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enmienda del senador Benet) Probablemente habra podido re-
sultar fatigoso el seguimiento del iter constitucional que ha su-
frido (valga la. expresion) la figura del delegado del Gobierno
en las Comunidades Auténomas, pero parecia obligada esa alusion
para una mejor comprension de la citada figura, que sera des-
pués analizada mas detenidamente.

Y no hay que olvidar, en fin, que por Real Decreto 190/1980,
de 1 de febrero, se han creado los delegados especiales del Go-
bierno para la Seguridad, que bajo la autoridad del Gobierno
asumiran el mando, coordinacién y apoyo logistico de los Cuer-
por y Fuerzas de Seguridad del Estado en varias provincias y
ejerceran, como misidén especial, las de direccién y planeamiento
de la lucha antiterrorista en las mismas. Los gobernadores civiles
actuaran con sujecion a las directrices formuladas por los dele-
gados especiales del Gobierno en el ejercicio de las funciones
que a éstos corresponden (21 bis).

IV. Consideraciones sobre un posible Estatuto del delegado del
Gobierno previsto en el articulo 154 de la Constitucion

Una vez examinados los caracteres generales del delegado del
Gobierno tan escuetamente disefiado en nuestra Constituciéon, y
comparados sus rasgos con los de las instituciones afines de otros
paises europeos, procede pasar a analizar el contenido de un
posible —y necesario— Estatuto de esta figura a la luz del tnico
vy no precisamente prolijo articulo constitucional que se ocupa
de €l, del cual habra que extraer todos los aspectos y matices
que permitan dar a esta institucién un contenido competencial
real. Prescindimos de la cuestiéon, tedéricamente interesante, de
si el delegado del Gobierno del articulo 154 de la Constitucion
es el mejor medio para cumplir las funciones que se le asignan.
Partimos, pues, de la existencia insoslayable de esta figura en
nuestro ordenamiento, aunque al entrar en su examen habra

(21 bis) Por Real Decreto 2209/1980, de 17 de octubre, y coincidiendo con el nombra-
miento de gobernador general en la Comunidad Auténoma del Pais Vasco, se dispone
el cese del delegado especial del Gobierno para la Seguridad, con jurisdiccién en las
provincias de Alava, Guipuzcoa y Vizcaya.

.

]

DA-1980, nim. 187. FERNANDO DIAZ DE LIANO y ARGUELLES y ANTONIO VALLES COPEIRO DEL VILL,



DA-1980, ndm. 187. FERNANDO DIAZ DE LIANO y ARGUELLES y ANTONIO VALLES COPEIRO DEL VILLA

Estudios 68

que resaltar y valorar desde nuestro punto de vista los distintos
rasgos de esta figura tal como esta disefiada en la Constitucién.

Tal tarea no se presenta particularmente simple por diversas
causas. En primer lugar, por la ya mencionada escasa regulacion
constitucional. En segundo lugar, por el caracter transversal de
esta figura, que se relaciona con todas las Administraciones pu-
blicas cuya demarcacion territorial coincida total o parcialmente
con el de la Comunidad Autdénoma. Y en tercer lugar, por la
relativa originalidad con que se desarrolla el actual momento
histérico, que impide la asimilacion —salvo en aspectos concre-
tos—con las férmulas utilizadas por otros ordenamientos ex-
tranjeros o con los precedentes-histéricos del nuestro.

Estas dificultades no deben, empero, constituir un obstaculo
insalvable para afrontar el analisis de un Estatuto que la doc-
trina (22) considera necesario, el cual debera contener los puntos
basicos configuradores de esta figura, tales como las atribuciones
que debera tener, su estatuto personal, las implicaciones que en
el plano organizativo llevara consigo su implantacién. Por lo
tanto, vamos a centrar nuestro estudio sobre los puntos méas sig-
nificativos a nuestro juicio, los cuales no agotan, por supuesto,
el perfil de una institucién que, como puede intuirse tras una
primera aproximacién, presenta numerosos y heterogéneos as-
pectos y matices. Incluso los aspectos aqui considerados son exa-
minados superficialmente, ya que cualquiera de ellos tiene sufi-
ciente entidad para ser objeto de un estudio minucioso y pro-
fundo. No tiene, por lo tanto, este trabajo otra pretensién que
la de servir de aproximacién & estas cuestiones de relevante ac-
tualidad desde un punto de vista fundamentalmente pragmatico.

1. LA TRIPLE CONSIDERACION DEL DELEGADO DEL (GOBIERNO

Aunque la figura del delegado del Gobierno tiene escaso tra-
tamiento constitucional, éste es suficiente para advertir en ella
tres facetas o aspectos distintos. La primera seria la que denota

(22) ENRIQUE LiNpe Paniacua: «El Delegado del Gobierno». DA num. 182, p. 275.
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su propia denominacién, que no tiene por qué ser la definitiva,
va que el articulo 154, méas que bautizar, ha querido definir esta
institucién. Este precepto habla de un «delegado nombrado por
el Gobierno», lo que viene a indicar la relacién de mandato o
representacion que vincula a este cargo con el Gobierno de la
nacion, al que corresponde su ncmbramiento, relacién cuyo con-
tenido es fundamentalmente politico. Este aspecto debe implicar
conseécuencias en su estatuto personal —sistema de nombramiento
y cese, requisitos que deben concurrir en los candidatos al car-
go, etc.—, y en sus atribuciones, como veremos mas adelante.

En segundo lugar, el delegado del Gobierno debera -dirigir
la Administracién del Estado en el territorio de la Comunidad
Auténoma», lo cual plantea la necesidad de delimitar el alcance
de los conceptos de direccion y de Administraciéon del Estado.
Por lo que se refiere al primero de ellos, conviene precisar si
esta funcioén va a tener todo el contenido que usualmente se atri-
buye a la tarea de direccién, verbigracia: el impulso, la coor-
dinacién, la inspeccion, la resolucién o la facultad sancionadora
del personal dependiente, etc.; o bien si en este caso la funcion
directiva va a tener un contenido mas restringido por prescin-
dirse de alguna de las referidas facultades. La postura que se
adopte al respecto implicard a su vez soluciones distintas res-
pecto al contenido de las diferentes atribuciones del delegado
del Gobierno que seran examinadas mas adelante y, fundamen-
talmente, determinara la configuracién de este puesto como un
érgano puramente funcional, al estilo del Comisario italiano, o
como una instancia mas dentro de la estructura organica de la
Administracion civil del Estado, con sus consiguientes efectos
en el procedimiento administrativo, en el régimen juridico de
sus actos, etc.,, cuyas respectivas leyes deberian ser consiguien-
temente modificadas.

En cuanto al término Administracién del Estado tampoco
existe unidad de criterio, ya que, frente al concepto tradicional
contenido en el articulo 1,2 de la Ley de la Jurisdiccion Conten-
cioso-administrativa, que excluia del mismo tanto a la Adminis-
tracion Local como a la Institucional, el articulo 103 de la Consti-
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tucién no distingue expresamente a éstas de la primera. No obs-
tante, dado que la Administracién Local es autdénoma, al igual
que las de Comunidades Auténomas, pueden considerarse a am-
bas excluidas del concepto Administracion del Estado, aunque no
del de Administracién publica. También se consideran excluidas,
de acuerdo con Linde (23), y aunque son Administracién del Es-
tado, la militar y la judicial. Sobre la que no resulta tan facil la
solucién es sobre la Institucional, que no es recogida expresa-
mente por la Constitucién. No obstante, como lo que aqui inte-
resa es, mas que la diferenciacién entre ambas Administraciones
en el texto constitucional, la inclusion o exclusion de la Admi-
nistracion Institucional en el concepto de Administracién del
Estado a los efectos de quedar sometida a la funcion directiva
del delegado del Gobierno, podemos utilizar la indefiniciéon cons-
titucional para pronunciarnos en el mas funcional sentido. La
cuestién no es baladi, puesto que la Administraciéon Institucional
tiene importantes cometidos a nivel periférico. (Pensemos, por
ejemplo, en el campo de la sanidad y seguridad social.} Por ello,
incluirla dentro de las funciones directivas del delegado del
Gobierno, puede ir en detrimento de la eficacia en el ejercicio
de dichas funciones, que habria que afladir al resto de compe-
tencias que, como vamos a ver, abarca un amplioc campo cuya
asuncién por un o6rgano unipersonal resulta bastante proble-
matica. Por otro lado, una relacién de direccién inmediata sobre
estas entidades iria en contradicciéon con el principio de auto-
nomia relativa que caracteriza a tales Administraciones publi-
cas. En consecuencia, parece preferible considerarlas excluidas
de la funcidén directiva, del delegado del Gobierno, lo cual no
es obstaculo para que éste pueda realizar un cierto seguimiento
de las mismas a distancia mediante su labor de control y super-
vision de la actuacién de los delegados de los Departamentos
ministeriales de los que aquéllas dependen. Esta solucién no ex-
cluye la posibilidad de que en el futuro, si se estimase oportuno,
se decidiera traspasar al delegado del Gobierno algunas de las
facultades que contiene la potestad de tutela de la Administra-

(23} Obra citada, p. 275.
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cién del Estado a través de los Departamentos ministeriales so-
bre los respectivos entes institucionales.

En tercer lugar, el delegado del Gobierno es el coordinador,
«cuando proceda», de la Administracién del Estado con la de
la Comunidad Auténoma, tema que plantea a su vez la necesidad
de analizar el concepto coordinacién. Aunque no hay unanimi-
dad en la docirina, la coordinacién puede definirse como la or-
denacién coherente de una pluralidad de cosas. Para ordenarlas
es necesario ostentar una posicién de preeminencia sobre todas
y cada una de ellas. Por ello se considera a la coordinacién como
una de las facultades o facetas de la funcién directiva. En el
sector de la Administraciéon publica se emplea con frecuencia
incorrectamente el término para hacer referencia a funciones
de mediacion o de intercomunicacién, pero en absoluto de coordi-
nacién, porque falta la posicién de poder en el érgano coordina-
dor. Este también es el caso que ahora nos ocupa, ya que el dele-
gado del Gobierno no tlene,,;nnguna autoridad sobre una de las
dos Administraciones a coordinar, como es la propia de la Comu-
nidad Autdénoma. Por este motivo compartimos el escepticismo de
Linde y de Gonzalez Hernando (24) en cuanto a las posibilidades
reales de que resulte efectiva, esta funcién. Suscribimos también
las reservas de que ésta pueda desarrollarse por un dérgano uni-
personal en el presente caso, ya que, tanto las caracteristicas de
la tarea a desarrollar como el criterio mantenido hasta el mo-
mento en la normativa sobre traspaso de competencias a los en-
tes preautonémicos y en los Estatutos de autonomia vasco y ca-
talan, son coincidentes en utilizar érganos colegiados. Se podra
decir que el delegado del Gobierno desarrolla su funcién coordi-
nadora presidiendo las distintas Comisiones mixtas que se pue-
dan crear al respecto. Sin embargo, este argumento tampoco tie-
ne gran validez, ya que es dudoso que las Comunidades Auténo-
mas acepten participar en condiciones no paritarias en estas
Comisiones, y aun asi no parece claro que vaya a ser el delegado
del Gobierno su presidente en todos los casos, y aunque lo fuera,
no es probable que su papel vaya a ser decisivo, como suele ocu-
rrir en organos de esta naturaleza.

(24) Obra citada, pp. 279-280 y El Delegado del Gobierno en las Comunidades Auté-
nomas, p. 60, respectivamente.

DA-1980, nim. 187. FERNANDO DIAZ DE LIANO y ARGUELLES y ANTONIO VALLES COPEIRO DEL VILLA



DA-1980, nim. 187. FERNANDO DIAZ DE LIANO y ARGUELLES y ANTONIO VALLES COPEIRO DEL VILLAF

Estudios 72

Por otro lado, si se sigue manteniendo el actual criterio de
establecer los contactos de alto nivel entre ambas esferas de
poder de modo directo, evitando el escaldén intermedio del dele-
gado del Gobierno, el papel de éste quedara notablemente men-
guado. Resulta necesario que se dé por parte del Gobierno el
méximo respaldo a esta figura si se quiere que resulte eficaz.

Lo méas parecido a esta labor de coordinacién por parte del
delegado del Gobierno ser4 lo que antes calificabamos de funcién
mediadora o intercomunicadora entre las autoridades de una y
otra Administraciones. Es posible que sea de esta manera ati-
pica, mediante contactos informales, como consiga desarrollar
en mayor medida su funcion coordinadora el delegado del Go-
bierno (25).

Otra importante limitaciéon material a esta funcién coordina-
dora es la que establece la propia Constitucién con la expresién
«cuando proceda» del articulo 154. Los supuestos en los que pro-
cede esta coordinaciéon han sido acuiados por la doctrina, pu-
diendo englobarse en dos grupos:

— En las competencias compartidas o concurrentes asumidas
por las Comunidades Auténomas por cualquiera de los procedi-
mientos establecidos en la Constitucion.

— En las competencias asumidas por las Comunidades Auté-
nomas en virtud de delegacién realizada por la Administracion
del Estado. A este respecto conviene precisar que el articulo 153
de la Constitucion soélo autoriza el control por el Gobierno de la
actividad de los érganos de las Comunidades Auténomas en las
funciones delegadas en aplicacién del articulo 150,2. Por lo tanto,
quedan excluidas del control del Gobierno, y, por tanto, del al-
cance de la actividad cordinadora de éste, aquellas funciones y
competencias que se hayan transferido y no delegado por la
Administracion del Estado.

(25) M. Bassors, en «<Las relaciones entre la Administracién periférica del Estado
y las Comunidades Auténomas en la Constitucién=, RAP num. 89, p. 61, recoge distintas
modalidades que podra revestir esta actividad de coordinacién, como la «orientacién,
asistencia técnica, convenios para actuaciones conjuntas, utilizacion de servicios esta-
tales para fines autonémicos, previa solicitud de la propia Comunidad; constitucién de
Comisiones mixtas de estudic o de programaciéon de actuaciones, etc.». Las més facti-
bles, a nuestro juicio, son las que se basan en la actuacion de ‘6rganos colegiados o
las que puedan ser promulgadas a través de la actividad informal del delegado del
Gobierno ante la Comunidad Auténoma de que se trate.
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Finalmente, hay que suscribir la idea de Gizzi recogida por
Linde (28) de que la funci6én de coordinacién debe consistir
en adecuar la Administracion periférica a la regional y no al
contrario, ya que de otro modo podria encubrirse bajo una apa-
rente coordinacién una verdadera subordinacién contraria al
principio de autonomia regional. Hay que evitar incurrir en la
actualizaciéon de la figura del «Virrey», que, ademas de no tener
fundamento constitucional, podria resultar inoportuna hic et
nunc. La funcion del delegado del Gobierno debe centrarse en
la. Administracién del Estado que le corresponde dirigir y en la
ejecucion de las directrices del Gobierno que se refieran tanto a
aquélla como a la de la Comunidad Auténoma, para asegurar
desde la perspectiva del Gobierno Central la actuacién armoénica
de ambas esferas administrativas. S6lo en el caso de funciones
delegadas ya hemos visto que puede el Gobierno controlar, ade-
mas de coordinar, su ejercicio por las Comunidades Autonomas.

2. ATRIBUCIONES

A la vista de las tres facetas o aspectos que reune la figura
del delegado del Gobierno se puede entrever el amplio abanico
de atribuciones y competencias que en principio le corresponde
ejercitar. A efectos puramente expositivos las hemos agrupado
en cuatro apartados en atencion a las distintas instancias poli-
ticas y/o administrativas ante las que se debera desenvolver su
actividad. .

2.1 Atribuciones en relacién con el Gobierno

La especial relacién de dependencia politica que vincula al
delegado con el Gobierno que le ha. nombrado, se descompone en
diversas atribuciones y cometidos concretos, tales como:

a) La representacion ordinaria del Gobierno en cuantos actos
oficiales se celebren en el ambito de la Comunidad Auténoma,
salvo que con caracter extraordinario se acuerde otra represen-

\

{26) QObra citada, p. 280. -
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tacion que recaiga sobre algin miembro del propio Gobierno o
sobre cualquier otra autoridad. Se entiende que esta represen-
tacién afectara a actos de nivel regional, ya que la represen-
taciéon del Gobierno a nivel provincial —con caracter también
ordinario— corresponde al gobernador civil. El delegado del Go-
bierno podria ser el representante extraordinario del Gobierno
a nivel provincial.

b) La representacién de los miembros del Gobierno aislada-
mente considerados en los actos oficiales, que por razén de su
alcarice territorial tendrian un tratamiento similar al supuesto
anterior, si bien en este caso no hay que olvidar que los repre-
sentantes ordinarios de los Departamentos son los delegados res-
pectivos. Por consiguiente, el delegado quedaria como represen-
tante extraordinaric de un ministro o de su Departamento,
aunque estos casos deberian limitarse al maximo por la razdn
apuntada y para no sobrecargar de competencias al delegado del

- Gobierno. En todo caso, éste es un tema que estd conectado con
el de la reestructuracién de la Administracién periférica del Es-
tado y, méas concretamente, con la subsistencia de las Delega-
ciones ministeriales tal como hoy existen.

¢) Constituirse en interlocutor permanente del Gobierno a
efectos de suministrarle las comunicaciones e informes sobre
la respectiva Comunidad Auténoma que con caracter preceptivo
se establezcan en el futuro, asi como cualesquiera otros que por
propia iniciativa considere oportuno elevarle. Asimismo le corres-
pondera recibir y dar curso a las comunicaciones e instrucciones
del Gobierno para su cumplimiento en el ambito de su demarca-
ci6én. Esta mision viene a ser una de las partes en las que se
descompone la funcién de coordinaciéon en los términos en los
que ha sido expuesta, y previsiblemente constituira una de las
principales actividades del delegado del Gobierno.

d) Velar por el cumplimiento de las leyes, asi como de las
disposiciones y resoluciones del Gobierno y de las restantes auto-
ridades y organismos de la Administracién del Estado, para lo
que adoptara, en el ambito de sus competencias, las medidas
oportunas para hacerlas efectivas.
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2.2 Atribuciones en relacién con la Administracion del Estado.

Sin duda éste es el sector en el que mas amplios cometidos
estéd llamado a desempeiar el delegado del Gobierno, ya que
asume la direccién de todos los servicios radicados en el terri-
torio de la Comunidad Auténoma.

Ya veiamos anteriormente la disyuntiva que se ofrece a este
respecto entre dar un contenido amplio al concepto direccién o
bien interpretarlo en un sentido mas estricto y limitado. Si se
adopta este ultimo criterio se corre el riesgo de dejar muy des-
vaido el contornc del delegado, que quedaria limitado a una
funciéon de coordinacion mas teérica que real o, como mucho, de
seguimiento de estos 6rganos estatales. En cambio, si se sigue el
primer criterio y se dota al delegado del poder resolutivo y deci-
sorio, que llevaria implicita la titularidad de muchas funciones
que hoy tienen atribuidas distintos servicios periféricos del Es-
tado, el riesgo es de colapso administrativo como consecuencia
de la excesiva concentracién de competencias en este nivel re-
gional.

Para evitar este peligro cabe una solucién técnica consis-
tente en atribuir al delegado del Gobierno la titularidad de las
atribuciones que se considere necesario acumular al nivel de
Comunidad Auténoma para, acto seguido, delegar su ejercicio
efectivo en los servicios periféricos que las vienen desempeifiando
en la actualidad, sin perjuicio de los posibles traspasos de com-
petencias en favor de la Comunidad o de las Corporaciones Lo-
cales que se puedan producir en el futuro, y de las reorganiza-
ciones administrativas que, como tendremos ocasién de exami-
nar, pueden éstas ocasionar. Se evita también de esta forma
incurrir en el defecto de inconstitucionalidad que implicaria
prescindir del nivel provincial para la prestacién de los servicios
del Estado (art. 141,1 de la Constitucién). También puede utili-
zarse la formula de la desconcentracién en aquellas materias que
lo permitan.

Al mismo tiempo, se consigue dotar al delegado del Gobierno
de un poder efectivo con respecto a la Administracion del Estado
con el minimo de burocracia adicional, ya que los asuntos segui-
ran siendo llevados por los que actualmente los llevan. Lo que

DA-1980, nim. 187. FERNANDO DIAZ DE LIANO y ARGUELLES y ANTONIO VALLES COPEIRO DEL VILLA



DA-1980, nim. 187. FERNANDO DIAZ DE LIANO y ARGUELLES y ANTONIO VALLES COPEIRO DEL VILLAF

Estudios 76

si seria necesario, tal como se dijo anteriormente, en el caso de
adoptarse esta solucidn, es acomodar la legislacion basica de la
Administracién del Estado, ya que la introducciéon de la nueva
instancia regional implicard inexorablemente reajustes, no sélo
en los servicios periféricos, sino también en los propios servicios
centrales, dado que también algunas de las competencias de éstos
podrian desconcentrarse al nuevo nivel territorial autonémico
si como consecuencia del necesario estudio pormenorizado se
considerara que resulta mas eficaz para el interés publico. No
cabe duda de que también los servicios centrales deben quedar
incluidos dentro de la politica global de redistribucién territorial
de los poderes publicos.

Por lo que se refiere a los 6érganos afectados por este epigrafe
v conforme con lo ya indicado anteriormente, parece necesario
aplicar aqui un concepto estricto de Administracién del Estado
que comprenda los servicios periféricos de la Administracion
del Estado situados en el territorio de la Comunidad Auténoma,
excluida la Administracién Institucional.

Como ya vimos, hasta tanto no se vea la conveniencia de tras-
pasar al delegado del Gobierne la funcién de tutela de la Ad-
ministracién Institucional, parece que la misién debe ser basica-
mente la de coordinar y supervisar su actuaciéon a través de la
direccion de los servicios periféricos de los Departamentos minis-
teriales de los que dependen dichas entidades.

Veamos mas en concreto algunas de las atribuciones que los
delegados del Gobierno podran tener en relaciéon con la Admi-
nistracién periférica del Estado:

a) Quizé las mas significativas sean las que relacionan a
los delegados del Gobierno con los actuales gobernadores civiles
de la Comunidad Auténoma, ya que éstos son, segiin su norma-
tiva estatutaria, los representantes y delegados permanentes del
Gobierno en las provincias ademas de las primeras autoridades
provinciales con funciones de coordinacion de la Administracién
periférica del Estado, tutela de la Administracién Local y direc-
cion del orden publico. Por consiguiente, los delegados del Go-
bierno tienen muchos cometidos. comunes con los gobernadores
civiles, que habra que deslindar y coordinar.
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Teniendo en cuenta la nueva divisién territorial del Estado
como consecuencia del proceso autondémico y la similitud de sus
funciones dentro de sus respectivas demarcaciones, parece evi-
dente que el delegado del Gobierno asume la coordinacién y
supervision de los Gobiernos Civiles de su territorio. El problema
se plantea al articular esa relacidén jerarquica y, mas concreta-
mente, al determinar el reparto de atribuciones entre ambas
autoridades. Teéricamente caben dos posibles soluciones netas,
que permiten una amplia serie de soluciones intermedias. La
primera consistiria en reforzar al maximo la figura del delegado
del Gobierno transfiriéndole las funciones mas relevantes de los
gobernadores civiles, que quedarian limitados en la practica a
un papel de ejecutores de las d6rdenes emanadas del delegado,
con lo gue perderian buena parte de su actual poder. La otra
posibilidad seria la de mantener sustacialmente el actual status
de los gobernadores civiles, que incluso podrian ver acrecentadas
sus competencias materiales como consecuencia del proceso de
reorganizacién administrativa de los servicios periféricos del
Estado subsiguientemente al proceso de transferencia de compe-
tencias a las Comunidades Auténomas. Al delegado del Gobierno
le corresponderia la coordinacién de las actuaciones de los dis-
tintos Gobiernos Civiles bajo su dependencia, asi como el impulso
de los mismos a través de las directrices oportunas.

Prescindimos, por tanto, de la solucién de eliminar el cargo
de gobernador civil, que no parece factible en el actual momento
en el que mas que nunca va a hacer falta una coordinaciéon y
quiza direccidon inmediata de los servicios periféricos del Estado
a nivel provincial.

La solucién mas correcta y adecuada al momento parece que
estaria en una situacién intermedia entre las dos apuntadas, de
manera que se mantuviera en buena medida el cargo de gober-

* nador civil como 6rgano superipr de la Administracion del Estado
en la provincia, pero tendiendo a una progresiva profesionali-
zacion del cargo de manera que las funciones de contenido mas
politico pasasen al delegado del Gobierno, lo cual requeriria un
examen pormenorizado de sus actuales funciones, asi como de
las que se prevea que puede desarollar ex novo como consecuén-
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cia de la reestructuracién territorial del Estado. Probablemente
estemos todavia lejos del sistema prefectoral francés, pero ésta
parece ser la direccién en la que inexorablemente habra que ir
tras la creacion de la figura del delegado del Gobierno con un
fuerte contenido politico, como es la disefiada en el articulo 154
de la Constitucién, que forzosamente ha de ir en detrimento del
que hoy tienen los gobernadores civiles.

De acuerdo con el esquema propuesto anteriormente con ca-
racter general para repartir las competencias entre el delegado
del Gobierno y la Administracién periférica, deberia procederse,
tras el antedicho examen pormenorizado, a la transferencia de
competencias de los gobernadores civiles en favor del delegado
del Gobierno y, posteriormente, la devolucién bajo la férmula
de la delegacién o de la desconcentracién, de las que deban se-
guirse desarrollando al nivel provincial. Otras quedarian en
manos del delegado y otras, finalmente, podrian seguir estando,
como hasta ahora, atribuidas a los gobernadores.

b) Con respecto a las Delegaciones ministeriales v a sus
titulares, la relacion deberd ser de direccién en su mas amplio
sentido, de acuerdo con las matizaciones expuestas anteriormente,
si bien es probable que al menos en las Comunidades Auténo-
mas con muchas provincias esta funcién requiera la existencia
de alguin &rgano colegiado de nivel regional equivalente a lo
que hoy representan las Comisiones Provinciales de Gobierno.
En tal caso, parece que el delegado del Gobierno deberia deten-
tar algunas atribuciones a titulo individual, como las relativas
a recursos administrativos, legislacion de funcionarios, y espe-
cialmente la de suspensién de actos de los érganos y servicios
de él dependientes. También puede avocar el conocimiento y/o
la resolucién de los asuntos realizados por delegacion suya.

c¢) Parece 16gico que también corresponda al delegado del
Gobierno la presidencia y direccién de los 6rganos colegiados
de la Administracién del Estado de nivel supraprovincial siempre
que coincidan con el ambito territorial de la Comunidad Auté-
noma y muy especialmente de los que se creen para apoyarle
en su labor de direccion y coordinacion de la Administracién
periférica.
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d) Resulta bastante cuestionable la subsistencia de la figura
del gobernador civil en la provincia en la gue reside el delegado
del Gobierno, especialmente si se trata de una Comunidad Auto-
noma uniprovincial. Por otro lado, es muy posible que, como
ayuda inmediata al delegado, haya que crear el cargo de sub-
delegado del Gobierno —o con la denominacion que resulte cohe-
rente con la que definitivamente se adopte para el delegado del
Gobierno—, en cuyo caso la subsistencia del gobernador supon-
dria un derroche econémico asi como una fuente permanente de
contlictos competenciales. En consecuencia, se sugiere que en la
provincia donde radique el delegado del Gobierno, las funciones
del gobernador civil sean absorbidas por aquél y postericrmente
repartidas con el subdelegado mediante delegacion andlogamen-
te a como en la actualidad se produce el reparto de competencias
entre los gobernadores civiles v los subgobernadores.

e) Apartado especial merecen las competencias en materia
de orden publico, aunque estan muy relacionadas con las que
vinculan al delegado del Gobierno con los gobernadores civiles,
va que éstos son en la actualidad los responsables del orden
publico en su provincia. Por lo tanto, la solucién que se propon-
ga debera ser coherente con la que se propuso en su momento
en el tema de los gobernadores. En este sentido, parece que este
tema por su trascendencia debe estar controlado por el delegado
del Gobierno, por lo que deberia aplicarsele el esquema general
de traspaso de competencias de los gobernadores a aquél y
ejercicio efectivo por estos ultimos por delegacion. De este modo
se consigue mantener la preeminencia sobre los gobernadores
y a la vez se evita el desgaste que lleva consigo el ejercicio de
esta funcién, ya que el delegado del Gobierno se deberia limitar
a actuar siempre indirectamente, y sélo en casos de excepcional
gravedad podria justificarse su actuacién directa.

Todo lo anterior se entiende referido a las competencias ex-
clusivas del Estado en esta materia, ya que las compartidas
corresponderan a las Juntas de Seguridad previstas en los Es-
tatutos aprobados hasta la fecha, a las cuales también parece
que les correspondera la coordinacién entre los servicios del
Estado y los de la Comunidad Auténoma.
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f) También parecen requerir tratamiento especifico los su-
puestos de declaraciéon de los estados de alarma, excepciéon y
sitio previstos en el articulo 116 de la Constitucién cuando afec-
ten especificamente a la Comunidad Auténoma en cuestion. Este
es uno de los supuestos en los que parece procedente establecer
el informe previo del delegado del Gobierno sin prejuzgar el con-
tenido de los procedimientos que para estos casos establezca en
su momento la correspondiente ley organica.

Se omiten otra serie de competencias o atribuciones en su-
puestos comprendidos en sectores administrativos especificos, bien
consistan en acciones de policia, bien en acciones de fomento, ya
que un examen detenido y minimamente completo de las mismas
excede de las posibilidades y pretensiones de este estudio. '

2.3 Atribuciones en relacion con la Administracion Local

El reconocimiento expreso por la Constituciéon de 19878 de la
autonomia de las entidades locales <para la gestién de sus res-
pectivos intereses» (articulo 137) constituye un respaldo legal de
esta autonomia, que debe ser tenido en cuenta en el momento
de instrumentar un nuevo sistema de relaciones entre el Estado
y estos entes. Como indica Bocanegra (27), la, declaracion ante-
rior supone un cambio decisivo frente al criterio mantenido en
el ordenamiento juridico-constitucional precedente, en el que no
existia tal declaracion. Ante este silencio, se partia en la legis-
lacién sobre la Administracién Local de la postura de evitar que
los controles sobre las entidades locales impidieran un cierto fun-
cionamiento de las mismas, criterio que contrasta con el actual-
mente constitucional de examinar los controles que se puedan
seguir manteniendo en la medida en que puedan resultar com-
patibles con el principio de autonomia local.

De acuerdo con este nuevo planteamiento se han dictado ya
diversas disposiciones, como la Ley 47/1978, de 7 de octubre, y el
Real Decreto 1710/1979, de 16 de junio, tendentes a suprimir
diversos supuestos de intervencién y control por parte del Estado
sobre las Administraciones Locales. No obstante, este proceso

(27) «Nueva configuracién de la tutela sobre las Corporaciones Locales», DA nu-
mero 182, p. 370.
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todavia no se ha consumado, bien porque el proceso de supresién
de controles no parece que ha sido completado, bien porque sigue
pendiente de resoluciéon completa la cuestién de la distribucién
de competencias en esta materia entre el Estado y las Comuni-
dades Auténomas. En este sentido, los Reales Decretos de trans-
ferencias de competencias a los entes preauton6micos contenian
en algunos casos materias de Administracién Lecal. Pero es sa-
bida la limitacién con que se abordaban las transferencias a los
entes provisionales auton6micos, que luego se han podido subsa-
nar al convertirse en Comunidades Auténomas. Pero éste es el caso
menos frecuente, ya que hasta el momento afecta sélo a dos Co-
munidades. Para las restantes, y salvo los casos excepcionales
como Galicia, en que puedan acogerse inmediatamente a un status
similar al de Catalufia y Pais Vasco, la Constitucién (art. 148,1,2.%)
se remite en cuanto al contenido de estas transferencias a lo
que disponga la futura Ley sobre Régimen Local.

Como quiera que la referida y futura Ley sobre Régimen
Local debera abordar esta cuestion con un criterio amplio, ya que
esta materia parece fuertemente imbricada con los intereses mas
genuinos de las Comunidades Auténomas, no parece presumible

5 que el Estado esté llamado a mantener en el futuro muchas
competencias en materia de Administracion Local, analogamen-
te a lo que sucede en casi todo el resto de Europa. Por lo tanto,
tampoco podran ser muchas las atribuciones que a este respecto
pueda tener el delegado del Gobierno. En todo caso, las que
puedan subsistir seran probablemente en materias econdémicas
y de asistencia técnica, las cuales, por otro lado, parece légico
que se desarrollen a través de organismos o mecanismos espe-
cializados, como el Banco de Crédito Local o el Fondo de Coope-
racién Municipal, o bien mediante 6rganos colegiados mixtos en
los cuales el papel del delegado del Gobierno podré ser, en el
mejor de los casos, el de presidirlos.

2.4 Atribuciones en relacién con la Administracion
de la Comunidad Auténoma

Ya ha sido examinado, en lineas generales, el posible conte-
nido de la funcién de coordinacion con que la Constitucién de-
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fine el cometido del delegado del Gobierno en relacién con la
Comunidad Auténoma, y mas concretamente, con la, Administra-
cién publica de la misma. Se ha examinado también las impor-
tantes reservas que se plantean en cuanto a las posibilidades
reales de hacer efectiva esta funcion de coordinacién, no sélo
las que se derivan de la misma expresién constitucional que la
circunscribe a «cuando procedas.

Queda por examinar otro grupo de atribuciones gque, mas que
englobarse en la genérica de «coordinacién», parecen responder a
la de supervision de la actividad de los distintos 6rganos de la
Comunidad Auténoma, como consecuencia de la preeminencia
que se atribuye al Estado frente a éstas en nuestra Constitucién.

Se incluyen en este apartado porque el rasgo mas caracte-
ristico de las mismas es la relacién con la Comunidad Auténoma,
aunque presentan otra vertiente que las relaciona con el Gobier-
no. También conviene hacer la advertencia de que ninguna de
estas atribuciones est4d expresamente asignada al delegado del
Gobierno en la Constituciéon. No obstante, parece natural que
las facultades que se asignan en el citado texto legal al Gobierno
0 a su presidente puedan ser asistidas, completadas, desarrolla-
das parcialmente o incluso impulsadas en ciertos casos, por el
representante de aquellos 6rganos en la Comunidad Auténoma.

Como ya tuvimos ocasién de ver, del examen comparativo con
el régimen juridico de esta figura en otros paises se deduce que
nuestra Constitucién resulta una de las més progresivas en
cuanto al control sobre las Comunidades Auténomas, lo cual
afecta, como es 16gico, al Estatuto del delegado del Gobierno,
que concede a éste menos atribuciones que las que tienen sus
homologos.

a) Encontramos, en primer lugar, el recurso de inconstitu-
cionalidad que contra las «leyes y disposiciones normativas con
fuerza de ley» emanadas de la Comunidad Auténoma, corresponde
ejercitar, entre otros, al presidente del Gobierno, segtun lo dis-
puesto en el articulo 162 de la Constitucién. La Ley organica
del Tribunal Constitucional considera también recurribles «los
actos con fuerza de ley» (art. 31).
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Sin llegar a la formula italiana del control preventivo por
el delegado del Gobierno de la legislacion regional, no sdlo por
razones de legitimidad, sino incluso por razones de oportunidad,
ya que no es éste el criterio mantenido en nuestra Constitucion,
mucho mas favorable a las Comunidades Autdnomas, parece
muy conveniente establecer algun tipo de participacién del dele-
gado del Gobierno en estos expedientes, que podria ser de infor-
me o propuesta no vinculantes ni tampoco exclusivos, ya que la
delegacién del Gobierno en la Comunidad Auténoma estari espe-
cialmente cualificada para detectar defectos de inconstitucionali-
dad de la legislacién autonémica. Por otro lado, el plazo estableci-
do para la interposicién de este recurso —tres meses— no resulta.
excesivamente amplio si tiene que realizarse el seguimiento de
toda la legislacion de todas las Comunidades Auténomas desde
el Gobierno central.

b) Aunque no bajo la formuls juridica formal del recurso,
también se establece en la. Constitucién (art. 161,2) la impug-
nacién por inconstitucionalidad de las «disposiciones y resolucio-
nes adoptadas por los 6rganos de las Comunidades Auténomas»,
texto que, puesto en relacién con el del parrafo anterior, que
se refiere al recurso de inconstitucionalidad de normas y actos
con fuerza de ley, se entiende que comprende a las normas re-
glamentarias y las resoluciones administrativas de los distintos
érganos de la Comunidad Auténoma.

El supuesto es, pues, a los efectos que aqui interesan, bas-
tante similar al anterior, es decir, parece que la actuacion del
delegado del Gobierno podria ser de propuesta al Gobierno para
incoar la impugnacién o bien (y también sin perjuicio de lo an-
terior) de informe no vinculante sobre los motivos de incons-
titucionalidad.

En el caso italiano, y en base a lo dispuesto en el articulo 125
de su Constitucién, como tuvimos ocasiéon de ver, el comisario
del Gobierno tiene un importante papel en el control de lega-
lidad de los actos administrativos de las Regiones a través de
la Comisién de Control presidida por él o por persona en quien
delegue.

Las razones que justifican la actuaciéon del delegado del Go-
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bierno son similares cualitativamente a las que justificaban su
actuacion en los recursos de inconstitucionalidad, pero mayores
cuantitativamente, ya que va a ser mucho mas alto el nimero de
disposiciones y actos impugnables, lo que hace mas dificil su se-
guimiento desde Madrid y, por otro lado, el plazo para la inter-
posiciéon de esta impugnacién es méas pequefio (dos meses desde
la publicacién de la norma o acto o, en su defecto, desde que
llegue a conocimiento del Gobierno).

¢) Otro supuesto constitucional en el que cabe una interven-
cién del delegado del Gobierno es el de los conflictos de compe-
tencias previstos en el mismo articulo que los supuestos ante-
riores, es decir, el 161. Aunque este caso difiere algo de los ante-
riores, a los efectos agui examinados, estas diferencias no son
lo suficientemente significativas para cbstaculizar la participa-

‘cién del delegado del! Gobierno a titulo de propuesta o informe,
especialmente en los conflictos positivos.

El érgano legitimado para iniciar el procedimiento es el Go-
bierno, al igual que sucede con las impugnaciones por inconstitu-
cionalidad de disposiciones reglamentarias y actos administrati-
vos regionales, y no su Presidente, como sucede con los recursos
de inconstitucionalidad. En el caso de los conflictos, como es 16-
gico, también estan legitimados los 6rganos equivalentes de las
Comunidades Auténomas, es decir, sus ejecutivos (28).

d) También podrian atribuirse competencias al delegado del
Gobierno en relacion con la facultad que concede el articu-
lo 153, b) de'la Constitucién al Gobierno para controlar el ejer-
cicio por la Comunidad Auténoma de las funciones de titularidad
estatal que le fueron delegadas en virtud de lo dispuesto en el
articulo 150,2. Aunque la Constitucion dispone que la ley esta-
blecera en cada caso la forma de control, no estaria de mas
que en el Estatuto del delegado del Gobierno se estableciera una
forma de participacién genérica, en la medida de lo posible, que
sirva de pauta a las distintas leyes sectoriales que se vayan
aprobando.

e) Finalmente, hay que citar el articulo 155 de la Constitu-
cién, que establece una actuacién in extremis del Gobierno en

(28) Veéase capitulo II del titule IV de la Ley Orgénica de! Tribunal Constitucional.
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las Comunidades Auténomas en supuestos de especial gravedad.

Dice el mencionado precepto: «Si una Comunidad Auténoma no
cumpliere las obligaciones que la Constitucién u otros Leyes le
impongan, o actuare de forma que atente gravemente al interés
general de Espafia, el Gobierno, previo requerimiento al Presi-

dente de la Comunidad Auténoma, y, en el caso de no ser aten-

dido, can la aprobacién por mayoria absoluta del Senado, podra .
adoptar las medidas necesarias para obligar a aquélla al cum-
plimiento forzoso de dichas obligaciones o para la proteccién del
mencionado interés general.

Para la ejecucién de las medidas previstas en el apartado an-
terior, el Gobierno podra dar instrucciones a todas las autorida-
des de las Comunidades Auténomas.»

También cabe aqui la participacién del delegado del Gobierno
en diversos momentos: primero, en la fase previa de recogida
de datos que puedan servir al Gobierno para tomar la decisién
de iniciar los tramites formales, que comienzan con el requeri-
miento al presidente de la Comunidad Auténoma. Segundo, sir-
viendo de intermediario con la Comunidad Auténoma en dicho
requerimiento o en otros contactos entre ambas esferas de poder.
Y tercero, en la ejecucién de las medidas adoptadas por el Go-
bierno.

3. IMPLICACIONES EN EL PLANO ORGANICO

Como consecuencia del proceso de transferencias de compe-
tencias administrativas del Estado a las Comunidades Auténomas
que el fendmeno autonémico lleva consigo, los servicios periféri-
cos de la, Administracion del Estado —y también aunque en me-
nor medida los servicios centrales— se veran muy afectados en su
estructura. No obstante, este tema presenta unos perfiles mas am-
plios quée los que pretende tener este trabajo, por lo que vamos
a centrarnos en las implicaciones que presenta en relacién con
la figura del delegado del Gobierno al que corresponde su direc-
cién por precepto constitucional.

En este sentido vamos a centrar el tema en la consideracion
de tres areas distintas de estos servicios periféricos: Las Dele-
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gaciones ministeriales —ya se hizo en otro momento una referen-
cia especial a los Gobiernos Civiles por sus peculiares carac-
teristicas, lo cual no empece que se hagan ahora las referencias
que procedan—, los 6rganos colegiados de nivel provincial o
regional y el aparato administrativo de apoyo inmediato al de-
legado del Gobierno.

3.1 Las Delegaciones ministeriales

La mayoria de los Departamentos ministeriales han desarro-
llado para el cumplimiento de sus funciones en todo el ambito
estatal un esquema organico basado en la dualidad: servicios
centrales-servicios periféricos. No es éste el momento de entrar
a analizar la organizacién administrative, del Estado, aparte de
que ya ha sido tratada por la doctrina con cierta profusién. Si-
guiendo el hilo conductor de este estudio, hay que recordar que
la demarcacidn territorial utilizada en los servicios periféricos ha
sido preferentemente la provincia, siguiendo el precepto ya tradi-
cional de nuestro ordenamiento considerandola ademaéas de una
entidad local, una divisién para la distribucién territorial de las -
funciones encomendadas a la Administracion del Estado. Por lo

~tanto, es légico que sea la provincia un dato basico a tener en
cuenta a la hora de proceder a una reestructuraciéon de los servi-
cios periféricos del Estado.

Las competencias que debera transferir el Estado a las Co-
munidades Auténomas como consecuencia de la instauracién de
éstas son muy variables en funcién de la «via autonémica» uti-
lizada e incluso no tienen por qué ser iguales para las Comuni-
dades que adopten la misma via. (En este sentido, las llamadas
leyes horizontales o competenciales anunciadas recientemente por
el Gobierno deberan tener un minimo de flexibilidad, pues no se
puede obligar a una Comunidad Auténoma a asumir unas com-
petencias que no desea cumplir, como tampoco se le puede obli-
gar a renunciar a unas competencias que le concede la Consti-
tucién). Pero aun contando con esta diversidad de contenidos
autonémicos, y presumiendo que ninguna o muy pocas Comuni-
dades renuncien a algunos de los epigrafes contenidos en el ar-
ticulo 148,1, de la Constitucién, que establece, por asi decirlo, el
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minimo competencial de aquéllas, es facilmente previsible que
algunas Delegaciones ministeriales se veran muy mermadas de
cometidos en todos los territorios autonémicos. Pensemos, por
ejemplo, en las de Obras Publicas y Urbanismo, Agricultura,
Transportes o Sanidad y Seguridad Social.

Es evidente que, como indica Salas (29) en esta situacién la
unica solucién descartable es la. de mantener la actual estructura.
Y las modificaciones que se planteen deberan ir en un sentido
reductor acorde con la pérdida de competencias. De las otras
tres soluciones posibles mencionadas por Muilioz Machado (30)
—eliminar el actual escalén periférico, traspasarlo a las Comu-
nidades Autdénomas y suprimir los servicios que afecten a com-
petencias transferidas— es evidente que sélo resulta viable, hoy
por hoy (30 bis), esta ultima. Ahora bien, ;coOmo proceder a esta
reduccién?

En principio cabén dos soluciones al respecto. Una seria la
de agrupar las actuales Delegaciones provinciales en Delegacio-
nes regionales. Esta solucién tiene el defecto de ignorar la escala
provincial que poco afortunadamente se ha mantenido en nuestra
Constitucién como demarcacién territorial necesaria, para los
servicios del Estado. Por otro lado, no resulta muy coherente
con el principio de desconcentracién establecido en el articu-
lo 103 de nuestra Carta Magna.

La segunda solucién seria la de agrupar las Delegaciones mi- .
nisteriales afectadas en mayor medida por el proceso autonémico
en una Delegacidén provincial general que podria encontrar su
acomodo en los Gobhiernos Civiles, los cuales, como ya vimos,
perderan contenido politico desde el momento en que exista otra
instancia politica. superior de alcance pluriprovincial, como es
el delegado del Gobierno. Esta solucion, ademas de presentar
mayor coherencia con los principios constitucionales menciona-

(29) <Hacia ung resstructuracién de la Administracién Periférica del Estado, DA

numero 182, p. 243.

(30) <Administracion Periférica: Observaciones sobre su reformas, El consultor de
los Ayuntamientos v de los Juzgados, pp. 228 y ss., ¥y obra citada, pp. 403 y ss. Volu-
men conmemorative del CXXV aniversario de la Revista, 1977.

(30 bis) Es posible que, si el proceso autondémico progresa adecuadamente en un
futuro més o menos proximo, pueda llegarse a la solucién preconizada por Santiago
Mutioz, de traspaso generalizado de los servicios periféricos a las Comunidades Auté-
nomas, pero, a corto plazo, esta posibilidad le resulta poco viable, especialmente las
Comunidades Auténomas que se acojan a la via del articulo 143 de la Constitucion.
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dos, resultaria mas econdémica puesto que permitiria utilizar con
mayor rendimiento los servicios comunes o generales.

3.2 Los 6rganos colegiodos de coordinacién

En la actualidad existen a nivel provincial dos érganos co-
legiados de coordinacién general de las Administraciones publi-
cas. Dejamos a un lado, por lo tanto, otros érganos colegiados
provinciales de caracter sectorial o especializado, como las Comi-
siones Provinciales de Inspecciéon Financiera de las Corporacio-
nes Locales que, ademas de ofrecer menor interés a nuestros efec-
tos, ofrecen mas facil solucién para adaptarse al proceso auto-
némico. '

El primero de estos 6rganos en el tiempo, ya que fue creado
por Real Decreto-ley 34/1977, de 2 de junio, es la Comision Pro-
vincial de Colaboracion del Estado con las Corporaciones Loca-
les, dependiente, segan el articulo 10,2 de la referida disposicién,
de la Comisién Nacional de igual nombre, presidida por el go-
bernador civil e integrada por representantes de la Administra-
ciéon del Estado en la provincia, y de las entidades locales, es
decir, Ayuntamientos y Diputacién. Sus competencias, segun el
referido precepto, son las «actualmente atribuidas a las Comi-
siones Provinciales de Servicios Técnicos». Mas tarde, en el Real
Decreto 1467/1977, de 17 de junio, se concretarian mas estas fun-
ciones a «todo lo relativo a la cooperacién entre la Administra-
cion estatal y la local» dentro de las competencias que tenian
atribuidas las referidas Comisiones Provinciales de Servicios
Técnicos.

Finalmente, el Real Decreto 2668/1977, de 15 de octubre, que
estructurd con pretensiones de generalidad los drganos provincia-
les de coordinacién administrativa, les afadié las funciones de
propuesta a la Comisién Nacional en las distintas materias de la
competencia de ésta, asi como el informe de peticiones de ayuda
que formulen las Corporaciones locales al Fondo Nacional de
Cooperacién Municipal.

El segundo érgano colegiado a este nivel territorial es la Co-
misién Provincial de Gobierno, creada por el Real Decreto 2668/
1977, que viene definida como «6rganc colegiado de asistencia
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al gobernador civil en las funciones de orientacién, impulso,
coordinacion y fiscalizacion de la actividad de los 6rganos peri-
féricos de la Administracién del Estado». Esta integrada por los
Delegados ministeriales en la provincia y el abogado del Estado
jefe como asesor, y la preside el gobernador civil.

Tanto una como otra Comisiéon se descomponen en diversas
Subcomisiones sectoriales o Comisiones delegadas. La mayoria
de las Comisiones sectoriales o especializadas han quedado en-
globadas en las dos anteriores como Subcomisiones o Comisio-
nes delegadas (disposicién final 2.2 del Real Decreto 2668/1977).

¢En qué medida se van a ver afectadas estas Comisiones por
el proceso autondmico con todas las consecuencias que el mismo
trae consigo?

Esta pregunta tiene varias posibles respuestas. Puede ocurrir,
vy de hechec ya ha ocurrido, que dichos 6rganos tengan que trans-
ferir parte de sus competencias a las Comunidades Auténomas.
Tal es el caso del Real Decreto 2115/1978, de 26 de julio, por el que
se transfirieron a la Generalidad de Catalufia atribuciones en
materia de interior, turismo, actividades molestas, insalubres, no-
civas y peligrosas, y transportes. O bien el efecto podria ser la
modificacién de su composicién dando entrada a representantes
de las Comunidades Auténomas, como ha ocurrido con las Co-
misiones Preovinciales de Urbanismo de Catalufia, segiin lo dis-
puesto en la Ley 27/1979, el Real Decreto-ley 7/1979, de 20 de
febrero, y Real Decreto 519/1979, de 20 de igual fecha. Final-
mente, en el caso de las Comisiones de Colaboracion del Estado
con las Corporaciones Locales podria darse también el caso, aun-
que no parece probable, que por trasladarse a la Comunidad
Auténoma todas las competencias en materia de régimen local
se trasladaran también estos 6rganos colegiados con las consi-
guientes repercusiones en cuanto a su composicién. Caso de no
ser aceptado el traspaso del 6rgano por la Comunidad Auténoma
habria que suprimirlo por carecer de contenido.

A nivel regional, en cambio, no hay o6rganos colegiados de
coordinaciéon general, dado que en la legislacion anterior a la
Constitucion la dimension regional no tenia virtualidad juridica
ccmo demarcaciéon territorial general de la Administracion del
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Estado, salvo en algunos supuestos concretos (Regiones milita-
res, distritos universitarios, etc.), y siempre con criterios distintos.

No obstante, es éste el nivel territorial al que se plantean
hoy las necesidades de coordinacién administrativa como con-
secuencia de la creacion de la figura del delegado del Gobierno,
con cuyo motivo se ha regionalizado la Administracion perifé-
rica. La creacién de esta nueva instancia directiva («dirigira la
Administraciéon del Estado en el territorio de la Comunidad Au-
ténoma» segun reza el articulo 154 de la Constitucién) supone
la necesidad de coordinar —y por tanto reestructurar— la Ad-
ministracién periférica.

En consecuencia, sera necesario crear un érganc que venga
a cumplir la funcién de coordinar esta Administracién periférica
al nuevo nivel territorial, lo que tendra que realizarse mediante
un organo colegiado similar a las Comisiones Provinciales de
Gobierno, que estaria integrado por los representantes de las
distintas Delegaciones ministeriales —las que subsistan tras la
refundicién mencionada en el apartado anterior— y de los servi-
cios periféricos de los Ministerios cuyas Delegaciones se hubiesen
visto afectadas por el proceso de reduccién organica de estos
servicios.

Lo que no parece tan claro es la necesidad de crear érganos
a modo de Comisiones Regionales de Colaboracion del Estado
con las Corporaciones Locales si, como vimos, las competencias
que le van a quedar al Estado en esta materia no van a ser muy
notables, salvo que se ideasen nuevas féormulas de colaboracién
directa del Estado con estas Entidades. También es posible que
se creen en el futuro Comisiones de Colabcracién del Estado con
las Comunidades Auténomas, que podrian cumplir una funcién
de coordinacion en las materias de competencias compartidas o
concurrentes. No obstante, no parece que esta creaciéon vaya a
ser inmediata, ya que las Comisiones mixtas previstas en los Es-
tatutos de Autchomia aprobados hasta la fecha, si bien tienen-
unos cometidos especificos, vienen a cumplir una misién en los
puntos mas urgentes que se plantean con la puesta en funciona-
miento de estas Comunidades. Este es el caso de la Comisién
mixta para el traspaso de los servicios del Estado (disposicion
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transitoria 6.2 del Estatuto catalan y 2.* del vasco), o de la destina-
da a fijar los criterios para la financiacion provisional de las Co-
munidades (disposicion transitoria 3.2, 2, del Estatuto catalan). En
el caso vagco es mas claro esto, ya que la Comision establecida
en la disposicién transitoria 2.2 de su Estatuto cubrira otras fun-
ciones distintas de las que le atribuye esta disposicién, tales como
las relativas a ensefianza (disposicion transitoria 3.2) y seguridad
social (disposicién transitoria 5.%).

3.3 Equipo administrativo de apoyo al delegado del Gobierno

Aunque debe constituir un principio basico de la reestructu-
racion territorial del Estado la economia en la utilizacién de los
recursos publicos, resultara inevitable dotar al delegado del Go-
bierno de un equipo de apoyo minimo, constituido por funciona-
rios profesionales especializados en los diferentés sectores admi-
nistrativos, que ejecuten las funciones propias y/o indelegables
relacionadas con las misiones que la Constitucién atribuye al
mismo. Este equipo técnico no es incompatible con otro de carac-
ier politico que asesore al delegado del Gobierno en asuntos de
esta indole.

V. A modo de epilogo

Acerca de las dimensiones relevantes que adquiere la figura
del delegado del Gobierno en el fatigoso, por las dificultades que
encierra, proceso de la construccién del Estado de las Autono-
mias ha sostenido E. Linde (31) que «somos de la opinién de que
la configuracion que se dé al delegado del Gobierno va a ser
fundamental a los efectos de que el modelo inacabado del Ti-
tulo VIII de la Constitucién tienda a considerarse como el co-
rrespondiente al de un Estado regional o bien medio camino
entre éste y el del Estado federals.

En estas coordenadas el delegado del Gobierno se perfila,
pues, como pieza de especial relieve en la construccion del Es-
tado de las Autonomias, construccién autonémica sobre la que

(31) El delegado del Gobierno, ya citado, p. 286.

DA-1980, nim. 187. FERNANDO DIAZ DE LIANO y ARGUELLES y ANTONIO VALLES COPEIRO DEL VILLA



DA-1980, nim. 187. FERNANDO DIAZ DE LIANO y ARGUELLES y ANTONIO VALLES COPEIRO DEL VILLA

Estudios 92

Garcia de Enterria (32) ha opinado de forma rotunda: «Nuestro
pais se juega literalmente su propia subsistencia sobre la opcién
autonomista de la Constitucién. Las legitimas esperanzas que
en ella han de ponerse fuerzan al realismo y a la lucxdez mas
estrictas y a la exclusiéon de toda ligereza y fnvohdad » El reto
es, asi pues, de gran consideraciéon para la sociedad espafiola
en su conjunto, o dicho en la terminologia tan cara a los consti-
tucionalistas, para nuestros Estado-Aparato y Estado-Comunidad.
Y ha sido precisamente objetivo prioritario de este estudio
significar el papel a desempefiar por el delegado del Gobierno
en el contexto de un Estado autondémico ahora en gestacion,
papel que se dibujard no sélo por las normas que al respecto
se dicten estableciendo su Estatuto, sino también por la practica,
los usos y convenciones politicas.
En palabras, en fin, de Bertrand de Jouvenel, «lo que yo diga
. puede ser de muy poco valor, pero la materia de que hablo es
de la mayor importancia».

Conclusiones

Primera.—El analisis del Derecho Comparado permite dedu-
cir lo siguiente: a) existencia, en algunos supuestos, de un de-
legado permanente y, en general, del Gobierno en los territorios.
que disponen de autonomia: caso italiano (comisario del Go-
bierno) y caso espaiiol (delegado del Gobierno). En estos casos la
existencia de tales delegados es algo preceptivo; b) existencia,
o posibilidad de existencia, de delegados especiales del Gobierno
(permanentes o temporales, segiin los casos): supuesto aleman
(Ley Fundamental de Bonn) y Estatutos catalan y vasco (de
1932 y 1936, respectivamente). Estos delegados se configuran, pues,
con. caracter facultativo; c¢) en algunos casos se perfila un mi-
nistro, o asimilado, encargado de las relaciones Estado-Entes te-
rritoriales dotados de autonomia politica. Es el caso portugués
(ministro de la Republica) y britanico (secretario de Estado para
Escocia, por ejemplo). Son cargos de existencia obligatoria.

(32) Obra citada en nota numero 11, p. 48.
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Segunda.—Y en cuanto a las funciones a realizar por el dele-
gado del Gobierno en las Comunidades Auténomas (art. 154 de
la Constitucion esparfiola de 1978) el examen del Derecho Com-
parado permite deducir las muy escasas competencias que en
cuanto a control de aquéllas se concede al delegado del Gobierno
en nuestra Constituciéon en relacién a las competencias que car-
gos similares ostentan segin recogen los distintos textos cons-
titucionales estudiados. '

Tercera.—Parece que existe unanimidad entre los que han
estudiado el tema en admitir la urgente necesidad de elaborar
una norma que recoja el Estatuto de los Delegados del Gobierno
con el fin de asegurar un perfecto encaje de esta nueva figura
constitucional dentro del esquema estructural y funcional del
Estado. Esta norma debera tener el rango de Ley formal, dado
que la figura del delegado del Gobierno incide sobre cuestiones
que estan reguladas por normas de este rango como la Ley de
Régimen Juridico de la Administracién del Estado, Ley de Pro-
cedimiento Administrativo, legislacion de funcionarios, etc. Y en
base también a lo dispuesto en el articulo 103,2 de la Constitu-
cion: los Organos de la Administracion del Estado son creados,
regidos v coordinados de acuerdo con la Ley.

Cuarta—También existe coincidencia en estimar que la re-
gulacién del delegado del Gobierno en la Constitucién es, cuan-
do menos, insuficiente, lo que produce especiales dificultades al
intentar abordar él contenido concreto de sus atribuciones. No
se concrete el alcance de la funcién de direccién de la Admi-
nistracién periférica del Estado, y la funcién de coordinacién de
ésta con la de la Comunidad Auténoma se presenta con gran-
des limitaciones para su ejercicio efectivo.

Quinta.—Para compaginar el ejercicio de la funcién de direc-
cién con la evitacién de los problemas inherentes a una excesiva
acumulacion competencial en el delegado del Gobierno se plan-
tea como posible solucién la férmula de la delegacién y la des-
concentracion de competencias de las materias atribuidas al de-
legado, que deberian ser las indispensables para el cumplimien-
to de sus funciones. .
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Sexta.—La figura del gobernador civil previsiblemente perde-
réa contenido politico al crearse la nueva figura del delegado del
Gobierno como instancia intermedia entre aquél y el Gobierno.
Al mismo tiempo, vera incrementadas sus competencias admi-
nistrativas al amparo de su funcién directiva de la Administra-
€ion periférica y de la remodelacion organica que deberd produ-
cirse a nivel provincial.

Séptima.—Parece que los delegados del Gobierno deben tener
participacién en determinados asuntos relacionados con las Co-
munidades Auténomas y previstos en distintos articulos de la
‘Constitucién, como el 153 bJ, el 155 y el 161 analogamente a como
sucede en otros paises.

Ocitava.—En el plano organico, habra que proceder a una re-
estructuracién de la Administracién periférica refundiendo ague-
Hos é6rganos que vean reducidas en grado estimable sus atribu-
ciones como consecuencia del proceso de transferencia de com-
petencias a las Comunidades Autonomas. A tal efecto, el Gobier-
no Civil podria ser el eje alrededor del que se produjera esa
reforma organica.

Novena.—Puede ser necesario en el futuro crear algun o al-
gunos organos colegiados destinados a coordinar a nivel regional
la actuacién de las distintas Administraciones Publicas inter-
namente y entre si, de acuerdo con el principio de autonomia
que la Constitucion atribuye tanto a la Administracién Local
<como a la Autondémica.
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